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Lettera150 nel suo primo numero pubblica un documento molto importante 
per capire le criticità che il Paese sta affrontando nella gestione della pan-
demia da Covid-19. Si tratta della proposta operativa inviata al Governo 
da Andrea Crisanti il 20 agosto 2020 sulle misure essenziali da adottare, 
alla luce delle evidenze scientifiche e le esperienze condotte a Vo’ Euganeo, 
per contenere la seconda ondata dell’epidemia.  Un documento che è rima-
sto lettera morta, così come tutti gli altri appelli lanciati perché ci fossero un 
coordinamento e una programmazione nazionale per evitare la risalita dei 
contagi. Con i risultati che sono sotto gli occhi di tutti.
Intanto il Paese è chiamato a compiere uno sforzo importante, anche in ter-
mini di riforme, per intercettare i fondi del Recovery Plan.  Lettera150 vuole 
contribuire a lanciare proposte concrete per la ricostruzione del Paese,  a tale 
fine iniziamo a pubblicare una serie di interventi su argomenti strategici. 
Giuseppe Bertagna ridisegna la scuola, ribaltando il paradigma di un siste-
ma valido per tutti, a favore di una scuola che valorizzi il talento di ciascuno. 
Tra i pilastri,  il reclutamento degli stessi insegnanti.  Sul tema della giusti-
zia, e quindi di una reale separazione dei poteri, della indipendenza della 
magistratura, della certezza del diritto, di una intelligente depenalizzazione, 
Carlo Nordio e Pier Paolo Rivello indicano le linee riformatrici necessarie. 
Francesco Forte propone poi un nuovo modello di politica fiscale, che po-
trebbe fra l’altro sfruttare le risorse contenute nel Recovery Fund, per  ab-
battere la pressione fiscale su chi produce ricchezza e creare sviluppo. 
Infine un contributo di Giuseppe Valditara sulla centralità della ricerca in 
una economia che sarà sempre più fondata sul trasferimento di conoscenza 
e per un nuovo modello post humboldtiano di università.
Sanità, giustizia, fisco, istruzione, ricerca.

Buona lettura
 Lettera150
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Benvenuti

Lettera150 nasce da un appello di 150 professori universitari e alcuni magistrati in favore 
della rapida predisposizione di un piano di fuoriuscita in condizioni di sicurezza dal blocco 
del Paese per contrastare l’epidemia da Covid-19. Quell’appello, lanciato il 2 aprile 2020 in 
piena emergenza, è stato un forte messaggio di speranza e di fiducia nelle energie positive 
della nostra nazione contro la rassegnazione, l’immobilismo, il pessimismo, la paura.
Contemporaneamente si è sviluppata una chat, luogo di confronto civile, costruttivo, serio e 
libero, in cui è emersa una comune consapevolezza, e una comune esigenza: che la particolare 
gravità con cui l’epidemia ha colpito la nostra nazione discenda in parte dalla approssima-
zione con cui il Paese è stato gestito nel corso degli anni. Sono venute al pettine le strutturali 
fragilità di un gigante (siamo l’ottava potenza economica mondiale) dai piedi di argilla.
Nel frattempo Lettera150 si è trasformata in un think tank a cui hanno aderito circa 250 
professori universitari e alcuni magistrati. 
Sono nati anche dei circoli a livello regionale che raccolgono, oltre ad esponenti 
dell’Accademia, anche professionisti, imprenditori, dirigenti, insegnanti, giornalisti, rappre-
sentanti del mondo culturale.
Avendo raccolto così tante professionalità e competenze, abbiamo deciso di fondare una 
rivista che per il momento è on line, poi verrà anche pubblicata in forma cartacea. 
L’idea di fondo è quella di fornire idee e proposte per ricostruire e rilanciare l’Italia in un mo-
mento di particolare drammaticità, caratterizzato, oltre che dal riaccendersi della pandemia, 
soprattutto da un crollo superiore al previsto del Pil e da un incremento della disoccupazione. 
Vogliamo dare un contributo in positivo, senza paraocchi culturali nè pregiudizi politici o 
ideologici, pur con la stella polare della libertà responsabile. A tale fine riteniamo che non 
ci possa essere più spazio per improvvisazione, demagogia, superficialità. Competenza e 
merito dovranno contare più di quanto avvenuto in passato: gli uomini di scienza sono e 
saranno decisivi per sconfiggere il male, il virus, insieme con coloro che sono portatori di 
esperienza e di conoscenza devono poter essere rilevanti per costruire il bene: una nuova, 
più efficiente, più solidale, più forte Italia.
La politica, legittimata dal voto popolare, trarrà poi le sue conclusioni.
Da qui dunque questa iniziativa editoriale che parte non casualmente, oltre che da un docu-
mento inedito di Andrea Crisanti su come contenere il diffondersi dell’epidemia, affrontan-
do temi strategici: la scuola, la giustizia, il fisco e la ricerca. 

Giuseppe Valditara
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SCUOLA: SEI PROPOSTE 
PER FARE DEBITO BUONO 
CON IL RECOVERY FUND 

1. Lo sfondo integratore

La scuola è un asset decisivo per il futuro del 
paese. I nostri giovani da formare al meglio 
possibile di ciascuno sono, purtroppo, in un 
numero sempre inferiore. In 50 anni si sono 
più che dimezzati. I nati del 2019 si sono ri-
dotti a 420.000. E nel 2020 saranno anco-
ra meno. È come se la risorsa più preziosa 
e indispensabile per la carburazione del no-
stro sviluppo personale, culturale, artistico, 
sociale ed economico-professionale, quindi, 
fosse in via di estinzione e si contraesse a nu-
meri da irreversibile collasso demografico. 

Anche per questo non possiamo più per-
metterci il lusso di avere una scuola per il 
25% dei giovani, la percentuale che, frequen-
tandola, pare li renda statisticamente soddi-
sfatti, li faccia sentire a loro agio, li solleciti 
nel desiderio di una crescita umana, cultu-
rale e professionale autonoma, li attrezzi di 
competenze critiche necessarie per miglio-
rarsi, li accenda di entusiasmo inventivo e 
imprenditoriale. 

Se, come sostiene, affidabili dati alla 
mano, molta sociologia e statistica degli ul-
timi 50 anni, questa percentuale di giovani 
esisterebbe comunque nel 100% di ogni nuo-
va generazione perché il merito sostanziale 
dei  loro risultati va ascritto non alla scuola, 
bensì alla famiglia e all’ambiente socio-e-
conomico-culturale di provenienza degli 
studenti, i responsabili delle politcs e delle 
policies nazionali sull’istruzione e sulla for-

mazione delle nuove generazioni dovreb-
bero mostrarsi ancora più preoccupati di 
quanto mostrino a parole di essere per que-
sta situazione. Soprattutto, dovrebbero im-
pegnarsi subito con provvedimenti accorti, 
mirati ed efficaci per segnare un’inversione 
di tendenza rispetto a questa epocale dissi-
pazione delle migliori energie intellettuali, 
morali e professionali a cui può attingere 
una nazione che non voglia afflosciarsi e 
che non ha altre ricchezze diverse dal pro-
prio intelligente lavoro e dal “general intellect” 
che riesce ad alimentare e condividere. 

Infatti, un paese che non universaliz-
zi tra tutti i suoi giovani «il desiderio di 
eccellenza» in qualche campo del pensare, 
del fare e dell’agire e, nondimeno, «la gioia 
che le persone hanno nel perfezionamento e 
nell’esercizio delle proprie facoltà», è desti-
nato, profetizzava nel 1890 Alfred Marshall, 
uno dei maggiori protagonisti dell’economia 
neoclassica, all’ininfluenza storico-culturale, 
oltre che alla decrescita economica. In veri-
tà, una cosa analoga l’aveva già detta ai suoi 
tempi Senofonte, nel suo Economico. Ma si 
può dire che questa consapevolezza sia sta-
ta anche la nota di bordone che ha accom-
pagnato le convinzioni e le azioni di tutti i 
protagonisti del nostro Rinascimento e del 
nostro illuminismo napoletano e milanese, 
forse i periodi migliori e più creativi della 
nostra storia.

Meno, infatti, si impone a tutti un unico 
modo precostituito di concepire l’eccellenza 
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e il talento (come accade ora con il cursus ho-
norum licei, università, dottorati, quasi non 
esistessero percorsi alternativi per esaltare 
in maniera altrettanto degna eccellenze e ta-
lenti) e più aumenta, a maggior ragione nelle 
nuove generazioni, la «varietà» delle possi-
bili manifestazioni di queste doti nella vita, 
nella cultura, nel lavoro 
e nell’organizzazione so-
ciale (Wilhelm  von  Hum-
boldt, 1792). Varietà che 
scaturisce, a questo punto, 
dall’esercizio della libertà 
di ciascuno di «perseguire il 
proprio bene al suo modo» 
senza vederselo imporre in 
modo predeterminato da 
nessuno ( John Stuart Mill, 
1859; Tocqueville, 1835-
1840). Tantomeno da pre-
tese classi dirigenti ammi-
nistrative che, come donna Prassede, fanno 
quasi sempre il grosso sbaglio di prender per 
cielo il proprio cervello. 

Per continuare Mill (1870), infatti, solo la 
combinazione tra libertà e varietà dei modi 
di declinare la propria eccellenza umana 
e i propri talenti, senza svilirne nessuno o 
escludendone a priori quelli di un certo tipo 
solo perché magari non apprezzati dall’opi-
nione comune del tempo, si può favorire la 
diffusione di quella «originalità personale» 
che, scambiata intersoggettivamente e mes-
sa in comune, costruisce le complesse prati-
che di una società aperta, accresce in modo 
insospettato la qualità della vita culturale, 
sociale ed economica e permette di superare 
gli ostacoli e le avversità che sorgono inevi-
tabili nello sviluppo di ogni storia individua-
le e collettiva. 

2. Ri-costruire nella continuità il sistema 
scuola 

Ogni vera «rivoluzione» pedagogico-cultu-
rale del sistema di istruzione e formazione di 

un paese non può che essere, tuttavia, sem-
pre, una «ri-costruzione nella continuità». 
Come accadeva alla nave mitica di Giasone 
o, per richiamare tempi più recenti, alla nave 
epistemologica di Neurath. Non può essere, 
però, anche a volerlo, o una restaurazio-
ne del passato o un irrigidimento di quanto 

sopravvive per inerzia del 
passato nell’esistente. Pur-
troppo ciò che è, invece, 
accaduto finora. 

