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12. II COVID-19 e la sua dimensione pedagogica nel
mondo giuridico

Livio Perra’
Riassunto

Nel presente capitolo l’autore affronta il tema della dimensione
pedagogica del COVID-19 nel mondo giuridico. Per prima cosa egli osserva
la prova a cui tutti i Paesi sono sottoposti. L’analisi, poi, si concentra
sull’inquadramento del diritto alla vita e alla salute nell’ordinamento
giuridico italiano e sul bilanciamento con gli altri diritti nel contesto della
pandemia che affligge il Pianeta. In seguito, I’attenzione si sofferma
sull’azione dello Stato per contrastare il nuovo virus. L’accento ¢ riposto sul
constatare la necessita di utilizzare strumenti diversi da quelli ordinari in
quanto piu rapidi e duttili. Infine, sono analizzati gli insegnamenti per il
futuro che possono essere tratti da questo periodo difficile.

Parole chiave: pandemia, COVID-19, dimensione pedagogica, diritto
alla salute

COVID-19 and its pedagogical dimension in the legal world
Abstract

In this chapter, the author addresses the issue of the pedagogical
dimension of COVID-19 in the legal world. First, he looks at the test that all
countries are subjected to. The analysis then focuses on the framing of the
right to life and health in the Italian legal system and on the balance with
other rights in the context of the pandemic affecting the planet.
Subsequently, attention focuses on the action of the State to counter the new
virus. The accent is placed on ascertaining the need to use tools other than
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ordinary ones as they are faster and more flexible. Finally, the lessons for
the future that can be drawn from this difficult period are analyzed.

Keywords: pandemic, COVID-19, pedagogical dimension, right to
health

1. Introduzione

Nel gennaio del 2020 il mondo ha appreso con preoccupazione la notizia
che un’epidemia di un nuovo virus SARS-CoV-2, sviluppatosi in Asia, ha
assunto una dimensione piu vasta e si ¢ affacciato alle porte europee. Questo
virus che provoca la malattia denominata COVID-19 ha iniziato il suo
percorso insinuandosi in sempre maggiori fette del Pianeta e con il
trascorrere inesorabile delle ore e dei giorni ha assunto una forma
pandemica. Per I’'uomo moderno si ¢ trattato di un’inattesa e imprevedibile
situazione. Tra gli agi e le comodita della nostra epoca un simile fenomeno
pareva relegato alle pagine della letteratura di manzoniana memoria, eppure
oltre ogni previsione un male invisibile minaccia la salute e la vita delle
persone.

La resilienza del genere umano temprata dalle innumerevoli catastrofi,
nelle quali gli uomini sono sfuggiti da eventi che potevano cagionare
I’estinzione, ha caratterizzato anche questo periodo emergenziale e non sono
mancate le reazioni dei Paesi colpiti che hanno da subito cercato le migliori
soluzioni per garantire il diritto alla salute degli individui.

Alcuni Stati hanno scelto una strategia interventista e regolatrice del
vivere sociale, mentre altri hanno cercato una minore invasivita,
intervenendo con limitazioni solo come extrema ratio. Nella lotta contro il
virus si ¢ assistito alla modifica degli stili di vita individuali e collettivi. Una
larga fetta della popolazione si ¢ avviata verso la scoperta di strumenti
tecnologici che permettessero il normale o I’indispensabile proseguimento
delle attivita lavorative dalla propria abitazione. Alcune attivita economiche
sono state fortemente limitate ed altre hanno proseguito a fornire il proprio
servizio essenziale.

In tempi di pandemia ¢ fondamentale garantire il diritto alla salute e alla
vita di tutti i cittadini, ma non sono pochi gli ostacoli, le riflessioni ed 1
dibattiti. Le scelte e le decisioni prese inesorabilmente incidono sulla vita
dei cittadini. Nel mondo giuridico e politico non sono mancate discussioni e
dibattiti riguardo alla possibilita di limitare alcuni diritti e liberta per
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garantire il diritto alla salute e alla vita. I consigli forniti dagli esperti
presenti nei comitati scientifici hanno edotto i governanti e 1 popoli sul
nuovo virus, sui modi in cui si propaga e i comportamenti atti a limitarne il
piu possibile la diffusione. Ogni limitazione deve essere ponderata sulla
base di un attento vaglio che trovi i giusti punti di equilibrio tra i diritti e le
liberta che entrano in gioco.

