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2 La sentenza del Giudice di Pace di Fro-

sinone del 15/07/2020 

Il Giudice di Pace di Frosinone con pronuncia del 

15/07/2020 n. 515/2020 N.R.G 819/2020 ha di-

sposto ed osservato quanto segue. 

A) SULLA ILLEGITTIMITÀ DELLA DICHIARA-

ZIONE DELLO STATO DI EMERGENZA PER 

VIOLAZIONE DELL’ARTICOLO 95 E 78 COST. 

E DEI CONSEGUENTI DPCM. 

Con deliberazione del 31.1.2020 il Consiglio dei 

Ministri della Repubblica Italiana, pubblicata 

in G.U. Serie generale n. 26 del 1.2.2020, ha di-

chiarato lo stato di emergenza nazionale in 

conseguenza del rischio sanitario derivante 

da agenti virali trasmissibili “ai sensi e per gli 

effetti di cui all’articolo 7, comma 1, lettera c) 

e dell’articolo 24, comma 1, del decreto legi-

slativo 2 gennaio 2018, n. 1, è dichiarato per sei 

mesi dalla data del presente provvedimento, 

lo stato di emergenza in conseguenza del ri-

schio sanitario connesso all’insorgenza di pa-

tologie derivanti da agenti virali trasmissibili; 

2) per l’attuazione degli interventi di cui 
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all’articolo 25, comma 2, lettre a) e b) …”. Se 

si esamina la fattispecie richiamata dalla de-

liberazione sopra citata si potrà notare che 

non si rinviene alcun riferimento a situazioni 

di “rischio sanitario” da, addirittura, “agenti 

virali”. 

Infatti, l’articolo 7, comma 1, lettera c), del 

D.Lgs. n. 1/18 stabilisce che “gli eventi emer-

genziali di protezione civile si distinguono: … 

c) emergenze di rilievo nazionale connessi 

con eventi calamitosi di origine naturale o 

derivanti dall’attività dell’uomo”. Sono le ca-

lamità naturali, cioè terremoti; valanghe; al-

luvioni, incendi ed altri; oppure derivanti 

dall’attività dell’uomo, cioè sversamenti, at-

tività umane inquinanti ed altri. Ma nulla delle 

fattispecie di cui all’articolo 7, comma 1, let-

tera c), del D.Lgs. n. 1/18 è riconducibile al “ri-

schio sanitario”. A ciò è doveroso aggiungere 

che i nostri Padri Costituenti hanno previsto 

nella Costituzione della Repubblica una sola 

ipotesi di fattispecie attributiva al Governo di 

poteri normativi peculiari ed è quella prevista 

e regolata dall’articolo 78 e dall’articolo 87 

relativa alla dichiarazione dello stato di 
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guerra. Non vi è nella Costituzione italiana al-

cun riferimento ad ipotesi di dichiarazione 

dello stato di emergenza per rischio sanitario 

e come visto neppure nel D.Lgs. n. 1/18. In 

conseguenza, la dichiarazione adottata dal 

Consiglio dei Ministri il 31.1.2020 è illegittima, 

perché emanata in assenza dei presupposti 

legislativi, in quanto nessuna fonte costitu-

zionale o avente forza di legge ordinaria attri-

buisce il potere al Consiglio dei Ministri di di-

chiarare lo stato di emergenza per rischio sa-

nitario. Pertanto, poiché gli atti amministra-

tivi, compresi quelli di Alta Amministrazione, 

come lo stato di emergenza sono soggetti al 

principio di legalità, la delibera del C.d.M. del 

31.1.2020 è illegittima perché emessa in as-

senza dei relativi poteri da parte del C.d.M. in 

violazione degli 95 e 78 che non prevedono il 

potere del C.d.M. della Repubblica Italiana di 

dichiarare lo stato di emergenza sanitaria/Da 

ciò consegue la illegittimità di tutti gli atti 

amministrativi conseguenti, come il DPCM 

invocato dal verbale qui opposto, con conse-

guente dovere del Giudice di pace, quale Giu-
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dice ordinario, di disapplicare la dichiara-

zione dello stato di emergenza sanitaria ed il 

DPCM attuativo ai sensi dell’art. 5 della legge 

n. 2248 del 1865 All. E. 

2. Inoltre, deve ritenersi condivisibile autore-

vole dottrina costituzionale (S. Cassese) se-

condo cui la previsione di norme generali e 

astratte, peraltro limitative di fondamentali 

diritti costituzionali, mediante Decreti del 

Presidente del Consiglio dei Ministri sia con-

traria alla Costituzione. In particolare, non 

appare meritevole di accoglimento la tesi di 

chi invoca la legittimità di tali previsioni in 

virtù del rinvio a tali atti amministrativi, i 

DPCM, da parte di decreti-legge, che avendo 

natura di atti aventi forza di legge equipare-

rebbero alla fonte legislativa i DPCM evitan-

done in tal guisa la loro nullità e la conse-

guente disapplicazione da parte del Giudice 

Ordinario. Ed in effetti, l’ultimo DPCM ema-

nato il 26.4.2020, deriverebbe la sua efficacia 

dal Decreto-legge n. 19, del 25.3.2020, così 

come gli atti amministrativi della Regione La-

zio. Tale tesi, peraltro, è inapplicabile al DPCM 

oggetto del caso qui giudicato, essendo 
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antecedente al 26.4.2020. In ogni caso, la fun-

zione legislativa delegata è disciplinata 

dall’articolo 76 Cost., il quale, nel prevedere 

“l’esercizio della funzione legislativa non può 

essere delegato al Governo se non con deter-

minazione di principi e criteri direttivi ” im-

pedisce, anche alla legge di conversione di de-

creti legge la possibilità di delegare la fun-

zione di porre norme generali astratte ad altri 

organi diversi dal Governo, inteso nella sua 

composizione collegiale, e quindi con divieto 

per il solo Presidente del Consiglio dei Mini-

stri di emanare legittimamente norme equi-

parate a quelle emanate in atti aventi forza di 

legge. In conclusione, solo un decreto legisla-

tivo, emanato in stretta osservanza di una 

legge delega, può contenere norme aventi 

forza di legge, ma giammai un atto ammini-

strativo, come le Ordinanze sindacali o regio-

nali od il DPCM, ancorché emanati sulla base 

di una delega concessa da un decreto-legge 

tempestivamente convertito in legge. Da ciò 

discende la illegittimità delle disposizioni del 

DPCM del 26.4.2020, in G.U del 27.4.2020, n. 

108. 
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B) SULLA ILLEGITTIMITÀ DEL DPCM PER VIO-

LAZIONE DELL’ARTICOLO 13 COST. 

In ogni caso, in via assorbente, deve rilevarsi 

la indiscutibile illegittimità del DPCM del 

9.3.2020, invocato dal verbale opposto, ove 

prevede che “1. Allo scopo di contrastare e 

contenere il diffondersi del virus COVID-19 le 

misure di cui all’art. 1 del decreto del Presi-

dente del Consiglio dei ministri 8 marzo 2020 

sono estese all’intero territorio nazionale”, e 

del rinviato DPCM del 8.3.2020, ove stabilisce 

che “Art. 1 Misure urgenti di contenimento del 

contagio nella regione Lombardia e nelle pro-

vince di Modena, Parma, Piacenza, Reggio 

nell’Emilia, Rimini, Pesaro e Urbino, Alessan-

dria, Asti, Novara, Verbano-Cusio-Ossola, 

Vercelli, Padova, Treviso, Venezia. 

