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Contenuto
Il decreto-legge in esame (A.C. 2402 ) reca misure urgenti dirette a fronteggiare l'evolversi della

situazione epidemiologica in Italia causata dal carattere particolarmente diffusivo dell'epidemia da
coronavirus (COVID-19), del rapido incremento dei casi e dei decessi notificati all'Organizzazione mondiale
della sanità. In esso si dispone, tra l'altro, che nei comuni o nelle aree nei quali risulta positiva almeno una
persona per la quale non si conosce la fonte di trasmissione o comunque nei quali vi è un caso non
riconducibile ad una persona proveniente da un'area già interessata dal contagio, le autorità competenti sono
tenute ad adottare ogni misura di contenimento adeguata e proporzionata all'evolversi della situazione
epidemiologica. Tra le misure previste  sono incluse il divieto di allontanamento e quello di accesso al
Comune o all'area interessata; la sospensione di manifestazioni, eventi e di ogni forma di riunione in luogo
pubblico o privato; la sospensione dei servizi educativi dell'infanzia e delle scuole e dei viaggi di istruzione; la
sospensione dell'apertura al pubblico dei musei; la sospensione delle procedure concorsuali e delle attività
degli uffici pubblici, fatta salva l'erogazione dei servizi essenziali e di pubblica utilità; l'applicazione della
quarantena con sorveglianza attiva a chi ha avuto contatti stretti con persone affette dal virus e la previsione
dell'obbligo per chi fatto ingresso in Italia da zone a rischio epidemiologico di comunicarlo al Dipartimento di
prevenzione dell'azienda sanitaria competente, per l'adozione della misura di permanenza domiciliare
fiduciaria con sorveglianza attiva;

Si introduce, inoltre, la facoltà, per le autorità competenti, di adottare ulteriori misure di contenimento, al
fine di prevenire la diffusione del virus anche fuori dai casi già elencati. In attuazione del decreto-legge è
stato contestualmente adottato un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri (DPCM del del 23
febbraio 2020), in particolar modo per far fronte ai casi di rapido contagio avvenuti, tra l'altro, nei comuni e
nelle aree del Nord Italia (già a livello regionale sono state emanate le ordinanze che prevedono specifiche
misure emergenziali nelle regioni Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna, Piemonte, Liguria, Trentino Alto
Adige e Friuli Venezia Giulia).

Il provvedimento si compone di 5 articoli.
L'articolo 1 individua misure di contrasto e di emergenza epidemiologica disponendo che allo

scopo di evitare il diffondersi del COVID-19, nei comuni o nelle aree nei quali risulta positiva almeno
una persona per la quale non si conosce la fonte di trasmissione o comunque nei quali vi è un caso
non riconducibile ad una persona proveniente da un'area già interessata dal contagio del menzionato
virus, le autorità competenti (vedi successivo art. 3) sono tenute ad adottare ogni misura di
contenimento e gestione adeguata e proporzionata all'evolversi della situazione epidemiologica
(comma 1).

Tra le misure che possono essere adottate vengono espressamente citate (comma 2):
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il divieto di allontanamento dal Comune o dall'area interessata da parte di tutti gli individui
comunque presenti nel Comune o nell'area (lettera a);
il divieto di accesso al Comune o all'area interessata (lettera b);
la sospensione di manifestazioni o iniziative di qualsiasi natura, di eventi e di ogni forma di
riunione in luogo pubblico o privato, anche di carattere culturale, ludico, sportivo e religioso, anche
se svolti in luoghi chiusi aperti al pubblico (lettera c);
sospensione dei servizi educativi dell'infanzia e delle scuole di ogni ordine e grado, nonché della
frequenza delle attività scolastiche e di formazione superiore, compresa quella universitaria, salvo le
attività formative svolte a distanza (lettera d);

In base all'art. 1 della L. 62/2000, il sistema nazionale di istruzione è costituito dalle scuole statali e dalle
scuole paritarie private e degli enti locali, abilitate a rilasciare titoli di studio aventi valore legale.

 I servizi educativi per l'infanzia sono articolati in: nidi e micronidi, che accolgono bambini fra 3 e 36 mesi;
sezioni primavera, che accolgono bambini fra 24 e 36 mesi; servizi integrativi, che concorrono all'educazione e
alla cura dei bambini in modo flessibile e diversificato, e si distinguono in: spazi gioco, che accolgono bambini fra
12 e 36 mesi; centri per bambini e famiglie, che accolgono bambini dai primi mesi di vita insieme con un adulto
accompagnatore; servizi educativi in contesto domiciliare, che accolgono bambini fra 3 e 36 mesi. I servizi educativi
per l'infanzia sono gestiti dagli enti locali in forma diretta o indiretta, da altri enti pubblici o da soggetti privati. Le
sezioni primavera possono essere gestite anche dallo Stato.