Nonostante tutte le 
grandi sfide che si sono 
succedute negli ultimi de-
cenni che hanno cambiato 
il mondo e la storia (globa-
lizzazione, rivoluzione di-
gitale, crisi irreversibile del 
fordismo, il multiculturali-
smo da trasformare in in-
terculturalismo), compresa 

l’ultima, la pandemia da coronavirus che ha 
costretto tutti ad accettare senza battere ci-
glio un’autentica «rivoluzione» prossemica, 
sanitaria, organizzativa, didattica ed educa-
tiva, oltre economico-politico-civile-sociale, 
prima impensabile. 

Può la scuola, in questo contesto, essere 
ancora fondata sulle strutture e sulle routine 
che abbiamo finora conosciute e che pro-
vengono da esplicite eredità storiche di na-
tura prima militari e poi da fordismo nove-
centesco? La risposta di buon senso è «no». 

Da qui l’urgenza di indicazioni per non 
perdere ulteriore tempo e per non continua-
re ad aumentare un debito pubblico già in-
sostenibile soltanto per lasciare le cose come 
stanno e per mettere in campo le autorefe-
renzialità amministrative, le miopie corpo-
rative, le incapacità progettuali innovative, 
la demagogia elettoralistica che si è vista in 
questi mesi, ma che sarebbe bene al contra-
rio togliere, se si ha a cuore il bene del paese. 

Il Recovery fund che sarà erogato dal 2021 
dalla Ue può essere, quindi, l’ultima occasione 
per invertire la rotta e per indirizzare gli euro 
su un «debito buono», per riprendere la clas-

Meno si impone a tut-
ti un unico modo 

precostituito di concepi-
re l’eccellenza e il talento 
e più aumenta, a maggior 
ragione nelle nuove gene-
razioni, la «varietà» delle 
possibili manifestazioni 
di queste doti nella vita, 
nella cultura, nel lavoro e 
nell’organizzazione sociale
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sificazione di Mario Draghi, che aiuti davve-
ro il sistema di istruzione e formazione sia ad 
aumentare la propria qualità purtroppo ineso-
rabilmente peggiorata negli ultimi decenni no-
nostante le autoconsolazioni di segno opposto 
sia a porsi senza incertezze nella prospettiva 
di una scuola da terzo millennio, non più da 
novecento. 

In questo senso, seguono sei proposte di 
progetti ricostruttivi a «debito buono» che 
possono costituire l’inizio di un processo ri-
formatore di più lungo respiro e di più ampia 
architettura che, se perseguito in modo coe-
rente, può consentire, nell’arco del prossimo 
decennio, una diversa forma dell’essere scuo-
la in una società come la nostra.

3. Sei progetti per un Action plan

3.1. Digitalizzazione

Il primo progetto riguarda la digitalizzazio-
ne completa degli ambienti di apprendimen-
to e delle strutture scolastiche di tutto il pae-
se. Non è il caso di ribadire l’importanza di 
questa azione che, se fosse iniziata nel 2001-
2003, quando fu per la prima volta program-
maticamente avanzata, oggi avrebbe con-
sentito di affrontare l’emergenza Covid che 
stiamo vivendo in un modo meno declama-
torio e più sostanziale. Abbiamo perso tempo, 
purtroppo. Qualcosa si è fatto dal 2015, ma 
i ritardi per assicurare a tutti gli studenti in 
modo sistematico la possibilità di svolgere 
attività didattica in presenza e in e-learning, 
e anche tra loro mescolate, vanno colmati al 
più presto. La circostanza implica anche un 
piano di formazione dei docenti che, per non 
farli cadere nell’errore di ridurre la didattica 
a distanza una ripetizione di quella in pre-
senza, espliciti genere prossimo e differenze 
specifiche dei modi, degli strumenti, dei tem-
pi, degli scopi e dei contenuti esistenti tra una 
didattica efficace in presenza, in e-learning e 
blended. Naturalmente occorre anche un pia-
no per attrezzare docenti e studenti dei devi-

ce necessari per poter fruire al meglio degli 
ambienti digitali di apprendimento.   

3.2. Medicina scolastica territoriale

In collaborazione con le autorità sanitarie 
territoriali, attrezzare le istituzioni scolasti-
che del primo ciclo e il campus del secondo 
ciclo di un servizio medico di base che possa 
provvedere, in collaborazione con i docenti 
e l’istituzione scolastica stessa, alle strategie 
di educazione alla salute e di prevenzione 
sanitaria, nonché di monitoraggio ed inter-
vento nelle malattie epidemiche e non epide-
miche degli studenti.   

3.3. Campus quadriennale per il secondo ciclo

Il terzo progetto si riferisce all’avvio e al sup-
porto tecnico-logistico di una spe più au-
menta rimentazione nazionale della secon-
daria quadriennale che possa coinvolgere, 
a scelta delle famiglie, fin dal 2021, almeno 
il 50% degli studenti. Con 13 anni di studio 
prima dell’istruzione e formazione terziaria, 
i nostri giovani non riescono, purtroppo, a 
raggiungere le competenze al contrario com-
parativamente meglio acquisite dai coetanei 
di quasi tutti i paesi Ue che di anni di studio 
ne fanno 12. Anche per questa maggiore lun-
ghezza del percorso, da noi, le ore di assenza 
dalle lezioni fatte dai 18-19enni nell’ultimo 
anno delle secondarie raggiungono, in me-
dia, quasi il 45% del totale offerto.  

Vale quindi la pena di rilanciare ed al-
largare a livello territoriale e di percorsi 
ordinamentali di istruzione liceale, tecnica 
e professionale, la sperimentazione della se-
condaria quadriennale iniziata nel 2013 ed 
estesa nel 2018 a 100 istituti secondari. A 
tutt’oggi non si sa nulla di scientificamente 
attendibile circa i risultati di questa speri-
mentazione. Esistono soltanto dati “ammi-
nistrativi interni all’amministrazione” che 
ne parlano bene. 

C’è, però, un dato oggettivo con cui con-
frontarsi: i risultati delle prove Invalsi che 
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precedono agli esami di Stato e le stesse va-
lutazioni distribuite agli esami di Stato di-
mostrano che gli studenti coinvolti in questi 
percorsi ottengono sempre risultati media-
mente migliori di chi frequenta i tradizionali 
indirizzi quinquennali. Certo, non si sa se ciò 
accade perché i ragazzi che frequentano que-
sti percorsi si selezionano da soli all’ingresso 
o perché essi possono godere di condizioni 
familiari e socio-economico-culturali privi-
legiate. Bisogna anche riconoscere, tuttavia, 
che gli istituti che hanno aderito a questa spe-
rimentazione hanno davvero introdotto no-
vità rilevanti sul piano dell’organizzazione, 
dell’accompagnamento personalizzato e della 
didattica sia in presenza sia a distanza che 
sarebbe controproducente non valorizzare. 

Prendendo spunto dalle migliori pratiche 
disponibili, si potrebbero quindi stabilire 
come obbligatori alcuni vincoli per rilan-
ciare e riqualificare questa sperimentazione 
al fine di garantire studenti e famiglie sulla 
qualità e sull’efficacia dei suoi risultati. Pen-
siamo, ad esempio, ai seguenti: 

a) adottare a sistema quanto si specifica con il terzo 
progetto sull’articolazione della funzione docen-
te (v. punto 3.4 sul docente gouverneur-tutor);

b) nominare Licei, seguiti dalle aggettivazioni che 
qualificano i loro specifici profili educativi, cul-
turali e professionali conclusivi, tutti i percorsi 
quadriennali, anche quelli attualmente collocati 
nell’istruzione tecnica e professionale e nell’istru-
zione e formazione professionale delle Regioni; si 
può costituire, in questo modo, un campus for-
mativo coordinato e unitario che evita sovrap-
posizioni e duplicazioni di percorsi e profili e, 
soprattutto, che introduce plasticamente la pari 
dignità educativa, culturale e professionale tra 
percorsi scolastici oggi ancora percepiti gerar-
chizzati come 150 anni fa;

c) organizzare il piano degli studi su attività obbli-
gatorie (scelte tra Humanities e Stem: Science, 
Technology, Engineering and Mathematics); b) 
attività opzionali; c) attività facoltative, con le 
attività b) e c) che aumentano a mano a mano si 
passa dalla prima all’ultima annualità dei corsi 
liceali; 

d) rendere il Clil una metodologia costante, ancor-
ché progressivamente più ampia, per l’intero qua-

driennio, sia nei piani di studio scolastici sia nelle 
esperienze esterne di stage aziendali o sociali; 

e) prevedere obbligatoriamente nell’offerta formati-
va anche uno stage all’estero durante il periodo di 
sospensione delle attività didattiche tra il primo 
e il terzo anno.

f) caratterizzare l’ultimo anno del quadriennio nel-
la prospettiva degli studi superiori (università, 
accademie di belle arti, Smart Academy) a cui si ac-
cede tramite esami di ammissione;

g) prevedere, per gli studenti, due step valutativi 
esterni con prove d’esame nazionali individuali 
centrate sulle competenze fondamentali rispetti-
vamente da acquisite alla conclusione del triennio 
e dell’anno finale; procedere poi a comparazioni 
rigorose con i risultati ottenuti dagli studenti nei 
corsi quinquennali;

h) attivare in ogni campus scolastico che adotti 
questa sperimentazione anche l’istituzione delle 
Smart Academy, fondazioni che erogano percorsi 
formativi post secondari professionalizzanti a 
numero programmato della durata, a seconda 
dei profili, da uno a tre anni, percorsi che nasca-
no da una rimodulazione degli attuali Ifts e Its;

i) costituire ogni campus anche come un cluster tec-
nologico e industriale che, praticando l’alternan-
za scuola lavoro e le politiche attive del lavoro, 
diventi un fattore di innovazione e di integrazio-
ne culturale, sociale ed economica del territorio, 
sviluppando relazioni nazionali e internaziona-
li con campus analoghi di altri paesi europei; in 
questo senso, il campus sarà accreditato anche 
come centro per l’impiego e agenzia per il lavoro. 