1. “Allo scopo di contrastare e contenere il dif-

fondersi del virus COVID-19 nella regione 

Lombardia e nelle province di Modena, 

Parma, Piacenza, Reggio nell’Emilia, Rimini, 

Pesaro e Urbino, Alessandria, Asti, Novara, 

Verbano-Cusio-Ossola, Vercelli, Padova, 
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Treviso e Venezia, sono adottate le seguenti 

misure: 

a) evitare ogni spostamento delle persone fi-

siche in entrata e in uscita dai territori di cui al 

presente articolo, nonché all’interno dei me-

desimi territori, salvo che per gli spostamenti 

motivati da comprovate esigenze lavorative o 

situazioni di necessità ovvero spostamenti 

per motivi di salute”. 

Tale disposizione, stabilendo un divieto ge-

nerale ed assoluto di spostamento al di fuori 

della propria abitazione, con limitate e speci-

fiche eccezioni, configura un vero e proprio 

obbligo di permanenza domiciliare. Tuttavia, 

nel nostro ordinamento giuridico penalistico, 

l’obbligo di permanenza domiciliare è già 

noto e consiste in una sanzione penale restrit-

tiva della libertà personale che viene irrogata 

dal Giudice di pace penale per alcuni reati. Si-

curamente nella giurisprudenza è indiscusso 

che l’obbligo di permanenza domiciliare co-

stituisca una misura restrittiva della libertà 

personale. Peraltro, la Corte Costituzionale ha 

ritenuto configurante una misura restrittiva 
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della libertà personale ben più lievi dell’ob-

bligo di permanenza domiciliare come ad 

esempio, il “prelievo ematico” (Sentenza n. 

238 del 1996). Anche l’accompagnamento 

coattivo alla frontiera dello straniero è stata 

ritenuta misura restrittiva della libertà perso-

nale e dichiarazione d’illegittimità costitu-

zionale della disciplina legislativa che non 

prevedeva il controllo del Giudice ordinario 

sulla misura poi introdotto dal legislatore in 

esecuzione della decisione della Corte costi-

tuzionale: Infatti, l’art. 13 Cost., stabilisce che 

le misure restrittive della libertà personale 

possono essere adottate solo su motivato 

atto dell’autorità giudiziaria. Pertanto, nep-

pure una legge potrebbe prevedere nel nostro 

ordinamento l’obbligo della permanenza do-

miciliare, direttamente irrogato a tutti i citta-

dini dal legislatore, anziché dall’autorità giu-

diziaria con atto motivato, senza violare il ri-

cordato art. 13 Cost. Peraltro, nella fattispecie, 

poiché trattasi di DPCM, cioè di un atto ammi-

nistrativo, questo Giudice non deve rimettere 

la questione di legittimità costituzionale alla 

Corte costituzionale, ma deve procedere alla 
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disapplicazione dell’atto amministrativo ille-

gittimo per violazione di legge. Infine, non 

può neppure condividersi l’estremo tentativo 

dei sostenitori, ad ogni costo, della confor-

mità a costituzione dell’obbligo di perma-

nenza domiciliare sulla base della considera-

zione che il DPCM sarebbe conforme a Costi-

tuzione, in quanto prevedrebbe delle legittime 

limitazioni della libertà di circolazione ex art. 

16 Cost. e non della libertà personale. Infatti, 

come ha chiarito la Corte Costituzionale la li-

bertà di circolazione riguarda i limiti di ac-

cesso a determinati luoghi, come ad esempio, 

l’affermato divieto di accedere ad alcune 

zone, circoscritte che sarebbero infette, ma 

giammai può comportare un obbligo di per-

manenza domiciliare (Corte Cost., n. 68 del 

1964). In sostanza la libertà di circolazione 

non può essere confusa con la libertà perso-

nale: i limiti della libertà di circolazione at-

tengono a luoghi specifici il cui accesso può 

essere precluso, perché ad esempio pericolosi; 

quando invece il divieto di spostamento non 

riguarda i luoghi, ma le persone allora la limi-
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tazione si configura come limitazione della li-

bertà personale. Certamente quando il divieto 

di spostamento è assoluto, come nella specie, 

in cui si prevede che il cittadino non può re-

carsi in nessun luogo al di fuori della propria 

abitazione è indiscutibile che si versi in chiara 

e illegittima limitazione della libertà perso-

nale, perché, nell’ordinamento giuridico ita-

liano, l’ordine di rimanere nella propria abi-

tazione non può essere imposto dal legisla-

tore, ma solo dall’Autorità giudiziaria con 

atto motivato. Del resto, tali illegittime mi-

sure di sanità pubblica sono state recepite dal 

DPCM sul modello di quelle adottate in Stati 

non democratici, come la Cina, che hanno un 

ordinamento costituzionale autoritario giuri-

dicamente incompatibile con il nostro ordi-

namento costituzionale, fondate” su garanzie 

individuali inviolabili, ignote agli ordina-

menti autoritari ed agli esperti sanitari di quei 

paese e del nostro, in quanto non competenti 

in diritto costituzionale. 

In conclusione deve affermarsi la illegitti-

mità del DPCM invocato dal verbale qui op-

posto per violazione dell’art. 13 Cost., con 
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conseguente dovere del Giudice di pace, quale 

Giudice ordinario, di disapplicare tale DPCM 

ai sensi dell’art. 5 della legge n. 2248 del 1865 

All. E. 
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3 L’ordinanza del Consiglio di Stato del 

26/11/2020 

Il Consiglio di Stato con pronuncia del 

26/11/2020 n. 06795/2020 REG.PROV.CAU ha 

disposto e osservato: 

B) Il D.P.C.M. 3 novembre 2020, art. 1 co. 9 lett. s) 

oggi impugnato, ha richiesto ben due note in-

terpretative da parte del Ministero dell’Istru-

zione. In particolare, la seconda di esse, del 

Dipartimento sistema educativo n. 1994 del 9 

novembre 2020, precisa che “in relazione 

all’andamento epidemiologico” l’obbligo di 

mascherina va confermato per gli scolari di età 

non inferiore a sei anni, citando la conforme 

valutazione ricevuta dal C.T.S. con verbale 8 

novembre 2020, n. 124. In proposito, questo 

Giudice non ha rinvenuto agli atti copia di tale 

verbale, del quale si ritiene sin d’ora ordinare 

la immediata acquisizione agli atti del giudi-

zio, in modo che esso sia valutabile dal T.A.R. 

Lazio e dalle parti sin dalla Camera di Consi-

glio del 16 dicembre p.v. 



