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1.	 Premessa

Come recentemente ricordato 1, già agli albori del Sistema di protezione 
civile Giuseppe Zamberletti affermava plasticamente che «la vera funzione del-
la protezione civile non è arrivare in fretta col soccorso e tirar fuori i morti dal-
le macerie, o cercarvi di salvare quelli che si trovano sotto le macerie. È tutta 
la politica di previsione e di prevenzione che deve accompagnare la vita di una 
comunità» 2. Nondimeno, ormai a distanza di alcuni decenni, chi si occupa a 
vario titolo della materia si trova amaramente a constatare che la magistrale 
intuizione del «padre» indiscusso della protezione civile in Italia è drammatica-
mente caduta nel vuoto, con un Sistema fondato su politiche del rischio a dir 
poco inadeguate alla complessità dei fenomeni calamitosi, siano essi di origine 

1  Il riferimento è al libro-intervista del Ministro per la protezione civile on. Nello Musumeci, Gli italia-
ni e i rischi naturali. Perché la prevenzione ci può salvare, a cura di G. Caporale, Roma, 2024, edito nelle more 
della pubblicazione degli Atti del Convegno. Per una riflessione di ampio respiro sul tema, si veda F. Gabrielli, 
Naufragi e nuovi approdi. Dal disastro della nave concordia al futuro della protezione civile, Milano, 2022.

2  Tra le opere più recenti dedicate alla figura e alle idee di Giuseppe Zamberletti, cfr. G. Spartà, L. Ales-
sandrini (a cura di), La luna sulle ali. La Protezione Civile, il ritratto di un’epoca. Colloqui con Giuseppe Zamber-
letti, Varese, 2021. 
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naturale o derivanti dall’attività dell’uomo, che ciclicamente si verificano sul ter-
ritorio della Repubblica 3. 

3  In generale, per un primo inquadramento sul rapporto tra gestione dell’emergenza e prevenzione del 
rischio, pressoché obbligato il rinvio a L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza 
al diritto del rischio, Napoli, 2018; in particolare, nell’ambito del lavoro collettaneo richiamato, si veda il con-
tributo di L. Giani, Dalla cultura dell’emergenza alla cultura del rischio: potere pubblico e gestione delle emergen-
ze, 15 ss. Inoltre, tra gli scritti fondamentali in materia, si vedano R. Ferrara, Scienza e diritto nella società del 
rischio: il ruolo della scienza e della tecnica, in P.M. Vipiana, M.P. Giracca, M. Timo, G. Botto (a cura di), Ruolo 
e responsabilità dei tecnici nella gestione dei rischi naturali, Atti del convegno tenutosi presso il Campus di Savona 
dell’Università degli Studi di Genova, giovedì 15 maggio 2019, in Il Dir. dell’econ., 3, 2022, 359 ss. Tra i con-
tributi più risalenti, R. Cavallo Perin, Il diritto amministrativo dell’emergenza per fattori esterni all’amministra-
zione pubblica, in Dir. amm., 2005, 777 ss.; F. Salvia, Il diritto amministrativo e l’emergenza derivante da cause e 
fattori interni all’amministrazione, in Dir. amm., 2005, 3, 764 ss.; S. Staiano, Brevi note su un ossimoro: l’emer-
genza stabilizzata, in Id. (a cura di), Giurisprudenza costituzionale e principi fondamentali, Torino, 2006, 64 ss.; 
Aa.Vv., Il diritto amministrativo dell’emergenza, in Annuario Aipda, 2005, Milano, 2006; S. Cassese, I paradossi 
dell’emergenza, in Annuario Aipda, 2005, cit., 222 ss.; C. Marzuoli, Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti 
e poteri, in Annuario Aipda, 2005, cit., 29; A. Barone, Il diritto del rischio, Milano, 2006; V. Cerulli Irelli, Prin-
cipio di legalità e poteri straordinari dell’amministrazione, in Dir. pubbl., 2007, 345 ss.; A. Fioritto, L’amministra-
zione dell’emergenza tra autorità e garanzie, Bologna, 2008; F. Tedeschini, N. Ferrelli, Il governo dell’emergenza, 
Napoli, 2010; G. Razzano, L’amministrazione dell’emergenza. Profili costituzionali, Bari, 2010; M. Brocca, L’al-
tra amministrazione, Napoli, 2012; F. Giglioni, Amministrazione dell’emergenza, in Enc. dir., ann. VI, Milano, 
2013; M. Falcone, Le norme sulle garanzie procedimentali e l’amministrazione dell’emergenza: l’urgenza qualifica-
ta come unica legittimazione alla loro deroga, in Foro amm. 2014, 1965; A. Barone, Introduzione. La regolazione 
giuridica del rischio, in R. Martino, F. Alcino, A. Barone (a cura di), L’impatto delle situazioni di urgenza sulle 
attività umane regolate dal diritto, Milano, 2017, 263 ss. Recentemente, F. Scalia, Il potere amministrativo dell’e-
mergenza, Torino, 2023, passim. Sullo studio della funzione di protezione civile, anche in chiave evolutiva, cfr. 
A. Gomez Y Paloma, La nuova filosofia della protezione civile alla luce delle esigenze di difesa civile, in Aa.Vv., La 
protezione civile in Italia, Roma, 1983; F. Fiorilla, La prevenzione dei rischi nel territorio: strumenti urbanistici e 
protezione civile, in Nuova rass., 1984, 2437 ss.; S. Cassese, Le trasformazioni dell’organizzazione amministrativa, 
in Riv. trim. dir. pubbl., 1985, 380 ss.; V. Pepe, La nuova protezione civile, in Trib. Amm. Reg., 1993, 347 ss.; F. 
Santoianni, Protezione civile, Milano, 1993; L. Giampaolino, Il servizio nazionale di protezione civile (commento 
alla legge 24.2.1992, n. 225), Milano, 1993; M. Malo, F.S. Severi (a cura di), Il servizio nazionale di protezione 
civile. Legge 24 febbraio 1992, n. 225 e norme collegate, Torino, 1995; C. Meoli, Voce Protezione civile, in Dige-
sto, discipline pubblicistiche, IV ed., Torino, 1997, 132 ss.; R. Mayer, La protezione civile, in Commento al d.lg. n. 
112/1998. Il nuovo modello di autonomie territoriali, in M. Stipo (a cura di), Bologna, 1998, 467 ss.; C. Meoli, 
La protezione civile, in Giornale di dir. amministrativo, 1998, I, 831 ss.; C. Meoli, Il sistema di protezione civile 
dopo le modifiche legislative del 2001, in Giornale di dir. amministrativo, 2002, 716 ss.; M. Moiraghi, Protezio-
ne civile. Origine sviluppi e metodi, Milano, 2002; C. Meoli, La protezione civile, in S. Cassese (a cura di), Trat-
tato di diritto amministrativo, Diritto amministrativo speciale, tomo II, Milano, 2003, 2149 ss.; F. Di Lascio, La 
protezione civile nella legislazione successiva alla riforma del Titolo V, in Giornale di dir. amministrativo, 2004, 
4, 385 ss.; A. Fioritto, Le forme organizzative dell’amministrazione d’emergenza, in Annuario Aipda, 2005, cit., 
169; F. Gandini, A. Montagni, La protezione civile. Profili costituzionali e amministrativi, riflessi penali, Milano, 
2007; R. De Marco, La protezione civile: una mutazione genetica, in Dem. dir., 1, 2009, 134 ss.; T. Crespella-
ni, La resistibile ascesa della Protezione Civile, in Democrazia e diritto, 2009; A. Giuffrida, Il servizio nazionale di 
protezione civile, in R. Ferrara, M.A. Sandulli (diretto da), Trattato di diritto dell’ambiente, Volume III, La tute-
la della natura e del paesaggio, a cura di A. Crosetti, Milano, 2014, 331 ss.; U. Allegretti, Una rinnovata Prote-
zione Civile, in Astrid Rassegna, 2017, 5; R. Giarola, Il Sistema nazionale di protezione civile: il quadro normati-
vo, in Aa.Vv., La Protezione civile nella società del rischio, Il sistema di protezione civile: profili organizzativi, pote-
ri ed ipotesi di responsabilità penale degli operatori, Atti dell’incontro di studio organizzato in collaborazione con 
la Scuola Superiore della Magistratura Roma, Scuola di perfezionamento delle Forze di Polizia, 28-30 maggio 
2018, Pisa, 2019, 17; V. Pepe, La gestione dei rischi nel codice della protezione civile. Brevi note sul sistema italia-
no e francese, in Federalismi.it, 2020, 3, 213 ss.; G. Razzano, Il Codice di protezione civile e il suo decreto corretti-
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Assai significativamente, interrogandosi circa le ragioni della c.d. fuga dal 
Codice della protezione civile per la gestione della pandemia, con la creazione di 
un «sistema emergenziale alternativo», rappresentato dalla filiera decreti-legge, leg-
gi di conversione, d.p.c.m., la dottrina ha chiaramente evidenziato l’inadeguatezza 
del modello codicistico rispetto alla gravità degli eventi 4. A una fase iniziale, certa-

vo, fra emergenze e rientro nell’ordinario, in Liber Amicorum per Pasquale Costanzo, in Giurcost, 17 marzo 2020; 
A. Saitta, Il codice della protezione civile e l’emergenza pandemica anche alla luce di C. Cost. n. 198 del 2021, in 
Consulta Online, 2021, 3, 847 ss.; P. Lazzara, Protezione civile, in Enciclopedia del diritto – I tematici, Vol. III, 
Funzioni amministrative, Milano, 2022, 961 ss. Sia altresì consentito richiamare, A Paire, Il servizio di protezione 
civile nel prisma dell’organizzazione amministrativa. Profili evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di piani-
ficazione, governo del territorio e responsabilità, Torino, 2023, edito nelle more della pubblicazione di questi Atti. 

