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Emergenza sanitaria, leale collaborazione e (limiti alla) liberta di manifestazione
del pensiero
di
Luca Buscema®

“La peste aveva ricoperto ogni cosa: non vi erano pitt destini individuali,
ma una storia collettiva, la peste, e dei sentimenti condivisi da tutti”
(Albert Camus, La peste).

1. Emergenza sanitaria, principio di legalita e pluralismo istituzionale

Nel corso dell'ultimo secolo, I'instaurazione di modelli di organizzazione politica
improntati ai valori propri del costituzionalismo moderno ha profondamente
mutato le forme di Stato e di Governo, implementando un idealtipo di Stato sociale
proiettato verso la conquista di nuovi diritti e liberta, insieme ad una
(auspicabilmente, sempre maggiore) graduale maturazione di consapevolezza e
coscienza civica tra i membri della comunita.

In campo scientifico e tecnologico, poi, l'incessante acquisizione di nuove
conoscenze ha consentito di ricercare e conseguire piut intensi e prosperi livelli di
benessere.

La qualita della vita e innegabilmente migliorata in seno ad uno Stato sociale
impegnato a garantire effettivita al pieno ed integrale soddisfacimento di interessi
umani rilevantissimi, la cui tutela, di necessita, postula l'intermediazione del
pubblico potere.

Cio, in particolare, tra i vari “diritti a prestazione”, per quel che riguarda il diritto
alla salute; in ambito sanitario, e stato possibile assistere a rapide evoluzioni
mediante "affermazione, innanzitutto, di un modello di sanita pubblica capace di
erogare servizi sufficienti a permettere, pur permanendo ovvie criticita, il
progressivo incremento della percentuale di popolazione nei cui confronti e stato
assicurato ’accesso alle cure richieste.

Un sistema, nel complesso, certamente perfettibile, ma che, al di la delle ordinarie
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difficolta legate a scarsita di risorse ed a politiche non sempre lungimiranti, ha
dimostrato, specie all'interno di alcuni ambiti territoriali, di garantire prestazioni di
qualita.

Tuttavia, 'archetipo di sanita pubblica cosi nel tempo costruito ¢ rapidamente
entrato in crisi a fronte di una (tanto improvvisa quanto) repentina diffusione di un
virus che sta mettendo a repentaglio I'incolumita di ampie fasce della popolazione
nazionale.

In uno con il rischio di collasso del sistema sanitario, peraltro, sono state poste in
discussione le fondamenta di uno Stato di diritto chiamato a dover fronteggiare,
con tempestivita ed efficacia, la crisi inveratasi.

Al cospetto di un’emergenza sanitaria di cosl vaste proporzioni, e sin da subito
emerso un profondo senso di smarrimento (non solo in seno alla comunita civile,
ma anche) delle Istituzioni che hanno dimostrato di trovarsi impreparate innanzi al
pericolo incombente, probabilmente anche a causa della carenza, in seno al vigente
sistema costituzionale in vigore, di strumenti di disciplina dello stato d’eccezione
conseguente all'insorgenza di una crisi (non solo) sanitaria (L. Buscema, Emergenza
sanitaria ed ordinamento democratico: questioni di metodo e di valore, 18 marzo 2020, in
Online First, in corso di pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 7 ss.).

Gli atti normativi ed amministrativi emanati nel corso degli ultimi tempi, oltre ad
essere indirizzati nel senso di sopperire alle gravi carenze di personale e dotazioni
strumentali da impiegare per consentire di prestare le necessarie cure ai pazienti
bisognosi di assistenza e di urgenti e pervasive terapie, hanno ovviamente inciso,
come noto, sulla consistenza di fondamentali diritti di liberta (civili ed economiche,
innanzitutto) secondo un modello che, invero, ha ingenerato plurime e significative
perplessita.

Tra i primi provvedimenti adottati spicca la delibera del Consiglio dei ministri del
31 gennaio 2020, con la quale si e proceduto a dichiarare lo “stato di emergenza in
conseguenza del rischio sanitario connesso all'insorgenza di patologie derivanti da agenti
virali trasmissibili”.

Successivamente, in ragione della rapida escalation della propagazione del virus
all'interno di vaste aree del Paese, ¢ stato emanato il d.l. 23 febbraio 2020, n. 6,
rispetto a cui, per vero, sono poi seguiti molteplici, ulteriori atti aventi forza di
legge, in uno con plurimi decreti del Presidente del Consiglio dei ministri
finalizzati a dare “piena ed integrale attuazione” alle prescrizioni cola contemplate,
“atti normativi, il cui susseguirsi a distanza di brevissimo tempo con contenuto
frammentario e talvolta disomogeneo si giustifica in virtu delle ragioni emergenziali che li
sorreggono” (A. Candido, Poteri normativi del Governo e liberta di circolazione al tempo
del COVID19, 10 marzo 2020, in www.forumcostituzionale.it, 1).

L’attenzione e stata incentrata, innanzitutto, circa l'intensita delle limitazioni
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apposte ai diritti di liberta (in primis, di circolazione e di riunione) dei cittadini
mediante strumenti di disciplina - le “ordinanze emergenziali”, formalmente
amministrative ma sostanzialmente normative (M. De Nes, Emergenza covid-19 e
bilanciamento di diritti costituzionali: quale spazio per la legalita sostanziale?, 16 marzo
2020, in Omnline First, in corso di pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 3) -
connotati da amplissima discrezionalita ed inoltre non soggetti a controllo e
successiva emanazione da parte del Presidente della Repubblica (G. Comazzetto, Lo
stato di eccezione nell’ordinamento italiano riflessioni a partire dalle misure di
contenimento dell’emergenza epidemiologica da covid-19, 20 marzo 2020, in Online First,
in corso di pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 3 s.).

Atti (lato sensu) normativi invero ritenuti essere il pit agile strumento di governo
della crisi (L. Dell’Atti, G. Naglieri, Le fonti della crisi. Fra esigenze unitarie e garanzie
costituzionali nel governo dell’emergenza da covid-19, 11 marzo 2020, in Online First, in
corso di pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 2 s.), ma, poiché sottratti al circuito
del controllo parlamentare (oltre che, come visto, presidenziale), espressione di
“fonte normativa molto fragile per 'adozione di normative che tendono a comprimere anche
fortemente numerosi diritti e liberta individuali e collettivi” (L. Fabiano, La catena della
normativa emergenziale in risposta alle minacce di diffusione del covid 19. Riflessioni sulla
tenuta in termini di legittimita e di opportunita delle scelte normative del governo italiano,
16 marzo 2020, in Online First, in corso di pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 7).
<<Il complesso normativo che possiamo definire qui “emergenziale” - & stato
contraddistinto, quindi, - per l'affermazione di un principio generale di nonliberta (sia
pur formalmente a carattere temporaneo), in cui gli spazi interstiziali di esercizio della
liberta si configurano con un carattere effettivo di eccezionalita>> (V. Baldini, Emergenza
costituzionale e Costituzione dell’emergenza. Brevi riflessioni (e parziali) di teoria del
diritto, 23 marzo 2020, in Dirittifondamentali.it, Fasc. 1/2020, 892).

