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Abstract 
Il lavoro prende spunto dalla sentenza del T.a.r. Catanzaro resa su 
un ricorso della Presidenza del Consiglio avverso l’ordinanza del 
Presidente della Giunta della Regione Calabria, con la quale si an-
ticipava l’apertura di alcuni esercizi commerciali. La decisione è 
analizzata nel quadro, più generale, dei provvedimenti adottati dal 
giudice amministrativo sulle misure di contrasto all’epidemia.

The work takes its origin from a sentence of  T.a.r. Catanzaro, rendered on an 
appeal by the Prime Minister against an order of  the President of  the Regional 
Government dealt with the anticipated opening of  some commercial establish-
ments. The decision is analyzed within the more general framework of  the 
measures rendered by the administrative judge on measures to face the epidemic.

1. – All’indomani dell’entrata in vigore della l. cost. n. 3 del 2001, 
anche in ragione dell’ampliamento delle competenze di cui favori-
rono le autonomie territoriali, si delineò una tendenza dei consigli 
regionali a inibire in tutto o in parte, nel territorio di competenza, 
l’efficacia di leggi statali indesiderate. Emblematica fu l’esperienza 
del così detto “terzo condono edilizio”. Si parlò di “leggi di reazio-
ne”1.
La Corte costituzionale pose un arresto a tale deriva, sancendo l’ob-
bligo in capo alla Regione che assumesse lesa una sua competenza 
di livello costituzionale di promuovere un giudizio in via principale 
avverso l’atto legislativo statale 2.
Dopo questo periodo, le non poche tensioni, sul piano legislativo, 
tra Stato e Regioni si sono così incanalate nell’alveo del processo 
costituzionale.
Sembra, invece, che quella propensione stia nuovamente affiorando, 
1   R. Bin, Sulle “leggi di reazione”, in Le Regioni, 6, 2004, 1374 e ss.
2   Sentenze n. 198 e n. 199 del 2004.
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ma su altro livello, nel confuso tempo dell’emergenza epidemiolo-
gica.
Il profluvio di atti (normativi e non) è tale che è difficile – se non 
impossibile – qualsiasi tentativo di razionalizzazione. Peraltro, la 
questione diventa sempre più intricata in ragione dello scontro isti-
tuzionale che si fa acuto lungo la faglia politica: governo nazionale 
giallo-rosso, da un lato, e regioni a guida di centro-destra, dall’altro. 
Per di più, sovente, ai decreti del Presidente del Consiglio e alle or-
dinanze regionali seguono le contro-ordinanze sindacali. Si tratta di 
un corto circuito istituzionale, che mette a dura prova il cittadino e 
la tenuta democratica/liberale dell’ordinamento3: si consideri, in-
fatti, la frequente condizione di inconsapevolezza circa le effettive 
limitazioni che sono poste, in un dato tempo e in un dato luogo, alle 
libertà di ciascuno4.

2. – In questo quadro si colloca perfettamente la decisione che qui 
si commenta, ossia la sentenza breve resa dal giudice amministra-
tivo sul ricorso della Presidenza del Consiglio dei ministri avverso 
un’ordinanza del Presidente della Giunta calabrese5, con la quale si 
anticipava l’apertura di alcuni esercizi commerciali rispetto a quanto 
previsto dal precedente d.P.C.M. 
La pronuncia si segnala, innanzitutto, per il fatto che essa è la pri-
ma decisione di merito resa nel rilevante contenzioso innescatosi 
davanti al giudice amministrativo a seguito dell’adozione delle mi-
sure restrittive. Come si è tentato di dire in un altro contributo6, 
infatti, il sistema delle garanzie ha finora visto assoluto protagonista 
la giustizia amministrativa, accentuandosi nell’ambito di questa la 
centralità del rimedio cautelare, connotativo da tempo del relativo 
rito processuale7.
Anzi, considerata l’efficacia molto ridotta nel tempo delle misure re-