15 
 

C) La questione della incidenza dell’uso di ma-

scherina, per alunni da 6 a 11 anni, sulla salute 

psico-fisica del giovanissimo scolaro, merita 

certamente continua ed approfondita analisi 

su base scientifica, anzitutto da parte del 

C.T.S., al di là delle già considerate condizioni 

di “aerosolizzazione” durante attività di 

canto. Ritiene infatti questo Giudice, come già 

sottolineato in altra vicenda con proprio de-

creto n. 6534/2020, che sia, nelle forme e nei 

modi che anzitutto, se riterrà di farlo, il primo 

giudice potrà stabilire, una  necessaria più 

completa analisi del contesto socio-educa-

tivo in cui l’obbligo per tali scolari è stabilito 

come pressoché assoluto – salvo limitatis-

sime deroghe per casi marginali – laddove la 

possibilità di un calo di ossigenazione per ap-

parati polmonari assai giovani, evocata dagli 

appellanti, sembra allo stato mancare di ras-

sicuranti valutazioni scientifiche di segno 

contrario;  

D) Considerato, inoltre, che non sembrano esi-

stere, a livello di dati statistici – che, ove sus-

sistano, dovrebbero essere acquisiti agli atti, 

né a livello di indirizzi operativi pratici per le 
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singole classi, raccomandazioni per un mo-

nitoraggio ove possibile costante, e imme-

diato per gli scolari che diano segno di affati-

camento, del livello di ossigenazione indivi-

duale dopo l’uso prolungato della masche-

rina; e ciò, sia perché esistono in commercio 

apparecchi di misurazione di semplicissima 

utilizzabilità per ciascun maestro, sia perché 

tale attività costituirebbe forse una utile base 

statistica per contribuire alle valutazioni 

scientifiche degli organi preposti. Ciò po-

trebbe anche consentire una valutazione 

esplicita, delle autorità scientifiche, su uno 

dei punti di cui al ricorso, relativo alla ragio-

nevolezza dell’uso obbligatorio della ma-

scherina anche “al banco” e con distanzia-

mento adeguato.” 

Il Consiglio di Stato ha ordinato l’acquisizione 

del suindicato parere elaborato dal CTS non reso 

pubblico, posto che, con estrema evidenza, il 

summentovato D.P.C.M. è carente sotto il profilo 

della motivazione. 
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Vieppiù, si osserva che in tema di trattamenti sa-

nitari (e l’uso della mascherina ne fa parte) la Co-

stituzione – cfr. art. 32 – ne prevede l’obbligato-

rietà solo PER disposizione di legge. Sia chiaro 

non “in base alla legge” ma PER disposizione di 

legge. Su tali basi, appare ovvio che la decisione 

specifica sul trattamento sanitario debba essere 

disposta da una legge che non può limitarsi, 

come nel caso di specie, a prevedere una platea di 

misure sanitarie delegandone l’applicazione 

sulla scorta di disposizioni adottate da organi 

governativi o ministeriali. 
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4 L’ordinanza del Tribunale Ammini-

strativo Regionale per il Lazio del 

02/12/2020 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il La-

zio con pronuncia del 02/12/2020 N. 

07468/2020 REG.PROV.CAU ha disposto ed os-

servato quanto segue. 

Rilevato: 

­ che non risulta depositato il suddetto verbale 

del CTS n. 124 dell’8 novembre 2020; 

­ che nel verbale del CTS n. 104 del 31 agosto 

2020, depositato dalla difesa erariale, che si 

riferisce alla ripresa delle attività scolastiche, 

si legge: “In particolare, l’Organizzazione Mon-

diale della Sanità, in un recente documento del 

21 agosto fornisce indicazioni rispetto all’uso 

delle mascherine in ambito scolastico differen-

ziandole per fasce di età: - Fra 6 e 11 anni: uso 

condizionato alla situazione epidemiologica lo-

cale, prestando, comunque, attenzione al conte-

sto socio-culturale e a fattori come la compliance 

del bambino nell’utilizzo della mascherina e il 
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suo impatto sulle capacità di apprendimento; 

…”; 

­ che il DPCM impugnato ha imposto l’uso 

della mascherina, in modo incondizionato 

sul tutto il territorio nazionale, anche ai 

bambini di età compresa fra i sei e gli undici 

anni, specificando che tale obbligo permane 

durante l’orario scolastico (art. 1 comma 9, 

lett. s), senza alcuna considerazione né della 

“situazione epidemiologica locale” né del 

“contesto socio-culturale”, come indicato 

dal CTS nel verbale richiamato dalla difesa 

erariale; 

­ che l’ordinanza del Ministero della Salute del 

4 novembre 2020, emanata ai sensi degli artt. 

2 e 3 dello stesso DPCM, non ha annoverato la 

Sardegna né fra le regioni che si collocano in 

uno scenario di tipo 3 (Puglia e Sicilia) né in 

quelle che si collocano in uno scenario di tipo 

4 (Calabria, Lombardia, Piemonte e Valle 

d’Aosta), scenari entrambi riferiti ad un diffe-

rente livello di rischio “alto” dal “Documento 

di prevenzione e risposta a Covid-19: evolu-

zione della strategia e pianificazione nella 
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fase di transizione nel periodo autunno-in-

vernale”, condiviso dalla Conferenza delle 

Regioni e Province autonome in data 8 ottobre 

2020 (così si legge nell’ordinanza in parola): 

classificazione, questa, che appare contrad-

dire la necessità di imporre l’uso della ma-

scherina durante l’orario delle lezioni, anche 

ai bambini di età compresa fra i 6 e gli 11 anni, 

in una regione, la Sardegna, in cui proprio la 

“situazione epidemiologica locale” non è 

stata ritenuta tale da doverla classificare in 

zona “arancio” o “rossa”; 

­ che, diversamente da quanto afferma la di-

fesa erariale, il verbale del CTS n. 104 del 31 

agosto 2020, pertinente in quanto si riferisce 

specificamente alla ripresa delle attività sco-

lastiche, non è richiamato nel DPCM impu-

gnato, il quale, viceversa, presuppone “i ver-

bali nn. 122 e 123 delle sedute del 31 ottobre e 

del 3 novembre 2020 del Comitato tecnico-

scientifico”; 

­ che non risulta depositata in atti copia dei 

suddetti verbali; 

 



21 
 

Considerato: 

[…] 

­ che, come osservato dal Consiglio di Stato nel 

decreto n. 6534 del 12 novembre 2020, le cui 

considerazioni il Collegio condivide e fa pro-

prie, la questione posta dal ricorrente ri-

guarda “un profilo di tutela della salute indi-

viduale del minore …, rispondente anch’esso 

– come la tutela della salute pubblica – ad un 

valore direttamente tutelato dalla Costitu-

zione”;  

