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Prefettura-Ufficio territoriale del Governo di Cremona

Prot. nr. 24908/08/A1/OSP



   
lì, 20 ottobre 2008






AI SIGG. SINDACI







DEI COMUNI DELLA PROVINCIA










=LORO SEDI=







AL SIG. VICE SINDACO






DEL COMUNE DI










=CHIEVE=

OGGETTO: Decreto Ministeriale del 5 agosto 2008. Adozione di ordinanze ai sensi del novellato art. 54 del T.U.E.L..
Nella prima fase di applicazione delle disposizioni recate dal novellato art. 54 del T.U.E.L., sono emerse alcune problematiche applicative ed interpretative della nuova normativa che ritengo opportuno sottoporre all’attenzione delle SS.LL., nel contesto dell’attività di consulenza e supporto che la Sede prefettizia intende offrire al sistema locale delle autonomie in un settore, come quello della sicurezza urbana, nel quale considero di prioritario rilievo l’instaurazione di una comune sinergia di interventi.
1. QUADRO NORMATIVO DI RIFERIMENTO


L’art. 54 del T.U.E.L., come modificato dalla legge nr. 125/2008, stabilisce che il “sindaco, quale Ufficiale del Governo, sovrintende: 
a) all'emanazione degli atti che gli sono attribuiti dalla legge e dai regolamenti in materia di ordine e sicurezza pubblica; 
b) allo svolgimento delle funzioni affidategli dalla legge in materia di pubblica sicurezza e di polizia giudiziaria; 
c) alla vigilanza su tutto quanto possa interessare la sicurezza e l'ordine pubblico, informandone preventivamente il prefetto”. (1° comma)
L’articolo prosegue prevedendo che il sindaco, nell'esercizio delle funzioni di cui sopra, concorre ad assicurare anche la cooperazione della polizia locale con le Forze di polizia statali (2° comma) e “adotta, con atto motivato, provvedimenti, anche contingibili e urgenti nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumita' pubblica e la sicurezza urbana”. 
I provvedimenti di cui trattasi sono preventivamente comunicati al prefetto anche ai fini della predisposizione degli strumenti ritenuti necessari alla loro attuazione (4° comma).
Qualora, poi, i provvedimenti adottati dai sindaci ai sensi dei commi 1 e 4 comportino conseguenze sull'ordinata convivenza delle popolazioni dei comuni contigui o limitrofi, “il prefetto indice un'apposita conferenza alla quale prendono parte i sindaci interessati, il presidente della provincia e, qualora ritenuto opportuno, soggetti pubblici e privati dell'ambito territoriale interessato dall'intervento” (5° comma).

Dalla lettura delle disposizioni sopra richiamate, appare di tutta evidenza lo stretto rapporto che il sindaco deve mantenere con il Prefetto in tutti i casi in cui, come Ufficiale di Governo, egli agisca per tutelare la sicurezza del territorio amministrato.


Nel contesto del riaffermato principio di sussidiarietà, a detto rapporto deve, quindi, farsi preventivamente riferimento, non solo come conseguenza del generale obbligo informativo disciplinato dalla lettera c) del comma 1 dell’art. 54, ma anche e soprattutto prima di adottare provvedimenti che non risultino, poi, opportunamente coordinati con le più generali strategie di tutela della sicurezza a livello provinciale (si pensi, ad esempio, all’ipotesi in cui un sindaco disponga la chiusura di un pubblico esercizio equivoco presso il quale il Prefetto aveva disposto, in sede di riunione di coordinamento, lo svolgimento di mirate attività di prevenzione o la Procura della Repubblica, indagini di polizia giudiziaria).


Ai suaccennati profili di coordinamento ha prestato, del resto, attenzione lo stesso Legislatore, che ha previsto l’indizione, da parte del Prefetto, di un’apposita conferenza in tutti i casi in cui le determinazioni adottate da un sindaco possano incidere sui territori limitrofi.


Com’è noto, il sistema della pubblica sicurezza è regolato, in via prioritaria, dalla legge nr. 121/1981, che individua, nel Prefetto, l’Autorità Provinciale di Pubblica Sicurezza, attribuendogli la responsabilità generale dell’ordine e della sicurezza pubblica nella provincia e compiti di  prevenzione e coordinamento delle Forze di Polizia, ai fini della gestione delle politiche e degli interventi nella materia.


In tale delicato comparto - mantenuto, dal riformato Titolo V della Costituzione, alla esclusiva competenza dello Stato – intervengono, tuttavia, tutti gli enti ed organismi che, a diverso titolo, hanno competenza in materia di ordine e sicurezza pubblica, non ultimi i Sindaci che, come altresì noto, sono Ufficiali di Governo nello svolgimento dei compiti delegati dallo Stato ai comuni (art. 54 del T.U.E.L.) ed autorità locali di pubblica sicurezza nei rispettivi ambiti territoriali, ove non sia istituito un commissariato di polizia (art. 15 della legge 121/1981).
Gli stessi Sindaci partecipano, per le problematiche afferenti i propri territori, alle riunioni del Comitato Provinciale per l’Ordine e la Sicurezza Pubblica, organismo che, presieduto dal Prefetto, costituisce la sede privilegiata nella quale viene esercitata, al massimo livello istituzionale, l’attività di coordinamento (art. 20 della legge nr. 121/1981).