Il carattere relativo che puo avere la riserva di legge in relazione ad alcuni diritti
fondamentali - “tanto pin quando, come quello alla salute, sono concepiti dalla
Costituzione, anche in quanto interesse della collettivita, come aventi un grado superiore
rispetto ad altri” - si ritiene abbia autorizzato, peraltro, “il complemento di
provvedimenti governativi” (U. Allegretti I trattamento dell’epidemia di “coronavirus”
come  problema  costituzionale e amministrativo, 25 ~marzo 2020, in
www.forumcostituzionale.it, 2).

A fronte, poi, di una riserva rinforzata, prevista, ad esempio, ex art. 16 cost., “come
ancora di stato di diritto nello stato di necessita, come fondamentale lume di garanzia
nell’oscurita dell’eccezione” (G. Menegatto, Diritto e diritti nell’emergenza: ripartire dalla
Costituzione, 11 marzo 2020, in Online First, in corso di pubblicazione in BioLaw
Journal 2/2020, 4), la base legale, pero, ¢ stato osservato, andrebbe comunque

rinvenuta in un atto avente forza di legge, adottato nel pieno rispetto della sua

3



www.dirittifondamentali.it - ISSN: 2240-9823

peculiare funzione emergenziale, comprensivo di previsioni di carattere generale
(cioe, non riferite a singoli individui) e per indiscutibili ragioni di tutela della sanita
pubblica.

Cosi, in sintesi, il necessario rispetto del principio di legalita e da intendere
soddisfatto non “per legge” ma “in base alla legge”; “il provvedimento di limitazione
deve trovare la sua base nella legge (od ovviamente in atti con forza di legge), ma l'adozione
del provvedimento limitativo e di competenza dell’autorita amministrativa” (E.C.
Raffiotta, Sulla legittimita dei provvedimenti del governo a contrasto dell’emergenza virale
da coronavirus, 18 marzo 2020, in Online First, in corso di pubblicazione in BioLaw
Journal 2/2020, 8 s.).

Quindi, “la catena di decreti del Presidente del Comsiglio, che risulta legittimata dal
decreto-legge n. 6 del 2020, fonte di rango primario, costituisce I'unico modus legiferandi,
trovando giustificazione nell’indispensabile rapidita delle scelte da prendere di fronte
all’inarrestabile crisi sanitaria, superando lentezze e ritardi dei lavori parlamentari e
sterilizzando conflitti politici che sarebbero difficilmente gestibili nell’ora dell’emergenza”
(I. A. Nicotra, L'epidemia da covid-19 e il tempo della responsabilita, 23 marzo 2020, in
Diritti regionali, 391).

E pur vero, pero, che, la garanzia di democraticita dell’ordinamento - pur di fronte
all’emergenza - rinvenibile nel principio di legalita, declinato, in specie, nei termini
di riserva di legge, sembra essere stata nei fatti sostanzialmente aggirata (anche) “in
forza del rinvio in bianco contenuto nell’art. 2 del decreto legge n. 6/2020, che attribuisce al
Presidente del Consiglio dei Ministri il potere di «adottare ulteriori misure di contenimento
e gestione dell emergenza» fuori dei casi di cui all’art. 1, comma 1” (M. Betzu, P. Ciarlo,
Epidemia e differenziazione territoriale, 22 marzo 2020, in Online First, in corso di
pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 2).

Si e anche parlato, in tal contesto, di tramonto, al cospetto dello stato di necessita,
del principio di legalita in senso sostanziale (A. Vernata, Decretazione d'urgenza e
perimetro costituzionale nello stato di “emergenza epidemiologica”, 13 marzo 2020, in
Online First, in corso di pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 4 s.).

Coniugando il rispetto del dato letterale della Costituzione, in uno con l'esigenza di
riconoscere “piena cittadinanza” a strumenti di gestione dell’emergenza extra
ordinem nel corso di uno stato di crisi, una possibile chiave di lettura, utile a
dirimere la controversa questione della legittimita dei d.p.c.m. in discussione,
potrebbe, in verita, essere incentrata sulla disamina dei relativi contenuti.

Cosi, laddove siano rispettati “i criteri della provvisorieta, della non astrattezza, della
proporzionalita con 'emergenza a cui si fa riferimento, i decreti del Presidente del
Consiglio dei Ministri (che sembrano avere una duplice legittimazione, una basata sul
primo decreto legge, 'altra in quanto ordinanze di protezione civile) possono essere uno

strumento adeguato”; al contrario, si dovrebbe ritenere doveroso ricorrere, proprio a
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fronte di necessita ed urgenza del provvedere, a (nominati e tipici) atti con forza di
legge (B. Caravita, L’Italia ai tempi del coronavirus: rileggendo la Costituzione italiana,
18 marzo 2020, in wwuw.federalismi.it, 5) con conseguente, fattivo e costante
coinvolgimento delle Camere in sede di conversione.

Diversamente, affidando, in massima parte, a provvedimenti si normativi, ma
formalmente amministrativi, la gestione della crisi in atto, si e assistito
(incomprensibilmente), sin da subito, ad una sostanziale marginalizzazione del
ruolo rivestito da parte del Parlamento, in ogni caso costretto a lavorare a ranghi
ridotti (I. A. Nicotra, L'epidemia da covid-19, op. cit., 392), peraltro, solo di recente
investito di maggiori “responsabilita” nella formazione di un “indirizzo politico
dell’emergenza” nel quadro di una (tardiva) “parlamentarizzazione” della crisi (F.
Torre, La Costituzione sotto stress, op.cit., 7), in ossequio all'idea secondo la quale, in
un sistema democratico di governo, proprio “l'emergenza ha bisogno del Parlamento”
(A.D’Aloia, L’emergenza, op. cit., 5 ss.).

Foriera di molteplici perplessita e critiche, poi, si e rivelata, come gia in precedenza
accennato, l'introduzione della facolta di adozione di ulteriori misure di
contenimento della crisi mediante 1'impiego di “una clausola piuttosto ampia, al
confine con la vaghezza” (E. Falletti, La forma e sostanza? alcune sommarie riflessioni
sulla gestione dell’emergenza covid-19 in Italia, 19 marzo 2020, in Online First, in corso
di pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 3 s.), contemplata in seno all’art. 2 d.I. n.
6/2020, convertito in 1. n. 13/2020, che ha comportato un’esponenziale crescita di
iniziative condotte in tal senso a livello locale.