3.4. Docente gouverneur-tutor e carriera 
per gli insegnanti

Il quarto progetto è volto ad introdurre a si-
stema, nel primo e secondo ciclo degli studi, la 
figura del docente gouverneur alla Rousseau o 
docente-tutor. C’è ormai una voluminosa lette-
ratura che sconfessa senza alcuna incertezza 
l’idea secondo cui per fare lezioni frontali in 
aula serva abbassare, se esistono le condi-
zioni sanitarie di distanziamento, il numero 
degli alunni da 40 a 20 o, peggio ancora, da 
25 a 15. Semmai il problema è duplice: che il 
docente prepari la lezione e la faccia poi con 
i toni, le successioni logiche, le suggestioni 
narrative, gli strumenti multimediali oppor-
tunamente richiesti dagli argomenti trattati; 
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che chi ascolta abbia scelto di stare in aula, 
sia cioè stato aiutato a rendersi consapevo-
le del perché lo debba fare e sia ben disposto 
all’impresa perché convinto che questo non 
solo gli è utile, ma, per lui, è anche un pia-
cere e bene. L’apprendimento, tuttavia, non 
è soltanto lezioni frontali o studio di libri o 
svolgimento di esercizi. Per la maggior parte 
e in modo ben più durevole nasce funzional-
mente in maniera asistema-
tica e spesso confusa dalle 
pratiche irriflesse che si vi-
vono senza distanza critica 
nella famiglia, nel sociale, 
nelle bolle digitali oggi così 
diffuse, nelle esperienze con 
i pari, nei divertimenti e 
nei giochi, nell’impatto con 
i mass media, nelle attivi-
tà lavorative che si vedono 
svolgere o che si esercitano.  
Questo mondo, diversissi-
mo per ogni studente dal 
primo, resta sommerso di solito, nella scuo-
la tradizionale. Qualche volta appare all’im-
provviso come il perturbante di Freud, im-
paurendo. Ma poi torna al suo posto. Occorre 
invece, e in particolare per la prospettiva del 
futuro, qualcuno che si prenda carico in ma-
niera dedicata questa connessione critica tra 
apprendimenti intenzionali della scuola e ap-
prendimenti funzionali incamerati da ogni 
studente nei modi di vivere la sua vita.  E che 
la elabori con continuità nel tempo, per l’in-
tera durata di un corso di studio per ogni sin-
golo studente che gli è affidato, con nome e 
cognome, con le sue storie, le sue esperienze e 
competenze, predisponendo con lui un piano 
di studi personalizzato che si può aggiornare 
anche just in time. Solo in questo modo potrà 
aiutare lo studente a dosare l’osmosi delle 
pratiche critico-riflessive-sistematiche tipi-
che della scuola con quelle agite fuori dalla 
scuola. A riconoscere i suoi punti di forza e 
ad usarli come il miglior carburante dispo-
nibile per maturare in modo equilibrato e 
completo la sua personalità. A guidarlo, con 

un ordine pattuito e condiviso nell’andare 
alle lezioni giuste di gruppi anche numerosi 
oppure ai laboratori di approfondimento, re-
cupero o sviluppo degli apprendimenti (LAR-
SA) nei quali, adoperandosi modalità di lavo-
ro diverse dalle tradizionali lezioni d’aula, è 
indispensabile pensare a gruppi più ristretti. 
A condividere con lui e la sua famiglia anche 
la storia critica degli apprendimenti che sta 

conducendo, a documen-
tarli in modi appropriati e a 
valutarli insieme al proprio 
gouverneur-tutor e agli altri 
docenti che incontra nel suo 
percorso, riportando infine 
il tutto nel E-portfolio delle 
competenze personali. 

Una professionalità 
nuova, insomma, che deve 
diventare centrale. Un 
pensare alla scuola non più 
in modo amministrativo 
(classi, sezioni) ma a pieno 

titolo pedagogico e culturale. Questo docen-
te-tutor, anche gouverneur, mentore, guida, 
leader, coach, esperto di scaffolding e fading 
con i “suoi” studenti, non può ovviamente se-
guirne tanti. A seconda che si tratti di primo 
o secondo ciclo degli studi si può pensare da 
un minimo di 6 ad un massimo di 12. Certo 
è che se una parte del suo orario di servizio 
sarà riservata allo svolgimento di tradizio-
nali insegnamenti disciplinari-interdiscipli-
nari e/o di laboratori modulari, la maggior 
parte, anche con un eventuale e concordato 
aumento dell’orario di servizio, dovrà essere 
riservata alla funzione tutorale. Si trattereb-
be quindi di selezionare tra i docenti a tem-
po indeterminato con almeno cinque anni 
di servizio, con adeguate procedure, quelli 
che dimostrano di aver maturato le compe-
tenze necessarie per esercitare anche questa 
funzione. E soprattutto di valorizzarla sul 
piano giuridico e contrattuale-economico. 
In questo modo, si apre anche la strada fi-
nora interdetta da ostruzionismi sindaca-
li e ideologici tipici del secolo scorso per lo 

Occorre pensare alla 
scuola non più in 

modo amministrativo 
(classi, sezioni) ma a pie-
no titolo pedagogico e 
culturale. In questo senso 
è necessaria la figura del 
docente-tutor, o anche 
gouverneur, alla Rousse-
au, che segua un numero 
ristretto di studenti
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sviluppo di una vera e propria carriera del 
docente. Dopo lo straordinariato dell’inse-
gnante novizio (i primi tre anni), si diventa 
docenti ordinari nel professare gli insegna-
menti disciplinari e interdisciplinari centrati 
sulla sistematicità di determinati contenuti 
e gli insegnamenti più modulari dei LARSA.  
A partire da questa base tradizionale comu-
ne a tutti gli insegnanti, la funzione docente 
si articola e si differen-
zia, poi, anche sul piano 
retributivo: un conto, 
infatti, è assumere la re-
sponsabilità di docente 
gouverneur-tutor, un altro 
di esperto della proget-
tazione e dell’esecuzio-
ne di corsi in e-learning 
(compito peraltro sem-
pre più importante nella 
scuola digitale), oppure 
di esperto della proget-
tazione organizzativa e 
didattica dei corsi in pre-
senza, oppure ancora di specialista di sup-
porto ai docenti per i processi d’inclusione 
(disabili, Dsa, Bes), di tutor organizzatori e 
coordinatori nei corsi di laurea magistrale 
abilitanti all’insegnamento, di tutor che ac-
colgono nello svolgimento delle attività loro 
assegnate gli studenti delle lauree magistrali, 
di esperti nella valutazione dei risultati degli 
studenti della propria scuola comparati con 
quelli nazionali e internazionali. 

3.5. Una nuova formazione iniziale dei 
docenti

La formazione iniziale dei nostri docenti, da 
un lato, è più lunga di tutti gli altri paesi del 
mondo e, dall’altro lato, non è né a numero 
programmato in base ai fabbisogni né abi-
litante all’esercizio della professione (salvo 
che nel corso di laurea in Scienze della for-
mazione primaria). 

I nostri laureati sono perciò costretti ad 
entrare molto tardi nella scuola: i precari en-

trano in ruolo in media a ben 43 anni e l’in-
tero corpo docente ha un’età media di quasi 
54 anni (con il 44% che ha più 55 anni). In 
più, ogni anno (e quest’anno in modo espo-
nenziale e quindi ancora più catastrofico) 
accade il balletto infinito delle graduatorie 
e delle supplenze che se soddisfa le esigenze 
sindacali e amministrative non risponde di 
sicuro a quelle educative, didattiche e cultu-

rali per gli studenti. 
Sia, dunque, per rin-

giovanire l’esercito dei 
nostri docenti (ormai 
il doppio degli effettivi 
dell’esercito Usa!), sia 
per abilitarli all’eserci-
zio della funzione do-
cente in grandi e piccoli 
gruppi, in presenza e 
in e-learning, sia infine 
per chiudere definitiva-
mente la lunga stagione 
del precariato che dura 
da un secolo e mezzo si 

rende indispensabile istituire dall’anno ac-
cademico 2021 lauree magistrali a numero 
programmato in base al fabbisogno, che abi-
litino all’insegnamento. Come accade oggi 
solo per quella in Scienze della formazione 
primaria. Tali lauree, per loro natura, non 
possono essere promosse solo dall’universi-
tà, ma devono nascere da una cooperazio-
ne sinergica con le scuole. Da sole, infatti, ai 
fini della professionalità docente, queste due 
fondamentali istituzioni formative fanno 
danni mentre intrecciate si rafforzano a vi-
cenda, rendendo possibile la combinazione 
tra azione e riflessione, tra didattica attiva 
e ricerca scientifica, così indispensabile per 
una autentica «magisterialità». Per questo 
serve estendere a tutte le lauree magistrali 
per l’insegnamento la selezione delle figure 
dei docenti tutor organizzatori e coordina-
tori distaccati a tempo parziale o totale dal-
la scuola presso l’università e, al contempo, 
dare una configurazione istituzionale anche 
alla figura dei docenti tutor che accolgano 

Ogni istituzione scolasti-
ca, del caso riunita in 

rete con altre, sulla base di 
norme generali nazionali, 
deve poter reclutare il per-
sonale docente con concorsi 
locali corrispondenti ai pro-
fili e alle caratteristiche che 
le servono. In questo modo, 
non è più costretta a prende-
re chi arriva per buona sorte 
dalle graduatorie o dalle va-
rie sanatorie
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gli studenti delle lauree magistrali durante le 
loro attività educative e didattiche e li intro-
ducono, in un dialogo continuo con i docenti 
universitari, ai problemi quotidiani dell’«ar-
te» e della «scienza» dell’insegnamento.

3.6. Per un nuovo reclutamento

Per il reclutamento vanno impostati due 
provvedimenti complementari. 

Il primo prevede la decentralizzazione 
non del governo e del controllo valutativo 
generale del sistema scuola che devono re-
stare centrali, ma della gestione delle singole 
istituzioni scolastiche. In pratica, decentra-
re, da un lato, alcune competenze di servi-
zio organizzativo ora ancora centrali a li-
vello di Regioni (per esempio l’iscrizione ad 
albi regionali degli abilitati, la cui idoneità 
all’insegnamento andrebbe periodicamente 
verificata da scuola e università) e, dall’altro 
lato, abbracciare senza più reticenze e senza 
più paternalistiche perifrasi precauzionali 
l’autonomia delle istituzioni scolastiche, sot-
traendola ai limiti di quella vigente. 

Il secondo provvedimento è una diretta 
conseguenza del primo. Poiché non è la stes-

sa cosa aver bisogno soltanto di insegnanti 
d’aula o di laboratorio in presenza e in e-le-
arning o avere necessità di insegnanti anche 
in grado di partecipare con l’università alla 
formazione iniziale dei giovani o di svolgere 
la funzione di gouverneur-tutor di un gruppo 
costante di studenti o di seguire gli studenti 
dei corsi di laurea magistrali abilitanti, ogni 
istituzione scolastica, del caso riunita in rete 
con altre, sulla base di norme generali nazio-
nali, recluta il personale docente con concorsi 
locali corrispondenti ai profili e alle caratte-
ristiche che le servono. In questo modo, non è 
più costretta a prendere chi arriva per buona 
sorte dalle graduatorie o dalle varie sanatorie. 