La pandemia ¢ salita in cattedra piu volte nello scenario globale,
interrogando 1 Paesi su vari argomenti. In primis riguardo a quali diritti e
liberta fossero sacrificabili, limitabili e in quale misura per proteggere i
propri cittadini dal nuovo male. In secundis si ¢ passati a materie
economiche ed il dilemma ¢ diventato come gestire le non inesauribili
risorse finanziarie per fronteggiare al meglio la pandemia. E stato messo alla
prova l’intero sistema burocratico ed amministrativo, I’efficacia e la celerita
dell’utilizzo di determinati contratti, negozi giuridici e procedure per
I’approvvigionamento di mezzi e strumenti necessari. La gestione di uomini
e mezzi presenti sui territori ha dovuto essere ridisegnata e ottimizzata.
L’esame non ¢ stato facile, soprattutto perché gia all’inizio della prima fase
si ¢ compreso che essere rimandati a settembre non poteva essere
considerata una valida opzione di salvataggio. Si avverte ancor oggi la
pressione dell’esame di indeterminabile durata. Giorno dopo giorno si
osserva come questo periodo abbia e stia mostrando 1 punti di forza e le
debolezze di ciascun Paese. Dinnanzi alla necessita di dover dare risposte
tempestive, il mondo giuridico si trova allo stesso tempo interrogato ed
alunno. La pandemia ¢ un male imprevisto e non voluto, ma alcune volte
anche dagli avvenimenti spiacevoli possono essere tratti degli insegnamenti
utili per il futuro. Temprati dalla forza didattica del periodo COVID-19, nel
post-pandemia sara possibile correggere le criticita emerse e potenziare,
affinare e perfezionare gli strumenti e 1 meccanismi che hanno funzionato in
maniera ineccepibile nel contesto dell’emergenza sanitaria.

In un’ottica incentrata sulla ripartenza vanno sottolineati vari aspetti di
cui si parla nel presente come passaggi necessari: una maggior cura delle
tematiche ambientali, una riorganizzazione e semplificazione dell’attivita
amministrativa e uno snellimento della burocrazia. Inoltre, si osserva se
questo periodo possa essere considerato come una messa alla prova del
mondo giuridico e della pubblica amministrazione che fornisce elementi
utili per poter affrontare al meglio eventuali nuove emergenze impreviste
che potrebbero affacciarsi alle italiche porte in futuro.
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2. Pandemia: la grande prova

Il diffondersi della pandemia al di fuori della metropoli di Wuhan ha
aperto la strada a nuove sfide che assumevano via via dimensioni nazionali,
continentali e globali. Il punto cruciale per ogni Paese fin dai primi approcci
con casi di contagio nei propri territori o con un breve anticipo ¢ stato la
scelta delle misure per prevenirne la diffusione. Per far cio, si ¢ reso
necessario stabilire limitazioni che hanno inciso sui diritti e sulle liberta
individuali e collettive per il bene superiore della difesa della salute e della
vita di tutti. Gli interessi in gioco in tale situazione sono di varia natura ed ¢
stato necessario, con un’attenta ponderazione, effettuare un vero e proprio
bilanciamento. I giuristi, il mondo politico e gli esperti, che hanno assistito
al fenomeno, in alcuni casi attivamente, in altri da semplici spettatori, hanno
saggiato quanto la ponderazione degli interessi in gioco fosse un’attivita con
notevoli ricadute pratiche. Lungi dall’essere una mera speculazione teorica,
ogni decisione incide sulla vita dei cittadini. Si pensi, ad esempio, alla
chiusura di alcune attivita commerciali ed economiche, alla limitazione
degli spostamenti tra regioni o province. Per questo motivo, il grande
problema del contrasto alla diffusione del COVID-19 mostra un ampio
ventaglio di interrogativi. Nello scenario in cui, soprattutto nella fase
iniziale, si sapeva ben poco del nuovo virus, non esistevano miracolose
ricette sperimentate per arginare il fenomeno epidemiologico. In tutto il
mondo ’unica certezza fin da subito ¢ stata la consapevolezza di essere di
fronte ad un nemico invisibile che subdolamente si insinuava ad una
velocita impressionante tra la popolazione. Con poche certezze in tasca e
sapendo che il tempo a disposizione per organizzare un’efficace
controffensiva era limitato, 1’attenzione si ¢ inizialmente concentrata su
quali fossero gli assetti e gli equilibri tra 1 diritti e gli interessi necessari a
garantire una risposta adeguata all’emergenza sanitaria € non venirne
totalmente travolti.

In seconda battuta, definite quali limitazioni fossero razionali e
giustificate dalla necessita di garantire la salute dei cittadini, si € reso
necessario comprendere quale strumento fosse il pitu idoneo allo scopo. Tra
gli strumenti che offre ogni ordinamento giuridico occorreva prediligere
quelli maggiormente celeri € che non sacrificassero 1 nostri sistemi
democratici.

La paura paventata dai giuristi, dai politici, dalle associazioni volte alla
tutela dei diritti umani e da alcune organizzazioni internazionali ¢ stata
quella dello svilimento totale o parziale di quel nucleo di diritti umani che
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sta alla base del nostro vivere e, cosa ancor peggiore, che le limitazioni
avvenissero senza forme che ne garantissero un qualche controllo sulla
legittimita, opportunita e razionalita.