­ che dal DPCM impugnato non risulta siano 

stati effettuati approfondimenti sull’inci-

denza dell’uso di mascherina, per alunni da 6 

a 11 anni, sulla salute psicofisica degli stessi, 

né un’analisi del contesto socio-educativo in 

cui l’obbligo per tali scolari è stabilito come 

pressoché assoluto, né sulla possibilità che vi 

sia un calo di ossigenazione per apparati pol-

monari assai giovani causato dall’uso pro-

lungato della mascherina; 
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­ che neanche risulta che il DPCM abbia disci-

plinato l’imposizione dell’uso delle masche-

rine ai suddetti minori subordinandola alla 

adozione da parte degli istituti scolastici di 

specifici indirizzi operativi pratici per le sin-

gole classi, dando precise indicazioni sul mo-

nitoraggio del livello di ossigenazione indivi-

duale del minore dopo l’uso prolungato della 

mascherina, sull’ausilio da fornire in modo 

immediato agli scolari che diano segno di af-

faticamento, sulle modalità per valutare “la 

compliance del bambino nell’utilizzo della 

mascherina e il suo impatto sulle capacità di 

apprendimento”; 

­ che, infine, dal DPCM impugnato non emer-

gono elementi tali da far ritenere che l’am-

ministrazione abbia effettuato un opportuno 

bilanciamento tra il diritto fondamentale alla 

salute della collettività e tutti gli altri diritti 

inviolabili, parimenti riconosciuti e tutelati 

dalla costituzione, fra cui primariamente il 

diritto alla salute dei minori di età ricompresa 

fra i 6 e gli 11 anni, sì da poter connotare di ra-

gionevolezza e proporzionalità l’imposizione 

a questi ultimi dell’uso di un dispositivo di 
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protezione individuale in modo prolungato e 

incondizionato, anche “al banco” e con di-

stanziamento adeguato; 

­ che, in definitiva, il ricorso appare assistito da 

adeguato fumus boni iuris quanto meno con ri-

ferimento allo specifico profilo esaminato; 

­ che, pur non dovendosi svilire l’interesse alla 

salute di un minore sulla base della sola circo-

stanza di fatto che il DPCM impugnato per-

derà efficacia il 3 dicembre 2020 - specie te-

nuto conto che le misure finora assunte per 

fronteggiare l’epidemia da covid 19, di cui la 

difesa erariale enfatizza la temporaneità, nei 

fatti risultano avere sostanzialmente perso 

tale connotazione stante la rinnovazione di 

gran parte delle stesse con cadenza quindici-

nale o mensile - il Collegio ritiene che le nu-

merose e complesse questioni, anche di ille-

gittimità costituzionale, prospettate in ri-

corso richiedano l’approfondimento da ef-

fettuarsi nella naturale sede di merito; 

­ che, a tal fine, è necessario acquisire dall’am-

ministrazione, entro trenta giorni dalla co-
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municazione o, se anteriore, dalla notifica-

zione della presente ordinanza, copia dei ver-

bali nn. 122 e 123 delle sedute del 31 ottobre e 

del 3 novembre 2020 e n. 124 della seduta 

dell’8 novembre 2020, del Comitato tecnico-

scientifico nonché una sintetica relazione in 

cui si chiariscano le evidenze scientifiche, po-

ste alla base dell’imposizione dell’uso della 

mascherina anche ai bambini di età ricom-

presa fra i 6 e gli 11 anni, anche durante l’ora-

rio scolastico, basate su specifica istruttoria 

sulla “situazione epidemiologica locale” di 

ciascuna regione, sul “contesto sociocultu-

rale” in cui i bambini vivono, come suggerito 

dal CTS nel verbale n. 104, dalle quali possa ri-

tenersi scongiurato il pericolo che si verifichi 

un calo di ossigenazione per apparati polmo-

nari assai giovani, causato dall’uso prolun-

gato della mascherina, o che vi siano ricadute 

di tale imposizione sulla salute psico-fisica 

dei minori in una fase della crescita partico-

larmente delicata; 

Il Tribunale Amministrativo per il Lazio ha fis-

sato, per la trattazione del merito, l’udienza 

pubblica del 10 febbraio 2021. 
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5 L’ordinanza del Tribunale di Roma del 

16/12/2020  

Il Tribunale di Roma – VI Sezione Civile con 

pronuncia del 16/12/2020 n. 45986/2020 R.G., 

ha disposto ed osservato quanto segue. 

[…] appare evidente che la limitazione ai diritti 

fondamentali e costituzionalmente garantiti 

che si è verificata nel periodo di emergenza sa-

nitaria è dovuta, quindi, non alla intrinseca dif-

fusione pandemica di un virus ex se, ma alla ado-

zione “esterna” dei provvedimenti di varia na-

tura (normativi ed amministrativi) i quali, sul 

presupposto della esistenza di una emergenza 

sanitaria, hanno compresso o addirittura elimi-

nato alcune tra le libertà fondamentali 

dell’Uomo, cosi come riconosciute sia dalla 

Carta Costituzionale che dalle Convenzioni In-

ternazionali. 

A dimostrazione di ciò, è notorio che le suddette 

libertà e diritti fondamentali siano stati incisi con 

modalità ed intensità diverse nei vari Paesi del 

globo terrestre ed alcuni Stati, come la Svezia, 
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addirittura, si siano limitati a indicazioni e sug-

gerimenti, senza imporre limiti al godimento dei 

diritti, quantomeno nel periodo iniziale. 

Da ciò deriva che le dedotte conseguenze per 

l’istante non sono affatto riconducibili alla 

emergenza sanitaria in sé intesa, ma al com-

plesso normativo procedimentale che, su tale 

presupposto, è intervenuto sui diritti e sulle li-

bertà dei cittadini, ivi compresi quelli dell’inte-

ressato istante. 

Ciò chiarito, si deve quindi verificare se tale 

compressione fosse insuperabile, con la conse-

guenza che quanto dedotto può essere preso in 

considerazione ai fini della domanda, o, al con-

trario, se vi fosse un insieme normativo-prov-

vedimentale che la parte interessata avrebbe po-

tuto caducare e che l’interessato non abbia, ne-

gligentemente, impugnato, con ciò divenendo 

egli stesso in qualche modo causa delle conse-

guenze negative sulla piena fruibilità del bene 

immobile, in base alle quali oggi vorrebbe van-

tare la propria pretesa. 

In altre parole, si deve verificare se si fosse in 

presenza di atti censurabili ed illegittimi e/o di 
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una norma incostituzionale o in violazione delle 

Convenzioni internazionali, e se la loro ipotetica 

caducazione avrebbe potuto eliminare le conse-

guenze dannose ed i limiti al godimento del bene, 

per poi verificare, dunque, se rispetto a ciò la 

parte si sia diligentemente attivata, o abbia in-

vece subito le conseguenze del provvedimento il-

legittimo o contra ius. 

In tale ipotesi, invero, verrebbe a cadere lo 

stesso presupposto di partenza invocato dalla 

parte per fondare ogni pretesa. 

Appare dunque necessario verificare se in con-

creto la limitazione imposta con atti provvedi-

mentali ed atti aventi forza di elegge fosse legit-

tima. 

2 Punto indiscusso è che le libertà fondamentali 

degli individui siano state compresse attraverso 

un DPCM. Tale allo, come noto, non è di natura 

normativa, ma ha natura amministrativa. Tale 

natura resta anche laddove un provvedimento 

avente forza di legge, preventivamente, “lo le-

gittimi”, e sempre che tale legittimazione “dele-

gata” sia attribuita nei limiti consentiti. 
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In questa prospettiva non vi è dubbio che l’azione 

della amministrazione che operi attraverso atti 

amministrativi sia responsabilizzante, in quanto 

esposta, diversamente dall’operare attraverso 

atti aventi forza di legge, anche alle ulteriori cen-

sure tipiche dei provvedimenti amministrativi, e 

non solo al sindacato politico. 