Deve rientrare naturalmente nelle com-
petenze delle istituzioni scolastiche anche 
la possibilità di chiedere la permanenza in 
sede per almeno dieci anni per i docenti chia-
mati a svolgere determinate funzioni (tipo 
quella del docente tutor).   E di accettare che 
al posto bandito possano concorrere anche 
docenti già in servizio (questo dovrebbe es-
sere a regime anche l’unico modo di pensare 
ai trasferimenti, oggi troppo improntati allo 
schema amministrativo-militare dello spo-
stamento degli effettivi di corpi d’armata).  

Giuseppe Bertagna

Ordinario di Pedagogia all’Università di Bergamo, già di-
rettore del Dipartimento di Scienze della persona e del mer-
cato del lavoro, tra gli artefici della riforma Moratti. I suoi 
studi vertono tra l’altro sulla pedagogia della istruzione e 
della formazione, sulla pedagogia del lavoro e sui problemi 
della progettazione educativa e didattica soprattutto in al-
ternanza scuola-lavoro
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1. Rapporto tra magistratura e politica

In Italia il rapporto tra Magistratura e Politi-
ca è stato, negli ultimi venticinque anni, ano-
malo e patologico. In uno Stato democratico 
che, come tutti gli ordinamenti moderni, si 
fondi sul principio della divisione dei poteri, 
questa conflittualità dovrebbe essere esclu-
sa in radice. In realtà, le interferenze tra le 
due istituzioni si sono rivelate più estese e 
frequenti di quanto Montesquieu potesse 
prevedere, e quasi tutti i paesi ne sono stati 
contaminati. Questa sorta di sovrapposizio-
ne, ormai accettata di fatto in Europa e negli 
Stati Uniti, è però limitata a settori definiti, 
nel senso che la pronunzia — o l’indagine — 
del magistrato può travolgere provvedimen-
ti specifici adottati in sede politica, o può 
addirittura sostituirsi all’inerzia o alle con-
traddizioni del legislatore. Basti pensare alle 
sentenze delle corti inglesi e statunitensi sul 
diritto al fine vita, quando ancora quegli or-
dinamenti non ne prevedevano la disciplina.

In Italia, tuttavia, si è andati ben oltre. Qui 
la Giustizia non si è limitata a colmare vuo-
ti normativi, o a chiarirne le incertezze, ma 
ha interferito persino nei due momenti più 
significativi della dialettica democratica: le 
elezione dei rappresentanti del popolo e la 
formazione delle leggi. 

Ma il prezzo pagato è stato alto:. una 
ubriacatura giustizialista che a tratti avvilì 
i più elementari diritti civili. Basti pensare 
alle centinaia di persone incarcerate e as-

solte, e a quelle ancor più numerose dele-
gittimate da una sapiente divulgazione di 
intercettazioni e di atti teoricamente co-
perti dal segreto. Berlusconi ne fu la prima 
vittima, con la notifica a mezzo stampa di 
un’informazione di garanzia che ne com-
promise, o ne vulnerò, l’esordio politico. In 
secondo luogo, la funesta illusione che la 
magistratura fosse investita di una missione 
salvifica, tale da attribuirle la certificazione 
monopolistica di moralità politica ai vari 
candidati. Infine, più importante ed attua-
le, il cosiddetto populismo. I cinque partiti 
che avevano presieduto alla ricostruzione 
dell’Italia del dopoguerra si erano dissolti; il 
partito comunista, già travolto dal crollo del 
muro, credette di rilegittimarsi nella crea-
zione affrettata e acritica di una eterogenea 
coalizione unita da una effimera e arbitra-
ria asseverazione di onestà; peraltro presto 
smentita dalle inchieste successive che rive-
larono come quel partito si fosse finanziato 
in modo improprio come tutti gli altri, oltre 
a ricevere sussidi da un paese ostile. Delusi 
e disillusi, gli elettori si sono rivolti ad altre 
formazioni, peraltro prive di tradizioni, con-
sistenza e cultura politiche. 

In questo vuoto di potere, che dura da 
venticinque anni, si è inserita la  magistra-
tura, con una involontaria ma inevitabile 
funzione di supplenza. Questa può riassu-
mersi in vari momenti. 

UNA VERA GIUSTIZIA
PER L’ITALIA 

DEMOCRATICA
Proposte per una riforma

di Carlo Nordio
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1.1. Il primo è quello connesso alla finzione 
dell’obbligatorietà dell’azione penale

Il nostro processo alla Perry Mason, come ge-
neralmente viene chiamato, ha in realtà poco 
a che vedere con quello accusatorio anglo-
sassone, che si regge su alcuni solidi principi, 
come la divisione delle carriere, la distinzione 
tra giudice del fatto e del 
diritto e, più importante 
di tutti, la discrezionalità 
dell’azione penale. Una di-
screzionalità tuttavia vin-
colata a criteri oggettivi, 
che il “District Attorney” è 
tenuto a rispettare in base 
al concreto allarme socia-
le suscitato dai differenti 
reati, e alle probabilità di 
successo dell’indagine. Un 
criterio pragmatico, coe-
rente con la natura elet-
tiva del “Prosecutor”, che 
viene, appunto, nominato dai cittadini. In 
Italia, al contrario, l’obbligatorietà è imposta 
dalla Costituzione, ed esprime il dovere del 
magistrato di procedere ogniqualvolta venga 
a conoscenza di un reato, garantendo — si 
dice — l’uguaglianza dei cittadini davanti alla 
legge. 

Di fatto, invece, si è convertita in un intol-
lerabile arbitrio .

Nella gestione di migliaia di fascicoli il 
pubblico ministero non è in grado, per ca-
renza di risorse, di occuparsene integral-
mente, e quindi è costretto a una scelta; non 
solo, ma può trovare spunti per indagare nei 
confronti di tutti senza dover rispondere a 
nessuno. Questo magistrato, beninteso nella 
più perfetta buona fede, disporrà intercet-
tazioni telefoniche e ambientali, nominerà 
consulenti, sguinzaglierà investigatori, spe-
dirà avvisi di garanzia, provocherà dibat-
timenti lunghi e costosi per gli imputati e i 
contribuenti e alla fine,di fronte alla senten-
za che il fatto non sussiste , invocherà il vin-
colo dell’azione penale obbligatoria. Un tale 

sistema conferisce alle iniziative — e talvolta 
alle ambizioni — individuali dei magistrati 
unegemonia resa più incisiva dall’assenza di 
responsabilità in caso di mala gestione.

Come capo della polizia giudiziaria, il 
PM ha infatti una reale autorità esecutiva. 
Ma come magistrato gode delle garanzie dei 
giudici, e quindi è svincolato da quei con-

trolli che, in ogni demo-
crazia , accompagnano 
e limitano l’esercizio di 
un potere. Finché que-
ste indagini coinvolgono 
privati cittadini le con-
seguenze si riverbera-
no — sia pur con effetti 
dolorosi — nella sfera 
individuale. Ma quando 
hanno ad oggetto perso-
naggi politici, o persino 
“fenomeni” politici, allo-
ra condizionano l’intero 
assetto istituzionale nel 

paese. Questo purtroppo è accaduto dopo il 
‘93, quando molte indagini, rivelatesi suc-
cessivamente infondate, hanno determinato 
la caduta di governi e di ministri, di sindaci e 
di assessori, ed hanno precluso le candidatu-
re a cariche parlamentari o amministrative. 

1.2. Il secondo momento: l’uso anomalo 
dell’informazione di garanzia

L’informazione di garanzia, come si sa, è un 
atto dovuto, finalizzato a tutelare le prero-
gative difensive dell’indagato. Esso è dunque 
penalmente neutro e, in ossequio al principio 
della presunzione di innocenza, non dovrebbe 
compromettere né le funzioni presenti né le 
aspirazioni future di chi lo riceve. Invece, per 
una combinazione perversa di cointeressenze 
politiche e di sapiente martellamento media-
tico si è trasformato in condanna anticipata, 
o comunque in uno strumento di ibernazione 
del destinatario, al quale viene chiesto il fa-
moso “passo di lato” in attesa del chiarimento 
finale. Chiarimento futuro e incerto che, visti 

ll nostro processo alla Per-
ry Mason, come general-

mente viene chiamato, ha 
in realtà poco a che vedere 
con quello accusatorio an-
glosassone, che si regge su 
alcuni solidi principi, come 
la divisione delle carriere, la 
distinzione tra giudice del 
fatto e del diritto e, più im-
portante di tutti, la discre-
zionalità dell’azione penale
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i tempi biblici della nostra giustizia, diventa 
spesso epurazione definitiva. Questa pretesa 
di sospensione interinale raramente è stata 
formulata dai magistrati, che peraltro hanno 
l’obbligo di spedire l’informazione di garan-
zia una volta iscritto l’indagato nell’apposi-
to registro. Tuttavia costituisce, di fatto, una 
pesantissima ipoteca della Giustizia sulla 
dialettica politica. Incidentalmente, va detto 
che costituisce una fonte di disagio anche per 
il magistrato, che vede il suo provvedimento 
strumentalizzato a fini impropri. 

Questo oggettivo condizionamento è sta-
to aggravato dal venir meno della immunità 
parlamentare soppressa nel 1993, in piena 
Tangentopoli, quando la politica fu investita 
da una bufera giudiziaria che invece di farla 
riflettere la fece dissolvere. Fu una “degrin-
golade” improvvisa e inattesa, motivata dalla 
frenesia emotiva di una catarsi palingeneti-
ca,che ispirò alle menti più deboli l’idea sui-
cida di una espiatoria rassegnazione. I parla-
mentari rinunciarono alle proprie immunità 
senza domandarsi nemmeno se ne avessero 
avuto il diritto. Se cioè quelle immunità fos-
sero state concesse, come i beni indisponibi-
li, non a favore delle loro rispettabili persone, 
ma a tutela della volontà popolare di cui era-
no espressione. Volontà che meritava di essere 
garantita anche contro le inchieste di un mo-
tivato procuratore. Oggi la realtà presenta il 
conto salato. Finita la questione berlusconia-
na, dove si affrontavano le due tesi che alcuni 
magistrati imbastissero processi per eliminare 
il primo ministro, e che quest’ultimo si inven-
tasse le leggi per fermare i processi, siamo ar-
rivati alla più estrema e sciagurata conclusio-
ne che il rappresentante del popolo, quando è 
oggetto di un’indagine, debba rinunciare alla 
presunzione di innocenza e accantonare la 
carica. Così la democrazia vive, malamente, in 
una condizione di perenne e reciproco sospet-
to di interferenze anomale tra i suoi poteri, e 
quantomeno di una loro strumentalizzazione 
faziosa. Proprio come avevano temuto i padri 
della nostra Costituzione che avevano intro-
dotto l’immunità parlamentare.