Tale rapporto tra fonti o, meglio, tra singole norme antinomiche, ¢ apparso sin da
subito piuttosto scivoloso, “svincolato, cioe, da un quadro predeterminato attributivo di
competenze, se non quello esilmente basato sul disposto degli artt. 2 e 3.2 del D.L. n.
6/2020, quasi che il contenimento dell’epidemia avesse azzerato il riparto
costituzionalmente e/o legislativamente fondato”. (G. Boggero, Le “more” dell’adozione dei
dpcm sono “ghiotte” per le regioni. Prime osservazioni sull’intreccio di poteri normativi tra
stato e regioni in tema di covid-19, 21 marzo 2020, in Diritti regionali, 366).
Probabilmente, nelle intenzioni dei redattori, il d.l. n. 6/2020 perseguiva, per tale
via, (anche) I'obiettivo di innestare un processo di leale collaborazione tra diversi
livelli di governo (G. Di Cosimo, G. Menegus, La gestione dell’emergenza coronavirus
tra stato e regioni: il caso Marche, 16 marzo 2020, in Online First, in corso di
pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 1 s.), in una duplice prospettiva: da un lato,
circa il procedimento di approvazione di misure governative, mediante il
coinvolgimento dei Ministri competenti per materia e il Presidente della Regione
interessata, ovvero, in caso di misure da adottare con riguardo all’intero territorio
nazionale, il Presidente della Conferenza dei Presidenti delle Regioni (L. Dell’Atti,

G. Naglieri, Le fonti della crisi, op. cit., 2); dall’altro lato, consentendo alle ordinanze
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regionali di anticipare e, quindi, di “sperimentare” misure di contenimento del
contagio solo in seguito progressivamente assunte anche a livello statale, <<con un
rapporto tra ordinanze e DPCM che sembra strutturarsi, innanzitutto, in termini di
“cedevolezza”>> (G. Boggero, Le “more” dell’adozione dei dpcm, op. cit., 366).

Cio, peraltro, nel quadro del generale principio di ammissibilita di provvedimenti
contingibili ed urgenti, anche di matrice regionale, purché in presenza di un diritto
fondamentale per il quale possano essere posti limiti in riferimento a cui “la regione
possegga una competenza che legittimi l'atto e...il provvedimento abbia «un contenuto
dispositivo ragionevolmente commisurato al raggiungimento delle finalita giustificative
dell’intervento limitativo»”. (F. Ponte, Un'illegittimita troppo breve per essere accertata?
Note minime su due ordinanze contingibili e urgenti in materia di sanita pubblica della
regione Basilicata, 2 marzo 2020, in Online First, in corso di pubblicazione in BioLaw
Journal 2/2020, 3).

Gli intendimenti ricercati, pero, si sono dimostrati fallaci perché accompagnati da
molteplici iniziative promosse a livello territoriale che hanno determinato
I'insorgenza di confusione e smarrimento, a tutto detrimento del fondamentale
principio di certezza del diritto, valore sul quale ogni cittadino (a fortiori nel corso
di uno stato di emergenza) dovrebbe poter contare.

In un siffatto contesto, ambiguo e controproducente e parso il florilegio di
provvedimenti extra (rectius: contra) ordinem adottati dalle autorita (non solo
regionali, ma anche) locali, da intendersi inefficaci ai sensi e per gli effetti dell’art.
35 del d.1. n. 9/2020 (V. Baldini, Emergenza costituzionale, op. cit., 893), che, seppur
animati dalle migliori intenzioni, hanno inciso - e tutt’ora incidono - direttamente
sull’efficacia di una strategia unitaria (ancorché sicuramente sempre criticabile e
perfettibile) (M. Borgato, D. Trabucco, Brevi note sulle ordinanze contingibili ed
urgenti: tra problemi di competenza e cortocircuiti istituzionali, 24 marzo 2020, in
Dirittifondamentali.it, 2 s.), “minando irrimediabilmente 'uniformita dell’efficacia della
normativa statale emergenziale a favore di una sorta di modello improprio di discipline
differenziate per la gestione dell’emergenza” (V. Baldini, Emergenza sanitaria nazionale e
potere di ordinanza regionale. Tra problema di riconoscibilita’ dell’atto di giudizio e
differenziazione territoriale delle tutele costituzionali, 20 marzo 2020, in
Dirittifondamentali.it, Fasc. 1/2020, 883).

Ovviamente, lillogicita, la contraddittorieta e l'incongruenza delle iniziative
intraprese a livello regionale e locale ha innescato anche il promovimento di
contenziosi giudiziari che hanno contribuito, in realta, a cagionare un’ulteriore
motivo di incertezza a causa della natura ondivaga delle pronunce emanate,
assistite, in verita, dai caratteri della sommaria trattazione dovuta all’estrema
urgenza del provvedere.

Invero, il ruolo assunto dagli amministratori locali e stato, nel tempo, piuttosto
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contraddittorio; ad una prima fase di avallo della tesi della sostanziale
equiparazione, quanto a pericolosita per la salute pubblica, dell’epidemia in corso
rispetto ad una “normale influenza stagionale”, in uno con I'esortazione indirizzata
nei confronti dei propri concittadini circa il mantenimento delle loro consuete
abitudini di vita (L. Del Corona, Le decisioni pubbliche ai tempi del coronavirus: tra
fondatezza scientifica, principio di precauzione e tutela dei diritti, 18 marzo 2020, in
Online First, in corso di pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 3), e seguita la
stagione delle misure contingibili ed urgenti, spesso in contrasto con i
provvedimenti di matrice governativa e capaci di introdurre un regime di
disciplina di alcune liberta fondamentali differente rispetto a quello (in astratto)
vigente all'interno dell’intero territorio nazionale.

Al di la del “fascino di una gestione extra ordinem dell’attuale crisi che sta via via
contagiando non solo la popolazione ma le stesse istituzioni” (F. Torre, La Costituzione
sotto stress ai tempi del coronavirus, 27 marzo 2020, in Online First, in corso di
pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 1), la moltitudine di provvedimenti (di
matrice regionale o locale) susseguitisi nel tempo (sul punto, v. C. Drigo, A.
Morelli, Dossier “L’emergenza sanitaria da covid-19. Normativa, atti amministrativi,
giurisprudenza e dottrina”, in www.dirittiregionali.it) ha posto il tema della gestione
dell’emergenza (inter)nazionale sanitaria in corso, all’interno della Repubblica delle
autonomie, fra uniformita, differenziazione e leale collaborazione (L. Dell’Atti, G.
Naglieri, Le fonti della crisi, op.cit., 5).

