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LE LIMITAZIONI
ALLE LIBERTA
NEL SOLCO
DELLA CARTA

Giuseppe Tesauro

el periodo pit acuto e
| doloroso della pande-
mia feci una rapidissima ri-
flessione sul primato della tu-
tela della salute e sulle criti-
che che si muovevano all’'ope-
rato del Governo e di qualche
Presidente di Regione per
fronteggiare alla meno peg-
gio, pur con qualche ritardoo
improprieta di troppo, il vi-
rus che ci minaccia, anche
sulla pretesa non conformita
alla Costituzione, ai diritti
fondamentali del cittadino et
similia. Il dibattito in proposi-
to & cresciuto progressiva-
mente.
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Giuseppe Tesauro

.4 attidiogni genere (leggi, decreti
legislativi, decreti-legge, DPCM,
ordinanze), con il risultatodi
confonderele idee ad un lettore

normale. Provero aindividuare almeno

ipunti principali.
Anzitutto chiariamoci sulle basi
giuridiche possibili per iniziative in

tema di pandemia, in primo luogo nella

nostra Carta costituzionale, spartito
attentamente pensato e ben scritto
all’alba della Repubblica, soggetto ad
interpretazione mafino ad un certo
punto, dovendosi conservare alle
parole almeno un significato non
troppodifantasia. Cominciamoa
leggere, all’art. 32, che «la Repubblica
tutelala salute come fondamentale
dirittodell'individuo e interesse della
collettivita»:fondamentale, attributo
del quale la Carta non € certo generosa.
E se pure eun valore primario
richiamato insieme ad altri, assume
sicuramente nella sostanzauna
posizione, in quanto diritto alla vita, di
diritto pit eguale degli altri. La norma
stabilisce che nessuno puo essere
obbligato ad un trattamento sanitario

se non perlegge, dunque unaespressae

£ cid anche a fronte di una messe di

significativariserva dilegge. Lo stesso
valeanche perlacircolazione eil
soggiorno nel territorio nazionale, che
possono subire limitazioni con legge
per motivi disanita o di sicurezza (art.
16). Quanto al riparto di competenze
con le Regioni, oltre a comprendere tra
quelle esclusive dello Stato la
«profilassiinternazionale» (art.117, lett.
q),la Costituzione indicala tuteladella
salute trale materie di competenza
concorrente, con la precisazione, in
primoluogo, che la determinazione dei
principifondamentali al riguardo e
«riservata alla legislazione dello Stato»
(art.117); in secondo luogo, che il
governo puo sostituirsi agli enti locali
quandolorichiedono esigenze diunita
ein particolare la tutela dei livelli
essenziali delle prestazioniin temadi
diritti civili e sociali (art.120).

Questo &, in sintesi essenziale, il quadro
costituzionale rilevante per gli atti
normativi posti in essere in tempi di
covid.Il principale atto, fondamentale
ma da molti critici misteriosamente
ignorato, varato in tempi non sospetti, &
il Codice della Protezione Civile, come
tale rubricato dal decretolegislativon.1
del 2 gennaio 2018, quindi conlaforza
dilegge ordinaria.lLesue norme sono
espressamente qualificate come
«principi fondamentali in materia di
protezione civile ai fini della potesta

legislativa concorrente», con chiaro
riferimento all’art. 117 della
Costituzione sopraricordato.La

protezione civile si occupa di molti
eventi conimplicazioni graviperla
popolazione: emergenze dirilievo
nazionale connesse con calamita di
origine naturale o derivanti dall’attivita
dell'uomo, cheinragionedellaloro
intensita o estensione debbono essere
fronteggiate con immediatezza e con
mezzi e poteri straordinari da
impiegare durante predefiniti periodi
ditempo. Il nostro Covid € certamente
compresoin questaipotesi.

I1Codice, poi, definisce il Presidente del
Consigliodei Ministri autorita
nazionaleeiPresidenti di Regioni e
Provinceautonome di Trento e Bolzano
autorita territoriali di protezione civile,
soggettiche, in base al principiodi
sussidiarietd, hanno lafunzione di
garantire «|’'unitarieta
dell’ordinamento». Il Presidente del
Consigliodetiene il potere di ordinanza
in materia di protezione civile a mezzo
del Capodel Dipartimento della
protezione civile e «determinale
politiche di protezione civile per la
promozione e il coordinamento delle
attivitd delleamministrazioni dello
Stato, centrali e periferiche, delle
regioni, delle citta metropolitane, delle
province, dei comuni, degli enti
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pubblici nazionali e territoriali e di ogni
altraistituzione e organizzazione
pubblica o privata presente sul
territorio nazionale». Non solo, ma
predisponegliindirizziperlo
svolgimento in forma coordinata delle
attivita di protezione civile, al fine di
assicurarnel’'unitarieta nel rispetto
delle peculiarita dei territori.
Significativo esuscettibile di
alimentare qualche preoccupazione &
I'art. 25 del Codice, laddove stabilisce
cheperil coordinamento degli
interventi da effettuare durante lo stato
diemergenza dirilievo nazionale si
provvede mediante ordinanze di
protezionecivile, da adottarsi in deroga
ad ogni disposizione vigente, nei limiti e
con le modalitd indicati nella
deliberazione dello stato di emergenza
e nel rispetto dei principi generali
dell'ordinamento giuridico e delle
norme dell’'Unione europea.
Complessivamente non ¢ affatto poco,
ma questo havolutoil Parlamento, gia
conlalegge delega. Quanto allo
strumento ordinanza, non nascondo
qualche esitazione, ma mi permettodi
superarlain questaoccasione e pensare
chesisiaaggiunto un atto pit flessibile
perun evento che non sisaquanto
dura, comesi evolve e come rimediarvi,
sidarichiedere strumenti agili, oltre
che giuridicamente corretti (e salvoil
saggio controllo della Corte
costituzionale). Le ordinanze sono
emanate acquisita l'intesa delle Regioni
e Province autonome territorialmente
interessate e, ove rechino deroghe alle
leggivigenti, devono contenere
I'indicazione delle principali norme cui
siintende derogare e devono essere
specificamente motivate.
Ladichiarazione dellostatodi
emergenza nazionale spetta al
Consiglio dei Ministri su propostadel
Presidenteerichiesta dei Presidenti
delleregionie province interessate e
deve prevederne la durata. Tale
Dichiarazione éintervenutail 31
gennaio 2020, I'indomanidianaloga
dichiarazione dell’Organizzazione