1.3. Il terzo punto riguarda la produzione 
delle leggi

In linea teorica questo compito spetterebbe 
al Parlamento sovrano. Non ha alcuna im-
portanza che esso sia ispirato da interessi di 
varia natura: la democrazia conosce questi 
rischi e li accetta. Né costituisce scandalo 
che i magistrati, proprio perché incaricati 
di applicarle, evidenzino criticità tecniche di 
alcune norme e ne suggeriscano modifiche. 
Fin qui siamo nella normalità. Ciò che inve-
ce è anomalo è l’intervento, talvolta vigoroso 
e persino arrogante, del sindacato dei magi-
strati, o di qualcuno di loro, nel “merito poli-
tico” di provvedimenti in discussione. 

L’esempio più clamoroso si ebbe nel‘94 
quando, davanti alla prospettiva del c. d. 
decreto Biondi, peraltro di modesto impat-
to effettivo, i PM del pool di Milano minac-
ciarono, in un accorato appello televisivo, di 
mollare le indagini se la legge fosse stata pro-
mulgata. A questa singolare iniziativa, peral-
tro, la politica rispose nel modo peggiore, 
lamentando la illegittimità del “pronuncia-
mento”, ma ritirando il decreto. Avrebbe do-
vuto fare il contrario: mantenere quest’ulti-
mo, e assecondare le intenzioni dei gagliardi 
PM augurando loro buona fortuna. La colpa 
della politica, che rivelò così la sua debolezza 
e la sua arrendevole subalternità, fu enorme. 
Ma resta il fatto che l’interferenza delle to-
ghe rimase, e, quel che è peggio, ne trasse una 
sorta di giustificazione e di incoraggiamento. 

1.4. Infine, la paralisi amministrativa conse-
guente non solo alla presenza di un’in-
dagine, ma addirittura al timore del suo 
inizio

I processi e le sentenze sui vari episodi cor-
ruttivi hanno dolorosamente dimostrato 
l’estensione e l’intensità di questo fenomeno 
pernicioso, che offende la legalità, umilia la 
concorrenza, aumenta i costi e gli sprechi, e 
si insinua in modo tentacolare persino tra gli 
organi di controllo che dovrebbero impedir-
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lo e combatterlo. Purtroppo i rimedi si sono 
spesso rivelati inutili, o persino peggiori del 
male. Da quando, nel 2012, si è inteso vol-
tar pagina rispetto al cosiddetto lassismo del 
centrodestra, i provvedimenti anticorruzione 
si sono succeduti con periodica e minuziosa 
bigotteria ammonitoria, nel senso che ad ogni 
legge si attribuiva un intento insieme etico e 
risolutivo. Abbiamo così avuto un primo au-
mento di pene; poi la creazione di nuovi re-
ati, come la concussione per induzione e il 
traffico di influenze illecite: due fattispecie 
vaghe e proteiformi, criticate e spesso derise 
negli ambienti universitari, che già si pensa di 
modificare. Poi la legge Severino, che, appli-
cata retroattivamente, è una manifesta ini-
quità, trattandosi, quale ne sia la natura, di un 
provvedimento afflittivo. E via con altri giri 
di vite, che hanno ulteriormente devastato il 
nostro già pericolante edifico penale. Anche 
l’istituzione dell’ANAC si è rivelata deluden-
te. Benché affidata a Raffaele Cantone magi-
strato esperto, preparato, e dotato di solido 
buon senso, non ha raggiunto i suoi scopi.

Il fatto è che la statistica dimostra che le 
probabilità di essere indagati aumentano 
in modo esponenziale per chi esercita ca-
riche pubbliche. Anche qui, non crediamo 
che si tratti di un disegno della magistratu-
ra volto a condizionare l’attività politica o 
amministrativa dello Stato; nondimeno il 
condizionamento rimane. Esso dipende dal-
la sciagurata combinazione della già citata 
“obbligatorietà” dell’azione penale con reati 
così generici e onnicomprensivi da autoriz-
zare un’indagine contro qualsiasi sindaco, 
assessore o ministro. Il presidente Cantone 
è stato tra i primi a darne l’allarme:” Molti 
amministratori — ha detto — sono effettiva-
mente bloccati nel loro operato perché temo-
no di finire sotto inchiesta.” Orbene, poiché 
la stragrande maggioranza delle inchieste si 
conclude con archiviazioni e proscioglimen-
ti, questi timori dovrebbero essere infondati. 
Orbene, questi sindaci, assessori ecc. non te-
mono affatto la galera, che sanno benissimo 
non arriverà mai per quelle incolpazioni ge-

neriche e spesso strampalate. Temono (oltre 
alle spese degli avvocati) la bagarre mediati-
ca che si concluderà nell’inevitabile richiesta 
di rimozione temporanea, e quindi di estro-
missione definitiva. Ecco perché si rifugiano 
in una prudente inerzia attendista. 

Purtroppo la proposta correttiva della 
politica è stata di tutt’altro genere: non la 
revisione totale di questi reati evanescenti, 
non la riforma dell’informazione di garan-
zia con la sua più corretta definizione, ma 
la complicazione del codice degli appalti, che 
ha reso le procedure più incerte di prima. 

I rapporti impropri tra Giustizia e Politi-
ca non finiscono naturalmente qui: potrem-
mo aggiungere l’ingresso dei magistrati nelle 
competizioni elettorali, talvolta aspirando ai 
posti lasciati liberi dai loro inquisiti; le ester-
nazioni improprie di pubblici ministeri e per-
sino di giudici; l’intrusione dell’Associazione 
Nazionale Magistrati in materie estranee alle 
proprie competenze, e più in generale l’atti-
tudine della stessa politica a rivolgersi alle 
toghe come organo consultivo sui complessi 
problemi presentati dalla modernità: l’am-
biente, l’informatica, via via fino al testamen-
to biologico e alla fecondazione assistita. 

1.5. Il potere interdittivo

Si tratta di un residuo di quella abdicazio-
ne penitenziale, citata all’inizio e risalente al 
tempo delle BR, anche se non le è estranea 
una sorta di “captatio benevolentiae” verso 
una corporazione potente e temuta. Se tut-
tavia, alla fine di questa breve e incompleta 
analisi, dovessimo compendiare in una for-
mula questa complessa patologia, useremmo 
una semplice espressione: potere interdittivo. 

Nel nostro Paese il potere interdittivo è, 
da molti anni a questa parte, l’unico potere 
realmente efficace e durevole. A dispetto dei 
cambiamenti dei governi e delle maggioran-
ze parlamentari, esso è solidamente radicato 
nelle istituzioni che sono in grado di bloccare 
qualsiasi iniziativa, anche la più virtuosa, in 
tutti i settori della società. E il primato di que-
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sto potere spetta proprio alla Giustizia: non 
solo penale, ma civile e amministrativa. E non 
solo con i provvedimenti diretti: sequestri, so-
spensive, ingiunzioni ecc; ma anche con quelli 
indiretti, attraverso l’autocensura preventiva 
che molti pubblici ufficiali, investiti di impor-
tanti cariche e responsabilità, si impongono a 
fini cautelativi. Con la 
conseguenza, parados-
sale quanto significati-
va, che spesso, prima di 
approvare risoluzioni 
o assegnazioni di ap-
palti, si chiedono alle 
Procure della Repub-
blica dei consigli, o ad-
dirittura dei “placet”sul 
contenuto degli atti e 
dei contratti, inviati al 
Pm in bozza, e natural-
mente rispediti al mit-
tente senza commento. 

Queste dolorose ri-
flessioni sarebbero tut-
tavia incomplete se non si concludessero con 
l’indicazione di una terapia. E quest’ultima 
non può che prevedere una profonda revisio-
ne di quell’ordinamento costituzionale che ha 
reso possibile questa inaccettabile confusione 
di ruoli. 

Come tutte le cose terrene, anche le Costi-
tuzioni sono destinate, dopo un’adolescenza 
entusiasta, alla maturazione, alla decadenza e 
alla fine. Non c’è dunque nessun reato di lesa 
maestà, nessuna polemica revisionista, nessu-
na nostalgia autoritaria, nel sostenere che la 
nostra Costituzione è venerabile ma irrever-
sibilmente malata, meritevole di una sepoltura 
onorata e pacifica. Onorata, perché ha servito 
il Paese con dignità, risollevandolo moralmen-
te e politicamente dai disastri della dittatura 
e della guerra, E pacifica, perché, per nostra 
fortuna, essa può avvenire senza i traumi che 
generalmente accompagnano le grandi tran-
sizioni istituzionali. La nostra Costituzione è 
vecchia culturalmente perché poggia sul com-
promesso di due ideologie — la comunista e la 

cattolica — che hanno subìto, in questi ultimi 
decenni, profonde trasformazioni. La prima 
è scomparsa, e la seconda si è secolarizzata. 
Una Costituzione moderna dovrebbe rinun-
ziare alle aspirazioni escatologiche e conten-
tarsi di mitigare, con la ragione e la pietas, le 
contraddizioni di questo mondo imperfetto.