Il punto focale della questione va rinvenuto, a prescindere da ogni (comunque
indispensabile) valutazione circa la legittimita dei provvedimenti emergenziali fino
a questo momento adottati (di matrice nazionale, regionale o locale),
nell’attivazione di strumenti di concertazione adeguati sulla scorta, peraltro, di un
approccio alla situazione di crisi incentrato su rigorosi riscontri scientifici,
presupposti indispensabili per poter addivenire alla predisposizione di misure di
contenimento realmente efficaci (N. Vettori, L’evoluzione della disciplina in materia di
vaccinazioni nel quadro dei principi costituzionali, in Riv. it. Med. Leg., 2018, 243 ss.).
Qualora ci si debba confrontare con un’emergenza sanitaria, in particolare, detti
elementi (anche di fatto) sono da stimare, ovviamente, non solamente alla luce di
un giudizio eminentemente politico, bensi in base a riflessioni ancorate a saldi
parametri tecnico/scientifici, correttamente veicolati e frutto di seria ed
approfondita (non superficiale, giammai ideologica) ricerca epistemologica,
suscettiva di tradursi in:

a) un apprezzamento, sorretto dai caratteri dell'indipendenza e dell’autorevolezza
degli studi ed approfondimenti condotti, della reale consistenza del pericolo;

b) una valutazione del rischio, soppesando potenziali costi e benefici per la salute,

individuale e collettiva, correlata all’applicazione, o meno, di misure di
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contenimento della crisi;

¢) una gestione del rischio che coniughi precauzione, proporzionalita, flessibilita ed
efficacia degli strumenti di governo della situazione di emergenza.

Alla luce di una compiuta valutazione del tesso di incidenza della malattia infettiva
- numero di nuovi casi emersi in un dato arco di tempo - e del tasso di prevalenza -
numero totale dei contagiati in un dato momento - e possibile, poi, procedere ad
un’osservazione epidemiologica utile a comprendere l'effettiva idoneita delle
misure di contenimento adottate.

Cosi, l'istaurazione di un dialogo con la comunita scientifica per "assunzione di
decisioni pubbliche implicanti valutazioni tecnico/scientifiche assume, ai fini della
tutela dei diritti fondamentali coinvolti, quale, in particolare, il diritto alla salute,
un rilievo fondamentale (L. Del Corona, Le decisioni pubbliche ai tempi del coronavirus,
op. cit., 1ss.).

Diversamente, la (tanto) repentina (quanto improvvida) modifica delle prescrizioni
comportamentali impartite mediante i diversi d.l. e d.p.cm. susseguitisi in un
ristretto arco di tempo, in uno con l'intrinseca contraddittorieta rispetto ad essi di
atti di matrice regionale e locale, hanno indotto a ritenere che superficiale e
frettolosa sia stata l'istruttoria condotta, senza che, peraltro, sia stato possibile
acquisire dati certi in merito all’effettiva incidenza degli strumenti impiegati ai fini
della limitazione della diffusione del virus (A. D’Aloia, Costituzione ed emergenza.
L’esperienza del coronavirus, 14 marzo 2020, in Online First, in corso di pubblicazione
in BioLaw Journal 2/2020, 3).

In questa direzione, l'indifferenziata applicazione su tutto il territorio nazionale
delle stesse identiche misure di contenimento, peraltro attraverso provvedimenti
amministrativi in rapida successione, non sembra aver tenuto in debito conto le
rilevazioni epidemiologiche (M. Betzu, P. Ciarlo, Epidemia, op.cit., 4) che avrebbero
invece dovuto suggerire un approccio diversificato e cio sotto una duplice
prospettiva: da un lato, regimentare la gestione della crisi all'interno delle aree (sin
da subito) rosse, connotate da gravissime e specifiche criticita, onde frenare la corsa
(finora) purtroppo inarrestabile del virus che ha messo sotto stress la capacita di
tenuta del sistema sanitario (A. D’Aloia, Costituzione ed emergenza, op. cit., 6);
dall’altro lato, impedire che potesse propagarsi una incontrollabile epidemia
all'interno dell’intero territorio nazionale a causa del difetto di misure restrittive
realmente idonee allo scopo.

Dette criticita, come noto, sono state altresi aggravate in ragione dell’utilizzo di
strumenti di comunicazione irrazionali, illogici e, per vero, incomprensibili, quanto
a metodi e tempistiche, con il risultato di aver “dato davvero I'impressione di un diritto
e di una politica che non sono andati semplicemente a rimorchio della paura, ma che hanno

creato paura e disorientamento, con un misto di improvvisazione e di pressappochismo” (A.
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D’Aloia, Costituzione ed emergenza, op. cit., 3).

Difatti, I'impiego della diretta social-televisiva che, in diversi momenti, ha
permesso di annunciare 1'adozione di stringenti misure restrittive delle liberta
fondamentali della persona (limitazioni alla circolazione all'interno dell’intero
territorio nazionale e chiusura di tutte le attivita produttive, tranne alcune ritenute
essenziali, senza precisarne, pero, per taluni aspetti, i reali contenuti) in uno con la
divulgazione di immancabili (e differenti) bozze dei provvedimenti in fase di
emanazione, per vero proclamati prima ancora di essere formalmente ed
ufficialmente adottati, ha ingenerato disorientamento (I. A. Nicotra, L'epidemia da
covid-19, op. cit., 392) ed alimentato un deleterio stato di incertezza e senso di
smarrimento (A. D’Aloia, L’emergenza e... i suoi ‘infortuni’, 26.03.2020, in
Dirittifondamentali.it, 3 s.).

Una siffatta sconsiderata (ma, forse, voluta e ricercata) “fuga di notizie” ha
determinato un irrefrenabile esodo (E. Falletti, La forma e sostanza?, op.cit., 4)
mettendo a repentaglio la tenuta (anche sociale) dei sistemi sanitari delle regioni
non in condizione di poter affrontare I'emergenza.

Di conseguenza, al di la degli innegabili disagi alla mobilita relativi a certune zone
del Paese (U. Allegretti Il trattamento dell’epidemia di “coronavirus”, op.cit., 8), le
restrizioni introdotte si sono tristemente rivelate tardive e non sempre efficaci,
potenzialmente esponendo a serio pericolo l'incolumita di centinaia di migliaia di
cittadini.

Da qui, le rimostranze sollevate da alcuni Governatori regionali (rectius: Presidenti
di Regione) e amministratori locali i quali, in qualche occasione, sembra possano
aver travalicato i limiti di continenza, in particolare legati al ruolo istituzionale
rivestito.

E stato introdotto, per tale via, ove mai se ne fosse avvertito il bisogno in un
momento cosi delicato per le sorti del Paese, il (problematico) tema dei limiti di
legittimita del dissenso politico (anche) nel corso di uno stato di emergenza.

2. Sistema democratico (pluralista) di governo e (limiti al) dissenso politico nello “stato di

crisi” (non solo) sanitaria

Un sistema di governo democratico puo dichiararsi reale ed effettivo, in primo
luogo, allorquando i cittadini possano godere della capacita di influire
concretamente sulle decisioni che riguardano il bene comune, controllando la classe
politica grazie, in specie, al “privilegio” di disporre di una informazione libera,
completa e pluralista, che consenta di maturare piena consapevolezza in ordine alla
res pubblica.