Detto sistema, complesso ma sinergicamente delineato dal Legislatore, consente al Prefetto, attraverso lo svolgimento dell’attività di coordinamento, di poter acquisire, in ogni momento, il quadro completo delle problematiche emergenti in un determinato territorio e di orientare al meglio gli interventi di prevenzione e tutela delle condizioni dell’ordine e della sicurezza pubblica.

E’, pertanto, al combinato disposto di tutte le norme sopra richiamate che, ad avviso di chi scrive, deve farsi riferimento per un esercizio, efficace e corretto, dei nuovi poteri di cui i Sindaci sono stati dotati dal vigente art. 54 del T.U.E.L., non solo in quanto si tratta di attribuzioni esercitate nell’ambito di una competenza statuale, ma anche perchè tutti i soggetti istituzionali cui fa riferimento la norma in parola fanno parte di un unico sistema, quello della pubblica sicurezza, il cui fine prioritario, dal contesto nazionale a quello urbano, deve essere quello di tutelare la sicurezza dei cittadini, garantendo condizioni di libera e civile convivenza.
2) LE DISCRASIE RISCONTRATE NELLA PRIMA FASE DI APPLICAZIONE DELL’ART. 54 T.U.E.L..


Da un primo esame delle ordinanze che, in sede di monitoraggio, sono state inviate da alcuni comuni della provincia, è emerso che i provvedimenti di cui trattasi sono stati assunti, in taluni casi, senza la piena considerazione del sopra richiamato quadro normativo, con la conseguenza che gli stessi potrebbero, per alcuni profili, prestarsi ad una facile impugnativa o all’intervento prefettizio di annullamento.

Se, infatti, da un lato, si è inteso intervenire, con alcune delle predette ordinanze, in ambiti già regolamentati da leggi statali o regionali –  in relazione ai quali l’utilizzo dello strumento in esame appare inutile e sovrabbondante - dall’altro si è cercato, in taluni casi, di regolamentare, sia in maniera definitiva che con provvedimenti contingibili ed urgenti, situazioni che, di fatto, non si sono ancora concretamente verificate o manifestate, con il rischio di agevolare un’ingiustificata e preventiva compressione dei diritti costituzionalmente garantiti e di venir meno al rispetto dei principi generali dell’ordinamento, indicato, dallo stesso art. 54, come il confine entro il quale le ordinanze di cui trattasi sono destinate a spiegare i loro effetti.

Si è, altresì, verificato che le ordinanze di cui trattasi non siano state preventivamente comunicate alla Prefettura, ma siano state trasmesse solo a seguito della loro adozione, con ciò vanificando quel ruolo di coordinamento degli interventi e di corretta gestione delle politiche di sicurezza più sopra illustrato.


Tutti i provvedimenti in parola non recano, poi, in calce, l’indicazione del Prefetto, quale autorità dinanzi alla quale può essere presentato, nel termine di 30 giorni, ricorso in via gerarchica.


Nel segnalare quanto sopra, ritengo ora di richiamare l’attenzione delle SS.LL. su alcuni profili di natura giuridica, interessanti la normativa sopra richiamata e la sua applicazione.

3) PREDISPOSIZIONE DELLE ORDINANZE

In relazione all’opportunità che i provvedimenti in argomento possano assicurare, nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento, il concreto perseguimento delle finalità individuate dal Legislatore, ritengo di attirare nuovamente l’attenzione delle SS.LL. su alcuni profili concernenti la predisposizione delle ordinanze in parola.


1) Assolvimento  dell’obbligo di dare preventiva comunicazione al Prefetto dei provvedimenti da adottare.

L’osservanza di detta disposizione costituisce una condizione di efficacia dei provvedimenti medesimi, che, se non assolta, li rende privi di legittimi effetti. E’ necessario, pertanto, che, fatti salvi i casi di urgenza, tra la preventiva trasmissione della bozza del provvedimento e la sua adozione venga fatto trascorrere un congruo lasso di tempo (almeno 10 giorni), allo scopo di consentire a questa Sede l’esame dell’atto, anche d’intesa con il Sindaco interessato.
2) Esame congiunto in sede di Comitato Provinciale per l’Ordine e la Sicurezza Pubblica o di conferenza.
Nel caso di situazioni di particolari gravità, coinvolgenti specifici interessi o per le quali potrebbe rendersi necessario il concorso ed il supporto delle Forze di Polizia, considero oltremodo opportuno che le correlate problematiche costituiscano oggetto di preliminare esame in sede di Comitato Provinciale per l’Ordine e la Sicurezza Pubblica, che non mancherò di convocare tempestivamente, sia d’iniziativa che su richiesta delle SS.LL.. Analogo preliminare esame dovrà, inoltre, essere assicurato, secondo quanto previsto dall’art. 54, nei casi in cui gli effetti dei provvedimenti incidano sui territori dei Comuni limitrofi.