3   G. Azzariti, Editoriale. Il diritto costituzionale d’eccezione, in costituzionalismo.it, 1, 2020; A. 
Ruggeri, Il coronavirus, la sofferta tenuta dell’assetto istituzionale e la crisi palese, ormai endemica, 
del sistema delle fonti, in giurcost.org, 1, 2020.
4   Sul tema, da ultimo, S. Staiano, Né modello né sistema. La produzione del diritto al cospetto 
della pandemia, in rivistaiac.it, 2, 2020.
5   T.a.r. Calabria, Catanzaro, sez. I, 8.5.2020, n. 841, in giustizia-amministrativa.it.
6   A. Vuolo, Il sindacato di legittimità sulle misure di contrasto all’epidemia, in dirittiregionali.
it, 20 giugno 2020.
7   Tra i tanti, si veda F. G. Scoca, Il contributo della giurisprudenza costituzionale sulla fisiono-
mia e sulla fisiologia della giustizia amministrativa, in Diritto processuale amministrativo, 2, 2012, 
371 e ss.
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strittive, adeguandosi queste all’incessante evoluzione del contagio, 
si è messo in luce che è nella tutela anticipatoria che si concentra il 
cuore della tutela8. Almeno nella prima fase, quando l’istanza è ve-
nuta all’esame del collegio, spesso la misura impugnata aveva già del 
tutto esaurito i suoi effetti o stava per esaurirli, con la conseguenza 
che, nella prospettiva del periculum, erano destinate a prevalere le 
ragioni di pubblico interesse ad essa sottese9.
Questa linea di sviluppo è stata favorita anche dalla legislazione 
emergenziale: il riferimento, in particolare, è all’art. 84, d.l. n. 18 
del 2020, secondo il quale la domanda cautelare ordinaria, fino al 
16 aprile10, comunque avrebbe dovuto avere uno svolgimento bi-
fasico: prima davanti al presidente e poi davanti al collegio11. Si 
sono delineati, dunque, i decreti monocratici (non su istanza ma) 
“prescritti” dal legislatore per compensare lo spostamento in avanti 
della trattazione dell’istanza cautelare ordinaria in ragione dell’impe-
dimento derivante dal picco del contagio.
Rispetto a questa cornice la decisione del tribunale calabrese po-
trebbe costituire un’eccezione. Invero, essa lo è solo in parte consi-

8   Deve essere evidenziato che l’art. 55, c.p.a., è dedicato alle misure cautelari collegiali, 
le quali, su istanza del ricorrente che allega di subire un pregiudizio grave e irreparabile 
durante il tempo necessario a giungere alla decisione sul ricorso, possono essere con-
cesse dal collegio con ordinanza emessa in camera di consiglio. Invece, il successivo 
art. 56 riguarda le misure cautelari monocratiche, che possono essere rilasciate dal 
presidente del tribunale (o della sezione cui il ricorso è assegnato), su istanza del ricor-
rente, prima della trattazione della domanda cautelare da parte del collegio, in caso di 
estrema gravità ed urgenza, tale da non consentire neppure la dilazione fino alla data 
della camera di consiglio. 
9   C.d.S., sez. III, 30.3.2020, decreto n. 1553; T.a.r. Calabria, Catanzaro, sez. I, 19.4.2020, 
decreto n. 221, Id., 24.4.2020, decreto n. 270. Si veda anche T.a.r. Veneto, sez. II, 21 
aprile 2020, decreto n. 205, secondo il quale “non va sospesa l’ordinanza sindacale che 
dispone la chiusura temporanea dei cimiteri, atteso che il pregiudizio lamentato si è già 
ormai per la più gran parte (30 giorni) consumato, e che il residuo periodo di chiusura 
del cimitero (ulteriori 13 giorni), non appare di rilevanza temporale tale da aggravare 
in modo determinante il danno già patito”. E ancora T.a.r. Sardegna, sez. I, decreto 
20.4.2020, n. 141, in cui è stato sancito che l’ordinanza impugnata, concernente la chiu-
sura delle librerie, ha effetto fino al 26 aprile 2020, per un numero oramai limitatissimo 
di giorni feriali, sicché, nella valutazione dei contrapposti interessi, nell’attuale situazio-
ne emergenziale, a fronte di una compressione di alcune libertà individuali, deve essere 
accordata prevalenza alle misure approntate per la tutela della salute pubblica.
10   Si veda la nota prot. n. 7400 del 20 aprile 2020 del Presidente del Consiglio di Stato, 
in giustizia-amministrativa.it.
11   Invece, l’art. 3, d.l. n. 11 del 2020, aveva previsto la sola eventualità della trattazione 
in due tempi dell’istanza cautelare ovvero sia su richiesta di almeno una parte.
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derato che, attraverso la sentenza c.d. breve, la definizione del giu-
dizio in appena cinque giorni dal deposito del ricorso trae origine 
proprio dall’incidente cautelare ordinario, unitamente alla rinuncia 
ai termini a difesa offerta dalle parti.