4  I contributi sul tema sono piuttosto nutriti. Tra i più recenti, F. Scalia, Il potere amministrativo dell’e-
mergenza, cit., 309, che dedica le pagine conclusive del lavoro proprio ai «sistemi» di protezione civile e di 
gestione della pandemia sottolineandone l’alterità rispetto al modello delle ordinanze contingibili e urgenti. Il 
fenomeno ha originato una trattazione scientifica particolarmente nutrita, soprattutto sotto il profilo costituzio-
nale. Per una rassegna piuttosto esaustiva delle principali questioni affrontate dalla giurisprudenza della Con-
sulta, si veda il N. Viceconte, La gestione della pandemia di Covid-19 nella giurisprudenza della Corte costituzio-
nale, Servizio studi della Corte costituzionale, Roma, 2023. In dottrina, tra i principali contributi, M. Luciani, 
Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, in Riv. AIC, 2020, 2, 140 ss.; A. Ruggeri, Il coronavirus, 
la sofferta tenuta dell’assetto istituzionale e la crisi palese, ormai endemica, del sistema delle fonti, in Consulta Onli-
ne, 2020, 1, 214; E. Grosso, Legalità ed effettività negli spazi e nei tempi del diritto costituzionale dell’emergenza. 
È proprio vero che «nulla potrà più essere come prima»?, in Federalismi.it, 2020, 16, 123; M. Cavino, L. Conte, S 
Mallardo, M. Malvicini, Un’imprevista emergenza nazionale. L’Italia di fronte al COVID-19, Napoli, 2020; P. 
Carnevale, Pandemia e sistema delle fonti a livello statale. Qualche riflessione di ordine sistematico, in Corti supre-
me e salute, 2021, 1, 41 ss.; A. Morelli, Le «convergenze parallele» dei modelli di normazione impiegati per fron-
teggiare la pandemia: «stato di emergenza» e «stato di necessità» alla luce della sent. n. 198/2021 della Corte costi-
tuzionale, in Nomos, 2021, 3, 2; F. Bocchini, Il problema della individuazione della disciplina costituzionale della 
pandemia nella giurisprudenza costituzionale, in Nomos, 2021, 2, 1 ss.; G. Boggero, In pandemia nessuna concor-
renza di competenze. La Corte costituzionale promuove un ritorno al «regionalismo della separazione», in Forum di 
Quaderni Costituzionali, 2021, 3, 102 ss.; G. Campeggio, La visione centralista dello Stato nella «profilassi inter-
nazionale», in Amministrazione In Cammino, 2021, 1 ss.; B. Caravita, La sentenza della Corte sulla Valle d’Ao-
sta: come un bisturi nel burro delle competenze (legislative) regionali, in Federalismi.it, 2021, 3, 1 ss.; A. Cardone, 
Contrasto alla pandemia, «annichilimento» della potestà legislativa regionale e torsioni della decretazione d’urgenza: 
è davvero così liberamente derogabile il sistema di protezione civile?, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2021, 
2, 311 ss.; C. Caruso, Il regionalismo autarchico è incostituzionale: dal Giudice delle leggi una pronuncia che met-
te ordine nella gestione territoriale della pandemia, in Questione giustizia, 13 aprile 2021, 1 ss.; A. D’Atena, L’im-
patto dell’emergenza sanitaria sul riparto di competenze tra Stato e Regioni, in Italian papers on federalism, 2021, 
1, 1 ss.; S. Mangiameli, L’emergenza non è una materia della legislazione, in Giurisprudenza costituzionale, 2021, 
2, 474 ss.; M. Mezzanotte, Pandemia e riparto delle competenze Stato-Regioni in periodi emergenziali, in Consul-
ta Online, 2021, 1, 329 ss.; C. Padula, La pandemia, la leale collaborazione e la Corte costituzionale, in Le Regio-
ni, 2021, 1-2, 169 ss.; C. Pinelli, Era il richiamo alla «profilassi internazionale» il modo più congruo per affermare 
la potestà legislativa esclusiva dello Stato nella gestione dell’emergenza sanitaria?, in Giurisprudenza costituzionale, 
2021, 2, 450 ss.; A. Poggi, G. Sobrino, La Corte, di fronte all’emergenza Covid, espande la profilassi internazionale 
e restringe la leale collaborazione (ma con quali possibili effetti?), Nota a Corte Cost., sentenza n. 37/2021, in Osser-
vatorio Costituzionale, 2021, 4, 231 ss.; M. Cavino, La natura dei DPCM adottati nella prima fase di emergenza 
COVID. Lettura di Corte cost. n. 198/2021, in Federalismi.it, 2021, 25, 81 ss.; C. Pinelli, Il precario assetto delle 
fonti impiegate nell’emergenza sanitaria e gli squilibrati rapporti fra Stato e Regioni, in Amministrazione In Cam-
mino (29 aprile 2020), 1 ss.; A.M. Salerno, Emergenza sanitaria e ripartizione delle competenze tra Stato e Regio-
ni: prime considerazioni, in Giurisprudenza costituzionale, 2021, 2, 456 ss.; A. Caimani, S. Foà, Postfazione. La 
Corte costituzionale e la natura giuridica del d.p.c.m. emergenziale, in Gestione nazionale della pandemia, misure 
giuridiche tra Costituzione e CEDU. Profili critici, Torino, 2022, 125 ss.; A. Lamberti, La Corte costituzionale e 
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mente all’insegna degli strumenti messi a disposizione dal d.lgs. 2 gennaio 2018, n. 
1, ha fatto seguito un cambio di rotta del Governo, tanto repentino quanto radica-
le, nella maturata convinzione che solo lo strumento della decretazione d’urgenza 
avrebbe consentito di affrontare e gestire adeguatamente il fenomeno 5. La respon-
sabilità di misure così gravi e inedite non poteva che essere innanzitutto politica e, 
come tale, doveva essere il Governo nella sua collegialità ad assumerla sulle proprie 
spalle così come prescrive l’art. 77 della Costituzione 6.

Ma se questo è vero, altrettanto lo è che, allo scoppiare dell’emergenza sani-
taria all’inizio del 2020, il piano nazionale di preparazione e risposta ad una pan-
demia influenzale del ministero della salute «vigente» risaliva al 2006, con pia-
ni pandemici regionali assolutamente inadeguati, circostanza questa ormai a tutti 
tristemente nota 7. Sicché, se le «ragioni costituzionali» 8 dell’accantonamento del 
Codice sono certamente condivisibili, soprattutto laddove muovono e si fonda-
no intorno all’assenza di un’adeguata copertura politica e democratica del model-
lo delineato dal d.lgs. 2 gennaio 2018, n. 1, stante la concreta gravità della crisi 

il salvataggio forzato dei DPCM: osservazioni a margine di Corte cost., sent. n. 198/2021, in Corti supreme e salute, 
2022, 1, 9 ss.; A.O. Sparato, Stato di emergenza e legalità costituzionale alla prova della pandemia, in Federalismi.
it, 2022, 11, 158 ss. Con particolare riferimento al tema del rapporto tra il c.d. modello Covid rispetto a quello 
del Codice di protezione civile, A. Saitta, Il codice della protezione civile e l’emergenza pandemica anche alla luce 
di C. Cost. n. 198 del 2021, in Consulta Online, 2021, 3, 847 ss.

5  Sul punto, particolarmente chiare le osservazioni di A. Saitta, Il codice della protezione civile e l’emergen-
za pandemica anche alla luce di C. Cost. n. 198 del 2021, cit., 846. Secondo tale Autore, «osservando la sequela 
di provvedimenti intervenuti – sia di natura normativa che amministrativa – ci si avvede come nei primi giorni, 
quando le informazioni sulla gravità del rischio sanitario erano poche, lontane e frammentarie, si è pensato che 
sarebbe stato sufficiente intervenire con gli strumenti messi a disposizione dal d.lgs. n. 1 del 2018, ossia con la 
filiera “dichiarazione dello stato di emergenza nazionale” – “ordinanze del capo della protezione civile”. Lo atte-
stano la delibera del Consiglio dei ministri del 31 gennaio 2020, il conferimento lì disposto del potere di ordi-
nanza ex art. 25 al capo del dipartimento della protezione civile e i primi provvedimenti presi da quell’organo. 
Quando, però, dopo pochi giorni, il paese è stato travolto dalla crisi pandemica in tutta la sua tragica dramma-
ticità, ci si è resi conto che lo strumento delle ordinanze di protezione civile emanate dal capo del dipartimento, 
sia pure a seguito dell’espressa previsione legislativa e dell’autorizzazione data dal Consiglio di ministri in seno 
alla dichiarazione dello stato di emergenza nazionale, non sarebbe stato in alcun modo adeguato. Così, già a fine 
febbraio 2020 si dovette emanare in fretta e furia il d.l. n. 6 perché era evidente che troppe, e troppo pervasive, 
sarebbero state le misure di contrasto al dilagare del virus limitative delle libertà fondamentali perché la relativa 
responsabilità potesse gravare su di una struttura interna alla Presidenza del Consiglio dei ministri e di un solo 
dirigente (ancorché di elevato profilo qual è il capo del dipartimento della protezione civile)».

6  Cfr. A. Saitta, Il codice della protezione civile e l’emergenza pandemica anche alla luce di C. Cost. n. 198 
del 2021, cit., 847. Si veda, altresì, E.C. Raffiotta, I poteri emergenziali del Governo nella pandemia, cit., 70, che 
parla di «un’emergenza che per la portata senza precedenti necessitava di un apposito e differente sistema, che 
come diciamo si pone in una posizione parallela rispetto al testo unico di protezione civile». Più in generale, sul 
tema della responsabilità politica del Governo rispetto ai c.d. «meccanismi di protezione civile», nell’ambito dei 
riferimenti dottrinali indicati nel corso dello studio, si richiamano le illuminanti riflessioni di G. Razzano, Il 
Codice di protezione civile e il suo decreto correttivo, fra emergenze e rientro nell’ordinario, cit. 4.

7  Anche grazie alle cronache giudiziarie delle diverse inchieste avviate dalla magistratura penale in mate-
ria, ad esempio, di epidemia colposa.

8  Esattamente in questi termini, A. Saitta, Il codice della protezione civile e l’emergenza pandemica anche 
alla luce di C. Cost. n. 198 del 2021, 846.
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sanitaria nazionale nel mettere a repentaglio la vita di milioni di cittadini, piegare 
l’economia del paese e, soprattutto, impedire l’esercizio delle libertà fondamenta-
li 9, tutt’altra questione sembra essere quella della assenza e/o carenza di pianifica-
zione che afferisce ai c.d. rami bassi dell’ordinamento, la quale (altrettanto certa-
mente) si presta a considerazioni e valutazioni di diverso tenore.

Ferma la necessità costituzionale, anche e soprattutto nelle emergenze di 
maggiore gravità, di coinvolgere sotto il profilo gestionale il vertice politico-isti-
tuzionale dello Stato – sia per ragioni di controllo politico che di garanzie costitu-
zionali che il nostro ordinamento assicura e quindi, in definitiva, di responsabili-
tà – viene infatti spontaneo domandarsi se, in difetto delle macroscopiche caren-
ze tecnico-organizzative che l’ordinamento presentava all’indomani della scoper-
ta del c.d. paziente zero, il rischio democratico sotteso alle decisioni da assume-
re, che ha rappresentato l’humus in cui è germogliato il sistema della decretazione 
d’urgenza a scapito di quello di protezione civile, sarebbe stato lo stesso 10.