Tutti tali profili devono quindi essere analizzati. 

Un primo aspetto da verificare è la idoneità del 

DPCM a comprimere i diritti fondamentali che 

ha, di fatto, investito e compresso.  

Diverse ed autorevoli sono state le opinioni di co-

loro (per tutti i Presidenti Emeriti della Corte Co-

stituzionale Baldassare, Marini, Cassese) che 

hanno rilevato la incostituzionalità del DPCM. 

Come già evidenziato da altra giurisprudenza 

(giudice di Pace di Frosinone) non può ritenersi 

che un DPCM possa porre limitazioni a libertà 

costituzionalmente non avendo valore e forza di 

legge. 

Va rammentato infatti che con deliberazione dei 

31.1.2020 il Consiglio dei Ministri della Repub-

blica Italiana, pubblicata in G.U. Serie generale n. 
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26 del 1.2.2020, ha dichiarato lo stato di emer-

genza nazionale in conseguenza del rischio sani-

tario derivante da agenti virali trasmissibili: “ai 

sensi e per gli effetti di cui all’articolo 7, comma 1, 

lettera c) e dell’articolo 24, comma 1, del decreto le-

gislativo 2 gennaio 2018, n. 1, è dichiarato per sei 

mesi dalla data del presente provvedimento, lo stato 

di emergenza in conseguenza del rischio sanitario 

connesso all'insorgenza di patologie derivanti da 

agenti virali trasmissibili; 2) per l’attuazione degli 

interventi di cui all’articolo 25, comma 2, lettere a) 

e b)...” 

Però, con le parole della succitata giurisprudenza 

“Se si esamina la fattispecie richiamata dalla deli-

berazione sopra citata si potrà notare che non si rin-

viene alcun riferimento a situazioni di “rischio sa-

nitario” da, addirittura, “agenti virali”.” 

Infatti, l’articolo 7, comma 1, lettera c), del D.Lgs. 

n. 1/ 18 stabilisce che “gli eventi emergenziali di 

protezione civile si distinguono: ... c) emergenze di 

rilievo nazionale connessi con eventi calamitosi di 

origine naturale o derivanti dall’attività 

dell’uomo”. 
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Sono le calamità naturali, cioè terremoti; valan-

ghe; alluvioni; incendi ed altri; oppure derivanti 

dall’attività dell’uomo, cioè sversamenti, attività 

umane inquinanti ed altri. Ma nulla delle fatti-

specie di cui all’articolo 7, comma 1, lettera c), del 

D.Lgs. n. 1/ 18 è riconducibile al “rischio sanita-

rio”. 

A ciò è doveroso aggiungere, sempre con le pa-

role del giudice sopra menzionato, che “i nostri 

Padri Costituenti hanno previsto nella Costituzione 

della Repubblica una sola ipotesi di fattispecie attri-

butiva al Governo di poteri normativi peculiari ed è 

quella prevista e regolata dall’articolo 78 e dall’ar-

ticolo 87 relativa alla dichiarazione dello stato di 

guerra. Non vi è nella Costituzione italiana alcun ri-

ferimento ad ipotesi di dichiarazione dello stato di 

emergenza per rischio sanitario e come visto nep-

pure nel D.Lgs. n. 1/18. In conseguenza, la dichiara-

zione adottata dal Consiglio dei Ministri il 31.1.2020 

è illegittima, perché emanata in assenza dei presup-

posti legislativi, in quanto nessuna fonte costituzio-

nale o avente forza di legge ordinaria attribuisce il 

potere al Consiglio dei Ministri di dichiarare lo stato 

di emergenza per rischio sanitario. Pertanto, poiché 
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gli atti amministrativi, compresi quelli di Alta Am-

ministrazione, come lo stato di emergenza sono 

soggetti al principio di legalità, la delibera del C.d.M. 

del 31.1.2020 è illegittima perché emessa in assenza 

dei relativi poteri da parte del C.d.M. in violazione 

degli 95 e 78 che non prevedono il potere del C.d.M. 

della Repubblica Italiana di dichiarare lo stato di 

emergenza sanitaria” 

Da ciò consegue la illegittimità di tutti gli atti 

amministrativi conseguenti. 

Inoltre, deve ritenersi condivisibile autorevole 

dottrina costituzionale (S. Cassese) secondo cui 

la previsione di norme generali e astratte, peral-

tro limitative di fondamentali diritti costituzio-

nali, mediante Decreti del Presidente del Consi-

glio dei Ministri sia contraria alla Costituzione.  

Con le parole del giudice di Pace di Frosinone: “In 

particolare, non appare meritevole di accoglimento 

la tesi di chi invoca la legittimità di tali previsioni in 

virtù del rinvio a tali atti amministrativi, i DPCM, da 

parte di decreti-legge, che avendo natura di atti 

aventi forza di legge equiparerebbero alla fonte le-
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gislativa i DPCM evitandone in tal guisa la loro nul-

lità e la conseguente disapplicazione da parte del 

Giudice Ordinario.  

Ed in effetti, l’ultimo DPCM emanato il 26.4.2020, 

deriverebbe la sua efficacia dal Decreto-legge n. 19, 

del 25.3.2020, così come gli atti amministrativi della 

Regione Lazio.  

In ogni caso, la funzione legislativa delegata è disci-

plinata dall’articolo 76 Cost., il quale, nel prevedere 

“l’esercizio della funzione legislativa non può essere 

delegato al Governo se non con determinazione di 

principi e criteri direttivi” impedisce, anche alla 

legge di conversione di decreti legge la possibilità di 

delegare la funzione di porre norme generali 

astratte ad altri organi diversi dal Governo, inteso 

nella sua composizione collegiale, e quindi con di-

vieto per il solo Presidente del Consiglio dei Ministri 

di emanare legittimamente norme equiparate a 

quelle emanate in atti aventi forza di legge. In con-

clusione, solo un decreto legislativo, emanato in 

stretta osservanza di una legge delega, può conte-

nere norme aventi forza di legge, ma giammai un 

atto amministrativo, come le Ordinanze sindacali o 

regionali od il DPCM, ancorché emanati sulla base di 
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una delega concessa da un decreto-legge tempesti-

vamente convertito in legge. Da ciò discende la ille-

gittimità delle disposizioni del DPCM del 26.4.2020, 

in G.U del 27.4.2020, n. 108.” 

Da ciò discende la illegittimità dei DPCM che 

hanno imposto la compressione dei diritti fonda-

mentali che oggi viene addotta quale causa ezio-

logica dell’alterato equilibrio del sinallagma 

contrattuale. 

Quanto sopra è ancor più evidente se si considera 

che il primo decreto legge che ha “legittimato” il 

DPCM non fissava un neanche termine e non ti-

pizzava i poteri, perché conteneva una elenca-

zione esemplificativa, così consentendo l’ado-

zione di atti innominati, oltre a non stabilire le 

modalità di esercizio dei poteri. 