Nelle riflessioni scaturite in tale contesto ¢ emersa una concorde idea che
anche in mezzo alla emergenza sanitaria, occorre tenere sempre sullo sfondo
la dignita delle persone e 1 diritti umani. In tal senso, giova ricordare le
parole di Michelle Bachelet, UN High Commissioner for Human Rights,
secondo il quale: “il COVID-19 ¢ un test per le nostre societa e stiamo tutti
imparando e adattandoci mentre rispondiamo al virus. La dignita e 1 diritti
umani devono essere in primo piano ¢ al centro di questo sforzo, non
[oggetto di] un ripensamento” (Zarif & Powers, 2020; Albuquerque, 2020,

p. 7).

3. 1l diritto alla salute e il diritto alla vita

I1 COVID-19 provoca nell’essere umano serie conseguenze per via delle
complicanze respiratorie, fino alle ipotesi piu gravi dove cagiona la morte.
Pertanto, pare ovvio che i diritti minacciati dal nuovo morbo sono quello
alla vita e alla salute.

Per prima cosa, bisogna inquadrare il diritto alla salute e alla vita
all’interno del diritto italiano per comprendere su quale base sia stato
effettuato il bilanciamento con altri diritti.

Il diritto alla vita, come afferma Lucia Tria (2014), fin dai tempi di
Tommaso d’Aquino ¢ considerato “il primo tra 1 diritti fondamentali” e
trova un’affermazione solenne nelle “Carte internazionali e sovranazionali
che rappresentano la base da cui nascono gli strumenti di tutela dei diritti
umani di cui disponiamo nel mondo occidentale”.

Dinnanzi alla minaccia del COVID-19 bisogna osservare quale sia il
compito dello Stato. A tal fine, come afferma Ricardo Alcantara (2020, p.
9), lo Stato non puo limitarsi all’astenersi dalle condotte che privino gli
individui della vita, ma deve proteggerli dalle minacce al bene vita. Il ruolo
dello Stato durante la pandemia ¢ quello di adoperarsi per scongiurare le
minacce derivanti dalla nuova malattia. In tal senso, I’Organizzazione delle
Nazioni Unite con I’Osservazione generale n. 6 (Naciones Unidas, 2004;
Alcantara, 2020, p. 9), affermava che gli Stati devono adottare, tra I’altro,
misure atte ad eliminare le epidemie.

11 diritto alla vita non trova espressa menzione nella Costituzione italiana.
La ragione risiede nell’intento dei Padri Costituenti di non restringere la
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portata del concetto nell’inchiostro su carta. Il diritto alla vita appartiene
“all’essenza dei valori supremi sui quali si fonda la Costituzione italiana”
(Corte Costituzionale Sentenza 15-29 dicembre 1988, n. 1146; Tria, 2014).

I1 diritto alla vita trova spazio nella Costituzione italiana all’articolo 2 tra
1 diritti inviolabili dell’uomo. In particolare, il diritto alla vita ¢ ricondotto
dalla Corte Costituzionale alla categoria dei diritti inviolabili dell’articolo 2
della Costituzione ed in tal modo ¢ “tra quei diritti che occupano
nell’ordinamento una posizione, per dir cosi, privilegiata (sentenze n. 35 del
1997, n. 223 del 1996, n. 54 del 1979)” (Tria, 2014).

Il diritto alla salute ¢ previsto nell’articolo 32 della Costituzione. Nel
primo comma esso prevede che: “la Repubblica tutela la salute come
fondamentale diritto dell’individuo e interesse della collettivita, e garantisce
cure gratuite agli indigenti”. La salute ¢, dunque, un diritto fondamentale e
lo Stato deve adoperarsi per garantirlo e affinché ogni cittadino possa
usufruire dell’assistenza sanitaria necessaria.

Inoltre, va operato un coordinamento con altri principi costituzionali,
come dignita, eguaglianza e solidarieta. Questo collegamento arricchisce di
significato I’impegno a cui il Paese ¢ chiamato nell’articolo 32 (Nania,
2014, 29-30).

4. Il bilanciamento con gli altri diritti

In molti Paesi per contrastare 1’avanzata del virus si ¢ assistito alla
dichiarazione dello stato di emergenza e la pandemia di COVID-19 ¢ stata
tale da generare una situazione che puo essere definita, utilizzando le parole
di Carlos Ayala Corao (2020, 2), “stato di emergenza mondiale”.