Il tema posto non può certamente essere sviluppato, neppure incidentalmen-
te, in questa sede dove ci si limiterà piuttosto a ricordare come il Codice, proprio 
nel solco del magistrale insegnamento richiamato in apertura, si occupi non solo – 
e non tanto – della gestione delle emergenze e del loro superamento, quanto piut-
tosto della previsione, della prevenzione e della mitigazione dei rischi, ivi compre-
so quello igienico-sanitario espressamente contemplato dall’art. 16 tra i c.d. rischi 
di protezione civile. E ciò attraverso una forte valorizzazione ed implementazio-
ne degli strumenti di pianificazione di protezione civile declinati ai diversi livelli 
istituzionali nell’ambito di un’attività di previsione, anche con il concorso di sog-

9  Proprio a causa della gravità dell’emergenza, non era dunque ipotizzabile conferire la forza e la legitti-
mazione politico-costituzionale per agire pienamente al capo del dipartimento della protezione civile nonostante 
la deliberazione dello stato di emergenza nazionale del 31 gennaio 2020: solo organi dotati di piena responsabi-
lità politica (e, quindi, democratica) potevano farsi carico di atti così gravi; solo organi sottoposti a permanenti 
controlli politici (del Parlamento) e istituzionali (del Capo dello Stato, della Corte costituzionale, oltre che del-
la magistratura comune ed amministrativa), potevano assumere i provvedimenti necessari. Sul punto, si richia-
ma ancora una volta A. Saitta, Il codice della protezione civile e l’emergenza pandemica anche alla luce di C. Cost. 
n. 198 del 2021, cit., 847. Particolarmente opportuno si pone anche il richiamo di G. Razzano, Il Codice di pro-
tezione civile e il suo decreto correttivo, fra emergenze e rientro nell’ordinario, cit., 9, laddove sottolinea acutamen-
te la responsabilità di natura politica del Presidente del Consiglio in materia di protezione civile ai sensi dell’art. 
5 dello stesso Codice, secondo il quale «il Presidente del Consiglio dei ministri detiene i poteri di ordinanza in 
materia di protezione civile» ed è colui che «determina le politiche di protezione civile per la promozione e il 
coordinamento […]». Per l’Autore citato, «si tratta di un’asserzione significativa nell’ottica costituzionale, perché 
risulta finalmente chiaro che la responsabilità per la protezione civile è di tipo politico La determinazione delle 
politiche di protezione civile risulta quindi, dopo il Codice, una delle attribuzioni del Presidente del Consiglio 
dei ministri di cui all’art. 5, comma 4, della l. n. 400/1988». Sulla responsabilità politica, per tutti, A. Morro-
ne, Indirizzo politico e attività di governo. Tracce per un percorso di ricostruzione teorica, in Quad. cost., 2018, 1, 7.

10  L’interrogativo da ultimo posto, nonostante l’alluvionale dibattito scientifico, morale e sociale sca-
turito dal 2020 ad oggi, non sembra sinora essere stato sufficientemente indagato, quantomeno dalla dottrina 
pubblicistica prioritariamente attratta, come diffusamente visto, dal tema delle fonti del diritto. 
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getti dotati di competenza scientifica, tecnica e amministrativa, diretta all’identi-
ficazione e allo studio degli scenari di rischio possibili 11. 

Nondimeno, che nel caso del rischio pandemico da Covid-19, l’endiadi previ-
sione-prevenzione sia stata una grande assente, con piani di protezione civile gene-
rali e specifici, nazionali e locali, assolutamente inadeguati, è fuor di discussione. 

Facendo tesoro anche della recente esperienza occorre dunque coltivare fat-
tivamente e fruttuosamente quel percorso di maturazione culturale fondato sulla 
consapevolezza che la «protezione civile» rappresenta un’amministrazione anche 
del tempo ordinario capace di integrare un servizio pubblico volto ad introitare 
eventi insoliti, ovverosia dedita certamente alla gestione dell’emergenza e al suo 
superamento tramite strumenti e mezzi eccezionali, ma anche – e, forse, soprat-
tutto – all’attività di previsione, prevenzione e mitigazione dei rischi. Più che alle 
attività e alle funzioni legate allo stato di «emergenza» e a quello di «mobilitazio-
ne», caratterizzate come noto dalle ordinanze, il decisore deve guardare in un’ot-
tica previsionale e preventiva alla pianificazione e alla programmazione dello sce-
nario di rischio, dimensione della protezione civile emersa in tutta la sua impor-
tanza come detto solo ultimamente giacché, fino ad un recente passato, relegata 
nelle retrovie della missione.

2.	 La pianificazione di protezione civile. Cenni al quadro regolatorio

Il d.lgs. 2 gennaio 2018, n. 1, ponendosi nel tracciato della legge fondamen-
tale del 1992, chiude il lungo e travagliato processo di evoluzione normativa di 
quel fenomeno giuridico e sociale che un tempo veniva sbrigativamente indivi-
duato nella «macchina dei soccorsi», fondando il sistema di protezione civile sulla 
summa divisio tra attività di previsione, prevenzione e mitigazione del rischio da 
un lato e, attività di gestione e superamento delle emergenze, da un altro lato 12. 
È così che l’apparato amministrativo preposto alla tutela di valori fondamen-
tali dell’ordinamento, quali la vita e l’integrità fisica ma anche dei beni, degli 
insediamenti, degli animali e dell’ambiente, si allinea pienamente e perfettamen-

11  Certamente il Codice del 2018, in quanto frutto delle esperienze sino ad allora maturate, è stato 
scritto in un tempo in cui assai difficilmente si potevano immaginare le problematiche di ordine costituzionale 
emerse il giorno in cui, per proteggere la vita dei cittadini, risultava necessaria la severa compressione dei loro 
diritti costituzionali sull’intero territorio nazionale e per un tempo imprevedibilmente lungo. Cfr. A. Saitta, 
Il codice della protezione civile e l’emergenza pandemica anche alla luce di C. Cost. n. 198 del 2021, cit., 848; U. 
Allegretti, Il Codice della protezione civile (d.lg. 2 gennaio 2018, n. 1), in Aedon, 2018, 1, 1 ss. Circa la comples-
sità di dare sistemazione all’organizzazione e alle forme della c.d. Amministrazione dell’emergenza, per tutti, F. 
Giglioni, Amministrazione dell’emergenza, Voce, in Enc. dir., Milano, 2013.

12  Circa l’avvento del Codice, oltre ai richiami dottrinali che precedono, cfr. U. Allegretti, Il Codice del-
la protezione civile (d.lg. 2 gennaio 2018, n. 1), cit., 1 ss.
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te ai quei principi e a quelle regole basilari che vedono contrapporre, appunto, 
l’amministrazione dell’emergenza all’amministrazione del rischio: la prima ret-
ta e governata con strumenti straordinari indispensabili ad affrontare e gestire gli 
eventi (effettivamente e realmente) emergenziali, la seconda retta e governata con 
strumenti ordinari, assolutamente idonei alle funzioni da svolgere in chiave di 
previsione e prevenzione. In tale quadro d’insieme, spostando finalmente un po’ 
l’attenzione dal potere d’ordinanza, fino ad allora signore indiscusso della mate-
ria, è stato tracciato un modello programmatorio teso all’individuazione dei rischi 
posti a monte dell’evento attraverso una strumentazione di pianificazione decli-
nata nei diversi livelli dell’ordinamento secondo logiche partecipate, talmente 
partecipate da rendere ascrivibile la protezione civile al novero dei beni comuni. 

Delineata sinteticamente a livello normativo primario, la pianificazione di 
protezione civile trova nella direttiva del 2021 13 la sua consacrazione definitiva 
quale espressione di un potere policentrico e diffuso: fondata essenzialmente su 
scenari di pericolosità e di rischio elaborati in chiave dinamica ed evolutiva, essa 
integra la pianificazione territoriale trasformandola ed aggiornandola alla com-
plessità del momento. 

Al centro di un siffatto reticolo relazionale e funzionale si pone il piano 
comunale di protezione civile, strumento principe di pianificazione che, nell’am-
bito dei diversi livelli territoriali in cui si declina la funzione, assume a livello 
sistematico un rilievo fondamentale, anche in ragione della sua stretta connes-
sione con la pianificazione territoriale. Ed è proprio il legame tra pianificazione 
di protezione civile e pianificazione territoriale a rappresentare la chiave di vol-
ta del modello pianificatorio e programmatorio tracciato dal Codice chiamato – 
secondo la stessa lettera della norma – a disciplinare un’attività di «prevenzione 
non strutturale» tanto importante quanto complessa ed articolata nelle sue diver-
se componenti territoriali. Secondo quanto previsto in maniera tranchant dall’art. 
18, comma 3, infatti: «i piani e i programmi di gestione e tutela e risanamento 
del territorio e gli altri ambiti di pianificazione strategica territoriale devono esse-
re coordinati con i piani di protezione civile al fine di assicurarne la coerenza con 
gli scenari di rischio e le strategie operative ivi contenuti» 14.

Nonostante la lettera codicistica sembri prima facie particolarmente attenta 
nel cercare di eliminare ogni possibile rischio di cesura e frattura tra la pianifica-
zione settoriale a presidio della Vita e dell’Ambiente e gli altri strumenti di pro-
grammazione e pianificazione generalmente considerati, siano essi di matrice ter-
ritoriale o ambientale, la realtà sembra invece scontare una grave inidoneità – se 

13  Cfr. direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 30 aprile 2021, Indirizzi di predisposizione 
dei piani di Protezione Civile, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 160 del 6 luglio 2021.

14  Cfr. art. 18 del Codice rubricato “Pianificazione di protezione civile”.
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non, addirittura, incapacità – delle forme di collegamento e coordinamento sino-
ra sperimentate. 

Il tema del «dialogo» tra i diversi livelli di pianificazione dell’ordinamento, 
che già ordinariamente presenta profili di composizione tutt’altro che semplici, nel 
caso del rapporto tra protezione civile e territorio, calato in una dimensione emer-
genziale, assume caratteri davvero complessi che, alla prova dei fatti, finisce per rile-
vare la necessità ormai improcrastinabile di pervenire a nuove e diverse soluzioni. 

Anzitutto, al pari di quanto avviene nel rapporto tra pianificazione territo-
riale generale e di settore, gioverebbe senz’altro introdurre a livello di fonte pri-
maria statale un principio espresso di «cogenza» e di «immediata prevalenza» degli 
scenari di rischio individuati in seno alla pianificazione di protezione civile. Ciò, 
sia in un’ottica di auspicata deflazione del contenzioso, sia per ragioni di chiarez-
za interpretativa a sicuro vantaggio degli operatori. In secondo luogo, è la previ-
sione di un meccanismo di raccordo procedimentale capace di introitare effetti-
vamente e tempestivamente la rappresentazione multirischio del territorio, frutto 
della pianificazione partecipata di protezione civile nella strumentazione territo-
riale, a non poter più essere ulteriormente procrastinata in una stagione di cam-
biamento e adattamento climatico come quella attuale. Dire, infatti, come fan-
no oggi la fonte primaria e la direttiva applicativa, che occorre «coordinare» i pia-
ni, renderli «coerenti», integrare gli scenari di rischio nei piani urbanistici e ter-
ritoriali senza indicare come farlo concretamente individuando precisi e puntua-
li meccanismi procedimentali, è ben poca cosa. La stessa assenza di un meccani-
smo correttivo/sostitutivo, espressamente previsto altrove, che in ipotesi di man-
cato o cattivo recepimento in tempi predefiniti possa assicurare in via tempestiva 
percorsi rimediali, capaci di scongiurare scollamenti tra le diverse pianificazioni, 
non è più tollerabile. 

Talora, là dove non è giunto il legislatore statale, è intervenuto il legisla-
tore regionale il quale, nell’ambito dell’esercizio della propria potestà legislati-
va concorrente, riconducibile sia alla materia «protezione civile», sia alla materia 
«governo del territorio», pone modi e tempi di adeguamento più o meno pun-
tuali, con strumenti e poteri sostitutivi a chiusura del sistema. Tuttavia, in ragio-
ne dell’assoluta rilevanza della questione nell’economia generale delle politiche 
pubbliche di pianificazione, un intervento del legislatore in chiave unitaria ed 
omogenea sul territorio nazionale parrebbe oggigiorno quantomeno opportuno.