3. – In questo quadro va da sé che la Corte costituzionale sia stata in 
un cono d’ombra: innanzitutto, in ragione del fatto che la prevalente 
quota di provvedimenti restrittivi, almeno nella fase iniziale, non ha 
trovato fondamento in previsioni di rango legislativo; e, in secondo 
luogo, perché i decreti e le ordinanze di vario tipo adottate, pur se 
frequentemente avversate nell’aspro dibattito politico, non hanno 
dato luogo a conflitti di attribuzione.
Proprio su quest’ultimo aspetto si sofferma la decisione in com-
mento, su eccezione della parte resistente, ad avviso della quale la 
controversia, assumendo tono costituzionale, avrebbe fatto venire 
in rilievo la giurisdizione della Corte costituzionale.
Il giudice ha gioco facile nel liquidare la questione richiamando i 
copiosi precedenti alla stregua dei quali l’ipotetica dimensione co-
stituzionale della lite non esclude la possibilità di adire il giudice 
amministrativo, non essendo i due rimedi in regime alternativo12. 
Per cui il Tar può sindacare, nell’eventualità, l’atto impugnato anche 
(e non solo) se questo determina una lesione delle prerogative costi-
tuzionali dell’ente che ricorre.
La scelta di adire il giudice amministrativo, però, determina una non 
trascurabile conseguenza circa l’organo competente a deliberare il 
promovimento dell’azione. Infatti, non v’è dubbio che nel caso di-
verso del conflitto intersoggettivo sia il Consiglio dei ministri ad as-
sumere la decisione ai sensi dell’art. 2, c. 3, lett. g), l. n. 400 del 1988. 
Viceversa, nel caso di impugnazione davanti al giudice amministra-
tivo, il Tar calabrese d’ufficio si pone il dubbio della legittimazione 
attiva del Presidente del Consiglio dei ministri. Perplessità che viene 
sgombrata alla luce di una ricostruzione sistematica del ruolo di 
questi ritenuto il fulcro del coordinamento dell’attività amministra-
tiva posta in essere dallo Stato e dalle autonomie alla luce di quanto 
previsto dagli artt. 5 e 12, l. n. 400 del 1998, e dagli artt. 2 e 4, d. lgs. 
n. 303 del 1999.