Al fine di opporsi alla diffusione del nuovo male sono state adottate
misure straordinarie che hanno impattato sui diritti e sulle liberta degli
individui. Tali misure sono state graduate in base all’evolversi
dell’emergenza all’interno di ciascun Paese ed hanno raggiunto la massima
punta con il cosiddetto lockdown, il periodo piu difficile e dove senza ombra
di dubbio sono stati sacrificati molti diritti e liberta. In particolare, come
sottolineato da Alessandra Algostino (2020, pp. 117-118), il lockdown ha
ripercussioni sulla liberta di circolazione, sul diritto di riunione, sulle forme
di manifestazione del pensiero, sulla liberta di religione, sul diritto di
sciopero, sul diritto al lavoro, sull’iniziativa economica privata e sul diritto
all’istruzione.
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Pensando all’esperienza del lockdown italiano I’impatto su tali diritti e
liberta ha costituito un ineditum. Per la prima volta ai cittadini ¢ stata
impedita la circolazione fuori dai confini regionali, provinciali o comunali,
salvo casi di necessita o urgenza. Contemporaneamente sono stati vietati gli
assembramenti di persone (non solo durante il lockdown) provocando una
ricaduta su vari diritti, si pensi alla sistematica cancellazione degli eventi
pubblici, manifestazioni e scioperi, oppure al fatto che gli individui non
hanno potuto assistere presenzialmente e, dunque, partecipare pienamente
alle funzioni religiose in momenti chiave per alcuni culti (ad esempio la
Pasqua ebraica, 1 riti della Settimana Santa per le confessioni cristiane e il
Ramadan per la religione islamica) o in momenti molto personali sotto una
dimensione familiare (Ayala Corao, 2020, p. 4) (si pensi alla sospensione
della celebrazione dei matrimoni o alle esequie funebri celebrate con forti
limitazioni). Allo stesso tempo, le attivita lavorative che non fossero
qualificate come essenziali hanno dovuto fermarsi e si ¢ assistito alla
chiusura delle serrande di vari esercizi commerciali.

Ora, per comprendere come queste limitazioni siano il frutto del
bilanciamento operato tra tutti i diritti e gli interessi in gioco, occorre
osservare se per gli altri diritti e liberta sia possibile una limitazione. Il
diritto alla vita considerato diritto inviolabile dell’individuo e il diritto
fondamentale alla salute, inteso altresi come interesse della collettivita, si
scontrano inevitabilmente con altri interessi e diritti e giova comprendere
cosa preveda specificatamente la Costituzione italiana.

Nella Costituzione, come sottolinea Alessandra Algostino (2020, 118),
sono presenti dei limiti espressi relativamente alla liberta di circolazione,
alla liberta di riunione e all’iniziativa economica.

L’articolo 16 della Costituzione nel sancire la possibilita per ogni
cittadino di “circolare e soggiornare liberamente in qualsiasi parte del
territorio nazionale”, prevede che vi possano essere limitazioni stabilite
dalla legge “in via generale per motivi di sanita o di sicurezza”. E allo stesso
modo ogni cittadino puo “uscire dal territorio della Repubblica” e farvi
rientro “salvo gli obblighi di legge”.

L’articolo 17 della Costituzione afferma il diritto in capo a tutti i cittadini
di “riunirsi pacificamente e senz’armi”. Per le riunioni in luogo pubblico,
nel medesimo articolo ¢ previsto che esse possano essere vietate dalle
autoritd “soltanto per comprovati motivi di sicurezza o di incolumita
pubblica”.

L’articolo 41 della Costituzione stabilisce che “I’iniziativa economica
privata ¢ libera”. Essa secondo lo stesso articolo: “non puod svolgersi in
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contrasto con 1’utilita sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla
liberta, alla dignita umana”, trovando cosi i propri limiti.

La gravita del fenomeno COVID-19, la facile e rapida diffusione del
virus hanno fatto si che al fine di proteggere il diritto alla salute e la vita di
tutti 1 cittadini fossero presi provvedimenti urgenti, che limitavano la libera
circolazione, la liberta di riunione e la libera iniziativa economica, per
scongiurare un’irreversibile deriva emergenziale che se trascurata avrebbe
portato all’incapacita di assicurare alle persone la possibilita di essere
curate. Senza tali limitazioni l’intera organizzazione di uomini e mezzi
impiegata nel settore della sanita non avrebbe potuto far fronte al diffondersi
del virus.

Il rispetto di altri parametri ¢ necessario perché le limitazioni siano
ammissibili e si iscrivano in un sistema democratico. In primis occorre che
le limitazioni, frutto del bilanciamento, siano proporzionate al male da
contrastare e ragionevoli. In secundis, tali misure, dettate da una situazione
d’emergenza, seguono [’evolvere della situazione e devono essere
caratterizzate dalla temporaneita. La loro durata sara, cio¢, legata alla
situazione d’emergenza e non protratta oltre il tempo dettato dalla necessita.
Inoltre, deve mantenersi un equilibrio tra i poteri dello Stato, senza che il
baricentro dei poteri scivoli sull’esecutivo (Algostino 2020, pp. 118-121;
Ayala Corao, 2020, pp. 2-3).