Anche i DPCM che disciplinano la cd. fase 2 sono, 

ad avviso di questo giudicante, di dubbia costitu-

zionalità poiché hanno imposto una rinnova-

zione della limitazione dei diritti di libertà che 

avrebbe invece richiesto un ulteriore passaggio 

in Parlamento diverso rispetto a quello che si è 

avuto per la conversione del decreto “Io resto a 

casa” e del “Cura Italia” (cfr. Marini). Si tratta 
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pertanto di provvedimenti contrastanti con gli 

articoli che vanno dai 13 al 22 della Costituzione e 

con la disciplina la dell’art. 77 Cost., come rile-

vato da autorevole dottrina costituzionale. 

Inoltre, si aggiunge, anche se si ritenesse legit-

tima la limitazione delle libertà individuali, sa-

rebbe necessaria la specificazione di un termine 

all’interno dello stesso decreto del Presidente del 

Consiglio-  Sul punto, però, anche la tempora-

neità del DPCM appare in realtà solo formale, 

come evidenziato di recente dalla giurisprudenza 

del TAR del Lazio “tenuto conto che le misure fi-

nora assunte per fronteggiare l'epidemia da covid 

19, di cui la difesa erariale enfatizza la tempora-

neità, nei fatti risultano avere sostanzialmente 

perso tale connotazione stante la rinnovazione di 

gran parte delle stesse con cadenza quindicinale o 

mensile” (TAR del Lazio ordinanza n. 7468/2020, 

che si è espresso sul successivo DPCM 3.11.2020). 

Questo giudicante ritiene di dover aderire a tali 

prospettazioni, con conseguente riscontro di un 

contrasto del DPCM con le disposizioni costitu-

zionali. 
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Da ciò discende l’importante corollario che 

l’istante si duole di situazione non invincibile ex 

se, ma delle conseguenze derivanti da un im-

pianto normativo-provvedimentale che è in con-

trasto con la Carta Costituzionale, e quindi certa-

mente caducabile (con conseguente elimina-

zione degli effetti negativi posti a base della pre-

tesa stessa). 

3. Anche voler aderire alla tesi opposta - trattasi 

infatti di argomento dibattuto sia in dottrina che 

in sede parlamentare - e cioè alla tesi della piena 

costituzionalità delle limitazioni imposte con 

DPCM, non potrebbe tuttavia egualmente perve-

nirsi a valutazione favorevole in merito alla le-

gittimità dei DPCM che hanno imposto vincoli ai 

diritti fondamentali, in base al detto presupposto 

della emergenza epidemiologica da diffusione 

pandemica di agente virale denominato SARS Cov 

2. 

Infatti le concrete limitazioni derivate dalla ese-

cuzione di un provvedimento amministrativo, 

quale è il DPCM, avrebbero comunque potuto es-
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sere facilmente rimosse, trattandosi di provvedi-

menti amministrativi che ad avviso di questo tri-

bunale appaiono ex se illegittimi. 

Può rilevarsi infatti un ricorrente difetto di mo-

tivazione. 

Come noto, tutti i provvedimenti amministrativi 

devono essere motivati ai sensi dell’art. 3 legge 

241/ 1990. A tale obbligo non sono sottratti nean-

che i DPCM. 

Tale elemento dell’atto amministrativo è indi-

spensabile per comprendere aspetti quali il cor-

retto accertamento del dato ontologico-fattuale 

(come ad esempio nella fattispecie: il numero e le 

modalità di calcolo dei decessi e degli infetti presi 

a base delle limitazioni; il piano sanitario pande-

mico posto a base delle compressioni delle 

libertà, consentendo così di verificare il suo ag-

giornamento e quindi la sua eventuale perfettibi-

lità); la correttezza del ragionamento logico 

(come la consequenzialità della scelta concreta 

rispetto all’obiettivo prefisso, ad esempio nella 

decisione o meno di chiudere parchi e ville pub-

bliche o di vietare la salutare attività motoria); la 
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consequenzialità tra premessa e conclusione; o la 

proporzionalità (diversi ad esempio sono, nella 

materia che ci riguarda, i limiti astrattamente 

imponibili dall’autorità “sanitaria” per conte-

nere situazioni di rischio virale diversificate: si 

pensi ai banali virus influenzali, al ben più grave 

virus da SARS Cov 2 o al devastante virus Ebola, 

rispetto ai quali ictu oculi l’azione di conteni-

mento non può che essere diversa e proporzio-

nale al rischio). 

La motivazione consente quindi di operare, sulla 

base di tali informazioni e riscontri, il fonda-

mentale sindacato giurisdizionale da parte 

dell’autorità giudiziaria (in via diretta da parte 

del giudice amministrativo o disapplicativa da 

parte del giudice ordinario), che è un principio 

cardine degli assetti democratici moderni, i quali 

nel rispetto del principio di divisione dei poteri, 

impongono comunque la possibilità di un con-

trollo da parte del potere giudiziario. 

Orbene, nel corpo dei provvedimenti relativi alla 

emergenza epidemiologica, la motivazione è re-

datta in massima parte con la peculiare tecnica 
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della motivazione “per relationem”, cioè con rin-

vio ad altri atti amministrativi e, in particolare 

(ma non solo), ai verbali del Comitato Tecnico 

Scientifico (CTS). 

Tale tecnica motivatoria è in astratto ammessa e 

riconosciuta dalla giurisprudenza, ma richiede 

(eccettuato il caso di attività strettamente vinco-

lata) che gli atti cui si faccia riferimento siano 

resi disponibili o comunque siano conoscibili. 

È fatto notorio (essendo anche stato oggetto di 

dibattito politico messo in risalto dai mass me-

dia), che alcuni di tali atti vengano resi pubblici 

(o comunque in altro modo ostesi) con difficoltà, 

talvolta solo in partente comunque con una tem-

pistica molto lunga, in alcuni casi addirittura 

prossima alla scadenza di efficacia del DPCM 

stesso. 

In un primo periodo, addirittura, i verbali del CTS 

risultavano classificati come “riservati” ed è 

noto in proposito il dibattito contenzioso che ha 

portato alla loro pubblica ostensione. 
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Successivamente tali verbali del CTS sono stati 

periodicamente pubblicati sul sito della Prote-

zione Civile, ma con un ritardo tale da non con-

sentire l’attivazione di una tutela giurisdizio-

nale, in quanto troppo prossimi alla scadenza 

della efficacia. Ad esempio, alla data del 

12.12.2020 - in vigenza del DPCM 3.12.2020 che si 

basa sul verbale del CTS dei 3.12.2020 n. 133 - ri-

sultano pubblicati solo i verbali delle sedute fino 

al 24.10.2020. 