In un siffatto quadro d’insieme, che ad un mero adeguamento del piano ter-
ritoriale postumo sia preferibile la strada della co-pianificazione, è a dir poco pale-
se: solo attraverso l’indizione di conferenze dei servizi, chiamate ad esprimersi sul 
progetto di piano di protezione civile, unitamente alle prescrizioni di natura ter-
ritoriale (eventualmente) necessarie ad integrare i diversi livelli e le diverse matri-
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ci di pianificazione, sembra potersi raggiungere quel risultato osmotico capace 
di tutelare al meglio i valori fondamentali sottesi, quali la vita, l’integrità fisica, i 
beni, gli insediamenti, gli animali e l’ambiente. 

Una volta raggiunta la coesione, la sintesi tra pianificazione di protezione civi-
le e pianificazione territoriale, i benefici saranno evidenti giacché si è anche mes-
so in luce come, a ben vedere, il potere di pianificazione di protezione civile possa 
e debba rappresentare uno strumento virtuoso di eterointegrazione della pianifica-
zione territoriale: se è vero che esso esprime una rappresentazione multirischio del 
territorio, frutto di un’analisi partecipata, il suo avvento – o, meglio, la sua effettiva 
e capillare applicazione all’utilizzo dei suoli – riverbererà sul governo del territorio 
effetti positivi a dir poco dirompenti, innescando finalmente un cambio di passo da 
troppo tempo atteso nel sistema delle politiche territoriali pubbliche. 

L’innesto nella pianificazione territoriale e, quindi, nello strumento urbani-
stico generale (Piano Regolatore Generale Comunale, PRGC e Piano di Governo 
del Territorio, PGT) ma non solo giacché, come visto, il Codice utilizza una for-
mula piuttosto ampia ed estesa – riferendosi ai piani e ai programmi di gestione, 
tutela e risanamento del territorio ovvero agli altri ambiti di pianificazione strate-
gica territoriale – degli scenari di rischio e, più in generale, del patrimonio cono-
scitivo legato alla previsione, prevenzione e mitigazione dei rischi naturali o deri-
vanti dall’uomo, rappresenta infatti un’occasione preziosa – e, forse irripetibile, 
quantomeno nel breve periodo – per una rivoluzione sistemica del governo del 
territorio, contribuendo a scardinare paradigmi tradizionali, retaggi di una visio-
ne ormai superata. 

A legislazione vigente, la pianificazione di protezione civile rappresentereb-
be così un meccanismo di pronta soluzione per consentire, nelle more di una 
riforma generale, di introdurre «a regime» il fenomeno del cambiamento – o, 
meglio, dell’adattamento – climatico nella pianificazione territoriale. Quest’ul-
tima potrebbe giovarsi di un contributo certamente prezioso per superare la sua 
tradizionale rigidità e staticità, traghettandosi verso assetti regolatori capaci di 
rendere finalmente i sistemi sociali non solo resilienti, ma anche «anti-fragili» 15.

Ma tutto ciò richiede una condizione preliminare ineludibile, pena un corto-
circuito capace di paralizzare l’intero sistema, ossia non solo che il potere di piani-

15  Trattasi di concetto non semplice da definire, ma che si potrebbe riassumere come la capacità di un 
sistema di cambiare e migliorare a fronte di fattori di stress esterni, al fine non di proteggersi bensì di adattar-
si. Un sistema anti-fragile abbraccia l’imprevisto, ne assume positivamente il rischio: «come è stato detto, “l’an-
ti-fragilità ama la casualità e l’incertezza”. Queste caratteristiche rappresentano le cifre fondamentali di ogni 
sistema sociale, la cui sicurezza può essere minacciata da fattori spesso imprevedibili, tra cui i rischi natura-
li». Così, G. Botto, Intelligenza artificiale e monitoraggio dei sistemi naturali: alcuni spunti di riflessione per una 
prospettiva giuridica, in P.M. Vipiana, M.P. Giracca, G. Botto, M. Timo (a cura di), Ruolo e responsabilità dei 
tecnici nella gestione dei rischi naturali, cit., 432.
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ficazione di protezione civile – il cui frutto deve appunto coordinarsi con la pianifi-
cazione territoriale – venga esercitato, ma che lo stesso venga esercitato presto e bene. 

3.	 Il potere sostitutivo del Governo ex art. 5-bis del c.d. decreto 
«ricostruzione» (d.l. 11 gennaio 2023, n. 3, convertito con modificazioni 
nella l. 10 marzo 2023, n. 21)

Grazie all’avvento della direttiva del 2022 sulla pianificazione di protezione 
civile, l’attenzione e la sensibilità del Sistema per il c.d. tempo ordinario sembra-
no essere timidamente cambiate, con un vigoroso cambio di passo nella direzione 
della crescita della cultura della programmazione e della pianificazione del rischio 
secondo la logica del principio: il piano di protezione civile si deve fare! 

Tanto è vero che, proprio all’insegna ed in piena continuità con un siffat-
to modo illuminato di pensare, si colloca la scelta legislativa recente di introdur-
re nell’ambito del c.d. «decreto Ricostruzione» di cui al d.l. 11 gennaio 2023, n. 
3, convertito con modificazioni nella l. 10 marzo 2023, n. 21, Interventi urgen-
ti in materia di ricostruzione a seguito di eventi calamitosi e di protezione civile, 
un vero e proprio potere sostitutivo in caso di mancata adozione del piano comu-
nale di protezione civile 16. In tale occasione, considerata la necessità di dispor-
re misure urgenti per garantire la continuità, la tempestività, la semplificazione e 
l’efficacia dell’attività mirata alla ricostruzione nelle zone dell’Italia centrale col-
pite dagli eventi calamitosi, «al fine di prevenire pericoli gravi per l’incolumità e 
la sicurezza pubblica, nei confronti dei comuni ubicati in aree a rischio elevato e 
molto elevato per frane e alluvioni […], che non abbiano adottato o aggiornato 
il relativo piano comunale di protezione civile, in caso di accertata e perdurante 
inerzia» il legislatore ha (finalmente) previsto l’applicazione del potere sostitutivo 
di cui all’art. 8 della l. 5 giugno 2003, n. 131. 

In un’ottica sistematica, circa i c.d. «poteri sostitutivi» giova fugacemente 
rammentare che il secondo comma dell’art. 120 Cost. ne disciplina l’esercizio da 
parte dello Stato rispetto agli organi delle regioni, delle città metropolitane, delle 
province e dei comuni; tali poteri sono attivabili quando si riscontri che tali enti 
non abbiano adempiuto a norme e trattati internazionali o alla normativa euro-
pea oppure vi sia pericolo grave per la sicurezza e l’incolumità pubblica, ovvero lo 
richieda la tutela dell’unità giuridica o dell’unità economica e, in particolare, la 
tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. La 
disposizione costituzionale demanda ad una successiva legge statale di attuazione 

16  Cfr. art. 5-bis del d.l. 11 gennaio 2023, n. 3, inserito dall’articolo dall’art. 1, comma 1, della l. 10 mar-
zo 2023, n. 21, in sede di conversione. 

https://dejure.it/#/ricerca/fonti_documento?idDatabank=7&idDocMaster=10339440&idUnitaDoc=88378653&nVigUnitaDoc=1&docIdx=1&isCorrelazioniSearch=true&correlatoA=Normativa
https://dejure.it/#/ricerca/fonti_documento?idDatabank=7&idDocMaster=10339440&idUnitaDoc=88378653&nVigUnitaDoc=1&docIdx=1&isCorrelazioniSearch=true&correlatoA=Normativa
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il compito di disciplinare l’esercizio dei poteri sostituitivi nel rispetto dei principi 
di sussidiarietà e di leale collaborazione.

Il tema del c.d. intervento sostitutivo si presenta particolarmente articolato e 
complesso nella sua duplice declinazione, ossia riferito tanto alla funzione ammi-
nistrativa che a quella normativa, alimentando così un dibattito dottrinale e giu-
risprudenziale tra i più vivaci nell’ambito del diritto pubblico, come dimostra la 
nutrita produzione scientifica generatasi all’indomani dell’avvento dell’art. 120 del-
la Costituzione siccome novellato dalla riforma del Titolo V, Parte II, del 2001 17. 

L’art. 8 della l. 131/2003 18, attuativa dell’art. 120, secondo comma, del-
la Costituzione, ha in primo luogo delineato un meccanismo che ruota attorno 
alla fissazione di un congruo termine per l’adozione da parte dell’ente interes-
sato degli «atti dovuti o necessari». Decorso tale termine, il Consiglio dei mini-
stri, sentito l’organo interessato, su proposta del Ministro competente o del Pre-
sidente del Consiglio dei ministri, adotta i provvedimenti necessari, anche nor-
mativi, ovvero nomina un commissario. Il successivo art. 10 della medesima l. 
n. 131/2003 affida l’esecuzione di provvedimenti costituenti esercizio del pote-
re sostitutivo direttamente adottati dal Consiglio dei ministri al rappresentante 
dello Stato per i rapporti con le autonomie, ossia al prefetto titolare dell’Ufficio 
territoriale del Governo del capoluogo di regione, cui sono trasferite le funzioni 
del commissario del Governo compatibili con la riforma costituzionale del 2001. 

Come opportunamente rilevato dagli stessi lavori parlamentari 19, la l. n. 
131/2003 prevede una seconda «procedura settoriale» (art. 8, comma 3) per i casi 
in cui l’esercizio del potere sostitutivo riguardi gli enti locali (comuni, province e 

17  Sul tema, tra gli altri, cfr. C. Mainardis, I poteri sostitutivi statali: una riforma costituzionale con (poche) 
luci e (molte) ombre, in Le Regioni, 2001, 6, 1357; L. Elia, Introduzione, in T. Groppi, M. Olivetti (a cura di), 
La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, Torino, 2001, 20; P. Caretti, L’assetto dei 
rapporti tra competenza legislativa statale e regionale, alla luce del nuovo titolo V della Costituzione: aspetti proble-
matici, in Le Regioni, 2001, 1229; B. Caravita di Toritto, La Costituzione dopo la riforma del titolo V, Torino, 
2002, 90 ss.; D. Piccione, Gli enigmatici orizzonti dei poteri sostitutivi del Governo: un tentativo di razionalizza-
zione, in Giur. cost., 2003, 1207 ss.; C. Mainardis, Nuovo Titolo V, poteri sostitutivi statali, autonomie speciali, in 
Le Regioni, 2005, 1; V. Tamburrini, I poteri sostitutivi statali tra rispetto dell’autonomia regionale e tutela del prin-
cipio unitario, Milano, 2012, 11 ss.; M.G. Putaturo Donati, Note in tema di esercizio del potere sostitutivo nella 
giurisprudenza della Corte Costituzionale, in Federalismi.it., 2014, 21. 

18  Cfr. l’art. 8, rubricato “Attuazione dell’articolo 120 della Costituzione sul potere sostitutivo” della l. 
5 giugno 2003 n. 131, Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzio-
nale 18 ottobre 2001, n. 3. (c.d. legge La Loggia). 