4. – La vicenda processuale in esame è paradigmatica per quan-
12   Sul punto, in dottrina, G. Zagrebelsky – V. Marcenò, Giustizia costituzionale. II. 
Oggetti, procedimenti, decisioni, Bologna, 2018, spec. 332.
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to attiene alle tensioni istituzionali che si sono registrate durante il 
periodo più grave dell’emergenza. Dissidi che non riguardano, na-
turalmente, solo la Presidenza del Consiglio a guida del governo 
giallo-rosso, da un lato, e la Regione resistente con maggioranza di 
centro-destra, dall’altro. Ma essi si estendono anche ai livelli inferiori 
con Comuni che spiegano intervento adesivo ed altri enti che inter-
vengono per opporsi al ricorso.
Si tratta di un bailamme, questa volta, processuale che, sovente, se-
gue un permanente conflitto di posizioni e atti. Anche in questa 
occasione è dato constatare, ad esempio, che il Sindaco di Reggio 
Calabria, nell’incertezza, ha preso partito per il più stringente indi-
rizzo elaborato dalle autorità centrali, disponendo l’applicazione sul 
territorio comunale delle sole misure adottate dal Governo e, per 
l’effetto, ha spiegato intervento adesivo13. È, a dir poco, emble-
matica la situazione di incertezza che si è venuta a creare, peraltro 
comune ad altri contesti geografici14.
A subire questa condizione di instabilità normativa permanente 
sono i cittadini, esposti alla mutevole interpretazione compiuta di 
volta in volta dall’autorità preposta al rispetto dei provvedimenti 
limitativi.
E per questo che, mutuando quanto sostenuto all’epoca sul piano 
legislativo, può oggi propriamente discorrersi di “ordinanze di re-
azione” e, finanche, di contro-ordinanze a quest’ultime, come, ap-
punto, quella del Sindaco reggino.

5. – La decisione che qui si commenta è interessante anche sotto 
altro punto di vista.
È la prima che si sofferma, con dovizia di argomentazioni, sulle ec-
cezioni di legittimità costituzionale avanzate dalla Regione nei con-
fronti degli atti normativi statali di rango primario sui quali fondano 
i decreti presidenziali restrittivi: venuti meno i primi, sarebbe stato, 
in ipotesi, più agevole, il rigetto del gravame con la conseguenza di 
far salva l’ordinanza regionale impugnata. Ne è derivata una sorta 
13   Da ultimo è significativo il contenzioso innescato da un’ordinanza del Comune di 
Napoli con la quale si ampliava l’attività di somministrazione e vendita di alimenti e 
bevande, in contrasto con quanto previsto da un’ordinanza del Presidente della Giunta 
regionale, cfr. T.a.r. Campania, Napoli, 1.6.2020, decreto n. 1120. Anche in questo caso 
è prevalsa la linea più restrittiva come più in generale si è verificato. 
14   Dalla pronuncia non si evince se l’ordinanza del sindaco di Reggio sia stata impu-
gnata dalla Regione, circostanza, questa, che avrebbe determinato una sorta di incrocio 
processuale.
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di rovesciamento di prospettiva, poiché la prevalente attenzione del 
giudice si è appuntata (non tanto sulla legittimità del provvedimento 
regionale impugnato quanto) nella disamina della presunta incosti-
tuzionalità dell’art. 1, d.l. n. 19 del 2020.
Le pregiudiziali, tuttavia, sono state reputate manifestamente infon-
date sotto diverse angolazioni.
Innanzitutto, il giudice adito ritiene compatibile con l’art. 41 della 
Costituzione la limitazione, essendo ascrivibile alle ragioni di sicu-
rezza, libertà e dignità umana evocate dalla disposizione costituzio-
nale. Non ravvisa incompatibilità con questa anche relativamente 
alla circostanza che la restrizione sia imposta con decreto del Pre-
sidente del Consiglio dei ministri, precisando che non è prevista 
“una riserva di legge in ordine alle prescrizioni da imporre all’im-
prenditore”. Molto probabilmente, la formula ellittica sottintende 
l’inesistenza di una riserva assoluta di legge con la conseguenza che 
la previsione dell’art. 1 (la quale, appunto, annovera la limitazione 
o sospensione delle attività di somministrazione al pubblico - non-
ché di consumo sul posto - di bevande e alimenti) sia sufficiente a 
soddisfare la riserva relativa che pone la previsione costituzionale, 
orientando la successiva attività discrezionale dell’autorità ammini-
strativa nello stabilire la misura concreta in ragione dell’andamento 
epidemiologico.