mondiale della Sanita, alla quale si
potrebbe imputare unacerta
sottovalutazione iniziale del fenomeno.
Tralascioidettagli sulle competenze
degli entilocali, che ovviamente devono
comunque rispettare gli indirizzi
nazionali.

Fin qui, pertanto, risulta con tutta
evidenzarispettato il quadro
costituzionale e della normativa
primariadel Codice di Protezione
Civile, dovuta ad un passaggio
preventivo del Parlamento con legge
delega. Altro attodirilievo € statoil
decreto-legge n. 6 del 23 febbraio 2020,
chemirisultafirmato dal Presidente
della Repubblica, convertitoin leggeil
successivo 5 marzo, che stabiliva
I'obbligo perle autorita competenti
(Presidente del Consiglio) di adottare
ognimisura di contenimento e gestione
adeguataall’evolversi della situazione
epidemiologica.l.e misure consentite
comprendevano, ad esempio, il noto
divieto diaccessoediuscitadal comune
oareainteressata, sospensione dei
servizi educativi perl'infanzia,
sospensione dei servizi museali, dei
viaggi d’istruzione scolastica, chiusura
olimitazione diservizi pubblici,
sospensione delle attivita di imprese,
tranne di quelle che erogano servizi
essenziali.

Del paririlevante € il successivo
decreto-legge n.19 del 25 marzo 2020,
anche questofirmato dal Presidente
della Repubblica, che segue il modello
del precedente, mariguarda, con
specifiche cautele e precisazioni, la
circolazione delle persone sul territorio
nazionale, nonchél'obbligo distarea
casasalvoeccezioni motivate.In
proposito, € bene distinguere, come in
Costituzione, laliberta di circolazione
(art.16) dallaliberta personale (art.13),
in brevela detenzione, ipotesi che
richiede il coinvolgimentoimmediato
della magistratura, non coinvolta se
non ex postin questa occasione.

Tra gli atti subprimari, troviamole
ordinanze del Capo Dipartimento della
Protezione civile, previste dal Codice,

del Ministro della Sanita, previste dalla
legge 833 del 1978 di riforma sanitaria,
valide fino ad interventi maggiori,
quindile ordinanze dei Presidenti di
Regione, anch’esse previste dallalegge
n. 833/78 e soprattutto dal Codice della
Protezione civile, ordinanze valide fino
asuccessivieventuali interventi dello
Stato. E appenail caso di precisare che
tali ordinanze non possono derogare ai
limiti posti dalle norme primarie che
riconosconoil potere di adottarle,
comungque nel rispetto del dovere di
leale cooperazione nonché dei principi
generalidell'ordinamento e degliinput
dell'Unione Europea (che tuttavia,
come dovrebbe essere noto, non hauna
competenzanormativa in materia),

In definitiva, allo stato non risultano
strappi (almeno vistosi) alla riserva di
legge e alla Costituzione. Certo, le leggi
nonrivelanounaprosasempliceedi
facilee incontestabile lettura, ma
questovale anche perla maggior parte
delle norme vigenti da tempo, frutto di
unatradizione purtroppo consolidata
gia della nostraletteratura giuridica, di
cuieésingolare dolersi solo ora. Cosi
come e singolare che cisilamenti della
eccessiva normazione con attidel
governo,oggicheriguardal’emergenza
Covid eche haavutoil regolare
passaggio parlamentare almeno
preventivo, mentre silasciava senza
commenti un ricorrente abuso antico
perragioni meno nobili. Quantoa
paventare nella messe di atti anti Covid
unrischio di pieni poteridel Presidente
del Consiglio, invocati per altri su
qualche spiaggia di passaggio e non
solo, lasciamo ad altri questo capitolo,
cosi comela baruffa traRegioni,
preludio del progetto diregionalismo
differenziato, quello si non in odore di
santita costituzionale per la completa
emarginazione del Parlamento,
progetto che vediamo oggi un po’ sopito
in attesa che passila nottata, comunque
dietrol’angolo. Importante & che
usciamo da questa crisi, sforzandoci di
dareal nostroPaese unostimolodi
solidarieta e di unitarieta, in definitiva
diserieta, anche di esempio per altri
Paesi, come in parte sta accadendo.
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