19  Si vedano i lavori preparatori dei progetti di legge – AC 930 – disegno di legge S. 462 – Conversione 
in legge, con modificazioni, del decreto-legge 11 gennaio 2023, n. 3, recante interventi urgenti in materia di rico-
struzione a seguito di eventi calamitosi e di protezione civile (930). In particolare, piuttosto esaustiva si pone la 
c.d. scheda di lettura, art. 5-bis, Esercizio del potere sostitutivo in caso di mancata adozione del piano comunale 
di protezione civile, del Dossier 2 marzo 2023, Interventi urgenti in materia di ricostruzione a seguito di eventi 
calamitosi e di protezione civile d.l. 3/2023 – A.C. 930, a cura dell’Ufficio ricerche nei settori ambiente e terri-
torio (Dossier 39/2) del Senato della repubblica e del Servizio studi – Dipartimento ambiente – Progetti di legge 
n. 18/2 della Camera dei deputati, consultabile sul sito istituzionale della Camera dei deputati, http://camera.it.

https://dejure.it/#/ricerca/fonti_documento?idDatabank=7&idDocMaster=2043919&idUnitaDoc=6192469&nVigUnitaDoc=1&docIdx=1&isCorrelazioniSearch=true&correlatoA=Normativa
https://dejure.it/#/ricerca/fonti_documento?idDatabank=7&idDocMaster=2043919&idUnitaDoc=6192469&nVigUnitaDoc=1&docIdx=1&isCorrelazioniSearch=true&correlatoA=Normativa
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città metropolitane). In questi casi la nomina del commissario deve tenere con-
to dei princìpi di sussidiarietà e di leale collaborazione e si richiede, per l’adozio-
ne dei provvedimenti sostitutivi da parte del commissario stesso, che sia sentito 
il Consiglio delle autonomie locali (qualora tale organo sia stato istituito). Poi-
ché anche tale disposizione pare innestarsi come specificazione di una partico-
lare fase procedurale, nell’ambito della disciplina generale delineata dal comma 
1, essa non comporta l’esclusione dell’esercizio dei poteri sostitutivi nei riguar-
di degli enti locali secondo l’altra opzione indicata dal comma 1, ossia attraverso 
l’adozione, direttamente da parte del Consiglio dei ministri, dei provvedimenti 
necessari, anche normativi 20. 

Delineato così il quadro d’insieme, il legislatore prevede altresì l’ipotesi 
dell’esercizio del potere sostitutivo in parola quale rimedio alla violazione della 
normativa comunitaria 21 ovvero quella dell’assoluta urgenza, qualora l’interven-
to sostitutivo «non sia procrastinabile senza mettere in pericolo le finalità tute-
late dall’articolo 120 della Costituzione»: in queste ultime situazioni il Consi-
glio dei ministri, su proposta del Ministro competente, anche su iniziativa delle 
Regioni o degli enti locali, adotta i provvedimenti necessari, che sono immedia-
tamente comunicati alla Conferenza Stato-Regioni o alla Conferenza Stato-Città 
e autonomie locali, allargata ai rappresentanti delle Comunità montane, che pos-
sono chiederne il riesame 22. Trattasi, quello dell’intervento sostitutivo «immedia-
to in prevenzione» 23 di una fattispecie strettamente ed intimamente legata a quel-
la delineata nell’ambito dell’art. 5-bis del decreto «ricostruzione» la quale – gio-
va ricordarlo – concerne comuni inerti nell’esercizio delle proprie competenze di 
pianificazione di protezione civile ubicati in «aree a rischio elevato e molto eleva-
to per frane e alluvioni» e, dunque, per definizione, passibili di un’urgenza d’in-
tervento difficilmente procrastinabile in un contesto di cambiamento climatico 
sempre più irruento. Infine, il comma 5 dell’art. 8 evidenzia che i provvedimenti 
sostitutivi «devono essere proporzionati alle finalità perseguite» laddove in base al 

20  Sul punto, si vedano nuovamente i lavori parlamentari già citati. 
21  Cfr. art. 8, comma 2, secondo il quale «qualora l’esercizio del potere sostitutivo si renda necessario al 

fine di porre rimedio alla violazione della normativa comunitaria, gli atti ed i provvedimenti di cui al comma 1 
sono adottati su proposta del Presidente del Consiglio dei ministri o del Ministro per le politiche comunitarie e 
del Ministro competente per materia. […]». 

22  Cfr. art. 8, comma 4. In dottrina, circa la portata delle disposizioni in commento, per tutti, G. Scac-
cia, Il potere di sostituzione in via normativa nella legge n. 131 del 2003. Prime note, in www.associazionedeicosti-
tuzionalisti.it; V. Cerulli Irelli, Commento all’art. 8, in F. Bassanini (a cura di), Legge “La Loggia” - Commento 
alla legge 5 giugno 2003, n. 131 di attuazione del Titolo V della Costituzione, Rimini, 2003, 172 ss.; C. Mainar-
dis, Commento all’art. 8, in G. Falcon (a cura di), Stato, regioni ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, n. 131, 
Bologna, 2003, 157 ss.; A. Papa, Commento all’art. 8, in T. Miele (a cura di), Il nuovo ordinamento della Repub-
blica, Milano, 2003, 521 ss.

23  Assai incisivamente, in questi termini, G. Scaccia, Il potere di sostituzione in via normativa nella legge 
n. 131 del 2003. Prime note, cit., 12 ss. 

https://dejure.it/#/ricerca/fonti_documento?idDatabank=10&idDocMaster=167881&idUnitaDoc=843377&nVigUnitaDoc=1&docIdx=1&isCorrelazioniSearch=true&correlatoA=Normativa
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comma 6, il Governo può promuovere la stipula di intese in sede di Conferenza 
Stato-Regioni o di Conferenza unificata, dirette a favorire l’armonizzazione delle 
rispettive legislazioni o il raggiungimento di posizioni unitarie o il conseguimen-
to di obiettivi comuni.

Ora, che l’avvento di un meccanismo rimediale in ipotesi di mancata ado-
zione e/o aggiornamento del piano di protezione civile comunale – come det-
to punto nevralgico di tutto il sistema di previsione e prevenzione del rischio, 
oltre che di gestione delle emergenze – rappresenti un punto di svolta positivo 
del Sistema è fuor di discussione. Meno positivo, invece, sembra porsi la scelta di 
disciplinare un siffatto meccanismo attraverso un mero richiamo al generale pote-
re di cui all’art. 8 della l. 5 giugno 2003, n. 131, nella pressoché illusoria convin-
zione che tali fattispecie possano essere efficacemente gestite a livello governativo, 
soprattutto nei casi di assoluta urgenza tenuto conto della peculiarità della fun-
zione dell’ordinamento a venire in rilievo. Inoltre, la norma, se da un lato perime-
tra il proprio spettro applicativo ai (soli) comuni ubicati in aree a rischio elevato e 
molto elevato per frane e alluvioni, da un altro lato prende in considerazione solo 
talune ipotesi «estreme», ossia quelle di inerzia assoluta (assenza del piano) o rela-
tiva (mancato aggiornamento) allorquando – come la drammatica realtà dei fatti 
insegna – il «rischio» non è solo che la pianificazione non ci sia o non sia aggior-
nata ma che la stessa, pur presente, non sia concretamente adeguata ai sempre più 
complessi ed articolati compiti che le sono istituzionalmente conferiti. 

Si è già più volte detto, infatti, come l’obiettivo a tendere del Sistema non 
possa e non debba essere solo quello di pianificare ma di pianificare presto e bene 
nell’interesse e tutela dei valori protetti 24. Il tema intercetta così anche quello del-
la responsabilità amministrativa sotto il profilo dell’interesse pubblico superio-
re – e, quindi, della sua valorizzazione – a che un piano ci sia, sia fatto bene e sia 
pienamente aderente alla concreta situazione di rischio, nell’ambito di un aggior-
namento effettivo e reale, superando finalmente la totale assenza di meccanismi 
rimediali sinora patita.

24  Secondo l’art. 1 del Codice rubricato “Definizione e finalità del Servizio nazionale della protezione 
civile”, «il Servizio nazionale della protezione civile, di seguito Servizio nazionale, definito di pubblica utilità, è 
il sistema che esercita la funzione di protezione civile costituita dall’insieme delle competenze e delle attività vol-
te a tutelare la vita, l’integrità fisica, i beni, gli insediamenti, gli animali e l’ambiente dai danni o dal pericolo di 
danni derivanti da eventi calamitosi di origine naturale o derivanti dall’attività dell’uomo».
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4.	 Segue. Pianificazione di protezione civile e meccanismi rimediali. Alcuni 
spunti problematici

A mente del concreto dipanarsi del procedimento di formazione del piano 
comunale di protezione civile, della sua condivisione con la comunità territoriale 
di riferimento secondo logiche di partecipazione e di cittadinanza attiva, devolve-
re la questione del mancato esercizio del potere di pianificazione al Governo, ovve-
ro ad un suo commissario, sembra integrare una scelta frutto dell’ansia del prov-
vedere purchessia piuttosto che di una ragionata e ponderata valutazione di siste-
ma capace di tenere conto delle (tante) peculiarità del quadro regolatorio sotteso. 

Se già nell’ambito di un classico potere di pianificazione e programmazione 
quale espressione di una potestà autoritativa tradizionale l’esercizio di meccani-
smi sostitutivi presenta difficoltà operative talora piuttosto complesse da superare 
– basti pensare in via meramente esemplificativa al caso dei rimedi previsti per gli 
strumenti di pianificazione urbanistica e/o territoriale generalmente intesi 25– nel 
caso del piano di protezione civile l’ordinamento sembra scontare tutta la peculia-
rità del Sistema caratterizzato, come noto, da una «funzione» dalle diverse decli-
nazioni tesa a coinvolgere la cittadinanza nel modo più diffuso e capillare possi-
bile all’insegna di un valore univoco ma trasversale rappresentato dalla protezio-
ne dell’uomo e dell’ambiente generalmente inteso. Di qui la tendenza di consi-
derare la protezione civile – ed il sistema organizzato che la garantisce e, dunque 
il servizio nazionale – come un «bene comune» e, come tale, oggetto di ammini-
strazione non solo «partecipata» ma «condivisa» da una cittadinanza attiva, oltre 
che resiliente 26.

25  Si vedano, tra gli altri, i contributi sul tema di F. Merloni, Commento alla sentenza della Corte costitu-
zionale n. 43 del 2004, in Le Regioni, 2004, 4 e di R. Dickmann, La Corte riconosce la legittimità dei poteri sosti-
tutivi regionali (Osservazioni a Corte cost., 27 gennaio 2004, n. 43), in Federalismi.it, 2004, 4. 