I popolo puo ritenersi, cioe, costituzionalmente "sovrano" in quanto sia
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pienamente informato, al fine di un compiuto e incondizionato comporsi
dell'opinione pubblica che, “per il processo di formazione della volonta del popolo in
democrazia, e <<costitutiva per antonomasia>>" (P. Haberle, Le liberta fondamentali nello
Stato costituzionale, Roma, 1993, 44), senza limitazioni e restrizioni di alcun genere,
di tutti i fatti, eventi e accadimenti valutabili come di interesse pubblico.

Cio, in particolare, laddove, nel corso di una situazione di emergenza, vengano
esposti a pericolo rilevantissimi interessi umani e siano (pur se solo potenzialmente
e temporaneamente) pregiudicate le liberta fondamentali della persona.

La paura e lo sconforto che possono essere ingenerati nella popolazione da eventi
bellici e/o terroristici, catastrofi naturali ed emergenze sanitarie, impongono alla
pubblica autorita di predisporre strumenti di comunicazione efficaci che rendano
edotta la collettivita circa l'effettiva intensita del pericolo e compiutamente
descrivano, in termini chiari e facilmente intellegibili ai piti, natura e consistenza
delle misure apprestate per fronteggiare la crisi in atto.

Per vero, “la funzione comunicativa diviene di piu difficile esercizio nella misura in cui si
tratta di gestire un rischio la cui portata non e ancora nota - talché - un’errata
comunicazione - in siffatte occasioni - puo costituire un fattore di accrescimento del
rischio” medesimo (S. Franca, Alcuni spunti in tema di esercizio precauzionale della
funzione comunicativa, 20 marzo 2020, in Online First, in corso di pubblicazione in
BioLaw Journal 2/2020, 1 ss.).

In riferimento alla gestione dell’emergenza sanitaria dovuta alla rapida diffusione
all’interno dell’intero territorio nazionale del virus Covid-19, e gia stato rilevato, i
processi comunicativi attuati da parte della pubblica autorita governativa hanno
oscillato tra eccessi di preoccupazione ed eccessi di ottimismo, espressione di “una
confusione di linguaggi e di opinioni che a volte é sembrata sottovalutare la portata del
problema, a volte ha richiamato concetti che spaventano”. (A. D’Aloia, Costituzione ed
emergenza. L'esperienza del coronavirus, 14 marzo 2020, in Online First, in corso di
pubblicazione in BioLaw Journal 2/2020, 2).

Tutto cio ha contribuito a rendere oscuro l'effettivo dettato delle prescrizioni
(prima annunciate e solo in seguito formalmente) approvate, risultando, per tale
via, inter alia, problematico adempiere da parte dei consociati agli obblighi di
solidarieta sociale strumentali alla piena conoscibilita del precetto, rendendo
complicato individuare con certezza, salvo casi eclatanti, chi deliberatamente o per
trascuratezza abbia violato quegli stessi doveri.

Difficolta aggravate, peraltro, dall’intima contraddittorieta di alcuni provvedimenti
di matrice nazionale, regionale e locale, irriducibili a sintesi e/o unita.
Esemplificativa, in questa direzione, si e dimostrata la querelle sorta in occasione
dell’approvazione di una ordinanza regionale di chiusura delle strutture ricettive,

con conseguente necessita di rientro in sede da parte dei non residenti all'interno
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del territorio regionale, a fronte di un coesistente divieto di circolazione (prima facie,
secondo una iniziale interpretazione, irrazionalmente restrittiva), anche per siffatti
motivi, all’interno del territorio nazionale.

Nella stessa direzione si sono innestati, poi, i provvedimenti (nazionali, regionali e
locali) tesi a disciplinare, secondo modalita temporali tra loro inconciliabili,
I'apertura degli esercizi commerciali di approvvigionamento di beni essenziali al
cui cospetto il cittadino non e stato posto nella condizione di conoscere se stesse
trasgredendo, o meno, una (realmente) vigente prescrizione, peraltro assistita da
sanzione di natura penale.

Al contempo, e gia stato rilevato, le criticita evidenziate hanno condotto a reazioni
“folkloristiche” di alcuni amministratori locali fino a giungere, pero, a porre
seriamente la questione dei limiti all’esercizio del diritto di critica (anche) nel corso
dell’emergenza.

Proprio in una fase estremamente delicata per le sorti dell’intera Nazione, in cui
dovrebbe prevalere il senso di solidarieta e lo spirito di leale collaborazione
interistituzionale, si e assistito, ad esempio, ad esternazioni di offesa e di disprezzo
indirizzate nei confronti di alcune istituzioni asseritamente colpevoli di non aver
correttamente esercitato la dovuta vigilanza in merito al rispetto della disciplina
concernente le modalita di traghettamento all'interno dello Stretto di Messina da
parte di numerosi autoveicoli in assenza di motivate ragioni conformi alle vigenti
prescrizioni di recente impartite dall’autorita governativa nazionale.

Cio ha condotto alla presentazione di una denuncia a carico di un sindaco per
violazione dell’art. 290 c.p., essendo le espressioni linguistiche utilizzate
potenzialmente connotate da una carica offensiva tale da integrare il delitto di
vilipendio alla Repubblica ed alle istituzioni costituzionali.

Lo “sfogo” del primo cittadino, motivato dal presunto pericolo di escalation del
contagio dovuto ad un indiscriminato attraversamento dello Stretto di Messina da
parte di una moltitudine di individui privi di reali giustificazioni, al pari di cio che
si era gia verificato, pur a fronte di una diversa normativa all’epoca vigente,
qualche settimana prima, si e tradotto nell'impiego di locuzioni intrinsecamente
offensive per il prestigio delle istituzioni repubblicane, pur in tesi mosse
dall’esasperazione causata da un sostanziale (asserito) disinteresse del governo
nazionale nei confronti dei cittadini residenti in Sicilia (e gia prima con riguardo,
piu in generale, all’intero meridione d’Italia).

Chiaramente, all'interno di un sistema democratico di governo, pur nel corso della
crisi, va da sé che i provvedimenti adottati e le politiche intraprese per gestire il
pericolo ben possano essere oggetto di critica e censura nel quadro di un rapporto
dialettico posto a base di un confronto aperto tra governanti e governati.

Cio in ragione del libero dispiegarsi di idee, opinioni e convincimenti, espressione
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di una concezione liberale della societa, vera e propria “pietra angolare dell ordine
democratico” (Corte Costituzionale, 02/04/1969, n. 84), suscettivo di tradursi anche in
diverse ed articolate forme di manifestazione del dissenso (politico, sociale ed
ideologico), peraltro entro specifici limiti ontologicamente volti a circoscriverne le
modalita di attuazione.

Emerge la questione della ricerca del difficile equilibrio (pur nel corso di una
situazione di emergenza) tra consenso e dissenso posto a fondamento della
partecipazione democratica dei cittadini all'interno dello Stato di diritto; problema,
questo, si attuale, ma, certamente, di antica tradizione.

Orbene, € noto che il consenso sia alla base delle moderne democrazie e viva in
simbiosi, confrontandosi quotidianamente, con il dissenso, anch’esso elemento
portante di un ordinamento democratico (A. Vignudelli, Diritto costituzionale.
Prolegomeni. Principi. Dinamiche, Torino, 1997, 151).