Ma l’inattualità cul-
turale della Costituzio-
ne non si esaurisce in sé 
stessa, come un evane-
scente riflesso specula-
tivo. Essa ha profonde 
conseguenze pratiche 
che rallentano, e spesso 
paralizzano, la neces-
saria evoluzione eco-
nomica e civile. Queste 
conseguenze derivano 
dall’incompatibilità tra 
le sue regole rigide e la 
flessibilità normativa 
richiesta dalle freneti-
che trasformazioni di 

un mondo ormai omogeneizzato; e soprat-
tutto di una giustizia che da noi è diventato 
più un ostacolo che una garanzia . Per fare un 
esempio, il ricorso al giudice amministrativo 
previsto dall’art 24, è teoricamente un rime-
dio contro gli abusi dell’autorità. Ma la sua 
formulazione rigida lo rende ormai applica-
bile a tutto, dalla bocciatura dello studente al 
trasferimento di un funzionario, dalla collo-
cazione di una discarica alla costruzione di 
un’autostrada, di un aeroporto o di una cen-
trale nucleare. Con la conseguenza che ogni 
provvedimento amministrativo, per quanto 
necessario e urgente, è soggetto alla censura di 
un potere estraneo e politicamente irrespon-
sabile, che ne vanifica ogni utilità. Cosicché 
mentre a Pechino si costruisce un ponte di tre 
chilometri in uno anno, da noi ce ne vogliono 
dieci per una campata di venti metri. Men-
tre il mondo corre, noi restiamo fermi. Non 
solo. In molti casi la Costituzione contraddice 
sé stessa, perché alcune recenti riforme sono 
state inserite senza un organico coordina-

La nostra Costituzione è vec-
chia culturalmente perché 

poggia sul compromesso di due 
ideologie — la comunista e la 
cattolica — che hanno subìto, in 
questi ultimi decenni, profonde 
trasformazioni. La prima è scom-
parsa, e la seconda si è secolariz-
zata. Una Costituzione moderna 
dovrebbe rinunziare alle aspira-
zioni escatologiche e contentarsi 
di mitigare, con la ragione e la 
pietas, le contraddizioni di que-
sto mondo imperfetto
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mento. Così il sistema processuale accusato-
rio, previsto dall’ art. 111, è incompatibile con 
la composizione del Csm e l’obbligatorietà 
dell’azione penale, contemplate dagli articoli 
precedenti. Ma è incompatibile anche con sé 
stesso, laddove consente che l’imputato possa 
ricorrere per Cassazione contro la sentenza 
di patteggiamento che lui stesso ha chiesto e 
ottenuto. Infine, equiparando giudici e pub-
blici ministeri, ed estendendo a questi ultimi 
le guarentigie dei primi, consente quelle in-
trusioni incontrollabili, e spesso arbitrarie, 
che abbiamo provato a riassumere. Nella 
concezione della Giustizia, la nostra Costitu-
zione non è liberale: non è un caso che man-
tenga bene in vita un codice penale firmato 
da Benito Mussolini e da Vittorio Emanuele 
III, mentre ne è stata certificata più volte l’in-
compatibilità con il codice di procedura pe-
nale, firmato da Giuliano Vassalli, decorato 
della Resistenza. E senza una Costituzione 
liberale i princìpi di Montesquieu continue-
ranno ad essere, come sono, umiliati ed offesi. 

2. Principi orientativi della depenalizzazione 

La necessità di una radicale depenalizzazio-
ne del nostro sistema deriva da una ragion 
pura e da una ragion pratica.

La ragion pura risiede nel principio della 
“residualità” del diritto penale che per il suo 
significato, la sua struttura e la sua funzione 
è incompatibile con fattispecie rappresenta-
tive di comportamenti assiologicamente neu-
tri, o comunque di scarsa valenza antisociale. 

La ragione pratica consiste nella impossi-
bilità di coniugare la esasperata proliferazio-
ne normativa sanzionatoria con l’obbligato-
rietà dell’azione penale. Il forsennato ricorso 
a nuove ipotesi di reato — oltre allo spropor-
zionato e sbilanciato aumento di pene — ha 
intasato gli uffici di Procure, Gip e Tribunali 
sì da rallentare, e talvolta paralizzare, le inda-
gini e i procedimenti di importanti fattispecie. 
A questa sostanziale negazione di giustizia al-
cune Procure hanno creduto di rimediare con 

circolari interne , anche avallate dal CSM , di 
precedenze di trattazione. In pratica una sur-
roga della discrezionalità dell’azione penale, 
che, oltre ad ammettere l’inevitabilità della 
prescrizione di molti “fascicoli” non ha alcun 
fondamento costituzionale. 

In sostanza, poiché il numero di casi da 
trattare è incompatibile con le risorse uma-
ne e materiali disponibili, o si diminuisce il 
primo, o si aumentano le seconde. E poiché 
queste ultime presuppongono spese ingenti e 
percorsi formativi assai lunghi, l’unico rime-
dio è quello di abbassare i reati. 

Questa è dunque l’esigenza concreta della 
depenalizzazione: rendere la giustizia pena-
le più rapida, devolvendole solo i casi degni 
dell’intervento del magistrato.

La prima fase di questa operazione — e 
questo fu il criterio seguito dalla Commis-
sione che ho avuto l’onore di presiedere —
consiste nella individuazione di migliaia di 
ipotesi criminose distribuite senza alcun cri-
terio nell’ingarbugliata matassa delle leggi 
speciali. Noi, all’epoca, individuammo — in 
uno screening preliminare — oltre ottocen-
to reati, taluni addirittura elevati al rango di 
delitti, che riflettevano comportamenti sicu-
ramente deplorevoli ma tali da poter esser 
sanzionati, peraltro ben più efficacemente, 
in via amministrativa. Una simile ricon-
versione sarebbe un elemento deflattivo di 
straordinaria efficacia. E’ vero che ne sareb-
bero gravate le amministrazioni competen-
ti, ed eventualmente gli stessi giudici in caso 
di ricorso. Ma è altrettanto vero che, per la 
sua struttura doverosamente garantista, il 
procedimento penale è assai più complesso, 
e impegnativo di risorse, di quello che lo so-
stituirebbe. 

La seconda fase, più organica, consiste nella 
abolizione della figura della contravvenzione. 
Gran parte dei reati contravvenzionali, infat-
ti, non ubbidisce a ragionevoli criteri di dif-
ferenziazione rispetto a quelli delittuosi, ma 
riflette un vago inserimento casuale. A fronte 
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di delitti puniti con la sola multa, campeggia-
no contravvenzioni punite con l’arresto. Se a 
ciò si aggiunge la notoria ineffettività della 
sanzione, neutralizzata dall’inevitabile pre-
scrizione, l’eliminazione dei reati bagatellari 
è conseguenza e doverosa. E’ appena il caso 
di aggiungere che alcune attuali contravven-
zioni, meritevoli per la loro gravità di tutela 
penale, dovrebbero essere analiticamente in-
dividuate e riconvertite in delitti.

La terza fase dovrebbe inserire, nella parte 
speciale del codice , il maggior numero di delit-
ti contenuti nelle leggi speciali e mantenuti 
in vita. Questo per attuare quel principio di 
“riserva di codice”che consacrerebbe la pre-
minenza del codice nell’intricato sistema pe-
nale complementare. Esso semplificherebbe 
molto l’opera dell’interprete e garantirebbe 
meglio i principi di legalità e tassatività. Poi-
ché, peraltro , in questa fase, è impossibile 
ipotizzare la fattibilità di un nuovo codice 
penale, sarebbe sufficiente la raccolta in un 
Testo Unico delle leggi penali speciali. 

Importante sarebbe anche stabilire il 
principio — già anticipato nel progetto Pa-
gliaro — della deroga ai normali criteri della 
successione di leggi, ammettendo che quelle 
preesistenti alle nuove restino in vigore solo 
in quanto espressamente riconosciute nel 
nuovo “corpus” normativo. 

Depurato dalle contravvenzioni e dalla 
altre fattispecie bagatellari. Questo “corpus” 

costituirebbe una sorta di terza parte specia-
le che comunque semplificherebbe il lavoro 
dei magistrati. 

La quarta fase, anche se esula dal problema 
della depenalizzazione, dovrebbe consistere 
nella individuazione e nella raccolta di tutti 
gli illeciti amministrativi con le relative san-
zioni. Questa sarebbe una garanzia di chia-
rezza non tanto per il cittadino — che non ne 
verrà mai a capo — ma per le Prefetture, che 
oggi si trovano a dover gestire ipotesi non 
solo oscure ma spesso contraddittorie, con 
grave danno per la certezza della sanzione 
e quindi degli stessi principi di legalità ,tas-
satività e irretroattività che contrassegnano 
gli illeciti amministrativi. 

Da ultimo va ricordato come una rifor-
ma simmetrica e speculare alla depenaliz-
zazione risieda nella tecnica di redazione 
normativa che renda i concetti chiari e di-
stinti. Questo principio dovrebbe esser reso 
cogente o quantomeno espressamente indi-
cativo di un indirizzo, perché il dissesto del 
linguaggio della legge e la mole magmatica 
e oscura del diritto penale complementare 
hanno una loro perversa razionalità serven-
do come ,come è stato detto autorevolmente 
“ da formidabile strumento di dominio ca-
pace di tenere in ostaggio una collettività in 
perenne dubbio sulla liceità dei propri com-
portamenti quotidiani”.

Carlo Nordio

Ex Procuratore aggiunto di Venezia, negli anni Ottanta 
protagonista delle indagini sulle brigate rosse venete, poi 
di Tangentopoli. Agli inizi degli anni Duemila presidente 
della commissione di revisione del codice penale

23

—  N. 01  —





Appare indubitabile che la pena detenti-
va scontata in carcere   dovrebbe costituire 
un’extrema ratio e che il   carcere certamen-
te non può essere definito come il luogo più 
adatto per permettere ai condannati di in-
traprendere un reale percorso rieducativo, 
anche a causa delle condizioni di sovraffol-
lamento, che  rendono spesso difficile garan-
tire un percorso di effettiva  rieducazione dei 
condannati, impedendo che per ognuno di 
essi possa davvero  essere previsto ed adot-
tato un trattamento taylor made, strutturato 
secondo le necessità ed esigenze individuali.

Lo sforzo tendente alla realizzazione de-
gli obiettivi delineati dal codice dell’ordi-
namento penitenziario, e volto a far sì che 
i   mesi o gli anni passati all’interno di un 
carcere non siano “inutili”, ma permetta-
no all’individuo di “crescere”, attraverso un 
percorso tendente ad offrire strumenti edu-
cativi e percorsi   di istruzione e di attività 
lavorativa e di miglioramento delle capacità 
professionali, risulta spesso frustrato dalla 
sussistenza di condizioni ostative, rappre-
sentate in particolare   dalla mancanza di 
fondi, dalla carenza di personale penitenzia-
rio, dall’insensibilità  nei confronti dell’uni-
verso carcerario.

Alla luce di tale attuale contesto, il carcere 
rischia di essere null’altro se non una palestra 
di indottrinamento al crimine, un terreno di 
cultura dell’illegalità, volto a predisporre alla 
recidiva nel reato, in una sostanziale vani-
ficazione di ogni tentativo di rieducazione.

Il carcere deve e può essere sostituito, in 
un’ampia percentuale di casi, laddove cioè 
non vi sia pericolosità sociale del reo,   con 
misure alternative  e meno “invasive” rispet-
to alla detenzione. Insomma il carcere deve 
essere limitato alle sole ipotesi di personali-
tà che per i reati commessi esprimano una 
malvagità individuale e rappresentino un ri-
schio per la collettività. 

Al riguardo, occorre sviluppare una con-
siderazione di fondo. 

Il sovraffollamento carcerario non si 
combatte né con misure clemenziali disor-
ganiche, volte a ridurre la durata delle pene 
ancora da scontare, né destinando fondi per 
la costruzione di nuovi carceri, ma seguendo 
l’esempio di altri Paesi (si pensi in Europa al 
modello olandese) ove il carcere è riservato 
a limitate frange di delinquenza, essendo-
si osservato tra l’altro, drammaticamente, 
come negli ultimi anni le carceri di tutto il 
mondo abbiano rappresentato un ideale ter-
reno di coltura per il radicamento e la pro-
liferazione al loro interno, fra i detenuti, di 
pericolosissime forme di fanatismo volte a 
tradursi in un facile bacino di manovalanza 
per future attività terroristiche.