 Tra le istituzioni della formazione superiore sono ricomprese, tra l'altro, le Istituzioni del sistema dell'alta
formazione artistica, musicale e coreutica (AFAM) (di cui alla L. 508/1999) e gli Istituti tecnici superiori (ITS)
(nell'ambito del sistema dell'istruzione e formazione tecnica superiore-IFTS, istituito con l'art. 69 della L. 144/1999 e
riorganizzato con il DPCM 25 gennaio 2008).

sospensione dei servizi di apertura al pubblico dei musei e degli altri istituti e luoghi della cultura
di cui all'articolo 101 del codice dei beni culturali e del paesaggio, di cui al decreto legislativo 22
gennaio 2004, n. 42, nonché dell'efficacia delle disposizioni regolamentari sull'accesso libero o
gratuito a tali istituti e luoghi (lettera e);

In base all'art. 101 del d.lgs. 42/2004 (Codice dei beni culturali e del paesaggio) sono istituti e luoghi della
cultura i musei, le biblioteche e gli archivi, le aree e i parchi archeologici, i complessi monumentali.
 
sospensione dei viaggi d'istruzione organizzati dalle istituzioni scolastiche del sistema nazionale
d'istruzione, sia sul territorio nazionale sia all'estero, trovando applicazione la disposizione di cui
all'articolo 41, comma 4, del decreto legislativo 23 maggio 2011, n. 79 (lettera f);

L'articolo 41, del D. Lgs. n. 79/2011 - come sostituito dall'art. 1, comma 1, del D.Lgs. n. 62/2018, attuativo della
Direttiva (UE) 2015/2302 relativa ai pacchetti turistici e ai servizi turistici collegati - disciplina le casistiche in cui
è consentito al viaggiatore il diritto di recesso dal contratto di pacchetto turistico prima dell'inizio del pacchetto
stesso. In particolare, il comma 4 dispone che - in caso di circostanze inevitabili e straordinarie verificatesi nel
luogo di destinazione o nelle sue immediate vicinanze e che hanno un'incidenza sostanziale sull'esecuzione del
pacchetto o sul trasporto di passeggeri verso la destinazione - il viaggiatore ha diritto di recedere dal contratto,
prima dell'inizio del pacchetto, senza corrispondere spese di recesso, ed al rimborso integrale dei pagamenti
effettuati per il pacchetto, ma non ha diritto a un indennizzo supplementare.

sospensione delle procedure concorsuali per l'assunzione di personale (lettera g);
applicazione della misura della quarantena con sorveglianza attiva agli  individui  che hanno avuto
contatti stretti con casi confermati di malattia infettiva diffusiva (lettera h);

In proposito va ricordato che Il 21 febbraio il Ministero della salute ha emanato  una ordinanza (Ordinanza 21
febbraio 2020) con la quale vengono disposte ulteriori misure profilattiche contro la diffusione della malattia infettiva.
Con la stessa si fa obbligo alle Autorità sanitarie territorialmente competenti di applicare la misura della
quarantena con sorveglianza attiva, per 14 giorni, agli individui che abbiano avuto contatti stretti con casi
confermati di malattia infettiva diffusiva COVID-19, mentre tutti gli individui che, negli ultimi quattordici giorni,
abbiano fatto ingresso in Italia dopo aver soggiornato nelle aree della Cina interessate dall'epidemia, come
identificate dall'Organizzazione mondiale della sanità, sono tenuti a comunicare tale circostanza al Dipartimento di
prevenzione dell'azienda sanitaria territorialmente competente.

previsione dell'obbligo da parte degli individui che hanno fatto ingresso in Italia da zone a rischio
epidemiologico, come identificate dall'Organizzazione mondiale della sanità, di comunicare tale
circostanza al Dipartimento di prevenzione dell'azienda sanitaria competente per territorio (cfr.
l'ordinanza del 21 febbraio sopracitata), che provvede a comunicarlo all'autorità sanitaria
competente per l'adozione della misura di permanenza domiciliare fiduciaria con sorveglianza
attiva (lettera i);
chiusura di tutte le attività commerciali, esclusi gli esercizi commerciali per l'acquisto dei beni di
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prima necessità (lettera j);
chiusura o limitazione dell'attività degli uffici pubblici, degli esercenti attività di pubblica utilità e
servizi pubblici essenziali di cui agli articoli 1 e 2 della legge 12 giugno 1990, 146, specificamente
individuati (lettera k);