5. Come agisce lo Stato?

Tutti 1 Paesi con I’avanzare del virus si sono adoperati per fronteggiare al
meglio il fenomeno epidemiologico, definito dall’Organizzazione Mondiale
della Sanita in marzo come pandemia (WHO, 2020). La conquista di nuovi
territori da parte del COVID-19 ¢ avvenuta in breve tempo e questo ha
sollevato alcune questioni. La prima riguarda il fatto che stante la rapidita
diffusiva del nuovo virus un iter parlamentare classico per rispondere
prontamente all’emergenza non poteva e non puo essere sempre efficace. La
seconda questione ¢ la preoccupazione di non poter avere gli idonei numeri
nei Congressi o Parlamenti nel caso in cui il virus infetti una parte dei loro
componenti. Il processo democratico nel momento in cui devono essere
prese le decisioni potrebbe in astratto essere costretto a uno stop causato
dall’assenza dei soggetti che esercitano il potere in rappresentanza del
popolo determinato dalla malattia o nel migliore dei casi dalla necessita per
tali individui di sottoporsi all’isolamento domiciliare o alla quarantena.
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Anche nei momenti emergenziali non pud essere messa in quarantena la
Costituzione o la democrazia (Ayala Corao, 2020, pp. 1-3).

I1 31 gennaio 2020 il Consiglio dei Ministri italiano deliberava lo stato
d’emergenza per sei mesi. A fronte della gravissima situazione
internazionale, il Consiglio dei Ministri in tale delibera afferma che la
situazione di emergenza “non ¢ fronteggiabile con mezzi e poteri ordinari” e
ricorrono i presupposti di cui all’articolo 7, comma 1, lettera c): “emergenze
di rilievo nazionale connesse con eventi calamitosi di origine naturale o
derivanti dall’attivita dell’'uomo che in ragione della loro intensita o
estensione debbono, con immediatezza d’intervento, essere fronteggiate con
mezzi e poteri straordinari da impiegare durante limitati e predefiniti periodi
di tempo ai sensi dell’articolo 24”, e all’articolo 24, comma 1, del decreto
legislativo 2 gennaio 2018, n. 1 (Codice della protezione civile). L’articolo
24 afferma che quando il Consiglio dei Ministri “delibera lo stato
d’emergenza di rilievo nazionale”, per il quale viene fissata la durata e
I’estensione territoriale, autorizza 1’emanazione delle ordinanze di
protezione civile, che sono previste nell’articolo 25. La particolarita ¢ che, ai
sensi dell’articolo 25, tali atti possono derogare a “ogni disposizione
vigente, nei limiti e con le modalita indicati nella deliberazione dello stato di
emergenza e nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico e
delle norme dell’Unione europea”. Lo stato d’emergenza ¢ stato prorogato
con delibera del Consiglio dei Ministri del 29 luglio 2020 fino al 15 ottobre
2020 e con delibera del Consiglio dei Ministri del 7 ottobre 2020 fino al 31
gennaio 2021. Dichiarato lo stato di emergenza, il Governo italiano ha
emanato il Decreto-Legge 23 febbraio 2020, n. 6 (Misure urgenti in materia
di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19),
convertito con modificazioni con la Legge 5 marzo 2020, n. 13. Tale atto ha
autorizzato il Governo all’adozione di misure urgenti per dare una risposta
al fenomeno COVID-19. Per gestire I’emergenza sanitaria le fonti utilizzate
sono state il decreto legge, le ordinanze del Presidente del Consiglio, del
Ministro della Salute e dei Presidenti delle Regioni (De Vanna, 2020, pp.
10-11).

Per quanto concerne la legittimazione del Decreto del Presidente del
Consiglio (DPCM) ¢ utile richiamare la ricostruzione operata da De Vanna
(2020, 11). La legittimazione poggia su un doppio binario: da una parte il
Decreto-Legge n. 6 del 2020 e dall’altra il “suo carattere di ordinanza
necessitata”, ai sensi del Codice della protezione civile e della Legge 23
dicembre 1978, n. 833 per quanto compete al Ministro della Salute.
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La seconda questione relativa alla possibile difficolta per il normale
funzionamento dell’attivita dei Governi e delle Camere dovuta alle misure
di isolamento domiciliare o all’ipotesi che a contrarre la malattia fossero gli
stessi membri dei Governi, dei Congressi e dei Parlamenti ha suscitato non
poche preoccupazioni. Tali timori sembrarono concretizzarsi con il ricovero
ospedaliero del premier inglese Boris Johnson, aprendo un concreto rischio
di aversi “un vuoto di potere non previsto dalla costituzione inglese” (De
Vanna, 2020, p. 3).