Tale omissione potrebbe essere astrattamente 

superata con il ricorso alla procedura di accesso 

agli atti, prevista e disciplinata dalle leggi in ma-

teria, che in caso di accoglimento obbligherebbe 

alla ostensione dell’atto de relato. Tuttavia nel 

caso di specie anche il ricorso alla procedura im-

pugnatoria dell’accesso non sarebbe di fatto util-

mente esperibile, essendo prescritto un preven-

tivo silenzio di 30 giorni da parte della ammini-

strazione rispetto alla domanda di accesso, 

prima di poter presentare ricorso, ed essendo co-

munque necessaria la fissazione della udienza e 

la notifica del ricorso. Nelle more, dunque, è 

pressoché automatico il decorso della efficacia 
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del provvedimento stesso, con conseguente im-

procedibilità dell’azione giudiziaria esperita. 

Non può poi sottacersi che, almeno con riferi-

mento ai primi provvedimenti, la disposizione di 

chiusura (c.d. lockdown) si è accompagnata alla 

generalizzata chiusura anche degli uffici giudi-

ziari, eccetto i casi urgenti, che ha reso di fatto 

estremamente difficoltoso il ricorso alle vie di 

giustizia. 

In tale dinamica l’obbligo di motivazione non è, 

ad avviso di questo giudicante, sufficientemente 

adempiuto ed i provvedimenti che si sono susse-

guiti sono dunque illegittimi per violazione di 

legge (art. 3 legge 241/1990). 

La motivazione, inoltre, è elemento indispensa-

bile per consentire anche il sindacato su possibili 

vizi di c.d. eccesso di potere. 

Sul punto talvolta non è emerso neanche, dal 

combinato disposto dei DPCM e verbali del CTS, 

un adeguato bilanciamento degli interessi costi-

tuzionali in gioco, che fosse cioè basato su una 

istruttoria completa e su una chiara ed univoca 

presa d’atto della situazione di fatto. 
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In materia si è già espresso il TAR del Lazio (con 

riferimento al DPCM del novembre 2020), di cui 

si riportano le parole: “infine, dal DPCM impu-

gnato non emergono elementi tali da far ritenere 

che l’amministrazione abbia effettuato un oppor-

tuno bilanciamento tra il diritto fondamentale alla 

salute della collettività e tutti gli altri diritti inviola-

bili” (TAR del Lazio ordinanza n. 7468/2020). 

Con riferimento ai DPCM 9.3.2020, ad esempio, 

vi è un generico riferimento al precedente DPCM 

8.3.2020, nel quale sono citati i verbali del CTS del 

3 febbraio 2020, n. 630 e nelle sedute del 7 marzo 

2020. Il verbale del 7.3.2020 proponeva in parti-

colare di adottare due distinte zone, una relativa 

all'intero territorio nazionale, l’altra relativa ai 

territori in cui si era maggiormente osservata la 

diffusione del virus. 

La giustificazione di tale dicotomica classifica-

zione, così come le relative limitazioni ai diritti 

fondamentali, ad avviso di questo giudicante non 

sono però fornite di motivazione adeguata nel 

corpo del verbale del CTS (cui fa indirettamente 

rinvio il DPCM 9.3.2020 nel richiamare il prece-

dente DPCM 8.3.2020), cioè di motivazione tale 
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da far comprendere i termini dell’accertamento 

istruttorio ed il ragionamento logico della scelta 

dell’amministrazione, limitandosi il CTS ad 

enunciare assunti tautologici come “quanto più 

le misure di contenimento sono stringenti tanto 

più ci si attende una maggiore efficacia nella pre-

venzione della diffusione del virus” . In concreto 

andrebbe invece chiaramente spiegato al fine di 

consentire un pieno sindacato giurisdizionale 

l’iter logico-motivatorio sotteso alla scelta: tra i 

tanti esempi di dettaglio possibili, perché la 

apertura dei bar e dei ristoranti possa avvenire 

nel rispetto della distanza di almeno un metro (e 

quella degli altri esercizi commerciali garan-

tendo genericamente l’evitamento di assembra-

menti, con ciò ritenendole misure idonee a con-

tenere la diffusione) mentre le scuole di ogni or-

dine e grado debbano restare chiuse per garantire 

il medesimo risultato. Inoltre andrebbe chiarito il 

perché di una classificazione uniforme per la 

quasi totalità del territorio nazionale (a fronte di 

dati statistici diversissimi, come ad esempio gli 

scarsissimi casi presenti in Umbria e Calabria nel 

periodo di riferimento) al fine di verificare se il 
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provvedimento risponda ai criteri minimi di ri-

spetto della legittimità sotto il profilo sia moti-

vatiorio (violazione di legge) che di eccesso di 

potere per difetto di istruttoria ed illogicità. 

Tale iter motivatorio, del tutto generico, è quindi 

ad avviso di questo giudice insufficiente a rispet-

tare i parametri richiesti per ogni provvedimento 

amministrativo ai sensi dell’art. 3 legge 241/ 

1990, con conseguente illegittimità del provve-

dimento stesso, nel suo complesso: è indubbio 

infatti che il complessivo risultato del DPCM 

sulla limitazione delle libertà e dei diritti fonda-

mentali sia il frutto del combinato disposto e del 

coordinato risultato delle varie e singole disposi-

zioni.  

A dimostrazione di ciò si consideri che alcune 

delle gravi compressioni dei diritti costituzional-

mente e internazionalmente garantiti, peraltro, 

sono contraddittorie con le disposizioni degli 

stessi DPCM adottati successivamente sulla ma-

teria, nei quali molte prescrizioni sono state so-

stanzialmente modificate. Anche tali modifiche 

avrebbero dovuto essere spiegate e rese com-
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prensibili con adeguata attivazione, con ciò con-

sentendo al giudice di operare il sindacato tipico 

dei provvedimenti amministrativi, cioè sui vizi 

c.d. di eccesso di potere (che insieme alla incom-

petenza ed alla violazione di legge costituiscono i 

vizi di legittimità che il giudice deve verificare). 

Tale mancanza palesa dunque un possibile ulte-

riore vizio di eccesso di potere dei DPCM, per 

contraddittorietà con altri atti della medesima 

amministrazione destinati ad incidere sulla 

stessa situazione, non essendo possibile com-

prendere a pieno le ragioni del mutamento di in-

dirizzo. 

Si è già detto, del resto, che partendo dal dato di 

fatto “che l'Organizzazione mondiale della sanità il 

30 gennaio 2020 ha dichiarato l'epidemia da CO-

VID- 19 un'emergenza di sanità pubblica di rile-

vanza internazionale" (cui è seguita la successiva 

dichiarazione dell'Organizzazione mondiale 

della sanità dell'11 marzo 2020 con la quale l'epi-

demia da COVID-19 è stata valutata come «pan-

demia » in considerazione dei livelli di diffusività 

e gravità raggiunti a livello globale), il DPCM 

9.3.2020 ha adottato limitazioni ben più incisive 

rispetto a moltissimi altri Paesi coinvolti dalla 
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pandemia, con ciò rendendo evidente la possibi-

lità che la stessa amministrazione (la Presidenza 

del Consiglio dei Ministri che ha emesso l’atto) 

aveva in astratto di adottare misure diverse e 

meno compressive dei diritti fondamentali. 