La definizione di servizi pubblici essenziali è contenuta nela citata legge 146/1990 (successivamente modificata
dalla L. 83/2000). L'intento generale della legge (ai sensi dell'articolo 1, commi 1 e 2), è quello di contemperare
l'esercizio del diritto di sciopero con la tutela dei diritti della persona, costituzionalmente riconosciuti. Le
attività svolte nell'ambito di un servizio pubblico essenziale sono qualificabili come essenziali solamente se sono
direttamente attinenti all'esercizio del diritto costituzionale garantito dal servizio pubblico. Secondo quanto contenuto
nell'art. 1 della richiamata L. 146/1990, sono servizi pubblici essenziali quelli volti alla tutela di diritti
costituzionalmente garantiti in riferimento: al diritto alla vita, alla salute, alla tutela dell'ambiente e del patrimonio
storico-artistico; alla libertà e sicurezza della persona; alla libertà di circolazione e di comunicazione; all'assistenza e
previdenza sociale; all'istruzione. Nell'ambito dei suddetti servizi pubblici essenziali, l'art. 2 dispone che il diritto di
sciopero è esercitato nel rispetto di misure dirette a consentire l'erogazione delle prestazioni indispensabili
(concordate dalle amministrazioni e dalle imprese erogatrici dei servizi nei contratti collettivi o in appositi accordi)
per garantire il contemperamento dell'esercizio del diritto di sciopero con il godimento dei diritti della persona,
costituzionalmente tutelati.
 

previsione che l'accesso ai servizi pubblici essenziali e agli esercizi commerciali per l'acquisto di
beni  di prima necessità sia condizionato all'utilizzo di dispositivi di protezione individuale o
all'adozione di particolari misure di cautela individuate dall'autorità competente (lettera l);
limitazione all'accesso o sospensione dei servizi del trasporto di merci e di persone terrestre,
aereo, ferroviario, marittimo e nelle acque interne, su rete nazionale, nonché di trasporto pubblico
locale, anche non di linea, salvo specifiche deroghe previste dai provvedimenti di cui all'articolo 3
(lettera m);
sospensione delle attività lavorative per le imprese, a esclusione di quelle che erogano servizi
essenziali e di pubblica utilità e di quelle che possono essere svolte in modalità domiciliare
(lettera n);
sospensione o limitazione dello svolgimento delle attività lavorative nel comune o nell'area
interessata nonché delle attività lavorative degli abitanti di detti comuni o aree svolte al di fuori del
Comune o dall'area indicata, salvo specifiche deroghe, anche in ordine ai presupposti, ai limiti e e
alle modalità di svolgimento del lavoro agile, previste dai provvedimenti di cui all'articolo 3 (lettera
o).

Il lavoro agile viene definito dall'articolo 18 della L. 81/2017 – recante, tra l'altro, misure volte a favorire
l'articolazione flessibile nei tempi e nei luoghi del lavoro subordinato – come una modalità di esecuzione del
rapporto di lavoro subordinato:

stabilita mediante accordo tra le parti (anche con forme di organizzazione per fasi, cicli e obiettivi e senza
precisi vincoli di orario o di luogo di lavoro);
con il possibile utilizzo di strumenti tecnologici;
eseguita in parte all'interno dei locali aziendali e in parte all'esterno senza una postazione fissa, entro i soli
limiti di durata massima dell'orario di lavoro giornaliero e settimanale (stabiliti dalla legge e dalla contrattazione
collettiva).

La disciplina prevista per il lavoro agile si applica, in quanto compatibile e fatta salva l'applicazione delle
diverse disposizioni specificamente previste, anche ai rapporti di lavoro alle dipendenze delle pubbliche
amministrazioni, secondo le direttive emanate anche per la promozione della conciliazione dei tempi di vita e di
lavoro nelle amministrazioni pubbliche, adottate in base a quanto previsto dall'art. 14 della L. 124/2015 (in
attuazione del quale è stata emanata la Direttiva 1° giugno 2017). Per completezza, si ricorda che il richiamato art.
14 dispone che le amministrazioni pubbliche adottino misure organizzative per l'attuazione del telelavoro e di nuove
modalità spazio-temporali di svolgimento della prestazione lavorativa (anche al fine di tutelare le cure parentali). Si
segnala, infine, che gli incentivi di carattere fiscale e contributivo eventualmente riconosciuti in relazione agli
incrementi di produttività ed efficienza del lavoro subordinato sono applicabili anche quando l'attività lavorativa sia
prestata in modalità di lavoro agile.