3) Mezzi di impugnazione.
Avverso i provvedimenti di cui trattasi, impugnabili dinanzi al Tar e, alternativamente, contro l’atto divenuto definitivo, con ricorso straordinario al Capo dello Stato, può, inoltre, essere proposto ricorso, per via gerarchica, al Prefetto, ai sensi del D.P.R. 24.11.1971, n. 1199, trattandosi di atti adottati dalle SS.LL. come Ufficiali di Governo. In tale ultimo caso il termine  sarà di 30 giorni dalla data della comunicazione. Le SS.LL. vorranno, pertanto, disporre affinché le ordinanze in argomento rechino in calce anche l’indicazione di tale facoltà.
4) Contenuto dei provvedimenti.

Nel fare rinvio alle disposizioni contemplate nel decreto del Ministro dell’Interno in data 5.8.2008 (G.U. 9 agosto 2008, nr. 186)- che ha definito gli ambiti di applicazione nei quali i Sindaci possono intervenire ai sensi dell’art. 54 – richiamo, inoltre, la sensibile attenzione delle SS.LL. su alcune considerazioni di carattere generale, strettamente correlate ad una puntuale interpretazione ed applicazione della più volte citata disposizione. 
Dalla sua attenta lettura e, in particolare, dall’esame dell’espressione “provvedimenti anche contingibili ed urgenti”, emerge, infatti, che, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumità pubblica e la sicurezza urbana, al Sindaco è riconosciuta la facoltà di adottare, con atto motivato:

a) ordinanze contingibili ed urgenti, correlate a situazioni di emergenza;

b) provvedimenti  dotati di continuità e stabilità nel tempo, finalizzati ad arginare fenomeni caratterizzati da condizioni di  cronicità. 

In relazione alla prima delle due tipologie, continuano a dover essere applicati, come nel passato, anche in tale settore, i principi che sia la dottrina che la giurisprudenza della Corte Costituzionale e del Consiglio di Stato hanno individuato quali cardini fondamentali per la legittimità delle ordinanze contingibili ed urgenti, ovvero:
· urgenza: impossibilità di differire l'intervento ad altra data, in relazione alla ragionevole previsione di un danno incombente;

· contingibilità: impossibilità di provvedere con gli ordinari mezzi offerti dalla legislazione;

· rispetto dei principi generali dell’ordinamento;

· osservanza dei canoni della ragionevolezza e della proporzionalità tra il provvedimento e la realtà circostante;

· obbligo della motivazione;

· indicazione del termine finale;

· indicazione delle specifiche disposizioni derogate. 
A tutti i predetti principi, le SS.LL. vorranno attenersi nella predisposizione delle ordinanze di cui trattasi, avendo cura di non ricorrere a detto strumento ove la vigente legislazione, sia nazionale che regionale, già preveda, in relazione alla specifica problematica trattata, l’attivazione di rimedi ordinari.
Per quanto concerne, invece, l’adozione di provvedimenti che non abbiano i caratteri della contingibilità ed urgenza, ma siano, comunque, destinati ad incidere sulle condizioni della sicurezza urbana,
 le SS.LL. vorranno curare la massima osservanza della norma in esame, nella parte in cui fa esplicito riferimento al rispetto dei principi generali dell’ordinamento, con particolare riguardo alla necessità di evitare ogni possibile e non adeguatamente motivata compressione di diritti costituzionalmente tutelati (uguaglianza, libera circolazione, salute, studio, lavoro, libera impresa, ecc.).

Pertanto, le ordinanze in tal guisa adottate dovranno, comunque, recare, nelle premesse, una dettagliata esplicitazione delle motivazioni che hanno dato luogo alla decisione di trattare la problematica oggetto del provvedimento in maniera stabile e continuativa nel tempo; e ciò, in quanto, in caso contrario, potrebbe configurarsi una compressione “ad libitum” delle cennate libertà.

Sarà, inoltre, opportuno che i provvedimenti di tale natura siano precipuamente diretti a contrastare forme specifiche di turbativa delle condizioni dell’ordine e della sicurezza pubblica e non siano, al contrario, orientati a regolamentare situazioni di carattere generalizzato o generico, suscettibili di “colpire” indiscriminatamente tutti i cittadini.

ooo000ooo


Tutto ciò premesso, rappresento nuovamente la più ampia disponibilità della Prefettura a fornire ogni utile preventivo supporto di carattere tecnico-giuridico, anche al fine di indirizzare, nel contesto di condivise strategie di intervento e ferme restando le autonome determinazioni di codeste Amministrazioni in materia, la gestione dei profili di ordine e sicurezza pubblica nel territorio della Provincia.

        IL PREFETTO









    F.to  (Bruno di Clarafond)
CB/
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