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«Questa ¢ la sfida di Munera: leggere i fenomeni e le creazioni del diritto,
dell’economia, dell’arte, della letteratura, della filosofia, della religione nel-
la loro unita, ovvero come creazioni profondamente wmane: come scambi di
“munera” e, dunque, come luoghi di umanizzazione. Come tentativi, messi
in campo da un essere umano sempre alla ricerca di sé stesso, di appropriarsi
in pienezza di una umanita che certamente gli appartiene, ma della quale
e anche sempre debitore (e creditore) nei confronti dell’altro: nel tempo e nello
spazio. Un compito che Munera intende assumersi con serieta e rigore, ma vo-
lendo anche essere una rivista fruibile da tutti: chiara, stimolante, essenziale,
mai banale» (dall’editoriale del n. 1/2012).
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Editoriale

uando Munera € nata, nel 2012, si era in piena crisi econo-

mica. E proprio per accompagnare la ripresa da quella crisi

—iniziata negli Stati Uniti e poi diffusasi in tutto il mondo —la

nostra rivista era stata pensata e voluta. Ne eravamo con-

vinti: non si trattava soltanto di una crisi economica, ma della crisi

di un intero paradigma umano e sociale. Molti dicevano che nien-

te, dopo quella crisi, sarebbe stato piu come prima. Occorreva dun-

que impegnare riflessioni e intelligenze nello sforzo di pensare un
mondo diverso.

Oggi possiamo dire che in parte avevamo visto bene, in parte no.
Quella non era una crisi soltanto economica, ma — superata I’emer-
genza — tutto € tornato piu o meno come prima. Quel grande cambio
di paradigma non c’¢ stato. Il mondo uscito da quella vicenda € rima-
sto in gran parte lo stesso di prima.

All'inizio di questo nuovo decennio, ci troviamo di nuovo inve-
stiti da una crisi globale. A differenza di quella precedente, € una
crisi sistemica, che investe ogni aspetto della nostra vita, individuale
e collettiva, e che sfugge in buona parte al nostro controllo. Un virus
invisibile agli occhi ci mette davanti agli occhi uno spettacolo a cui
nessuno di noi avrebbe mai creduto di dover assistere, perlomeno
alle nostre latitudini. Ha sovvertito tutte le nostre certezze e sconvolto
le nostre esistenze, a livello personale, sociale, politico, economico,
finanche religioso.

Come dieci anni fa, in molti dicono che niente sara piu come
prima. Oggi siamo pero meno disponibili a farci trascinare da facili
previsioni. Non sappiamo se niente sara piu come prima. Probabil-
mente, quando I’emergenza si sara attenuata, molte cose torneranno
quelle di un tempo.
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Cio che e certo ¢ che questa crisi, pit ancora di quella precedente,
ci offre la possibilita di pensare un mondo diverso, evidenziando una
volta di piu i limiti di un paradigma non piu sostenibile.

Non sappiamo se vedremo un mondo diverso, né se questo sara
migliore o peggiore di quello precedente: sappiamo pero che siamo
chiamati a sognare e progettare un mondo diverso. Questo ¢ certa-
mente il compito delle nostre generazioni, le quali potranno decide-
re se scrivere la storia o se lasciare che la storia la scriva un virus molto
pericoloso ma non altrettanto intelligente.

L’occasione € propizia: abbiamo visto dogmi, fino a ieri conside-
rati assoluti, venir giu come fossero opinioni da bar sport. Si aprono
dunque spazi immensi per ripensare le nostre vite e i destini delle
generazioni che verranno dopo di noi: per decidere chi e che cosa
vogliamo essere.

Non sappiamo nulla del mondo che verra. Sappiamo pero che cio
che verra dipendera anche da noi: da cio che oggi decideremo di
pensare, di sognare, di fare. Di essere.