L'articolo 2 prevede misure per la gestione delle emergenze sanitarie in base alle quali le Autorità
competenti possono adottare ulteriori misure di contenimento e gestione dell'emergenza, per prevenire la
diffusione dell'epidemia da COVID-19 anche fuori dai casi di cui all'articolo 1, comma 1, vale a dire nei casi
in cui risulti positiva almeno una persona per la quale non si conosce la fonte di trasmissione ovvero vi siano
casi non riconducibili a persona proveniente da un'area già interessata dal contagio.
 
La relazione illustrativa chiarisce che tali poteri sono definiti al successivo articolo 3, comma 1, mentre i poteri
emergenziali a carattere ordinario sono disciplinati dal secondo comma dell'articolo 3, che ne legittima l'esercizio in
attesa dell'adozione dei successivi decreti.

 
L'articolo 3 detta le norme per l'attuazione delle misure di contenimento di cui ai precedenti articoli, che
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devono essere adottate, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica. Si prevede infatti che le
misure di cui ai precedenti articoli siano adottate con uno o più decreti del Presidente del Consiglio dei
ministri, su proposta del Ministro della salute, sentito il Ministro dell'interno, il Ministro della difesa, il Ministro
dell'economia e delle finanze e gli altri Ministri competenti per materia, nonchè i Presidenti delle regioni
competenti, nel caso in cui riguardino esclusivamente una sola regione o alcune specifiche regioni, ovvero il
Presidente della Conferenza dei presidenti delle regioni, nel caso in cui riguardino il territorio nazionale
(comma 1).
Si ricorda al riguardo,come sopra già anticipato, l'emanazione del DPCM del del 23 febbraio 2020 per l'attuazione
del DL. 6/2020  per il contenimento e la gestione dell'emergenza epidemiologica da COVID-2019.

In attesa dell'adozione dei predetti decreti, nei casi di estrema necessità ed urgenza le misure di cui ai
precedenti articoli possono essere adottate ai sensi dell'articolo 32 della legge n. 833/1978 con riferimento
alle ordinanze di carattere contingibile e urgente, in materia di igiene e sanità pubblica, dell'articolo 117 del
D. Lgs. n. 112/1998, per gli interventi d'urgenza locali in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica e
dell'articolo 50 del D. Lgs. n. 267/2000 (Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali -  TUEL) in
relazione ad urgenti necessità per superare situazioni, tra l'altro, di pregiudizio della vivibilità urbana (comma
2).
 