6. – Il giudice si sofferma anche sul problema del riparto delle com-
petenze tra Stato e Regione. A sostegno del fondamento costituzio-
nale dell’intervento governativo, vengono elencati diversi titoli di 
competenza: esclusiva riguardante la profilassi internazionale (art. 
117, c. 2, lett. q); concorrente, quali la tutela della salute e la prote-
zione civile.
Il punto di snodo vero, però, è costituito dall’esercizio di funzio-
ni amministrative, essendo, come rilevato, la singola misura impo-
sta con atto del Presidente del Consiglio. Ad avviso del tribunale, 
proprio il principio di sussidiarietà di cui all’art. 118, c. 1, Cost., 
pretende l’esercizio unitario della funzione, al fine di contrastare 
efficacemente il diffondersi del contagio, pur venendo in rilievo ma-
terie concorrenti. Qui il giudice fa leva sulla nota sentenza n. 303 del 
2003, con la quale la Corte ha razionalizzato il quadro delle compe-
tenze legislative così come ricomposto (o, se si vuole, scomposto15) 
15   In dottrina, tra i tanti, A. D’Atena, Diritto regionale, Giappichelli editore, 2010, spec. 
143, secondo il quale il riparto delle competenze, specie con riferimento all’elencazione 
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dal legislatore costituzionale nel 2001.
Non viene menzionata la copiosa giurisprudenza successiva, con la 
sola eccezione della sentenza n. 278 del 2010. Il tribunale si premura 
di verificare che l’attrazione della competenza amministrativa verso 
l’alto, determinata nell’occasione, sia conforme al modello di leale 
collaborazione individuato dal Giudice delle leggi con le pronunce 
appena richiamate. Il vaglio ha esito positivo, giacché l’art. 2, d.l. n. 
19 del 2020, impone al Presidente del Consiglio di adottare i propri 
decreti sentiti i Presidenti delle Regioni interessate, se interessino 
una regione o alcune specifiche regioni, ovvero il Presidente della 
Conferenza delle regioni e delle Province autonome, nel caso in cui 
riguardino l’intero territorio nazionale16. 
Nella sentenza n. 278 del 2010, invero, s’invocano, a seconda del-
le norme scrutinate, diverse modalità di collaborazione: dall’intesa 
forte al mero parere17.  Ad ogni modo, sembra che, in tale occa-