ArLpo TrAVI®

Le riforme che servono alla Repubblica

1. La prospettiva attuale di una riforma profonda del diritto pubblico

oprattutto dalla meta di marzo le pit importanti riviste on-line

di dottrina nel diritto pubblico hanno cominciato a dedicare

spazio a proposte di innovazioni nel diritto pubblico, suggeri-

te dalla situazione di emergenza in atto. Molto spesso (esem-
plari, in proposito, gli interventi pubblicati nel “Forum” di Quaderni
costituzionali) il dibattito € stato avviato da contributi dedicati ad alcu-
ni problemi nodali sollevati dall’emergenza: I'intreccio delle compe-
tenze dello Stato e delle Regioni, I'incidenza di molti provvedimenti
su posizioni anche di liberta, la compatibilita di alcune soluzioni con
I’assetto costituzionale delle fonti del diritto. Il dibattito si € pero svi-
luppato progressivamente sulle proposte di riforma e sono emerse
cosl due prospettive distinte: la prospettiva di chi dall’analisi dei pro-
blemi emersi intende suggerire modifiche necessarie per realizzare
soluzioni piu appropriate e la prospettiva di chi ritiene che il mo-
mento difficile che sta attraversando il nostro Paese (ma non solo il
nostro) possa e debba costituire un’occasione per intervenire piu in
profondita sul diritto pubblico.

Con riferimento a questa seconda prospettiva ¢ opportuna un’an-
notazione. Che eventi straordinari possano costituire ’occasione o
addirittura la ragione per proposte articolate di riforma nel nostro
diritto pubblico € testimoniato da quanto avvenuto dopo la Prima
Guerra Mondiale, quando, fra primi mesi del 1918 e il 1921, fu-
rono costituite successivamente tre Commissioni per la riforma

* Professore ordinario di Diritto amministrativo nella Facolta di Giurisprudenza
dell’Universita Cattolica del Sacro Cuore di Milano.

I1. MONDO CHE VERRA Munera, 2/2020, pp. 63-70
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. dell’amministrazione,' con una rappre-
1 l'nos tro Paese sara sentanza dai piu illustri giuristi dell’epo-
“diverso” dOPO questa ca: al loro lavori avrebbero dovuto se-
esperienza. guire le riforme legislative. In realta
gli interventi legislativi furono poi con-
dizionati ampiamente dall’avwento del Fascismo che modifico pro-
fondamente, sul piano sostanziale, non solo I'ordine amministrati-
vo, ma anche lo stesso assetto costituzionale dello Stato. Un disegno
di analogo rilievo fu sostenuto anche nel secondo dopoguerra, con
I'istituzione della Commissione per la riforma dell’amministrazione,
presieduta da Ugo Forti, che avrebbe dovuto avviare una riforma am-
ministrativa parallela a quella costituzionale.? La circostanza che oggi
stia maturando una prospettiva del genere pone in evidenza, a ben
vedere, la consapevolezza che la vicenda che stiamo vivendo in que-
ste settimane mette in discussione l'assetto profondo della societa.
Un evento paragonabile, per la sua portata dirompente, alle conse-
guenze delle due guerre mondiali: il nostro Paese sara “diverso” dopo
questa esperienza.
Questa consapevolezza rappresenta il punto di partenza per una
riflessione anche nel diritto pubblico.

2. La riforma delle leggi e la crisi “culturale” della nostra societa

Vi ¢, pero, anche un altro elemento importante da segnalare, che
troppo spesso passa in secondo piano ogni qual volta si avvia un di-
scorso sulle riforme. Il discorso sulle riforme nel nostro Paese € con-
dizionato da un limite fondamentale, rappresentato dalla illusione
che modificando le leggi si modifichi 'amministrazione, anche nei
suoi rapporti con i cittadini. Questa illusione conduce a una diagnosi

! Sulle proposte di queste tre Commissioni successive v. ISAP, Le inchieste paria-
mentari e governative sul problema della burocrazia nel primo dopoguerra italiano, Camera
dei deputati, Roma 1969. Cfr. anche Commissione reale per il Dopoguerra,
Studi e proposte della Prima Sottocommissione (presieduta da Vittorio Scialoja), s.n.t. [sed
Tip. Artigianelli], Roma 1920.

? Si veda Presidenza del Consiglio, Commissione per la riforma dell’amministra-
zione, Legge generale sulla pubblica amministrazione, L'organizzazione amministrativa del-
lo Stato, L'organizzazione amministrativa degli enti pubblici, La Giustizia amministrativa,
Istituto Poligrafico dello Stato, Roma 1948.
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erronea dei problemi della nostra societa, che sono identificati in-
nanzi tutto con le leggi che la dovrebbero governare. L’errore nella
diagnosi conduce a una prognosi sbagliata, perché concentra I’atten-
zione sulla fase della formazione delle norme, anziché sui problemi
— ben piu gravi — che emergono nella loro attuazione.