In proposito si ricorda che il 21 febbraio il Ministero della salute ha emanato una ordinanza (Ordinanza 21 febbraio
2020) con la quale vengono disposte ulteriori misure profilattiche contro la diffusione della malattia infettiva (v. ante).
L'articolo 32 della L. 833/1978 dispone circa le funzioni di igiene e sanità pubblica e di polizia veterinaria stabilendo
il potere del Ministro della salute di emettere ordinanze di carattere contingibile e urgente, in materia di igiene e
sanità pubblica e di polizia veterinaria, con efficacia estesa all'intero territorio nazionale o a parte di esso
comprendente più regioni. Si precisa che la legge regionale deve stabilire le norme per l'esercizio delle funzioni in
materia di igiene e sanità pubblica, di vigilanza sulle farmacie e di polizia veterinaria, ivi comprese quelle già
esercitate dagli uffici del medico provinciale e del veterinario provinciale e dagli ufficiali sanitari e veterinari comunali
o consortili, oltre che disciplinare il trasferimento dei beni e del personale relativi.
Per le medesime materie è prevista l'emanazione di analoghe ordinanze del Presidente della giunta regionale e
del Sindaco, con efficacia estesa rispettivamente alla regione o a parte del suo territorio comprendente più comuni
e al territorio comunale. Sono i fatti salvi i poteri degli organi dello Stato preposti in base alle leggi vigenti alla tutela
dell'ordine pubblico.
Con riferimento all'articolo 117 del D. Lgs. n. 112/1998 relativo agli interventi di d'urgenza in caso di emergenze
sanitarie o di igiene pubblica, si sottolinea che per gli interventi a carattere esclusivamente locale le ordinanze
contingibili e urgenti sono adottate dal sindaco, quale rappresentante della comunità locale. Negli altri casi
l'adozione dei provvedimenti d'urgenza, ivi compresa la costituzione di centri e organismi di referenza o assistenza,
spetta allo Stato o alle regioni in ragione della dimensione dell'emergenza e dell'eventuale interessamento di più
ambiti territoriali regionali. In caso di emergenza che interessi il territorio di più comuni, ogni sindaco adotta le
misure necessarie fino a quando non intervengano i predetti soggetti qualificati dalla norma come competenti (Stato
o regioni).
Infine, in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale, l'articolo 50 del TUEL
stabilisce che le ordinanze contingibili e urgenti sono adottate dal sindaco, quale rappresentante della comunità
locale, in relazione all'urgente necessità di interventi volti a superare situazioni, tra l'altro, di pregiudizio della
vivibilità urbana, anche intervenendo in materia di orari di vendita, anche per asporto, e di somministrazione di
bevande alcoliche e superalcoliche. Negli altri casi l'adozione dei provvedimenti d'urgenza, ivi compresa la
costituzione di centri e organismi di referenza o assistenza, spetta allo Stato o alle regioni in ragione della
dimensione dell'emergenza e dell'eventuale interessamento di più ambiti territoriali regionali.
Oltre alle ordinanze contingibili e urgenti adottate dal sindaco in qualità di rappresentante della comunità locale in
caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere locale, al sindaco, quale ufficiale del Governo, è
attribuito il potere di adottare con atto motivato "provvedimenti, contingibili ed urgenti, nel rispetto dei principi
generali dell'ordinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumità pubblica e la
sicurezza urbana" previa comunicazione al prefetto (art. 54, comma 4, TUEL - sulla previsione ordinanze "anche
contingibili e urgenti si veda la sentenza n. 115/2011 della Corte costituzionale).

 
Il comma 3 fa salvi gli effetti delle ordinanze contingibili e urgenti già adottate dal Ministro della salute ai

sensi del sopra citato articolo 32 della L. 833. Salvo che il fatto non costituisca reato più grave, il mancato
rispetto delle misure di contenimento di cui al presente decreto è punito ai sensi dell'articolo 650 del codice
penale (comma 4).

Il comma 4 qualifica come illecito penale, di natura contravvenzionale, il mancato rispetto delle misure di
contenimento previste dal decreto-legge, prevedendo che, se il fatto non costituisce più grave reato, si
applichi l'art. 650 del codice penale (Inosservanza dei provvedimenti dell'Autorità). Tale disposizione
punisce con l'arresto fino a 3 mesi o l'ammenda fino a 206 euro chiunque non osservi un provvedimento
legalmente dato dall'autorità per ragioni di giustizia, di sicurezza pubblica o d'ordine pubblico o d'igiene.

Si ricorda che, trattandosi di contravvenzione per la quale il codice stabilisce la pena alternativa dell'arresto
o dell'ammenda, il contravventore potrà essere ammesso a pagare, prima dell'apertura del dibattimento,
ovvero prima del decreto di condanna, una somma corrispondente alla metà del massimo dell'ammenda (in
questo caso 104 euro), oltre le spese del procedimento, per estinguere il reato (art. 162-bis c.p.), sempre
che il giudice non respinga la richiesta di oblazione avendo riguardo alla gravità del fatto.
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Ai sensi del comma 5, il Prefetto, informando preventivamente il Ministro dell'interno, assicura
l'esecuzione delle misure avvalendosi delle Forze di polizia e, ove occorra, delle Forze armate, sentiti i
competenti comandi territoriali.

 
I termini del controllo preventivo della Corte dei conti, di cui all'articolo 27, comma 1, della L. n. 340/2000

sono dimezzati. In ogni caso i provvedimenti emanati in attuazione del presente articolo durante lo
svolgimento della fase del controllo preventivo della Corte dei conti sono provvisoriamente efficaci, esecutori
ed esecutivi, a norma degli articoli 21-bis, 21-ter e 21-quater, della legge 7 agosto 1990, n. 241.