Gli Stati sono ricorsi a varie soluzioni per garantire un funzionamento
che salvaguardasse il proprio assetto democratico ¢ un funzionamento piu
prossimo a quello normale di Congressi ¢ Parlamenti. Giova a tal proposito
enumerare alcuni degli esempi addotti da Carlos Ayala Corao (2020, pp. 8-
9). Gli Stati Uniti, dopo I’l1 settembre 2001, avevano previsto una
diminuzione dei quorum necessari per la validita delle sessioni in situazioni
eccezionali. L’ Assemblea Nazionale del Venezuela nel 2020 ha modificato
il proprio regolamento per consentire ai deputati la partecipazione e il voto
in forma telematica nelle ipotesi di assenze dovute a ragioni straordinarie
debitamente giustificate. Alcuni Paesi sono ricorsi a nuove modalita per
ovviare al problema ed emerge la scelta del Parlamento britannico. La
Camera dei Comuni ha approvato le “sessioni ibride”, cio¢ la possibilita di
svolgere le sedute con partecipanti in presenza e in via telematica,
utilizzando strumenti come la piattaforma Zoom. Altri due esempi
importanti sono rinvenibili in Argentina. La Cdmara Alta della provincia di
Santa Fe ha modificato il suo regolamento per poter svolgere le proprie
sessioni da remoto per il periodo emergenziale dettato dal COVID-19,
invocando il principio costituzionale della “ragionevolezza”. La Presidenza
del Senato ha esperito un’azione giudiziale dinnanzi alla Corte Suprema di
Giustizia il 14 aprile 2020, affinché dipanasse il bandolo della matassa
costituita dall’incertezza della validita giuridica di svolgere le proprie
sessioni con strumenti virtuali o da remoto a causa dell’eccezionale stato
d’emergenza. Come riferisce Ayala Corao (2020, p. 9), il dibattito si ¢
focalizzato sulla giustificazione dell’azione giudiziale per garantire che
I’attivita parlamentare fosse caratterizzata dalla certezza e dalla sicurezza
giuridica e sulla questione relativa all’inammissibilita dell’azione in quanto
si richiedeva un parere, non trattandosi di una controversia, e per la
contrarieta al principio dell’indipendenza dell’organo legislativo per
decidere quali fossero le forme in cui dovessero essere tenute le sessioni.

Un avvenimento singolare nell’esperienza italiana ¢ riportato in termini
analoghi da Francesco Torre (2020, pp. 67-68). Dovuto alla avanzata del
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contagio del virus anche tra i parlamentari, per permettere il voto necessario
ad autorizzare lo scostamento di bilancio, la Conferenza dei capigruppo ha
previsto all’unanimita I’inedita soluzione che alla seduta prendessero parte
solo 350 deputati. Con tale previsione si ¢ voluto garantire il numero legale
richiesto e la scelta dei deputati ¢ stata fatta in modo tale da mantenere la
proporzionalita fra i vari gruppi parlamentari.

Una volta dichiarato lo Stato d’emergenza, il compito di gestire
I’emergenza in Italia ¢ stato affidato alla Protezione Civile. Il Capo del
Dipartimento della Protezione Civile ha dovuto cimentarsi con il difficile
compito di provvedere ad approvvigionare il sistema sanitario nazionale di
strumenti tecnici per attrezzare nuove terapie intensive, rafforzare le
strutture ospedaliere presenti in tutto il territorio statale e fornire tutto il
necessario per la protezione individuale degli operatori sanitari. In tempi
emergenziali, dove ¢ richiesta un’azione estremamente rapida, gli ordinari
strumenti non risulterebbero efficaci per ottenere 1’adeguato
approvvigionamento. Il Capo del Dipartimento della Protezione Civile con
I’ordinanza n. 630 del 3 febbraio 2020 ha individuato le necessarie deroghe
per fronteggiare 1’emergenza sanitaria. Tra le deroghe previste sono incluse
anche quelle al Codice degli appalti (Scarpa, 2020, 179).

Queste deroghe necessarie per massimizzare 1’efficienza, 1’efficacia e la
celerita riflettono le necessita causate dall’emergenza sanitaria provocata dal
COVID-19. Per comprendere la portata di tali deroghe al normale agire
amministrativo, ¢ utile richiamare la classificazione delle deroghe effettuata
da Vittoria Scarpa (2020, 179-180) in quattro gruppi ben definiti. Il primo
gruppo concerne le deroghe finalizzate all’ottenimento di una riduzione dei
tempi degli affidamenti attraverso una semplificazione delle fasi delle
procedure di appalto. Il secondo gruppo ¢ volto ad evitare che la possibile
diffusione dei contagi all’interno delle pubbliche amministrazioni possa
determinare una paralisi, anche momentanea, per le cruciali procedure di
affidamento o di esecuzione. Il terzo gruppo concerne le vicende relative
alla scelta del contraente. Il quarto gruppo riguarda 1 mezzi di
comunicazione, al fine di rendere la comunicazione nelle procedure
d’appalto maggiormente immediata e accessibile.

6. Insegnamenti per il futuro

Nel post-pandemia oltre a questioni emerse dalle discussioni teoriche in
questo periodo, occorrera fare un bilancio e comprendere cosa
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concretamente abbia funzionato e cosa si possa migliorare. La prima
riflessione da fare riguarda 1’origine del COVID-19. Secondo le tesi
maggiormente accolte dal mondo scientifico si fa risalire il nuovo virus al
mondo animale. Viene paventato che la sottrazione alle altre specie animali
di sempre nuovi territori portera a un contatto con 1’essere umano e di
conseguenza I’aumentare del fenomeno della zoonosi. Questa ipotesi spinge
alla riflessione circa il ruolo dell’essere umano sulla Terra e sarebbe
auspicabile prevedere delle politiche pubbliche e norme ambientali che
impediscano 1’alterazione degli equilibri ambientali ed evitino una nuova
convivenza delle specie che potrebbe cagionare danni sia all’'uomo che ad
altri animali.