La crisi che il nostro Paese da tempo sta attraversando e che si ¢
aggravata negli ultimi decenni ¢ innanzi tutto una crisi “culturale”,
assumendo per 'aggettivo “culturale” il suo significato piu intenso
ed essenziale: ¢ una crisi che travolge il senso di responsabilita che
ciascuno dovrebbe avere, in quanto “cittadino”, nei confronti di sé
stesso, degli altri e della cosa pubblica. Questa crisi ¢ stata accompa-
gnata dalla sostituzione entusiastica degli “interessi” ai “valori”, dalla
tolleranza diffusa per amministratori pubblici di per sé impresentabi-
li, dalla indifferenza per le conseguenze gravi che lo sperpero della
spesa pubblica comporta per le nuove generazioni, dall’accettazione
fatalista di modelli di “sanatoria” di posizioni irregolari (dall’edilizia
all’impiego pubblico). Il c.d. populismo, che sta corrodendo i sistemi
democratici con particolare intensita a partire dalla crisi economica
iniziata nel 2008, ha trovato terreno fertile in questa crisi culturale.
Di essa sono espressione anche I'indifferenza diffusa per i problemi
dell’amministrazione (questi problemi assumono rilievo per ciascuno
solo quando lo toccano individualmente) e I’elaborazione di riforme
costituzionali o istituzionali sempre meno meditate (d’altra parte i cit-
tadini dal Parlamento esigono, in definitiva, la salvaguardia dei loro
interessi attuali, e non altro). Anche la ricerca esasperata di respon-
sabilita, per additare un “nemico”, interno o esterno (si pensi agli
immigrati, all’Unione Europea ecc.), da criminalizzare e da esporre
al ludibrio, costituisce un marchio di grave insufficienza culturale.

Di tutto questo dobbiamo tenere conto: il nostro Paese che verra
sara migliore nella misura in cui la societa sara in grado di superare la
condizione attuale di crisi culturale in cui si trova. Non ¢ detto, pero,
che riesca a farlo: chiunque di noi abbia avuto un’esperienza non
superficiale di alcuni Paesi sudamericani (penso soprattutto a quelli
piu avanzati, come I’Argentina e il Cile), sa che le loro storie recenti
sono purtroppo anche di ammonimento.
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3. I punti deboli della nostra democrazia e i punti fermi da cui ripartire

Le vicende drammatiche di queste settimane hanno fatto emerge-
re alcune contraddizioni profonde nel nostro sistema che toccano da
vicino anche il diritto pubblico. Una democrazia non ha alternative:
di conseguenza il riscontro di problemi gravi esige sempre una rispo-
sta appropriata; altrimenti si rischia un indebolimento di quel con-
senso diffuso per il principio democratico sul quale si fonda anche la
nostra Repubblica.

Fra queste contraddizioni meritano di essere segnalate:

a) una democrazia non risulta necessariamente “inclusiva’. La prospet-
tiva dei diritti “sociali”, che dovrebbero rappresentare un livello co-
mune per tutti, € passata presto in secondo piano. Sono state infatti
accettate “sacche” di abbandono sociale, alle quali hanno cercato di
ovviare solo le iniziative di singoli o di gruppi, ma che sono rimaste
trascurate dalle istituzioni: si pensi alla situazione sanitaria nei luo-
ghi di raccolta degli immigrati, nelle carceri, ma anche nelle case di
riposo per anziani. Non solo il Paese si ¢ chiuso in sé stesso (le infor-
mazioni sulla diffusione del virus in Paesi pit poveri sono state molto
limitate), ma a ben vedere si € concentrato solo sulla preoccupazione
di alcune posizioni. In realta la sovranita popolare non garantisce
I’attenzione per tutti, ma rischia di concentrare I’attenzione solo sul-
le posizioni maggioritarie;