Il rapporto dialettico che si instaura fra consenso e dissenso e, infatti, il fattore
propulsore della crescita di una societa civile; 'uno incarna le istanze della
maggioranza dei membri della collettivita di riferimento, 1’altro, anticonformista,
funge da controllo e propone visioni alternative, divenendo portatore delle
esigenze di una parte, pit 0 meno numerosa, della medesima comunita politica.
“Trascurare il problema del dissenso, (della sua analisi, delle sue cause, dei suoi giusti
momenti di espressione e di canalizzazione in forme di circolazione democratiche e
dialettiche, in senso propositivo-costruttivo e non oppositivo distruttivo), e grave per una
democrazia contemporanea ed e errore inversamente proporzionale all’eccessiva spinta a
ricercare il consenso da parte del ceto dominante” (S. Zeuli, Terrorismo internazionale,
Napoli, 2002, 9).

In tal contesto, la liberta di manifestazione del pensiero, “uno dei diritti piii preziosi
dell’'uomo” (E. Cuocolo, Istituzioni di diritto pubblico, Milano, 2003, 463), assurge, cosl,
al contempo, ad attributo tipico ed insopprimibile della personalita individuale ed
alla stregua di tratto caratteristico di un assetto sociale e politico, storicamente
determinato, improntato ai valori propri della democrazia partecipativa (A. Pace,
M. Manetti, Art. 21, in G. Branca, (a cura di), Commentario della Costituzione, Roma-
Bologna, 2006, 37).

Proprio grazie alla libera diffusione del pensiero, si perviene ad una genuina,
veritiera formazione dei convincimenti di ciascuno ed alla migliore conoscenza
della opinione della collettivita, “mezzo insostituibile per la individuazione e la
soddisfazione degli interessi e degli indirizzi sociali e del massimo tra di essi, cioé
dell’indirizzo politico dello Stato” (C. Cereti, Pensiero (Liberta di), (voce), in Novissimo
Digesto Italiano, XII vol., 1976, 865).

Anzi, si osserva, “non la democraticita dello Stato ha per conseguenza il riconoscimento di

quella liberta, sicché possa determinarne la funzione ed i limiti, ma le ragioni ideali del
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riconoscimento di quella liberta (e cioe del valore della persona umana) portano tra le tante
conseguenze anche all’affermazione dello Stato democratico” (C. Esposito, La liberta di
manifestazione del pensiero nell ordinamento italiano, Milano, 1958,11 s.).

La liberta di pensiero, in tal modo collocata entro una cornice assiologica di piu
ampio respiro, diviene allora strumento di “garanzia di espansione sociale, cioe di
partecipazione...destinata ad arricchire la comunita, del libero e cosciente apporto del
singolo, e il singolo, dell’integrazione culturale che ne nasce” (P. Barile, Liberta di
manifestazione del pensiero, (voce), in Enc. Dir., XXIV vol., Milano, 1974, 428).

Cosi, “il nostro Costituente, proclamando, a chiare lettere, il diritto di tutti di manifestare
liberamente il proprio pensiero, senza condizionarlo a valutazioni di pubblico interesse, fa
propria la tesi che l'interesse generale e, in linea di principio, meglio realizzato garantendo
la libera circolazione delle idee, per quanto <<diverse>>, <<minoritarie>> o <<isolate>>" (A.
Pace, M. Manetti, Art. 21, op. cit., 21).

In un siffatto quadro ricostruttivo, matura la critica politica e si da vita ad un
processo di confronto dialettico tra le diverse (e variegate) componenti della societa
civile da cui poter ritrarre sicuri spunti di riflessione volti nel senso di perseguire
l'obiettivo del costante miglioramento, in termini di efficienza ed efficacia, delle
iniziative adottate in vista del bene comune.

In un sistema democratico di governo, pertanto, e certo consentita I'esternazione di
censure e disapprovazioni, con forme ed espressioni anche severe, pur nei
confronti delle istituzioni vigenti e dei modelli di organizzazione politica, tanto
sotto il profilo strutturale quanto sotto quello funzionale (se del caso attraverso le
persone e gli organi che ne sono esponenti); anzi, dette critiche possono valere ad
assicurare, in una libera dialettica di idee, il loro adeguamento ai mutamenti
intervenuti nella coscienza sociale in ordine ad antiche o nuove istanze (Corte
Costituzionale, 30.01.1974, n. 20).

La critica che, come tale, non puo essere rigorosamente obiettiva, essendo
conseguenza di un'interpretazione soggettiva di un determinato fatto, deve
ritenersi lecita quando non trascenda in espressioni sconvenienti, pur dovendosi
riconoscere cittadinanza a locuzioni verbali per vero anche vivaci e colorite,
esternazioni si forti purché non trasmodanti in contumelia senza finalita di
pubblico interesse.

Anche laddove le censure esternate siano indirizzate ad appalesare disfunzioni e
disorganizzazioni proprie delle istituzioni democratiche e/o della pubblica
amministrazione, I'intento critico posto a fondamento di esse deve muoversi nella
direzione di sollecitazione, di impegno civile e riformatore, espressione di attiva
partecipazione democratica, in vista del rafforzamento dei principi di buon
andamento e di imparzialita dell'amministrazione.

Pur mediante I'impiego di forme espressive nette e vibranti, la critica e lecita ove
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funzionale ad un confronto di idee costruttivo; diversamente, se priva di serenita,
sorretta da intento animoso e non improntata a leale chiarezza, essa trasmoda in
gratuita aggressione alla sfera morale altrui od ai valori consacrati in seno alle
istituzioni democratiche.

Per tale via, in particolare, la libera manifestazione del pensiero oltrepassa il suo
limite giuridico costituito dal rispetto del prestigio delle istituzioni repubblicane e
decampa, quindi, nell'abuso del diritto (P. Haberle, Le liberta fondamentali, op. cit., 59
s.), allorché la divulgazione di opinioni e convincimenti personali, per le modalita
in cui si concretizza, tenga a vile e ricusi “qualsiasi valore etico o sociale o politico
all’entita contro cui la manifestazione e diretta si da negarle ogni prestigio, rispetto fiducia,
in modo idoneo ad indurre i destinatari della manifestazione al disprezzo delle istituzioni o
addirittura ad ingiustificate disobbedienze, con pericolo di turbativa dell ordinamento
politico-sociale, quale e previsto e disciplinato dalla Costituzione” (F. Teresi, Le istituzioni
repubblicane. Manuale di diritto costituzionale, Torino, 2002, 134).