26  Tra gli altri, pressoché doveroso il richiamo dello scritto di M. Altamura, M. Morando, I Piani di 
protezione civile come laboratori di comunità, in Labsus.org, 2022. In generale, circa il tema delle pratiche di cit-
tadinanza attiva, con particolare riferimento alla tutela del territorio, G. De Giorgi Cezzi, F. D’Agostino, Pra-
tiche di cittadinanza attiva e tutela del territorio. Partecipazione ed emersione degli interessi delle comunità locali 
e dei territori, in L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza al diritto del rischio, 
cit., 171 ss. Sul tema, obbligato il richiamo alle considerazioni di G. Arena, Amministrazione e società. Il nuovo 
cittadino, in Riv. trim. dir. pubbl., 1, 2017, 42. Muovendo proprio da siffatte peculiarità «sistematiche» e dallo 
stesso modello esitato dal Codice del 2018, prioritariamente volto – come noto – alla tutela della vita, dell’in-
tegrità fisica, dei beni e degli insediamenti, degli animali e dell’ambiente dai danni o dal pericolo di danni deri-
vanti da eventi calamitosi, non è mancato chi ha acutamente osservato come la protezione civile non abbia solo 
lo scopo di proteggere beni che sono anche «comuni», ma – appunto nella sua dimensione di servizio nazionale 
– possa essa stessa essere considerata un bene comune: «la protezione civile italiana si basa infatti su una artico-
lata rete di rapporti tra cittadini, soggetti pubblici e privati che, insieme, concorrono al successo del Sistema ed 
al suo ruolo nevralgico nel nostro Paese. Si tratta di una comunità solidale – fortemente ispirata al principio di 
sussidiarietà – che vede il contributo di più di 5000 organizzazioni di volontariato, ma che, con le novità intro-
dotte dal Codice, non solo prevede la partecipazione di tutte le Istituzioni e organizzazioni pubbliche e private 
dello Stato, ma anche quella dei cittadini singoli e associati nell’attività di pianificazione, nella diffusione della 
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La tesi è certamente suggestiva e meritevole di approfondimento sotto il pro-
filo giuridico, alla luce delle diverse teorie elaborate negli ultimi anni in materia di 
beni comuni e, segnatamente, di beni comuni immateriali e di amministrazione 
condivisa degli stessi, intesa quest’ultima come il rapporto di collaborazione tra cit-
tadini attivi e amministrazione pubblica, posti sullo stesso piano, che dà attuazio-
ne al principio di sussidiarietà orizzontale, scolpito dall’art. 118 della Costituzione. 

Il tema si pone di particolare interesse in questa sede giacché proprio 
nell’ambito della governance del rischio, poc’anzi tratteggiata, è la pianificazione 
«partecipata» da ultimo delineata dal legislatore del 2018 ad assumere un ruolo 
di primissimo piano, ossia una «dinamica in cui la dimensione pianificatoria del 
command and control (tipica dell’amministrazione) e quella dell’“impegno solida-
ristico” (tipica delle formazioni sociali), non si contrappongono o si limitano ad 
una giustapposizione ma, piuttosto, si integrano reciprocamente in una comuni-
tà solidale e reticolare, capace – nella sua dimensione di Servizio Nazionale – di 
produrre, diffondere, interpretare e applicare in maniera innovativa, relazionale e 
proattiva, non solo la conoscenza intorno al rischio, ma anche la sua gestione in 
chiave politica» 27. Sarebbe grazie all’avvento della pianificazione partecipata inte-
sa nel senso testé richiamato che i piani d’emergenza comunali si sono visti tra-
sformare in qualcosa che non fosse solo uno strumento tecnico dovuto per legge 
ma piuttosto un patto della comunità a «non rischiare» 28. 

Certamente, che nel caso della protezione civile la «partecipazione» alla pia-
nificazione assuma dei tratti peculiari è evidente, e ciò non solo e non soltanto in 
ragione dell’art. 13 della l. 22 agosto 1990, n, 241, rubricato «ambito di appli-
cazione delle norme sulla partecipazione» – il quale esclude espressamente dal-
la propria sfera d’azione l’attività della pubblica amministrazione diretta, tra gli 
altri, alla emanazione di atti di pianificazione e di programmazione, per i quali 
restano ferme le particolari norme che ne regolano la formazione – ma altresì per-
ché è l’impostazione stessa del «sistema» policentrica e diffusa a far assumere agli 
amministrati un ruolo ed una funzione spiccatamente proattiva 29.

Nella pianificazione di protezione civile la partecipazione dei cittadini svolge 
una duplice funzione ossia aumentare la consapevolezza della collettività rispetto 

conoscenza e della cultura di protezione civile e nella promozione di iniziative volte ad accrescere la resilienza 
delle comunità; iniziative in grado di determinare una vera e propria governance del rischio e, talvolta, supporto 
e indirizzo alle policy territoriali di gestione del territorio e sviluppo sostenibile». In termini, M. Altamura, M. 
Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 2.

27  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 2.
28  Cfr. L. Ferraris, Introduzione, in Atti delle giornate di studio organizzate in occasione del decennale 

di Fondazione CIMA presso il Campus Universitario di Savona, 10-12 ottobre 2017, Sessione II, Scienza, con-
sapevolezza e comportamenti nelle società dei rischi, Pisa, 2018, 45 ss.

29  Circa la peculiarità della partecipazione in ipotesi di atti di pianificazione, R. Ferrara, Precauzione e 
prevenzione nella pianificazione del territorio: la precauzione inutile?, cit., 9.
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al rischio e creare condivisione degli obiettivi e, quindi, facilitare un’azione inte-
grata con e fra cittadini, comunità e autorità locali 30, all’insegna di quelle politi-
che di cambiamento fondate sullo slogan «siamo tutti protezione civile» 31. In altri 
termini, nel caso concreto, non si tratterebbe di un (mero) strumento di garan-
zia e difesa, vista nell’ottica del privato, ossia di ausilio ed apporto collaborativo, 
vista nell’ottica dell’Autorità (secondo l’impostazione classica dell’istituto della 
partecipazione amministrativa siccome inteso sin dagli albori della sua elabora-
zione e diffusione 32 come peraltro avviene, ad esempio, anche nel caso della stru-
mentazione urbanistica e territoriale seppur in una forma più edulcorata rispetto 
a quanto previsto dalla l. n. 241/1990), quanto piuttosto un elemento fisiologico, 
una componente fondamentale dell’esercizio stesso del potere 33. Non a caso, gio-
va evidenziarlo, per la protezione civile si è talora parlato di pianificazione «parte-
cipata» proprio per esprimere una caratura peculiare dell’esercizio del potere che, 
grazie alla partecipazione, viene concretamente a delinearsi e plasmarsi. 

Come brillantemente osservato in un recente scritto già poc’anzi richiama-
to, «dalle esperienze svolte e studiate, è emerso come il maggiore coinvolgimen-
to nelle decisioni e la valorizzazione delle conoscenze di contesto locale, favori-
scono empowerment sociale e la resilienza della comunità, elementi che, nel con-
testo di protezione civile, sviluppano la capacità di una Comunità di affrontare 
gli eventi calamitosi, di superarli e di uscirne rafforzata o addirittura trasformata 
virtuosamente. Inoltre, la “creazione” di visioni e azioni condivise sulle prospetti-
ve di sviluppo, di gestione di emergenze, unitamente ad un apprendimento con-
tinuo nella dimensione della reciprocità interdisciplinare, realizzano per un verso 
nuovi ed efficaci modelli organizzativi e, per altro verso, determinano nelle varie 
componenti del Sistema quella cura del proprio territorio quale cifra più auten-
tica della responsabilità: elementi questi centrali per assicurare un miglioramen-
to della governance locale tanto nella mitigazione e gestione del rischio che nella 
tutela dell’ambiente» 34. La partecipazione, conclude il ragionamento, «diventa in 
questo modo uno strumento fondamentale per trasmettere ai cittadini quell’in-
sieme di informazioni pratiche e conoscenze scientifiche di base; e contempora-
neamente diventa strumento di accettazione del rischio e auto-responsabilizzazio-

30  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 2.
31  Assai illuminante si pone il caso della campagna di educazione e sensibilizzazione della protezione 

civile del Comune di Genova in materia di «rischio neve» (inverno 2022/2023).
32  Circa la funzione dell’istituto della partecipazione, con particolare riferimento alla funzione collabo-

rativa, pressoché obbligato in rinvio alle magistrali considerazioni di E. Casetta, Manuale di diritto amministra-
tivo, Milano, 2024, 398 ss. In via ulteriore, cfr. F. Levi, Partecipazione e organizzazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1977, 1625; G. Virga, La partecipazione al procedimento amministrativo, Milano, 1998.

33  Cfr. F. Saitta, La partecipazione al procedimento amministrativo, in Aa.Vv., Percorsi di diritto ammini-
strativo, Torino, 2014, 247 ss.

34  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 3.
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ne collettiva e individuale, riconoscendo come essenziale il ruolo della preparazio-
ne della comunità al fattore di rischio (community preparedness) e il suo coinvol-
gimento attivo nella definizione di soluzioni e strategie per salvaguardare la pro-
pria sicurezza e garantire uno sviluppo sostenibile» 35. È dunque evidente che nel 
caso della protezione civile e, segnatamente, della funzione di pianificazione del-
la stessa, la partecipazione andrà intesa in termini assai diversi rispetto all’istituto 
procedimentale tradizionale che, a ben vedere, viene nel caso concreto superato 
e sostituito da qualcosa di nuovo e di diverso, integrando un paradigma di eser-
cizio del potere pubblico certamente innovativo ed originale, talmente originale 
che non sembra eccessivo parlare di vero e proprio «concorso» nell’esercizio del-
lo stesso, formulazione peraltro più volte espressamente utilizzata dalla stessa let-
tera dal Codice 36. 

Non è certo un caso che il Codice medesimo, dopo averla evocata espres-
samente nell’art. 18 con riferimento specifico al processo di elaborazione di pia-
nificazione 37, dedichi un intero Capo (il V) alla partecipazione dei cittadini e al 
volontariato organizzato con una prima sezione rubricata «cittadinanza attiva e 
partecipazione» ed una seconda sezione rubricata «disciplina della partecipazione 
del volontariato organizzato alle attività di protezione civile». In un tale contesto 
si consideri che se l’art. 31, comma 1, prevede espressamente che il servizio nazio-
nale «promuove iniziative volte ad accrescere la resilienza delle comunità, favo-
rendo la partecipazione dei cittadini, singoli e associati, anche mediante forma-
zioni di natura professionale, alla pianificazione di protezione civile come disci-
plinata dall’articolo 18, e la diffusione della conoscenza e della cultura di prote-
zione civile» tratteggiando puntualmente un regime partecipativo tipico dei cit-
tadini, siano essi singoli o associati, l’art. 38 declina specificatamente la parteci-
pazione del volontario organizzato alle attività di predisposizione ed attuazione 
dei piani di protezione civile 38. E se da un lato viene espressamente previsto che 

35  Ibidem. Secondo gli Autori, «il Piano di protezione civile – ai vari livelli previsti dalla legge – può 
quindi configurarsi come un vero e proprio laboratorio tecnico e politico di comunità, utile per colmare tutta 
una serie di deficit: funzionali (mancanza di informazioni e competenze, inerzia amministrativa, delegittimazio-
ne della classe politica, ecc.), relazionali (assenza o esiguità di reti sociali, di opportunità per innescare e svilup-
pare sinergie locali, ecc.) e ambientali (fragilità territoriale)».

36  Cfr. a titolo esemplificativo, l’art. 31, comma 3, del Codice.
37  Recita l’art. 18, comma 2, «è assicurata la partecipazione dei cittadini, singoli o associati, al processo di 

elaborazione della pianificazione di protezione civile, secondo forme e modalità individuate con la direttiva di cui 
al comma 4 che garantiscano, in particolare, la necessaria trasparenza».