b) una democrazia non risulta necessariamente “efficiente”. Le condizio-
ni di emergenza non possono ritenersi inattese: da almeno tre decen-
ni I’Organizzazione mondiale della sanita ammoniva i Paesi occiden-
tali sulla probabilita di una nuova epidemia, del genere dell’influen-
za “spagnola” di un secolo fa. Nulla ¢ stato concretamente appre-
stato per questa evenienza; anzi, da vari anni negli ospedali italiani
i reparti di malattie infettive venivano sistematicamente smantellati,
nella convinzione generale che le epidemie fossero un’immagine del
passato. E mancato cosi anche un sistema di unita essenziali per la
sanita (come invece esistono in altri settori cruciali, come ’energia),
che vanno sempre mantenute in efficienza perché devono essere in
grado di diventare operative in qualsiasi momento e di rifornire il
Paese degli strumenti e dei prodotti fondamentali per fronteggiare
I’emergenza. E quando si ¢ trattato di affrontare concretamente una
situazione che esigeva risposte sollecite e puntuali, le nostre istituzio-
ni si sono dimostrate incerte, intempestive, litigiose, inadeguate;
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I di I ¢) una democrazia non ha necessariamente
) ZS\COTSO Su ¢ in sé gli anticorpi per migliorare. Molte
riforme e condizionato  inefficienze sono passate inosservate,

dalla illusione che per chi non conosceva le nozioni giuri-
modificando le diche necessarie per valutare che cosa
lgggi st modiﬁchi stesse realmente succedendo (si pensi al
Uamministrazione. contrasto fra i decreti del Presidente del

Consiglio e le ordinanze dei Presidenti
delle Regioni), e su tutti ha regnato un’informazione preoccupata
soprattutto di diffondere notizie che attirassero 'audience, talvolta
in modo paradossale. Mentre si moriva in Val Seriana, i telegiorna-
li erano concentrati sulle buone notizie dall’Ospedale Spallanzani
di Roma (ossia, tutt’al piu, un fronte secondario); I’esibizione delle
“mascherine” da parte di certi uomini politici avrebbe dovuto con-
vincere dell'impegno dei governanti, mentre in realta quelle stesse
attrezzature di protezione individuale mancavano nei reparti di pri-
ma linea degli ospedali e nelle case di riposo; la chiamata di nuovo
personale medico, neolaureati ecc. veniva enfatizzata e indicata come
un esempio eroico, senza considerare che la cura di malattie infettive
richiede un addestramento rigoroso e un’esperienza che non si puo
improvvisare (non stupiamoci quindi dell’elevato numero di morti
fra il personale medico).

Nello stesso tempo sono emersi alcuni punti fermi, che si devono
assumere come “base di ripartenza” per le istituzioni pubbliche:

a) allo stato attuale i problemi sanitari (ma lo stesso discorso vale
anche per altri problemi, a partire da quello ambientale) sono glo-
bali e vanno affrontati su una scala mondiale, e non piu nazionale.
E stato un’illusione disastrosa sperare che un’epidemia potesse es-
sere confinata in un solo Paese, che fra I’altro aveva contatti intensi
e continui con tutto il mondo. Gli apparati amministrativi moderni
sono sorti nei singoli Paesi europei nel XVII secolo, con la nascita del
diritto sanitario, in seguito alle grandi epidemie scoppiate durante la
Guerra dei Trent’Anni: la sfida d’oggi € disporre di amministrazioni
sanitarie realmente sovranazionali, globali, anzi presenti e attive so-
prattutto nei Paesi piu poveri, dove i rischi di nuove epidemie sono
maggiori per la trascuratezza nell’igiene;

b) le polemiche sull’Unione Europea sono gravi e la crisi “cultura-
le” dell’Europa ¢ profonda e dolorosa. Tuttavia il destino del nostro
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L . Paese ¢ irreversibilmente nell’Europa
La crisi che il mostro e con le sue istituzioni: anche nei mo-
Paese da tempo sta menti piu difficili, I'Unione Europea ¢
attraversando e una “cintura di salvataggio” che evita le
innanzi tuitto una crisi  conseguenze tragiche di un naufragio.
In mancanza di una moneta unica euro-
pea, il nostro Paese sarebbe crollato gia
all’inizio della fase di emergenza, perché una moneta nazionale non
avrebbe potuto sostenere le conseguenze della crisi. Il diritto pub-
blico del nostro Paese dovra essere sempre di piu “europeo”, e cioe
in grado di dialogare in modo efficace con le istituzioni europee.
Se il nostro Paese fara la sua parte, acquistera anche maggiore peso
in Europa;
¢) il modello dello Stato regionale delineato nella Costituzione del
1948 e stato modificato, in particolare nel 2001, non sempre con esiti
positivi. L’emergenza ha visto, oltre alla cronica inefficienza dell’am-
ministrazione (si pensi al collasso degli approvvigionamenti di attrez-
zature di protezione individuale) e a una miopia gestionale (si pen-
si alla scomparsa dal commercio, fin dai primi giorni, dei prodotti
essenziali per la disinfezione domestica; all’assurda requisizione di
alcuni prodotti essenziali, che percio non potevano piu essere con-
segnati a centri di pronto intervento che li avevano ordinati e che
ne avevano estrema necessita), una vergognosa sovrapposizione di
competenze fra Stato e Regioni, con ripicche regionali che hanno
dato il senso della crisi profonda delle istituzioni e che hanno creato
maggiore sfiducia nei cittadini, e una lotta sotterranea fra le singole
Regioni alla quale abbiamo assistito impotenti (si pensi alla requisi-
zione in una Regione di ventilatori polmonari acquistati da un’altra
Regione che ne aveva esigenza per un impiego immediato). Alcune
istituzioni pubbliche fondamentali si sono “liquefatte”. E urgente in-
vece restituire un ordine univoco delle competenze e delle responsa-
bilita, fondato rigorosamente sulla solidarieta piena di tutti nell’uni-
ca Repubblica e non, come proclamano ormai vari Statuti regionali,
di una solidarieta “condizionata” alle esigenze prioritarie di quella
singola Regione. L’interesse generale deve sempre prevalere rispetto
all’interesse particolare di una Regione;
d) il sistema sanitario pubblico si € dimostrato la spina dorsale del
nostro Paese: il confronto con altri Paesi (con gli Stati Uniti, innanzi
tutto) ¢ stato incoraggiante. Tuttavia la gestione politica del servizio