Cosi, all'interno del regime democratico sul quale si basa il nostro ordinamento,
proprio perché riconosciuta e tutelata la liberta di manifestazione del pensiero, e
percio il dissenso, si ritiene sia legittimo esigere che il diritto di critica alle
istituzioni costituzionali si svolga nell'ambito e nei limiti di un civile dibattito,
senza trascendere in espressioni di contumelia e di disprezzo, le quali non
divengono piu manifestazione dell'esercizio di liberta democratiche nella misura in
cui rivelino uno spirito totalitario diretto a negare qualsiasi valore a beni
giuridicamente protetti.

Ed il prestigio dello Stato, dei suoi emblemi e delle sue istituzioni rientra
certamente tra i beni costituzionalmente garantiti, invero connotato coessenziale di
un assetto democratico di governo.

Trattasi di valori morali riconducibili all'intera comunita politica e non unicamente
riferibili allo Stato-apparato; cio perché lo Stato, inteso non solo nella sua struttura
istituzionale, amministrativa e territoriale, ben puo essere concepito (anche e
soprattutto) quale entita di raccordo e sintesi degli ideali e dell’identita nazionale di
un popolo nel suo storico evolversi, “il cui fondamento o collante ¢ il vissuto convinto di
una comune appartenenza” (M. Livolsi, Chi siamo. La difficile identita nazionale degli
italiani, Milano, 2011, 11), proteso verso la protezione dei principi di liberta
faticosamente conquistati da chi, per il bene comune, non e arretrato anche di
fronte a terribili ed intollerabili sofferenze, fino a giungere, in qualche occasione, ai
limiti del martirio.

E il caso, ad esempio, in questi tempi bui, degli operatori sanitari, di polizia e di
protezione civile che, tutt’oggi, pagano un (inaccettabile) tributo di vite umane.

Ed allora, anche per rispettarne il sacrificio, pur riconoscendo piena cittadinanza

all’esercizio del (fondamentale) diritto di critica nel corso dell’emergenza, la
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capacita di incidere realmente sul modello di gestione della crisi immaginato dal
Governo nazionale passa non attraverso insolenti ed oltraggiose provocazioni,
bensi, innanzitutto, per il tramite dell’attivazione di ogni possibile strumento di
leale collaborazione che consenta di maturare una piu compiuta e consapevole
visione d’insieme, financo coinvolgendo la societa civile.

Rappresentare una comunita politica, quale che sia il livello territoriale di governo
della cosa pubblica, postula si I'impegno e la dedizione indirizzati verso il bene
della collettivita (anche solo locale), ma presuppone, in ogni caso, il rispetto del
sistema democratico entro il quale si sviluppa lesercizio di attribuzioni
istituzionali concepite in vista del perseguimento dellinteresse generale, pur di
fronte all'emergenza.

All'interno della Repubblica delle autonomia, quindi, va affermato il principio di
unita dell’ordinamento, si composito, ma avvinto dal medesimo “idem senitre”
anche nel corso di uno stato di crisi; “il senso di unita (e il rispetto delle regole) adesso
deve essere totale” (A. D’Aloia, Costituzione ed emergenza, op. cit., 3) perché solo
mediante un unico fronte (espressione di concertazione e cooperazione) sara

possibile superare perfino “’ora piu buia”.

3. La gestione dell’emergenza all’interno della Repubblica delle autonomie tra leale

collaborazione e “diritto di resistenza”

E ormai noto ed incontroverso che i diritti costituzionali godano di una tutela non
assoluta, bensi conforme ai limiti ad essi coessenziali e che le liberta individuali
vadano coniugate all'unisono con l'interesse della collettivita, essendo connotati i
diritti fondamentali anche da una specifica “funzione sociale” (P. Haberle, Le liberta
fondamentali, cit., 43); pertanto, legittimamente, ben possono subire delle
compressioni in talune modalita di esercizio per renderli compatibili con le liberta
pariordinate di altri.

Cio, pero, presuppone che il potere di commisurazione tra interessi parimenti
rilevanti, ovvero, addirittura, di deroga e/o di sospensione temporanea di alcuni
diritti inviolabili, sia ricondotto a parametri certi, tali da assicurare comunque il
rispetto di un nucleo indefettibile di valori costituzionali, espressione della pit
intima essenza di un ordinamento ispirato ai principi propri del costituzionalismo
moderno.

Non ¢ ammissibile, in particolare, “una legge che restringa un diritto fondamentale piu
di quanto sia necessario per la tutela di beni giuridici di rango paritario oppure superiore”
(P. Haberle, Le liberta fondamentali, op. cit., 81).

A fronte di una situazione di emergenza, ricercare il giusto contemperamento tra

misure (efficaci) di contenimento della crisi e salvaguardia della piu intima

15



www.dirittifondamentali.it - ISSN: 2240-9823

consistenza delle liberta inviolabili del cittadino costituisce un obiettivo certamente
auspicabile, ma connotato da intrinseche difficolta.

Quanto mutevole possa risultare la natura ed intensita del pericolo da fronteggiare,
tanto elastiche e duttili dovranno essere gli strumenti utili a sterilizzarne le nefaste
conseguenze.

All'interno di un ordinamento pluralista (tale sia in senso istituzionale che sociale),
al cospetto di uno “stato di necessita”, si richiede, in verita, il tempestivo intervento
non solo dello Stato-apparato, chiamato a intercettare ed apprestare le
indispensabili risorse finanziarie e strutturali, ma, piu in generale, dell’intero Stato-
ordinamento deputato ad assumere su di sé la responsabilita di perseguire
I'obiettivo di superare la sorte avversa mettendo in campo tutte le energie a
disposizione, non risparmiandosi, ma attivando ogni possibile forma di
collaborazione e di cooperazione solidaristica al fine di promuovere, coordinare e
organizzare iniziative di soccorso e di aiuto.

La crisi induce, quindi, a sperimentare nuove forme di dialogo e sostegno
interistituzionale che necessitano, pero, di una strutturata cabina di regia per non
essere abbandonate ad estemporanei tentativi dagli esiti (oltremodo) incerti.

In soccorso delle aree del Paese maggiormente colpite dall’emergenza deve
pertanto adoperarsi, in primis, lo Stato centrale, facendosi peraltro latore e garante
degli aiuti provenienti (anche) da diversi enti pubblici territoriali i quali, pero,
devono pur sempre tenere in debita considerazione la (non auspicata) eventualita
di essere posti nella condizione di dover affrontare, con sollecitudine, una
situazione di crisi rapidamente dilagante.

L’equilibrio da ricercare e rimesso, come detto, in capo allo Stato-apparato, I'unico
soggetto portatore di una visione d’insieme e, in astratto, capace di allocare
efficientemente le risorse a disposizione.