Tutti 1 Paesi si sono dovuti cimentare nell’elaborazione rapida di piani
d’azione. La necessita di una celere risposta all’evolvere dinamico degli
eventi ha portato all’abbandono dei canali tradizionali. In Italia la legge
frutto del parlamento a causa delle tempistiche necessarie non starebbe al
passo con I’emergenza e per questo motivo sono stati utilizzati strumenti
particolari per situazioni emergenziali. Il decreto legge pensato fin dalla sua
origine per rispondere a situazioni di emergenza e urgenza non sempre
presenta una idonea duttilita all’evolvere degli eventi (De Vanna, 2020, 11).
Per questo motivo per gestire la particolare situazione creata dalla epidemia
di COVID-19 sono state utilizzate delle vere e proprie ordinanze extra
ordinem. Esse trovano una legittimazione nelle fonti normative come il
Decreto-Legge n. 6 del 2020 convertito con la Legge 5 marzo 2020, n. 13 e
sul fatto che si tratta di misure riconducibili al Codice della protezione civile
e alla Legge 23 dicembre 1978, n. 833 per quanto compete al Ministro della
Salute (De Vanna, 2020, p. 11), in tempi eccezionali come I’odierno periodo
in cui I’italica terra ¢ attraversata da una grave pandemia. Inoltre, ¢ stato
precisato che si tratta di misure legate all’emergenza, dunque temporanee e
legate alla necessita di far fronte alla situazione del tutto eccezionale. Per
quanto concerne il sacrificio di alcune liberta, la loro limitazione, v’¢ da
considerare che si tratta del frutto del bilanciamento operato tra 1 diritti, le
liberta e gli interessi in gioco, dove la vita e la salute di tutti i cittadini
presentano una certa preminenza. In un momento in cui la prevenzione ¢
I’arma piu efficace, si rendono necessari anche provvedimenti inconsueti
che vanno a incidere sulla socialita e dunque sulla vita degli individui. Ogni
limitazione risponde a dei criteri di proporzionalita con la situazione
presente, hanno carattere temporaneo e 1 provvedimenti che le prevedono
assumono una connotazione di atti necessitati. Il diritto in questo inedito
mondo resta un po’ spiazzato, come afferma De Vanna (2020, 3): “si
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palesano dimensioni del tutto sconosciute della “necessitd” e il diritto
sembra attraversare una ‘“terra incognita” nella quale 1’unica vera fonte di
stabilitd - non giuridica - sembra rappresentata dall’utilizzo generale di un
linguaggio della responsabilita che possa sopperire ai deficit di legittimita
(recte: di legittimazione) della decisione politica”. L’insegnamento che puo
essere tratto da questa esperienza ¢ che il mondo giuridico e quello politico
collaborino al fine di ideare un sistema per gestire eventuali emergenze
future che sia espressione inconfutabile della democrazia che sta alla base
del nostro Stato e che non abbia nemmeno uno scricchiolamento in punto di
legittimazione. Per quanto concerne 1’intero apparato burocratico italiano ed
il settore della contrattazione pubblica e in particolare gli appalti vi ¢ stata
una  semplificazione  finalizzata alla  gestione  dell’emergenza.
L’approvvigionamento di tutti i necessari strumenti e dispositivi di
protezione individuale, per potenziare le strutture ospedaliere, e piu in
generale il sistema sanitario nazionale, non poteva attendere i tempi
canonici delle procedure ordinarie. Al contempo era necessario scongiurare
la possibilita che dalle deroghe alle ordinarie procedure sorgesse qualche
distorsione, come ad esempio nella disciplina degli appalti dove ogni fase ¢
prevista come presidio di garanzia della trasparenza, della libera
concorrenza, della parita di trattamento (Scarpa, 2020, p. 177). Una
semplificazione ragionata di tali settori, che riesca a garantire la trasparenza,
la libera concorrenza e la parita di trattamento, potrebbe essere una ipotesi
da prendere in considerazione nel post-pandemia per rendere piu rapida e
immediata la ripresa economica del Paese, in quanto, una volta cessata
I’emergenza sanitaria, se non fosse facilitata una ripresa di tutte le attivita
produttive, si correrebbe il rischio di scivolare rovinosamente in una
tremenda crisi che danneggerebbe molte imprese, esercizi commerciali e
porterebbe 1 livelli occupazionali ai minimi storici. Si tratterebbe non piu di
una semplificazione momentanea e derogatoria finalizzata solo alla gestione
dell’emergenza, ma porrebbe le basi per una piu rapida e duratura crescita
economica. Lo snellimento dei procedimenti, allo stesso tempo, potrebbe
ridurre i tempi di attesa per permessi, autorizzazioni e concessioni e favorire
il sorgere di nuove iniziative che agevolerebbero tutte le attivita sia nel
settore pubblico che in quello privato.