“culturale’.
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sanitario, specie nelle sue articolazioni regionali, € risultata inade-
guata. La regionalizzazione del servizio sanitario ha determinato an-
che la prevalenza del momento politico-clientelare su quello tecnico,
la separatezza dei livelli di qualita sulla base di confini territoriali, pit
di recente anche l'istituzione di barriere per I'accesso alle cure di
pazienti provenienti da altre Regioni. Non concordo con la proposta
di Cassese di attribuire il sistema sanitario allo Stato, ma certamente
allo Stato deve essere riconosciuta, a tutela della salute dei cittadini,
una responsabilita prevalente, con un potere immanente di inter-
vento e di sanzione rispetto alle gestioni regionali inefficienti, e non
solo un’alta sorveglianza o la partecipazione ai processi di riparto
della spesa.

4. 11 diritto pubblico richiede una nuova etica pubblica

Il futuro che dobbiamo costruire per il diritto pubblico nel nostro
Paese ¢ fondato innanzi tutto sulla figura del “nuovo cittadino”, che
era stato auspicato da un illustre maestro del diritto amministrativo
nel suo ultimo intervento pubblico.? Il “nuovo cittadino” si confron-
ta con le istituzioni ben sapendo che esse non sono fini a sé stesse,
ma hanno come ragion d’essere proprio un’attivita di servizio. E nel-
lo stesso tempo la cittadinanza democratica ¢ fondata sul “lavoro”,
come ricorda il primo articolo della Costituzione repubblicana, ossia
sull’impegno di ciascuno, sulla responsabilita nei confronti degli altri
e delle nuove generazioni.

Certamente, sono necessarie anche nuove leggi. Prima di tutto,
pero, € necessario un nuovo modo di gestione della cosa pubblica,
con il superamento dell’attuale indifferenza per la qualita dei risulta-
ti. Chi svolge meglio la sua attivita va premiato: in passato questa ¢ sta-
ta considerata una eresia, contro la quale si sono battuti i movimenti
egualitari ampiamente diffusi a livello politico e sindacale. Invece, se
il nostro Paese deve migliorare, anche nell’amministrazione pubblica
deve essere riconosciuto il merito.

In altre parole, un nuovo diritto pubblico va rifondato, prima an-
cora che su nuove leggi, su una nuova etica pubblica.

* F. BENVENUTL, Il nuovo cittadino. Tra liberta garantita e liberta attiva, Marsilio,
Venezia 1994.
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Sul web, in queste settimane in cui siamo confinati in casa, circola
una poesia dedicata a questo periodo difficile. Non sono riuscito a
rintracciarne 1’autore. Conclude:

«E impareremo ad ascoltarci i respiri, i colpi di tosse, € a guardarci negli
occhi, per proteggere chi amiamo.

E a rispettare alcune regole base di convivenza.

Magari sara cosi.

Oppure no.

Ma stamattina, in un giorno di primavera, voglio sperare che tutto sia
possibile e che si possa cambiare in meglio».
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