Non solamente nel corso dell’emergenza, bensi anche in tempi ordinari, del resto,
allo Stato viene sempre riservata una posizione peculiare desumibile dalla
proclamazione del principio di unita ed indivisibilita della Repubblica, in uno al
riconoscimento dell’esigenza di tutelare l'unita giuridica ed economica
dell’ordinamento (U. Allegretti Il trattamento dell’epidemia di “coronavirus”, op.cit., 2).
Tali istanze postulano necessariamente che, nel sistema costituzionale divisato in
seno alla Carta fondamentale, esista un soggetto — lo Stato, appunto — avente il
compito di assicurarne il pieno soddisfacimento, in ossequio, inter alia, al principio
supremo di fedelta alla Repubblica, “valore cui deve necessariamente essere informata
qualunque manifestazione di autorita o liberta - e - vincolo - non - per i soli cittadini, ma
per tutte le forme in cui si articola il pluralismo, sia sociale sia istituzionale, intese nella
loro soggettivita giuridica” (B. De Maria, Etica repubblicana e costituzione dei doveri,
Napoli, 2013, 177).
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Di conseguenza, solo in riferimento a situazioni di crisi del tutto estemporanee e
circoscritte ben potrebbe essere rimessa in capo alle regioni (ovvero anche agli enti
pubblici territoriali minori) una competenza diretta che permetta di provvedere
alla loro gestione facendo ricorso (esclusivamente, o quasi) alle proprie risorse (non
solo finanziarie, bensi strutturali-organizzative in genere), secondo un modello di
regolazione e pianificazione degli interventi conformato alle reali, contingenti
necessita.

Ed anche in siffatti frangenti, in realta, non v’é¢ chi non veda la possibilita di
profilare processi cooperativi tra enti pubblici territoriali (minori), interregionali
ovvero con il potere centrale, comunque sempre garante della tutela dei diritti
fondamentali della persona a prescindere dalla residenza.

Diversamente, a fronte di episodi critici di vaste (incontrollate e, prima facie,
incontrollabili) proporzioni, le best practices sviluppate a livello territoriale possono
si offrire il proprio contributo alla risoluzione della situazione emergenziale, ma, di
per sé, non possono prescindere da un coordinamento unitario.

Le complesse procedure organizzative e logistiche che connotano la gestione di
emergenze, difatti, oltrepassano le anguste “frontiere” (non solo) regionali e
richiedono un approccio incentrato su modelli di prevenzione comuni a livello
nazionale, ancorché dotati di elasticita sufficiente ad ammetterne 1’adattamento ai
peculiari bisogni territoriali (L. Buscema, Emergenza sanitaria (inter)nazionale e
regionalismo (differenziato): un ossimoro?, 24 marzo 2020, in Diritti regionali, 1/20, 416
s.).

Certamente, ben puo verificarsi che le misure apprestate a livello centrale non
siano, in realta, effettivamente commisurate alla crisi in corso e difettino di
tempestivita ed efficacia.

Cio, ovviamente, a tutto detrimento di rilevantissimi interessi pubblici e dei diritti
fondamentali dei cittadini che se sono “parte integrante del bene comune e sono quindi
anche di interesse generale, ne discende che per questa loro funzionalita essi importano
anche dei doveri di esercizio” (E. Tosato, Persona, societa intermedie e Stato, Milano,
1989, 153).

L’inosservanza di siffatti doveri da parte degli organi del pubblico potere, specie a
fronte di una inclemente e dolorosa emergenza, implica “una grave violazione del
pactum societatis e...una inaccettabile rinuncia a garantire - come invece proprio i doveri
di solidarieta enunciati a fondamento della forma repubblicana dello Stato imporrebbero - i
pit elementari diritti di quelle porzioni della comunita statale che, gravemente afflitta da
simili tragedie, dovrebbe ricevere ogni attenzione e ogni sostegno da parte della collettivita
e, soprattutto, dello Stato” (B. De Maria, Etica repubblicana, op. cit., 202).

Ovviamente, in seno ad una democrazia rappresentativa, l'inadempimento

inveratosi intercetta e pregiudica anche il legame di fiducia intercorrente tra

17



www.dirittifondamentali.it - ISSN: 2240-9823

governanti e governati i cui bisogni non paiano essere sufficientemente assunti in
debita considerazione e, quindi, pienamente soddisfatti dai rappresentanti che
vengono meno, peraltro, pure al rispetto del contenuto “etico” dei doveri posto a
loro carico in ossequio, appunto, al principio di rappresentanza politica degli
interessi (G. Berti, La responsabilita pubblica. Costituzione e amministrazione, Padova,
1994, 66 s.).

Va da sé che le “disfunzioni etiche” connesse all’(in)adempimento dei doveri
correlati allo svolgimento della funzione rappresentativa (B. De Maria, Etica
repubblicana, op. cit., 219) incidano, financo irrimediabilmente, scambiando quote di
liberta con quote di responsabilita, sulle sorti dello Stato (G. Menegatto, Diritto e
diritti nell’'emergenza, op.cit., 6).

E se legittime si dimostrano le censure concernenti la (presunta) inadeguatezza
delle misure apprestate al fine di contenere gli effetti deteriori di una situazione di
emergenza, le doglianze formulate vanno nondimeno ricondotte entro gli istituti
previsti dall’ordinamento finalizzati ad accertare le conseguenti responsabilita,
pure in riferimento ad (intolleranti) omissioni (ai propri doveri istituzionali), e
giammai affidate, anche solo per antagonismo ideologico, ad esternazioni
puramente offensive, specie se provenienti da parte di rappresentanti delle
Istituzioni.

Certamente, pero, in caso di involuzione dell’assetto politico/costituzionale verso
(non auspicabili e deprecabili) derive autoritarie, qualora 1'ordine costituzionale
venga calpestato dal potere costituito, ovvero a fronte di un totale disinteresse degli
organi del pubblico potere circa i bisogni essenziali della comunita, la difesa delle
libere Istituzioni, espressione di un “diritto della gente ad opporsi ad uno Stato
tiranno”, consistente nel “ricostituire ['effettivita dei principi caratterizzanti
Uordinamento dello Stato”, pud sempre incanalarsi entro l'esercizio del diritto di
resistenza, ovvero nella “inosservanza dei comandi incostituzionali, pur provenienti da
organi  costituiti (resistenza passiva) o anche nella reazione verso comportamenti
incostituzionali (resistenza attiva). - Del resto - come la Costituzione nasce dal popolo
sovrano attraverso il potere costituente, cosi la Costituzione viene sempre difesa dallo stesso
popolo” (G. Morbidelli, L. Pegoraro, A. Reposo, M. Volpi, Diritto costituzionale
italiano e comparato, 11 ed., Bologna 1995, 145).

Pertanto, al cospetto del pericolo per I'immanenza di un assetto democratico di
governo, “anche un semplice gesto di liberta, segnato dal rifiuto di una ingiusta
imposizione, mentre torna ad onore di chi coraggiosamente I'ha compiuto, impegna nella
memoria - soprattutto nel corso di uno stato di crisi - tutti coloro che ne condividono gli
ideali ispiratori” (P. Girolami, Mario Carrara e il giuramento rifiutato. La lezione di un
medico legale, in Riv. it. medicina legale, 2001, 06, 943) in vista della salvaguardia del
bene supremo della “salus rei publicae”.
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