38  Cfr. l’art. 38 cit.: «1. Il volontariato organizzato di cui all’articolo 32 prende parte alle attività di pre-
disposizione ed attuazione dei piani di protezione civile, secondo forme e modalità da concordare con l’autorità 
competente, e può richiedere copia degli studi e delle ricerche elaborati da soggetti pubblici in materia di prote-
zione civile, con l’osservanza delle modalità e nei limiti stabiliti dalla legge 7 agosto 1990, n. 241 e dal decreto 
legislativo 14 marzo 2013, n. 33 e successive modificazioni. 2. Il Dipartimento della protezione civile dispone, 
d’intesa con le regioni e le province autonome interessate, anche mediante appositi corsi di formazione, iniziati-
ve dirette a favorire la partecipazione del volontariato organizzato di cui all’articolo 32 alle attività di cui all’ar-
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il volontariato organizzato «prende parte» alle attività di predisposizione e attua-
zione dei piani di protezione civile, seppur «secondo forme e modalità da concor-
dare con l’autorità competente», da un altro lato, si precisa (ulteriormente) che, 
nell’ambito delle predette attività, le autorità competenti «possono avvalersi del 
volontariato organizzato». 

Tali disposizioni confermano dunque plasticamente la peculiarità della par-
tecipazione de qua, riconoscendo agli interlocutori dell’Autorità (cittadini, singoli 
e associati ovvero volontariato organizzato) un ruolo di primissimo piano nell’e-
sercizio della funzione, ruolo talvolta non solo di natura ausiliaria e collaborati-
va quanto, piuttosto, di vera e propria amministrazione attiva, prendendo parte 
direttamente e fattivamente alle attività istituzionali del servizio di cui all’art. 2 
del Codice. E ciò, per espressa disposizione codicistica che prevede il «concorso» 
allo svolgimento di attività di protezione civile di cittadini nell’ambito del volon-
tariato organizzato ovvero a titolo personale, seppur in forma occasionale, ove 
possibile, in caso di situazioni di emergenza 39. 

Corollario obbligato di quanto sinora detto si pone, da ultimo, il tema dei 
celebri patti di collaborazione, strumenti principi dell’amministrazione c.d. con-
divisa in materia di beni comuni recentemente comparsi sulla scena e che, secon-

ticolo 2. 3. Nell’ambito delle attività di predisposizione e di aggiornamento dei piani di protezione civile di cui 
all’articolo 18, le autorità competenti possono avvalersi del volontariato organizzato di cui all’articolo 32, nei 
confronti dei quali e dei relativi aderenti, se espressamente a ciò autorizzati, si applicano i benefici di cui agli 
articoli 39 e 40». In dottrina, per un originale approfondimento sul rapporto tra Codice di protezione civile e 
Codice del c.d. Terzo settore di cui al d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117, proprio con particolare riferimento al profi-
lo della partecipazione, si veda G. Razzano, Il Codice di protezione civile e il suo decreto correttivo, fra emergenze 
e rientro nell’ordinario, cit., 2. Osserva l’Autore richiamato che, se si guarda al Codice del c.d. terzo settore e al 
menzionato Capo V del Codice di protezione civile, «non solo i due Codici appaiono consonanti, ma mostra-
no entrambi la rilevanza costituzionale del relativo oggetto. E ciò non tanto perché la materia della “protezione 
civile”, così come “l’autonoma iniziativa dei cittadini”, vengano citate nel testo costituzionale, ma soprattutto 
perché, al fondo di entrambe, vi sono principi quali l’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà, il rico-
noscimento dell’autonomia sociale e la partecipazione, il diritto-dovere collettivo di salvaguardare il paesaggio e 
il patrimonio artistico e culturale della nazione, ferma restando la logica priorità per la tutela della vita e dell’in-
tegrità fisica. Rispetto a questo panorama, la sussidiarietà risulta, a ben vedere, il principio costituzionale chiave, 
tanto per il Terzo settore, quanto per la protezione civile. Quest’ultima intende infatti avvalersi del libero appor-
to proveniente dall’autonoma iniziativa dei cittadini, non solo nel momento della crisi, ma anche nelle fonda-
mentali attività di prevenzione dei rischi ed educazione alla popolazione. Sembra degno di nota che, nell’elenco 
centrale delle associazioni di volontariato di protezione civile che operano a livello nazionale, siano iscritti una 
sessantina di enti, a cui si sommano le centinaia di organizzazioni degli elenchi territoriali».

39  Cfr. art. 31, comma 3, del Codice. Sul punto, in chiave storica, giova ricordare come «il Servizio 
nazionale della protezione civile si compone, sin dalla sua istituzione, di una estesa rete di amministrazioni pub-
bliche e di soggetti privati: secondo l’art. 6, co 1, della abrogata l. n. 225/1992, infatti, all’attuazione «delle atti-
vità di protezione civile provvedono, secondo i rispettivi ordinamenti e le rispettive competenze, le amministra-
zioni dello Stato, le regioni, le province, i comuni e le comunità montane, e vi concorrono gli enti pubblici, gli 
istituti ed i gruppi di ricerca scientifica con finalità di protezione civile, nonché ogni altra istituzione ed organiz-
zazione anche privata»; al co. 2 la predetta norma aggiungeva che «concorrono, altresì, all’attività di protezione 
civile i cittadini ed i gruppi associati di volontariato civile, nonché gli ordini ed i collegi professionali». Così S. 
Cimini, I soggetti del sistema: intreccio di competenze e regolazione delle emergenze, cit., 101.
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do le ricostruzioni richiamate sulla pianificazione partecipata, potrebbero rappre-
sentare un valido supporto alle attività di protezione civile 40. 

Prendendo le mosse dalle cause principali, quali la scarsità di risorse e di sen-
sibilità al tema da parte della classe politica locale ma non solo, che tradizional-
mente sembrano impedire una pianificazione di protezione civile realmente ed 
effettivamente partecipata grazie al contributo dei cittadini e delle organizzazioni 
di volontariato, è stato messo opportunamente in luce come favorire esperienze 
di questo tipo, in quanto capaci di mettere in connessione virtuosa una vasta plu-
ralità di soggetti portatori di interessi per cogliere obiettivi di interesse generale, 
potrebbe dare straordinario impulso all’attuazione del Codice e, contestualmen-
te, dare ulteriore spinta alla pratica e allo studio di modelli di amministrazione 
condivisa: «ci sono migliaia di Comuni italiani che debbono approvare i propri 
piani di protezione civile in adesione alle nuove disposizioni del Codice del 2018 
ed immaginare che ciò possa farsi con le modalità qui auspicate non pare affat-
to un azzardo, ma piuttosto un approccio pratico sicuramente idoneo a superare 
limiti e difficoltà di varia natura e certamente foriero di una qualità della pianifi-
cazione d’emergenza che davvero possa dirsi integrata con altre pianificazioni ter-
ritoriali e finalizzata ad uno sviluppo sostenibile delle nostre città» 41. 

Certamente, ad oggi, nei c.d. regolamenti per l’amministrazione condivisa 
e nei relativi patti di collaborazione, la materia della protezione civile e della sua 
pianificazione risulta (ancora) sostanzialmente assente 42. Nondimeno, altrettanto 
certamente, che la protezione civile possa essere ricondotta alla nozione di bene 
comune, quantomeno sotto il profilo dei principi e dei valori sottesi, secondo la 
ormai nota definizione riproposta ciclicamente proprio nei diversi regolamenti, è 
fuor di discussione 43. 

40  Sul tema, tra i contributi maggiormente significativi, G. Arena, L’Amministrazione condivisa per colti-
vare la volontà di convivere, in http: www.labsus.org, 2023. 

41  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 4. In tale 
contesto, tra gli esempi di assoluta novità, giova richiamare il recente caso del Comune di Savona che, grazie 
alla collaborazione con la Fondazione Cima, si pone all’avanguardia nazionale nello sperimentare forme di col-
laborazione virtuose volte, tra l’altro, partendo dalle esercitazioni, ad individuare «percorsi di pianificazione di 
protezione civile partecipata con sistemi collaborativi della cittadinanza e di amministrazione condivisa, in una 
logica multirischio che tenga conto degli effetti del cambiamento climatico; nonché per creare modelli funzio-
nali in linea con la direttiva 30 Aprile 2021 sulla pianificazione di Protezione Civile». Cfr. d.g.r. del Comune 
di Savona n. 190 del 2 novembre 2022.

42  Sul sito istituzionale dell’associazione Labsus è possibile leggere l’elenco dei Comuni italiani che han-
no adottato i regolamenti per l’amministrazione condivisa dei beni comuni anche avvalendosi del supporto 
scientifico dell’Associazione. Cfr. http: www.labsus.org.

43  Secondo la definizione classica, sono da ricondurre a siffatto novero «i beni materiali, immateriali e 
digitali che i cittadini ed il Comune, anche attraverso procedure partecipative e deliberative, riconoscono essere 
funzionali al benessere individuale e collettivo, attivandosi di conseguenza nei loro confronti ai sensi dell’art. 118 
ult. co. della Cost., per condividere con l’Ente la responsabilità della cura o rigenerazione degli stessi, al fine di 
migliorarne la fruizione collettiva». Cfr., a titolo esemplificativo, il «regolamento di cittadinanza attiva sulla pro-
mozione dell’impegno civico e sulla collaborazione tra cittadini e amministrazione per la cura, la gestione con-
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Il tema, come detto più volte, è senza dubbio articolato e complesso ed in que-
sta sede non può che essere fugacemente evidenziato se non altro per mettere in 
luce l’estrema peculiarità del potere di pianificazione e programmazione passibile 
di intervento sostitutivo in caso di mancata adozione e/o aggiornamento del piano 
comunale di protezione civile di cui al c.d. decreto ricostruzione del 2024 44. 

Posto un tale quadro d’insieme, appare infatti evidente che affrontare il 
tema del potere sostitutivo liquidandolo e scaricandolo sull’intervento sostituti-
vo di cui all’art. 8 della l. 5 giugno 2003, n. 131 appare quantomeno tacciabile 
di ingenuità. 