delle materie legislative, risente della mancanza di una seria istruttoria, testimoniata 
dalla sorprendente “erraticità delle collocazioni, da incongruenze e dimenticanze altri-
menti inspiegabili, da alcuni evidenti errori materiali”.
16   F. Cintioli, Sul regime del lockdown in Italia (note sul decreto legge n. 19 del 25 marzo 
2020), in federalismi.it, Osservatorio sull’emergenza Covid – 19, 6 aprile 2020, 12, rileva, 
a ragione, come non sia facile per il Presidente della Conferenza rappresentare il punto 
di vista delle Regioni, non sempre omogeneo.
17   Il giudice non si cura di precisare la parte della decisione che viene in rilievo. Do-
vrebbe trattarsi del punto 16 del “considerato in diritto”, laddove è messo in evidenza 
l’art. 26, c. 1, l. n. 99 del 2009, il quale stabilisce che «con delibera del CIPE, da adottare 
entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge e previo parere della 
Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, 
e successive modificazioni, su proposta del Ministro dello sviluppo economico, sentito 
il Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, sentite le Commissioni 
parlamentari competenti, sono definite le tipologie degli impianti per la produzione 
di energia elettrica nucleare che possono essere realizzati nel territorio nazionale. La 
Conferenza unificata si esprime entro sessanta giorni dalla richiesta, trascorsi i quali il 
parere si intende acquisito». Secondo la Corte, si tratterebbe di un caso “in cui la legge 
statale, in materia di competenza concorrente, attribuisce la funzione amministrativa, 
di cui va assicurato l’esercizio unitario ai sensi dell’art. 118 Cost., ad un organo centra-
le, laddove essa sia caratterizzata da una natura eminentemente tecnica, che esige, in 
quanto tale, scelte improntate all’osservanza di standard e metodologie desunte dalle 
scienze. Per tale evenienza, questa Corte ha già affermato che «il coinvolgimento della 
Conferenza Stato-Regioni può limitarsi all’espressione di un parere obbligatorio» (sen-
tenza n. 285 del 2005, punto 9 del Considerato in diritto). L’art. 26, comma 1, risponde 
appunto alla necessità che la selezione delle tipologie ammissibili di impianti nucleari 
sia governata secondo criteri tecnici di efficacia e sicurezza, affinché la successiva indi-
viduazione della struttura compatibile con simile preliminare scrematura sia svolta (nel 
corso della fase di concreta allocazione di essa, cui dovrà partecipare ciascuna Regione 
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sione, l’avocazione della funzione amministrativa in materia con-
corrente sia bilanciata dal solo atto consultivo (e non da forme più 
stringenti di cooperazione), trattandosi di funzione caratterizzata 
da natura eminentemente tecnica. Tale connotazione, venendo alla 
vicenda esaminata dal Tar Calabria, non viene però evidenziata in 
relazione al compito affidato al Presidente del Consiglio di indivi-
duare le misure precauzionali concrete. Ancorché non esplicitato, è 
presumibile che il giudice sia intimamente persuaso che la pandemia 
possa essere efficacemente contrastata soltanto mediante l’adozione 
di provvedimenti tempestivi, esigenza che potrebbe essere frustata 
dagli incagli che normalmente comporta il conseguimento con le 
autonomie regionali di una ipotetica intesa (specie se in senso for-
te)18.
Ciò posto, nella parte finale della pronuncia, di contro, il giudice adi-
to ritiene fondato il ricorso della Presidenza del Consiglio (anche) 
in ordine al mancato raccordo imputabile alla Regione avendo que-
sta emanato l’ordinanza più permissiva senza aver preventivamente 
consultato o informato il Governo19. 
Ma ancora prima il tribunale aveva agevolmente rilevato l’illegittimi-
tà dell’ordinanza ampliativa del Presidente della Giunta, considerato 
che l’art. 3, c. 1, d.l. n. 19 del 2020, consente alle Regioni l’intro-
duzione di misure solo più restrittive, nelle more dell’adozione dei 
decreti del Presidente del Consiglio (e con efficacia limitata fino a 
tale momento).
Può osservarsi che, per molti versi, la pronuncia è uniforme alle 
decisioni monocratiche di cui si è discorso in apertura: queste, re-
lativamente al fumus, hanno sempre riconosciuto la prevalenza del 
principio precauzionale20, sicché si sono rivelati, a dir poco, angusti 
i margini per l’esito favorevole delle istanze incidentali avverso le 
misure limitative di una situazione giuridica soggettiva.

interessata), sulla base di tale comune, e necessaria garanzia. Tale disposizione, così 
interpretata, si sottrae per tali motivi alle censure mosse, sicché le questioni relative 
all’art. 26, comma 1, della legge impugnata vanno dichiarate non fondate”.
18   Infine, è del tutto condivisibile l’avviso espresso nella decisione secondo il quale 
non viene in evidenza l’art. 120 della Costituzione, pure invocato dalla Regione, atteso 
che nell’occasione non vi è stato l’esercizio di alcun potere sostitutivo.
19   È interessante notare che, ad avviso del tribunale, la lesione del principio di leale 
cooperazione sarebbe elemento sintomatico del vizio dell’eccesso di potere, piuttosto 
che configurare una violazione di una norma costituzionale o di rango subordinato.
20   Tra le tante decisioni si vedano T.a.r. Campania, Napoli, sez. V, 14.4.2020, decreto 
n. 779; T.a.r. Friuli-Venezia Giulia, sez. I, 10.4.2020, decreto n. 61.
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7. – Un’altra osservazione concerne la precisazione offerta nella 
pronuncia circa il carattere non normativo del d.P.C.M. del 26 aprile 
2020: si tratta di un atto amministrativo a carattere generale con la 
rilevante conseguenza che, nell’eventualità di sua illegittimità, esso 
debba essere impugnato promuovendo l’azione di annullamento. È 
molto probabile che il chiarimento derivi da una richiesta di disap-
plicazione avanzata dalla parte resistente. 
Senza qui addentrarsi nella controversa questione se i decreti pre-
sidenziali varati in questo lungo periodo abbiano o meno carattere 
normativo, non può trascurarsi che la statuizione del Tar, almeno 
sotto questo versante, possa contribuire a non alimentare ulteriore 
confusione tra i cittadini. In questa parte pare scorgersi una sorta di 
allineamento del giudice amministrativo all’indirizzo elaborato dalla 
Corte con riferimento alle leggi di reazione. È un orientamento da 
salutare con favore: nella babele di provvedimenti ci mancherebbe 
pure discorrere di provvedimenti illegittimi e disapplicabili. Prospet-
tiva che, invece, in maniera improvvida ha prefigurato il legislatore 
nel momento in cui ha stabilito l’inefficacia delle ordinanze sindacali 
contrastanti con le misure statali21.
 