Può del resto sottolinearsi come deter-
minate ipotesi di pene accessorie, tra cui 
l’interdizione o la sospensione da una pro-
fessione, siano ben più efficaci e “temibili” 
rispetto alla detenzione.

Bisognerebbe “irrobustire” l’ambito delle 
sanzioni sostitutive, direttamente irrogate 

di Pier Paolo Rivello

LA DETENZIONE 
IN CARCERE? 

SIA EXTREMA RATIO
Proposte di modifica in tema di ordinamento penale e penitenziario 
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dal giudice in sede di condanna, proseguendo 
lungo il percorso ideale intrapreso con l’art. 
5 del d.l. 14 giugno 1993, n. 187, convertito, 
con modifiche, nella l. 12 agosto 1993, n. 296, 
che, al fine di incentivare l’adozione di misu-
re atte a spezzare l’automatismo carcerario, 
e dunque a favorire il ricorso alle sanzioni 
sostitutive, ritenute maggiormente idonee a 
garantire un’effettiva rieducazione del con-
dannato, modificò l’art. 53 della l. n. 689 del 
1981, aumentando i limiti edittali compati-
bili con l’adozione delle predette misure. 

Si potrebbe parimenti ampliare l’area di 
operatività della “messa alla prova” rispet-
to alla disciplina delineata dalla l. 28 aprile 
2014, n. 67, e attualmente trasfusa, per quan-
to concerne la normativa sostanziale,  negli 
artt. 168 bis, 168 ter, 168 quater e 657 c.p. 

L’istituto della messa alla prova, già pre-
cedentemente introdotto nel nostro Paese 
con riferimento al rito minorile, sullo schema 
delle forme di probation da tempo ampiamen-
te diffuse nei Paesi di common law, ha dato so-
stanzialmente buona prova; andrebbe peral-
tro ipotizzata una sua modifica volta da un 
lato a migliorarne taluni aspetti e dall’altro 
ad estenderne il perimetro applicativo. 

Sotto quest’ultimo aspetto, mentre attual-
mente la sospensione del procedimento con 
messa alla prova si applica ai procedimenti 
per reati puniti con pena edittale detentiva 
non superiore a quattro anni, detto tetto po-
trebbe essere portato a cinque anni. 

Si dovrebbero però, in contropartita, ren-
dere più rigidi alcuni suoi presupposti appli-
cativi. 

Infatti, l’attuale art. 168 bis c.p. prevede 
che la messa alla prova comporti la presta-
zione di condotte volte all’eliminazione delle 
conseguenze dannose o pericolose derivanti 
dal reato nonché «ove possibile» il risarci-
mento del danno cagionato.

L’inciso dell’«ove possibile» andrebbe eli-
minato, o quantomeno sostituito con una 
previsione incentrata sulla dimostrata asso-
luta impossibilità di operare il predetto ri-
sarcimento.

Al contempo, occorrerebbe rendere mag-
giormente “proficuo” per la collettività que-
sto istituto, laddove esso risulta subordinato 
alla prestazione di lavoro di pubblica utilità, 
consistente in una attività non retribuita in 
favore della collettività.

Attualmente, queste prestazioni lavora-
tive, per lo più nell’ambito dell’assistenza 
sociale o del volontariato, non si traducono 
in un apporto particolarmente significativo, 
laddove al contrario il Paese potrebbe avere 
a disposizione una fonte preziosa da utiliz-
zare, in maniera coordinata, in settori vitali 
per lo sviluppo economico.

Infine, un cenno alle misure alternative 
alla detenzione.   

Occorrerebbe anche in tal caso elevare i 
tetti edittali al di sotto dei quali è possibile 
fruire di dette misure, prevedendo, in con-
tropartita, un diverso e più attento regime 
di controllo volto a valutare l’effettivo im-
pegno da parte del soggetto che beneficia 
di tali strumenti nel percorso rieducativo, a 
pena del loro venir meno e della conseguen-
te adozione del regime carcerario.

 
 

1. I criteri di priorità nella gestione delle 
notizie di reato
 

Risulta estremamente difficoltoso, per qua-
lunque Procura della Repubblica, coniugare 
il principio di obbligatorietà dell’azione pe-
nale con la limitatezza di mezzi umani e ma-
teriali; ciò finisce col rendere, in concreto, 
quasi   impossibile un’attività investigativa 
estesa a tutte le fattispecie costituenti ogget-
to di comunicazione giudiziaria.  

Per ovviare a ciò, a partire da alcuni de-
cenni si è introdotto, dapprima in via di mera 
prassi, il sistema delle “fasce” e dei criteri di 
priorità, in base al quale il maggior sforzo in-
vestigativo viene concentrato sulle fattispecie 
criminose definibili di “prima fascia”.  

Il primo esempio, come noto, fu offerto 
dalla c.d. “Circolare Pieri – Conti”, emana-
ta l’8 marzo del 1989, con cui il Procuratore 
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Generale presso la Corte d’appello di Tori-
no dell’epoca e il Presidente della Corte di 
appello di Torino invitavano tutti gli uffici 
requirenti e giudicanti del distretto   ad ef-
fettuare “un filtro scrupoloso delle priorità 
da assegnare ai singoli processi, in modo da 
far procedere rapidamente e senza timore di 
prescrizione i processi importanti e da non 
ingolfare al tempo stesso 
uffici già strutturalmente 
troppo deboli con masse 
ingenti di lavoro inutile, 
perché destinato inelut-
tabilmente ad essere del 
tutto vanificato”.

Tale impostazione ven-
ne poi ripresa dalla c.d. 
“Circolare Zagebelsky” del 
16 novembre 1990, redat-
ta dall’allora Procuratore 
della Repubblica presso la 
Pretura di Torino.  

Su questa linea si sono poi indirizzate tut-
te le maggiori Procure della Repubblica.

Ciò peraltro determina una notevole di-
somogeneità da sede a sede, anche per la 
necessità di non vanificare le esigenze di 
celerità (che si traducono nella collocazio-
ne di determinati reati in prima fascia) con 
la fissazione di calendari delle udienze di-
battimentali non coerenti con tali criteri                             
(sotto quest’ultimo aspetto, concernente i ca-
lendari di udienza, il problema non può cer-
to dirsi definitivamente risolto dall’attuale 
disposto dell’art. 132 bis disp. att. c.p.p., che 
si limita a contenere una serie di indicazioni 
vincolanti per gli uffici giudiziari in tema di 
formazione dei ruoli di udienza e trattazio-
ne dei processi, con attribuzione di priorità 
assoluta ad alcune tipologie di reato, conno-
tate da una speciale gravità).

La soluzione ottimale sarebbe invece 
quella di assegnare esclusivamente al Parla-
mento l’individuazione dei criteri di priori-
tà. In tal modo le forze politiche, espressione 
della volontà popolare, si assumerebbero il 
compito e la responsabilità di fronte al Paese 

di individuare le tematiche su cui focalizza-
re maggiormente lo svolgimento dell’attivi-
tà investigativa, senza peraltro compiacenti 
“favoritismi” nei confronti di determinate 
aree di criminalità.

 
2. Una rimodulazione delle misure di pre-

venzione, volta a permettere di fron-
teggiare talune forme di 
“preannunciata” violenza

 
Le misure di prevenzione 
sono da tempo, e giusta-
mente, al centro dei rilie-
vi critici della dottrina, 
essendosi rilevato come 
esse, nate originariamen-
te per isolare fasce socia-
li ritenute “devianti” in 
quanto “marginali”, si si-
ano poi “trasformate”, per 
un effetto di una sorta di 

“mutazione genetica”, in strumenti larga-
mente utilizzato, in maniera proficua, per 
fronteggiare i fenomeni mafiosi, ma inevi-
tabilmente esposti alla critica di essere delle 
misure basate sul mero “sospetto”.

La vicenda tragica dell’omicidio di Colle-
ferro, posta in essere da soggetti la cui peri-
colosità da tempo era stata evidenziata dalla 
popolazione locale, induce a suggerire, pro-
prio al fine di dotare l’ordinamento di mez-
zi atti a fronteggiare e prevenire il ripetersi 
di simili episodi, una forte “rimodulazione” 
delle misure di prevenzione, in riferimento a 
questi specifici ambiti.  

Un primo intervento, ben al di là di quan-
to previsto recentemente dal Governo Conte 
bis, sarebbe quello consistente nell’ ampliare 
(in concreto e non solo sulla carta) l’ambito 
applicativo di una tipica misura di preven-
zione, quale è il DASPO (acronimo di “Divie-
to di accedere alle manifestazioni sportive”), 
che attualmente viene applicata quasi uni-
camente in relazione all’ambito del calcio, 
onde evitare l’ingresso negli stadi di soggetti 
già segnalati per episodi di violenza sportiva. 

È di tutta evidenza come 
determinate ipotesi di 

pene accessorie, tra cui l’in-
terdizione o la sospensione 
da una professione, siano 
ben più efficaci e “temibili” 
rispetto alla detenzione.
Bisognerebbe “irrobustire” 
l’ambito delle sanzioni so-
stitutive, direttamente ir-
rogate dal giudice in sede di 
condanna
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Occorre tener conto, in particolare, del 
fatto che nelle discoteche, ad esempio,   si 
assiste ormai frequentemente ad episodi 
di violenza da parte di soggetti “noti” per 
precedenti in tal senso. Così pure dovrebbe 
essere vietata la frequentazione delle pale-
stre, in specie quelle destinate alla pratica 
della boxe, o delle arti marziali, a soggetti 
che hanno evidenziato una propensione alla 
violenza. A chi ha avuto precedenti per reati 
violenti dovrebbero essere precluse pratiche 
che possono costituire una sorta di arma 
impropria. Occorrerebbe dunque applicare 
anche a costoro, in maniera effettiva, mi-
sure di c.d. “DASPO Urbano”, sulla base del 
resto di una normativa già vigente, essendo 
il “Daspo Urbano” una misura amministra-
tiva introdotta nel nostro ordinamento con 
il c.d. decreto Minniti (d.l.   n. 14 del 2017, 
conv. nella l. n. 48 del 2017) e poi modifi-
cata con il c.d. decreto sicurezza (d.l. n. 113 
del 2018, conv. nella l. n. 132 del 2018) che 

ne ha ampliato l’ambito di applicazione.
Accanto a questa previsione, che non fa-

rebbe altro se non   rivitalizzare e dare at-
tuazione ad una misura vigente   nel nostro 
ordinamento da alcuni anni, si potrebbe 
ipotizzare una seconda alternativa, in chiave 
progettuale, consistente non solo in un ob-
bligo di segnalazione al questore (come già 
oggi accade per buona parte delle misure di 
prevenzione) e nella previsione di sanzioni 
in caso di inosservanza delle prescrizioni in 
tal caso intimate all’ ”ammonito”, ma nell’ob-
bligo di sottoposizione ad un “percorso” di 
progresso civico, realizzato mediante la fre-
quenza obbligatoria, per un periodo indica-
to dall’Autorità di pubblica sicurezza, a corsi 
specificamente predisposti, e tenuti da equi-
pe di psicologi, criminologi ed esperti della 
devianza, volti ad approfondire le tematiche 
inerenti alla stigmatizzazione della violenza 
ed alle conseguenze negative derivanti dal 
ricorso ad essa. 