L’organo rimediale, si noti, viene chiamato in via sostitutiva ad interveni-
re non in deroga quanto piuttosto per pianificare, ponendosi – in quanto tale – 
totalmente avulso dal tessuto sociale, istituzionale e territoriale di riferimento, 
frustrando e sacrificando così sull’altare del provvedere l’esercizio di una funzione 
che per la sua natura e la sua tipicità è stata concepita dal legislatore non solo par-
tecipata quanto «condivisa» in un’ottica di sussidiarietà e all’insegna di un model-
lo di Amministrazione pubblica moderno ed illuminato. Ecco perché, ferma la 
positività dell’introduzione di un intervento sostitutivo all’inerzia del Pianifica-
tore, la scelta del concreto meccanismo rimediale individuato volto ad integrare 
una vera e propria «pianificazione commissariale» si presenta meritevole di rime-

divisa e la rigenerazione dei beni comuni urbani» del comune di Parma approvato con d.c.c. n. 84 del 2015 e 
modificato con d.c.c. n. 73/2018 del 30 luglio 2018. In tali ragionamenti occorre peraltro tenere sempre presente 
che secondo le ricostruzioni sistematiche elaborate dalla dottrina il «nuovo modello» si fonda su due strumenti fon-
damentali ossia il regolamento – che disciplina un tipo di gestione dei beni comuni urbani che viene condivisa tra la 
pubblica amministrazione (il Comune) e il soggetto singolo o più soggetti riuniti in formazioni sociali collettive dota-
te di una stabile organizzazione (associazioni, comitati) o in comunità informali – ed il patto di collaborazione – che 
regola concretamente la gestione condivisa rappresentando un accordo tra cittadini che intendono prendersi cura di 
un bene comune urbano e la pubblica amministrazione, titolare del bene. In tale quadro le parti definiscono insieme 
il programma di gestione e di cura che, si potrebbe dire, rappresenta lo scopo comune dell’accordo. La procedura che 
conduce alla sottoscrizione del patto ha come momento centrale la fase di co-progettazione, in cui amministrazione e 
cittadini stabiliscono insieme il piano di cura, gestione e rigenerazione e le attività che avranno luogo nel bene comune 
urbano. Cfr. R.A. Albanese, E. Michelazzo, A. Quarta, Introduzione, in R.A. Albanese, E. Michelazzo, A. Quarta 
(a cura di), Torino, 2020, 9 ss. Sulla genesi di questi accordi, nonché sul loro inquadramento giuridico, si veda 
L. Lanzoni, Dalla partecipazione alla deliberazione: l’esperienza del Comune di Verona nell’approvazione del regola-
mento per l’attuazione della sussidiarietà orizzontale mediante interventi di cittadinanza attiva, in T. Dalla Massa-
ra, M. Beghini (a cura di), La città come bene comune, Napoli, 2019, 41; G. Calderoni, I patti di collaborazione: 
(doppia) cornice giuridica, in Aedon, 2016, 3; P. Michiara, I patti di collaborazione e il regolamento per la cura e la 
rigenerazione dei beni comuni urbani. L’esperienza del Comune di Bologna, in Aedon, 2016, 3 ss.

44  E da un punto di vista squisitamente giuridico sono proprio le questioni sollevate dall’introduzione di sif-
fatti strumenti di «amministrazione condivisa» a presentare livelli di complessità di non secondario rilievo, soprattut-
to sotto il profilo dell’amministrazione pubblica in chiave di collaborazione pubblico/privato. Il dibattito sui beni 
comuni non è infatti limitato alla sola sfera del diritto privato ma intercetta anche le dinamiche dell’ammini-
strazione pubblica, soprattutto in relazione ai beni comuni urbani e ai profili di valorizzazione del principio di 
sussidiarietà orizzontale. Si veda, M. Renna, Le prospettive di riforma delle norme del codice civile sui beni pubbli-
ci, in Il dir. dell’econ., 2009, 11; U. Mattei, Beni comuni. Un manifesto, cit., passim; G. Arena, C. Iaione (a cura 
di), L’Italia dei beni comuni, Roma, 2012; M. Bombardelli (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni per usci-
re dalla crisi, Napoli, 2016. 
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ditazione, magari attraverso il ricorso a strumenti amministrativi che facciano sal-
vi la peculiarità e la delicatezza della funzione.

Se è vero che i meccanismi sostitutivi capaci di superare l’inerzia della pub-
blica amministrazione devono esserci e che gli stessi devono essere azionabili ed 
azionati in caso di bisogno, è altrettanto vero che occorrono meccanismi rimedia-
li per il tempo emergenziale e meccanismi rimediali per il tempo ordinario distin-
ti e separati al fine di evitare pericolose confusioni tra urgenza ed emergenza 45.

5.	 Considerazioni conclusive

Si è detto che la disposizione da ultimo introdotta dal c.d. decreto ricostru-
zione in favore di una pianificazione commissariale sostitutiva – seppur sistema-
ticamente emendabile – ha avuto l’indubbio vantaggio di stigmatizzare coram 
populo l’inerzia del pianificatore comunale di protezione civile. Occorre dunque 
accertarsi che le misure del tempo ordinario (qual è la pianificazione) siano attua-
te, attuate presto e bene: questa è la vera sfida di oggi cercando di respingere le 
“note” sirene dei modelli commissariali, delle ordinanze in deroga, etc., visti sem-
pre di più – a torto – come veri e propri modelli di efficienza ed efficacia dell’a-
zione amministrativa 46.

Come anticipato poc’anzi, occorre pensare ed elaborare modelli e meccani-
smi sostitutivi che tengano conto della particolare funzione da pianificare e pro-
grammare. In proposito, certamente non secondario rilievo potrebbe assume-
re l’istituto dell’avocazione/devoluzione del Piano comunale al livello regiona-
le secondo una logica di massima valorizzazione della pianificazione multilivello. 
Tale opzione avrebbe (ad esempio) l’indubbio vantaggio di conciliare le esigenze 
di ovviare all’inerzia comunale facendo salve i meccanismi partecipativi e concer-
tativi tipici della pianificazione di protezione civile. Modello che, anziché esse-

45  Il riferimento è, nuovamente, allo scritto fondamentale di L. Giani, Dalla cultura dell’emergenza alla 
cultura del rischio: potere pubblico e gestione delle emergenze, cit., 16. Tra i richiami ivi contenuti, cfr. E. Morin, 
Le vie della complessità, in La sfida della complessità, a cura di G. Bocchi, M. Ceruti, Milano, 1986, 49 ss.; Id., La 
sfida della complessità, Bagno a Ripoli, 2017; J.L. Moigne, Progettazione della complessità e complessità della pro-
gettazione, in La sfida della complessità, cit., 84 ss. In un tale quadro d’insieme, il PNRR rappresenta certamente 
una misura dalla portata straordinaria – se non addirittura unica – sia sotto il profilo delle risorse stanziate che 
sotto quello delle riforme da attuare, anche (e, forse, soprattutto) nell’ambito della lotta al dissesto idrogeologi-
co; tutt’altro che certo si pone invece il punto di approdo di un siffatto strumento che, anche a causa di tempi-
stiche forse troppo compulsate, alla prova dei fatti sembra talora innescare fenomeni di cortocircuito sistemico 
piuttosto difficili da gestire. 

46  Sul tema del c.d. modello commissariale sia consentito richiamare A. Paire, La gestione del rischio idro-
geologico nel quadro del PNRR: verso una «normalizzazione» del Sistema?, in P. Vipiana (a cura di), Atti del Con-
vegno “Piano Nazionale di Ripresa e di Resilienza e attività amministrativa, Genova, 28 marzo 2023, in corso di 
pubblicazione su Federalismi.it. 
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re ristretto ai soli casi di mancata adozione/aggiornamento di comuni ubicati «in 
aree a rischio elevato e molto elevato per frane e alluvioni […]», potrebbe ragio-
nevolmente ripensato in termini di applicazione generale e diffuso.

O ancora, cambiando angolo prospettico, la strada potrebbe essere quella di 
valorizzare i poteri d’impulso e di iniziativa della cittadinanza attiva intesa nel-
le sue diverse e composite declinazioni 47 la quale, anziché essere solamente «coin-
volta» ovvero «chiamata a partecipare» nell’attività pianificatoria 48, in ipotesi di 
ritardi e/o inefficienze del soggetto depositario formalmente del potere (il Comu-
ne), assuma, attraverso un’adeguata copertura normativa, un ruolo ed una fun-
zione concretamente proattiva nell’adozione di strumenti di (co)programmazio-
ne e (co)progettazione condivisa capaci di rimediare l’inerzia altrui nella matu-
rata consapevolezza che il pericolo della assenza e/o della cattiva pianificazione 
non può certamente essere affrontato e gestito adeguatamente ricorrendo ad una 
pianificazione commissariale di natura emergenziale qual è quella recentemente 
introdotta a sistema dal legislatore. 

Del resto, a distanza quasi quattro anni, che le «forme» e le «modalità» di 
partecipazione dei cittadini, singoli o associati, al processo di elaborazione della 
pianificazione di protezione civile delegate dal Codice alla direttiva ex art. 15 49 
debbano essere complessivamente ripensate ed implementate al fine di consenti-
re un reale ed effettivo decollo delle politiche di pianificazione integrata e coor-
dinata introdotte in maniera illuminata nel 2018 appare ormai evidente. La sfida 
è certamente complessa ma doverosa, con un necessario cambio di passo non ulte-
riormente procrastinabile nell’ottica delle generazioni future, ma non solo 50.

47  In generale, circa il tema delle pratiche di cittadinanza attiva, con particolare riferimento alla tutela 
del territorio, si veda il già citato contributo di G. De Giorgi Cezzi, F. D’Agostino, Pratiche di cittadinanza atti-
va e tutela del territorio. Partecipazione ed emersione degli interessi delle comunità locali e dei territori, cit., 171 ss.

48  In proposito si veda, nel Codice, l’art. 18, comma 2, laddove viene previsto che «è assicurata la par-
tecipazione dei cittadini, singoli o associati, al processo di elaborazione della pianificazione di protezione civi-
le, secondo forme e modalità individuate con la direttiva di cui al comma 4 che garantiscano, in particolare, la 
necessaria trasparenza» ovvero l’art. 31 comma 1, laddove si ribadisce che «il Servizio nazionale promuove ini-
ziative volte ad accrescere la resilienza delle comunità, favorendo la partecipazione dei cittadini, singoli e asso-
ciati, anche mediante formazioni di natura professionale, alla pianificazione di protezione civile come discipli-
nata dall’articolo 18, e la diffusione della conoscenza e della cultura di protezione civile».

49  Cfr. direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 30 aprile 2021 - Indirizzi di predisposizio-
ne dei piani di Protezione Civile, cit. 

50  Sul tema si veda il lavoro di P. Lombardi, Ambiente e generazioni future: la dimensione temporale del-
la solidarietà, in Federalismi.it, 2023, 1. 
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La pianificazione di protezione civile alla luce delle recenti riforme. In particolare: il potere 
sostitutivo del Governo ex art. 5-bis del c.d. decreto «ricostruzione» (d.l. 11 gennaio 2023, 
n. 3, convertito con modificazioni nella l. 10 marzo 2023, n. 21)

Prese le mosse dal quadro regolatorio del sistema di protezione civile delineato dal Codi-
ce del 2018, il contributo si sofferma sulle recenti riforme introdotte in materia di piani-
ficazione. In particolare, viene indagato il c.d. potere sostitutivo del Governo ex art. 5-bis 
del c.d. decreto «ricostruzione» (d.l. 11 gennaio 2023, n. 3, convertito con modificazio-
ni nella l. 10 marzo 2023, n. 21). La disposizione offre lo spunto all’Autore per svolge-
re alcune considerazioni di carattere sistematico sui c.d. meccanismi rimediali dell’attivi-
tà di pianificazione.

Civil Protection Planning in Light of Recent Reforms. In particular: the Government’s Sub-
stitution Power under Art. 5-bis of the so-called "Reconstruction" Decree (Decree-Law No. 3 
of January 11, 2023, converted with amendments into Law No. 21 of March 10, 2023).

Starting from the regulatory framework of the civil protection system, as outlined in the 
2018 Code, this contribution focuses on the recent reforms introduced in the field of 
planning. In particular, it examines the so-called substitutive power of the Government 
under Article 5-bis of the so-called “reconstruction” decree (Law Decree No. 3 of 11 Jan-
uary 2023, converted with amendments into Law No. 21 of 10 March 2023). This legal 
provision provides the Author with an opportunity to offer some systematic reflections 
on the so-called remedial mechanisms in planning activities.