Dalla lettura dei verbali delle sedute del CTS che 

si sono succedute, per quanto detto sopra, non 

emerge quindi con chiarezza quale sia la logica 

della scelta fortemente compressiva operata 

dalla PA e. sia nella parte in cui si configura come 

discrezionalità amministrativa che nelle parti in 

cui si ravvisa discrezionalità tecnica, l’opzione 

della amministrazione non appare univocamente 

determinata dalla situazione di fatto sottostante 

e, talvolta, appare addirittura contraddittoria, 

con ciò determinando ulteriori possibili vizi di 

eccesso di potere per illogicità (sul punto, ad 

esempio, ha già preso posizione il TAR del Lazio 

con la citata ordinanza n. 7468/2020 con riferi-

mento al DPCM 3.11.2020, nella parte in cui di-

spone l’obbligo di tenere le mascherine nelle aule 

scolastiche, ordinando accertamenti istruttori). 

Ciò detto, va rilevato che le considerazioni sopra 

esposte possono essere agevolmente estese ai 
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vari e numerosi DPCM che si sono succeduti. Si 

rammenta infatti che il Dpcm 9.3.2020 ha cessato 

di produrre effetti dalla data di efficacia delle di-

sposizioni contenute nel Dpcm 10 aprile 2020. 

Tale DPCM del 10.4.2020 richiama il verbale del 

CTS n. 49 del 9 aprile 2020. A partire dal 4 maggio 

2020 le disposizioni del Dpcm 10 aprile 2020 

sono state invece sostituite da quelle del Dpcm 26 

aprile 2020, che ha richiamato i verbali n. 57 del 

22 aprile 2020 e n. 59 del 24-25 aprile 2020, e così 

via, sino ai più recenti DPCM cui corrispondono i 

relativi verbali delle sedute aggiornate del CTS. 

oltre che i rispettivi decreti legge “legittimanti” 

(sul punto si è già detto). 

Anche il combinato disposto di tali atti, tuttavia, 

consente di ritenere che in tali casi i DPCM siano 

viziati da violazione di legge per difetto di moti-

vazione, possibile sintomo di altri vizi quali l’ec-

cesso di potere per difetto di istruttoria e con-

traddittorietà. 

Sulla motivazione per relationem del resto si è già 

ampiamente detto. 

Ma vi è di più. 
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Le disposizioni limitanti le libertà fondamentali 

in alcuni casi sono appaiono adottate in imme-

diata conseguenza logica di un ragionamento 

chiaro e basato su dati ontologici fattuali certi (o 

almeno verificabili), ma previa esposizione di 

mere clausole di stile, come “dopo aver accurata-

mente valutato gli scenari epidemiologici derivanti 

da una riapertura della attività didattica frontale 

nelle scuole” (in base a cui il CTS mantiene ad 

esempio l’obbligo di formazione a distanza - 

verbale del CTS n. 49 del 9 aprile 2020), o con 

prescrizioni del tutto generiche come la “garan-

zia di pulizia ed igiene ambientale con frequenza di 

almeno due volte al giorno” (senza indicarne le 

modalità - verbale del CTS n. 49 del 9 aprile 

2020), o con limitazioni motivate genericamente 

e senza alcuna spiegazione del perché (come 

l’accesso di al massimo una persona per locali 

fino a 40 mq senza che fosse stata inizialmente 

fatta una distinzione delle caratteristiche fisiche 

dell’immobile, della cubatura, dell’areazione, e 

comunque del perché la misura fosse ben diversa 

da quanto consentito sui mezzi di trasporto pub-

blici - verbale del CTS n. 49 del 9 aprile 2020). 
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Anche di tali scelte (e di numerose altre) non ap-

pare quindi comprensibile la motivazione e, in 

alcuni tratti, la logica sottesa. 

La tecnica motivatoria del verbale CTS 22.4.2020 

n. 57 (ed alcuni successivi) appare invece legger-

mente diversa. 

Dalla lettura dei prospetti di cui a pag. 13 e 14 del 

verbale, si desume che siano state effettuate va-

lutazioni di carattere diverso, con studio di pos-

sibili scenari in base ai quali garantire il rispetto 

del tasso di occupazione delle terapie intensive 

entro soglie di sicurezza idonee a garantire una 

occupazione massima (stabilite in 9.000 posti). 

In base a tali diversi scenari, di cui però anche qui 

non è ad avviso di questo giudice chiaramente 

comprensibile l’origine e l’elaborazione (con ciò 

integrandosi un possibile vizio di difetto di 

istruttoria), non è comunque esplicitato perché 

venga prediletta l’una opzione rispetto all’altra 

(ad esempio chiusura delle scuole, ma conte-

stuale apertura di alcune tipologie di imprese; 

ammissione di un numero massimo di parteci-

panti alle celebrazioni funebri, ma adozione di 

parametri diversi per l’assembramento nei 
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mezzi di trasporto) e non risultano dal provvedi-

mento le valutazioni di variabili essenziali (come 

ad esempio la entità della ipotetica variazione dei 

codici ATECO - laddove possibile in ragione del 

concreto oggetto di impresa - delle attività pro-

duttive vietate, al fine di rientrare in quelle con-

sentite, con conseguente scostamento del dato 

predittivo). 

Anche in questo caso l’assenza di parametri pre-

cisi e delle analitiche motivazioni della scelta 

tecnica rendono illegittimo il DPCM, in quanto 

basato su atti (ed in particolare i verbali del CTS) 

non idonei a tal fine. 

4. Quanto ai profili di violazione di legge, anche 

di rango costituzionale, e di incompetenza si rin-

via al tema della incostituzionalità già menzio-

nato in precedenza. 

Tali considerazioni costituiscono solo alcuni 

esempi dei vizi ipotizzabili, ma rendono evidente 

come i DPCM che hanno compromesso il pieno 

godimento del bene oggi nei termini oggetto di 

pretesa dell’istante, siano in realtà atti viziati da 

molteplici profili di illegittimità e, come tali, ca-

ducatali. 
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Ne consegue che, stante la illegittimità del prov-

vedimento che di fatto ha creato le dette limita-

zioni e compressioni dei diritti fondamentali (le 

quali per quanto detto in premessa non sono 

“intrinseche” alla esistenza di una epidemia vi-

rale, ma conseguenza dell’impianto normativo 

provvedimentale che su tale situazione è inter-

venuto), e che sono poste alla base della pretesa, 

la parte ben avrebbe potuto (ed, anzi, dovuto) 

impugnare tale atto, con ciò eliminando in ra-

dice le conseguenze che ne sono derivate. 

La caducazione infatti avrebbe interessato l’in-

tero DPCM, trattandosi di disposizioni correlate 

le une alle altre, in un rapporto di stretta con-

nessione che le avrebbe travolte nella interezza. 

Si tratta quindi, a ben vedere, non di un danno 

“da emergenza sanitaria”, ma di un danno da 

attività provvedimentale, che si reputa illegit-

tima, e che la parte non si è attivata in alcun 

modo per rimuovere e, di conseguenza, elimi-

narne gli effetti dannosi, che dunque ben 

avrebbe potuto evitare. 
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La pretesa invocata con la domanda, dunque, è 

basata su un presupposto di partenza già di per 

sé errato, tale da rendere infondata la richiesta. 

 