In particolare, viene ridotto a trenta giorni il termine attualmente previsto di sessanta dalla ricezione
entro il quale divengono esecutivi gli atti trasmessi alla Corte dei Conti senza che sia intervenuta una
pronuncia della Sezione del controllo (art. 27, co. 1, L. 340/2000).

 
Il controllo preventivo di legittimità, rappresenta un'attività volta a verificare la conformità dell'agire
provvedimentale della pubblica amministrazione rispetto a parametri di legalità. Nel controllo preventivo, tale verifica
interviene in una fase antecedente alla produzione degli effetti dell'atto e il cui esito determina, in caso positivo, la
registrazione dell'atto con apposizione del visto e, in caso negativo, la ricusazione del visto. Dal momento
dell'apposizione del visto e della registrazione (anche con riserva) l'atto acquista efficacia, cioè produce effetti
giuridici.
Quanto all'ambito di applicazione oggettivo, l'articolo 100, comma secondo, della Costituzione, attribuisce alla
Corte dei conti il controllo preventivo di legittimità sugli atti del Governo. La Corte dei conti, in base alla
Costituzione, accerta che gli atti soggetti a controllo siano conformi a norme di legge, in particolare a quelle del
bilancio.
Con la riforma del sistema dei controlli introdotta dalla legge n. 20/1994 il legislatore ha previsto un'elencazione
tassativa degli atti dell'Esecutivo da assoggettare a controllo preventivo di legittimità (art. 3, comma 1). Successive
norme speciali hanno esteso l'ambito di applicazione del controllo per singole tipologie di atti.
 

L'articolo 4, detta le disposizioni finanziarie stabilendo che per far fronte agli oneri derivanti dallo stato di
emergenza sanitaria dichiarato con delibera del Consiglio dei ministri del 31 gennaio 2020, lo stanziamento
previsto dalla medesima delibera è incrementato di 20 milioni di euro per l'anno 2020 a valere sul Fondo
per le emergenze nazionali previsto dal Codice della protezione civile, che allo scopo è
corrispondentemente incrementato (comma 1).
 
Si ricorda che tale Fondo, in base a quanto previsto dall'articolo 44 del Codice della protezione civile di cui al D.
Lgs. 2 gennaio 2018, n. 1, istituito presso la Presidenza del Consiglio dei ministri - Dipartimento della protezione
civile, finanzia gli interventi per i quali il Consiglio dei Ministri delibera la dichiarazione dello stato di emergenza di
rilievo nazionale. Gli interventi contemplati sono in particolare connessi ad eventi calamitosi di origine naturale o
derivanti dall'attività dell'uomo che in ragione della loro intensità o estensione devono, con immediatezza
d'intervento, essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari da impiegare durante limitati e predefiniti periodi di
tempo.In proposito, si ricorda che con Delibera del Consiglio dei ministri 31 gennaio 2020, il Consiglio dei Ministri ha
dichiarato lo stato di emergenza per sei mesi in conseguenza del rischio sanitario connesso all'insorgenza di
patologie derivanti dal COVID-2019, disponendo che per l'attuazione dei primi interventi, nelle more della
valutazione dell'effettivo impatto dell'evento, si possa provvedere nel limite di 5 milioni di euro a valere sul Fondo
per le emergenze nazionali.

A tali oneri, pari a 20 milioni, si fa fronte mediante corrispondente riduzione dell'autorizzazione di spesa di
cui all'articolo 19, comma 1, lettera b), del D.L. n. 124/2019 (comma 2).
 
Il citato articolo, al fine di garantire le risorse finanziarie necessarie per l'attribuzione dei premi e le spese
amministrative e di comunicazione connesse alla gestione della lotteria degli scontrini, aumenta di 50 milioni di
euro a decorrere dall'anno 2020 il Fondo per la gestione della lotteria, istituito dall'articolo 18, comma 2, del
decreto-legge n. 119 del 2018.
Si ricorda al riguardo che i commi da 540 a 544 della legge n. 232 del 2016 (legge di bilancio 2017) hanno previsto
l'istituzione – inizialmente dal 2018, poi a decorrere dal 1° luglio 2020 per effetto del citato decreto-legge n. 124 del
2019 - di una lotteria nazionale, cui partecipano i contribuenti che effettuano acquisti di beni o servizi presso
esercenti che trasmettono telematicamente i corrispettivi. Per partecipare all'estrazione è necessario che i
contribuenti, al momento dell'acquisto, comunichino il proprio codice fiscale all'esercente e che quest'ultimo
trasmetta all'Agenzia delle entrate i dati della singola cessione o prestazione.
 