8. – Un’ultima notazione interessa il principio di proporzionalità, 
che non è espressamente menzionato nella pronuncia.
Un argomento forte della difesa regionale, a sostegno del provve-
dimento permissivo, era costituito dalla regressione dell’epidemia 
in Calabria. Questo, tuttavia, non è ritenuto dirimente dal tribunale 

21   L’art. 3, d.l. n. 19 del 2020, stabilisce, infatti, che: “Nelle more dell’adozione dei 
decreti del Presidente del Consiglio dei ministri di cui all’articolo 2, comma 1, e con 
efficacia limitata fino a tale momento, le regioni, in relazione a specifiche situazioni 
sopravvenute di aggravamento del rischio sanitario verificatesi nel loro territorio o in 
una parte di esso, possono introdurre misure ulteriormente restrittive, tra quelle di cui 
all’articolo 1, comma 2, esclusivamente nell’ambito delle attività di loro competenza e 
senza incisione delle attività produttive e di quelle di rilevanza strategica per l’economia 
nazionale. 2. I Sindaci non possono adottare, a pena di inefficacia, ordinanze contin-
gibili e urgenti dirette a fronteggiare l’emergenza in contrasto con le misure statali, né 
eccedendo i limiti di oggetto cui al comma 1 (…)”. Il rapporto sussidiario finisce con il 
privare di efficacia gran parte di questi provvedimenti ingenerando enorme confusio-
ne, come notano A. Ruggeri, Il coronavirus, la sofferta tenuta dell’assetto istituzionale e la crisi 
palese, ormai endemica, del sistema delle fonti, in giurcost.org, 1, 2020, 218; A. Morelli, Il Re del 
Piccolo Principe ai temi del Coronavirus. Qualche riflessione su ordine istituzionale e principio di ra-
gionevolezza nello stato di emergenza, in dirittiregionali.it, 1, 2020, 526; R. Cherchi - A. Deffe-
nu, Fonti e provvedimenti dell’emergenza sanitaria Covid-19: prime riflessioni, ivi, spec. 675 e ss.
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in considerazione del fatto che altri elementi devono essere consi-
derati, tra cui, innanzitutto, l’efficienza e la capacità di risposta del 
sistema sanitario regionale. Orbene, su questo ultimo versante non 
vengono offerti dati verificabili da parte del giudice: questi preferi-
sce invocare, genericamente, un criterio di gradualità nella rimozio-
ne delle limitazioni, maggiormente corrispondente al principio di 
precauzione, non essendovi, tra l’altro, certezze nella stessa comu-
nità scientifica.
Così declinato, il principio, però, rischia di prevalere su ogni altra si-
tuazione giuridica con fondamento costituzionale, senza che via sia 
la concreta possibilità di un sindacato rigoroso sulle opzioni com-
piute dall’autorità amministrativa soprattutto con riguardo, appun-
to, ai parametri della ragionevolezza e della proporzionalità.