Durante 1’emergenza si ¢ assistito ad una affannosa ricerca di uomini e
mezzi, sia con richieste di disponibilita da parte di lavoratori gia impiegati
nelle strutture ospedaliere, sia con 1’assunzione anche con contratti di breve
durata di ulteriore personale. Per quanto riguarda la strumentazione
necessaria, oltre al potenziamento delle strutture si ¢ osservata una
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ottimizzazione delle risorse presenti ed in alcuni casi il loro spostamento
ove necessitavano. Questo ¢ un grande monito che ha lanciato il COVID-19:
servono piu risorse € piu personale. Gli organici ridotti che fanno i salti
mortali per utilizzare al meglio le poche risorse disponibili in tempi ordinari,
non possono affrontare in tal modo una eventuale e futura emergenza. E,
pertanto, necessario che il potenziamento delle strutture sanitarie non sia
solo frutto dell’emergenza odierna e la resti confinato, ma che si provveda
ad una crescita graduale che faccia trovare al sistema sanitario un assetto di
uomini e mezzi idoneo a fronteggiare qualunque possibile futura emergenza
senza dover ricorre alla corsa concitata agli armamenti all’ultimo momento,
utilizzando procedure speciali ed eccezionali per sopperire a carenze
preesistenti alle situazioni emergenziali.

7. Conclusioni

Il 2020 ¢ stato un anno caratterizzato dalla diffusione su scala globale
della malattia di COVID-19. Prima che il nuovo virus bussasse
insistentemente alle porte europee si era compreso che non era una semplice
epidemia come altre che 1’hanno preceduta, ma di li a poco ci si sarebbe
trovati dinnanzi ad un fenomeno che se non arginato o almeno rallentato
avrebbe assunto le dimensioni dei famigerati morbi di storica memoria
come I’influenza spagnola, il colera e la peste bubbonica. Il mondo politico,
il mondo giuridico e il sistema sanitario si sono trovati ad affrontare
un’inedita emergenza sia per capacita diffusiva, sia per la rapida conquista
di territori. Il nuovo male dalla dimensione virologica assume
nell’immaginario collettivo la forma di un nemico invisibile che
silenziosamente, cittd dopo citta, Paese dopo Paese, avanza senza voler
accennare a fermarsi e invade sempre nuove fette del Pianeta. L’idea di
trovarsi nella nostra epoca al sicuro tra agi, comoditd e progresso
tecnologico va in frantumi. La maggior parte degli Stati corrono ai ripari
dichiarando lo stato di emergenza e disegnando strategie per contrastare il
virus, altri optano per approcci non interventisti, auspicandosi di
raggiungere la cosiddetta “immunita di gregge”.

In una situazione dove gli interventi dello Stato devono essere tempestivi
per la stessa efficacia delle misure adottate, si osserva il proliferare di
strumenti dedicati ai momenti emergenziali ed il fiorire di vere e proprie
ordinanze extra ordinem. 1l mondo giuridico assiste a forti limitazioni di
diritti e liberta, frutto dell’esigenza di garantire la vita e la salute di tutti i
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cittadini. I punti di equilibrio sono ponderati alla luce di un inedito, ma
necessario bilanciamento.

Allo stesso tempo per I’approvvigionamento di mezzi e uomini per la
fase emergenziale non possono essere utilizzati 1 procedimenti ordinari e si
procede ad opportune deroghe, snellimenti della burocrazia e alla
riorganizzazione del sistema sanitario in tempi record.

La pandemia ha messo a dura prova il mondo politico, giuridico e
amministrativo, fornendo importanti insegnamenti che possono essere
riassunti nella necessita di pensare all’impensabile per prevenire possibili
eventi futuri. Da cio deriva la necessita e lo spunto di riflessione della utilita
di provvedere ad una semplificazione degli iter legislativi, che siano il frutto
dei nostri valori democratici, e procedimentali per scongiurare la crisi
economica che seguira alla pandemia e per essere pronti ad una nuova
eventuale calamita. E stato necessario potenziare e riorganizzare il sistema
sanitario per affrontare 1’emergenza. Questo dimostra che le risorse
ordinarie non sono sufficienti in situazioni simili ed occorrerebbe per il
futuro prevedere un rafforzamento graduale e non una corsa affannosa
dell’ultimo momento. Il fatto che la pandemia abbia minato le nostre
certezze politiche e giuridiche, costringendo tutti a muoversi in territori
inesplorati non porta con sé una connotazione negativa. E nefasto il contesto
in cul questa spinta propulsiva ¢ avvenuta, ma ricorda come sia necessario €
auspicabile una continua evoluzione della politica e del diritto per andare
incontro alle nuove esigenze che si presentano e fornire sempre piu efficaci
strumenti che in futuro possano aiutare a gestire anche 1I’imprevedibile.

This research did not receive any specific grant from funding agencies in
the public, commercial, or not-for-profit sectors.
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