 Ai fini dell'immediata attuazione delle disposizioni del decreto in esame, si autorizza il Ministro
dell'economia e delle finanze ad apportare con propri decreti, le occorrenti variazioni di bilancio.

 
La data di entrata in vigore del provvedimento (articolo 5) è fissata al giorno stesso della sua

pubblicazione in Gazzetta Ufficiale (domenica 23 febbraio 2020).

Relazioni allegate o richieste
Il decreto-legge è corredato dalla relazione illustrativa e dalla relazione tecnica.
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Rispetto delle competenze legislative costituzionalmente definite
Come già ricordato, il decreto-legge adotta misure urgenti dirette a contrastare il rapido diffondersi

dell'epidemia da COVID-19. Pertanto, tali misure rientrano in primo luogo nelle materie «ordinamento e
organizzazione dello Stato e degli enti pubblici nazionali» e «profilassi internazionale» che l'art. 117,
secondo comma, lettere g) e q), riserva alla potestà legislativa esclusiva dello Stato, oltre alla materia "tutela
della salute", oggetto di potestà legislativa concorrente ai sensi dell'articolo 117, comma terzo, della
Costituzione.

Nell'ottica di definire i possibili ambiti di azione degli enti territoriali nell'attuazione del decreto-legge, si
segnala che la relazione illustrativa, con riferimento all'articolo 2, sembra prefigurare che, per le ulteriori
misure di contenimento previste dall'articolo, si possa procedere unicamente con DPCM (la relazione
afferma infatti che "l'articolo 2, prevede la possibilità che le competenti autorità, anche al di fuori delle
stringenti condizioni delineate dall'articolo 1, comma 1, adottino ulteriori misure di contenimento e gestione
delle emergenze sanitarie, con poteri il cui esercizio è disciplinato dall'articolo 3, comma 1, mentre gli
ordinari poteri emergenziali sono regolati dal comma 2 dell'articolo 3, che comunque legittima l'esercizio dei
poteri stessi nelle more dell'adozione dei decreti del Presidente del Consiglio dei ministri previsti nel comma
1"). Al riguardo, andrebbe valutata l'opportunità, al fine di evitare dubbi interpretativi, di apportare al testo le
modifiche necessarie a rendere univoca l'interpretazione del testo prospettata dalla relazione illustrativa.

Rispetto degli altri princìpi costituzionali
L'articolo 16, primo comma, della Costituzione dispone che "ogni cittadino può circolare e soggiornare

liberamente in qualsiasi parte del territorio nazionale, salvo le limitazioni che la legge stabilisce in via
generale per motivi di sanità o di sicurezza". La libertà di circolazione e soggiorno è dunque garantita da
una riserva di legge rinforzata per contenuto.

A sua volta, la salute è tutelata dall'articolo 32 della Costituzione come fondamentale diritto
dell'individuo e interesse della collettività`.  In base al secondo comma dell'art. 32, inoltre, "nessuno può`
essere obbligato a un determinato trattamento sanitario se non per disposizione di legge. La legge non può`
in nessun caso violare i limiti imposti dal rispetto della persona umana".
 La Corte costituzionale ha in proposito evidenziato come la legge impositiva di un trattamento sanitario non è
incompatibile con l'art. 32 della Costituzione se il trattamento sia diretto non solo a migliorare o a preservare lo stato
di salute di chi vi è assoggettato, ma anche a preservare lo stato di salute degli altri, giacché è proprio tale
ulteriore scopo, attinente alla salute come interesse della collettività, a giustificare la compressione di quella
autodeterminazione dell'uomo che inerisce al diritto di ciascuno alla salute in quanto diritto fondamentale (cfr. in
particolare la sentenza n. 307 del 1990).
Relativamente alla riserva prevista dall'art. 16 Cost., la giurisprudenza costituzionale la ha qualificata quale
riserva relativa, seppure vincolata nel contenuto, essendo ammessa la possibilità per la normazione secondaria di
specificarne il contenuto (in particolare cfr. sentenze n. 2 del 1956, n. 72 del 1968, n. 68 del 1964).
A sua volta, la legge regionale, in base alla giurisprudenza costituzionale, può concorrere a limitare la libertà di
soggiorno e circolazione ai sensi all'art. 16 Cost.  purché ciò avvenga nell'ambito delle competenze spettanti
all'organo regionale nel perseguimento di un valore costituzionalmente rilevante e con un provvedimento con
contenuti proporzionati al fine perseguito. Nella sentenza n. 51 del 1991, la Corte ha in particolare evidenziato come
nella misura in cui l'art. 16 della Costituzione autorizza anche interventi regionali limitativi della libertà di circolazione
delle persone e nella misura in cui altre norme costituzionali, principalmente gli art. 41 e 42 della Costituzione,
ammettono che le limitazioni ivi previste alla libera circolazione dei beni possano essere poste anche con atti
regionali, non può negarsi che la regione, per la parte in cui legittimamente concorre all'attuazione dei valori
costituzionali contrapposti a quelle libertà, possa stabilire limiti alla libera circolazione delle persone e delle cose. 
 
Infine, con riguardo alla previsione di limitazioni stabilite "in via generale" dalla legge, in base all'art. 16 Cost.,  la
Corte costituzionale (sentenze n. 2 del 1956 e n. 68 del 1964) ha precisato che l'inciso "in via generale" deve
intendersi nel senso che la legge debba essere applicabile alla generalità dei cittadini, non a singole categorie.
Finalità di tale locuzione è volta – ad avviso della Corte – a chiarire che "le autorità non possono porre limiti contro
una determinata persona o contro determinate categorie": non nel senso che non si possano adottare provvedimenti
contro singoli o contro gruppi, ma nel senso che non si possono stabilire illegittime discriminazioni contro singoli o
contro gruppi. La formula "stabilisce in via generale "altro non è che una "particolare e solenne riaffermazione del
principio posto nell'art. 3 della Costituzione, come lo è nell'art. 21, ultimo comma, della stessa Costituzione".
In vista della particolare delicatezza di questi provvedimenti (che i costituenti non dubitarono che fossero di
competenza della autorità amministrativa ha evidenziato la Corte) si è dunque sentita l'opportunità di ribadire un
canone che la Costituzione enuncia come uno dei suoi principi fondamentali.
Nella sentenza n. 68 del 1964 viene in particolare ricordato come i motivi di sanità o di sicurezza possono nascere
da situazioni generali o particolari. Ci può essere la necessità di vietare l'accesso a località infette o pericolanti o
di ordinarne lo sgombero; e queste sono ragioni - non le uniche - di carattere generale, obiettivamente accertabili e
valevoli per tutti. Ma i motivi di sanità e di sicurezza possono anche derivare, e più frequentemente derivano, da
esigenze che si riferiscono a casi individuali, accertabili dietro valutazioni di carattere personale. Si pensi alla
necessità di isolare individui affetti da malattie contagiose o alla necessità di prevenire i pericoli che singoli individui
possono produrre rispetto alla sicurezza pubblica.

Sotto altro profilo, l'articolo 17 della Costituzione sancisce il diritto di tutti i cittadini di riunirsi
pacificamente e senza armi. Mentre non è richiesto preavviso per le riunioni in luogo aperto al pubblico, esso
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è necessario per le riunioni in luogo pubblico, che possono essere vietate per comprovati motivi di
sicurezza o di incolumità pubblica.

La disciplina dei limiti alla libertà di riunione è recata dal testo unico delle leggi di pubblica sicurezza
(TULPS, RD 773/1931, art. 18 e seguenti) e dal relativo regolamento di attuazione (RD 635/1940 art. 19 e
seguenti). Il questore può impedire le riunioni in luogo pubblico in caso di mancato avviso o per ragioni di
ordine pubblico di moralità o di sanità pubblica e per gli stessi motivi può prescrivere modalità di tempo e
luogo della riunione.

In questo contesto, si valuti l'opportunità di specificare, con riferimento all'articolo 2, se con le "ulteriori
misure" di contenimento e gestione dell'emergenza che – in base all'articolo 2 - le autorità competenti
possono adottare al fine di prevenire la diffusione dell'epidemia da COVID-19 anche fuori dai casi di cui
all'articolo 1, comma 1, si intende fare riferimento a misure ulteriori rispetto all'ambito territoriale o a misure
ulteriori rispetto a quelle elencate all'articolo 1, comma 2.

Una più dettagliata definizione della portata della disposizione di cui all'articolo 2 potrebbe risultare opportuna anche
al fine di individuare specifiche fattispecie da escludere, quali ad esempio lo svolgimento di eventi elettorali, alla cui
sospensione e rinvio si potrebbe eventualmente procedere con gli strumenti ordinariamente previsti. 
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