Pier Paolo Rivello

Avvocato, ex magistrato,  dopo essere stato Procuratore Capo 
presso il Tribunale militare di Torino e successivamente   
Presidente del Tribunale militare di Sorveglianza, agli ini-
zi del 2016 è stato nominato Procuratore Generale militare 
presso la Suprema Corte di Cassazione
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di Francesco Forte

LE RIFORME E LA FISCALITÀ 
PER TORNARE A CRESCERE

1. La moderazione della pressione fiscale 
genera più gettito 

 
Occorre una riforma del mercato del lavoro 
accompagnata da una riforma della fiscalità, 
che 1) smantelli le rigidità e i regimi fiscali 
distorsivi del Job Act e del Decreto Dignità, 
2) ripristini i contratti di lavoro parasubor-
dinato (ovvero “a progetto”) 
della legge Biagi, con la loro 
bassa fiscalità contributiva 
, 3) che consenta i contratti 
regionali e locali differen-
ziati, nell’ambito di principi 
inderogabili, 4) che valorizzi 
le rappresentanze sindacali 
di impresa, rispetto a quelle 
nazionali 5) che premi con 
aliquote tributarie ridotte i 
contratti di produttività . 

Poiché una parte molto 
importante della riforma 
del mercato del lavoro riguarda il regime 
tributario e contributivo, il tema dominante 
è quello della riforma fiscale.  

Non è affatto vero che un sistema tribu-

tario e contributivo con aliquote elevate su 
imponibili formalmente molto estesi, pro-
duca, nel medio termine, più gettito di un 
sistema fiscale con minore pressione fiscale. 

E’ vero il contrario, specialmente quando 
il mercato del lavoro sia flessibile e le regola-
mentazioni pubbliche non opprimano i pro-
cessi di investimento. Ciò perché, a parità di 

PIL, una tassazione meno 
aspra fa emergere materia 
imponibile che, con la pres-
sione fiscale aspra, era in nero 
o aveva adottato espedienti 
elusivi o si era spostata all’e-
stero o non era stata utiliz-
zata; e perché una pressione 
fiscale minore genera un PIL 
maggiore e una maggiore 
occupazione e pertanto più 
materia tassabile. 

La dimostrazione che 
ove la pressione fiscale è 

minore c’è più crescita del PIL è contenuta 
in uno studio Forte-Guardabascio sui paesi 
OCSE 2000-2019, di cui si riportano di se-
guito alcune tavole di sintesi.

La ripida progressività 
dell’IRPEF non col-

pisce i ricchi, ma il ceto 
medio basso, medio e 
medio alto comprimen-
do le sue capacità di svi-
luppo e generando uno 
spostamento all’estero 
di persone e comparti di 
imprese che riguardano 
il lavoro di alta qualità
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Nel progetto FG18 di Flat tax per il 2020 in cui noi poniamo la no tax area a a 12 mila euro per 
contribuente, ossia mille euro al mese, escono dalla tassazione 13,9 milioni di contribuenti su 40,7 
milioni, ossia il 34% del totale. I contribuenti scendono a 26,8 milioni

Tavola 1. Pressione fiscale e variazione pil reale nei paesi OCSE
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Tavola 3. Struttura fiscale, crescita, occupazione in Germania, Francia, Italia Svizzera, UK, US

MEMO: PIL reale espresso in $ USA, a prezzi costanti, costante PPP, anno riferimento 2015
Var. % = variazione rispetto all’anno precedentePIL pro capite espresso in $ USA, anno riferimento 2015
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2. Il fondamento teorico della flat tax 
nell’imposta come prezzo politico dei 
servizi pubblici nel modello cooperati-
vo per cui l’operatore pubblico è com-
plementare e sussidiario al mercato

      
Come ha affermato il nuovo presidente del-
la Confindustria, Carlo Bonomi, la riforma 
fiscale non può consistere in una rimodula-
zione delle aliquote dell’Irpef, “occorre una 
riforma complessiva, bisogna decidere se 
si vuole usare il fisco per fare cassa o come 
leva per la competitività”.

Le imposte sono il prezzo dei servizi pub-
blici, che sono sussidiari e complementari al 
sistema di mercato. Il loro beneficio, pertan-
to, non aumenta in modo accentuatamente 
progressivo al reddito prodotto o consumato. 
La loro progressività si spiega in relazione al 
fatto che i contribuenti hanno diversa capa-
cità contributiva e per tenere conto di ciò il 
loro prezzo non è un prezzo economico, ma 
un prezzo politico, in relazione al principio di 
mutualità,  a cui si conforma la  comunità in 
cui l’operatore pubblico è sussidiario e com-
plementare al mercato, e perciò, la disegua-
glianza è inevitabile, anche se può esser cor-
retta dai nuclei spontanei di solidarietà, come 
la famiglia e le non profit e dagli sforzi per-
sonali.  Ma la redistribuzione dovrebbe esser 
lasciata in gran parte alla politica di spesa del 
gettito fiscale, in relazione agli specifici stati 
di effettivo bisogno, con il controllo del con-
tribuente sulla destinazione del gettito.

  La legge economica delle imposte prezzo 
politico del beneficio dei servizi pubblici non 
può essere violata senza conseguenze negative. 

Quando i tributi sono molto elevati, la 
loro progressività fomenta la convenienza 
ad eluderli, mediante a) elusione: operazioni 
giuridiche permesse dalla legge, che hanno un 
costo, perché comportano rischi contrattuali, 
operazioni finanziarie internazionali, con-
sulenze di commercialisti, b) evasione, ossia 
operazioni in nero che comportano doppia 
contabilità, rischi contrattuali, maggiore atti-
vità personale, rischio di essere scoperti.

Forte e Guardabascio, nel 2018, con una 
simulazione sui redditi tassabili dei contri-
buenti IRPEF del 2020, hanno dimostrato 
che i contribuenti con più di 300 mila euro 
dichiarano solo 26 miliardi pari al 2,8% dei 
917 miliardi dichiarati dal complesso dei 
contribuenti e pagano 10 miliardi di euro dei 
171 complessivi, pari al 5,8% del totale. Ag-
giungendo i contribuenti oltre 200 mila euro, 
i ricchi pagano solo il 9,4% del totale. Appa-
re dunque chiaro che la ripida progressività 
dell’IRPEF – che comincia per lo scaglione 
di reddito fra 15 mila e 28 mila euro tassa-
to al 27% + le addizionali locali, prosegue 
con lo scaglione di reddito fra 28 e 35 mila 
euro tassato al 39 % e arriva al 41% per quello 
successivo sino a 75 mila euro, per poi salire 
al 43% al di sopra di questo importo (pari a 
5.770.000 euro mensili, per 13 mensilità) – 
non colpisce i ricchi, ma il ceto medio basso, 
medio e medio alto comprimendo le sue ca-
pacità di sviluppo e generando uno sposta-
mento all’estero di persone e comparti di im-
prese che riguardano il lavoro di alta qualità.

3. Proposta di flat tax del 20% con no tax 
area di 12 mila euro e contributo regio-
nale sanitario e di solidarietà sociale 
dello 0,5-6% + un contributo del 3-6% 
volontario dei contribuenti ad alto red-
dito. Istituzione di un fondo perequa-
tivo nazionale a favore delle regioni 
meno avvantaggite 

Seguendo lo studio appena citato di Forte 
Guardabascio, appare  proponibile una flat 
tax del 20% con no tax area di 12 mila euro, 
accompagnata da un contributi di solidarietà 
sanitario progressivo e da un contributo di so-
lidarietà sociale dello 0,5-6% sino a 100 mila 
euro e di un ulteriore contributo semi volon-
tario d 3-6% per i redditi al di sopra. Per evi-
tare che ciò avvantaggi unicamente le regioni 
a maggior reddito, ogni regione con reddito 
superiore alla media versa a un fondo pere-
quativo nazionale una somma a favore delle 
regioni svantaggiate che dà diritto tuttavia a 
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un controllo sull’utilizzo delle risorse trasferi-
te avendo a parametro i costi standard.

Tavola 4. Onere fiscale per classi di reddito di flat tax+ 
contributi di solidrietà

Classe di Red-
dito imponibile

Flat Tax 20% 
effettiva

Contributi di 
solidarietà

Flat tax + 
Contributi

 Aliquota classe Aliquota 
media

Aliquota 
media

12-15 4,0 1,0 5,0

15-20 8,0 1,0 9,0

20-30 12,0 1,0 13,0

30-40 14,0 3,0 17,0

40-50 15,2 4,0 19,2

50-60 16,0 5,0 21,0

60-70 16,6 7,0 24,6

70-80 17,0 8,0 25,0

80-90 17,3 9,0 26,3

90-100 17,6 10,0 27,6

100-150 18,4 12,0 30,8

150-200 18,8 13,0 31,8

200-300 20,0 13,0 33,0

300- 20,0 14,0 34,0

Con la no tax area a 12 mila euro per con-
tribuente, ossia mille euro al mese, escono 
dalla tassazione 13,9 milioni di contribuenti 
su 40,7 milioni, ossia il 34% del totale. I con-
tribuenti scendono a 26,8 milioni. Sui 22 mi-
lioni di contribuenti classificati come lavo-
ratori dipendenti, ne escono dalla tassazione 
6,5 milioni , pari al 30,45% con un considere-
vole risparmio  per il fisco per i costi di infor-
matizzazione e controllo delle dichiarazioni 
dei redditi, per i datori di datori di lavoro, per 
le trattenute alla fonte e per i lavoratori, per 
le dichiarazioni dei redditi. 

Più in generale la adozione della flat tax 
comporta una grande semplificazione che ri-
duce i costi di gestione del tributo, per il fisco, 
per i contribuenti e per le imprese con riguar-
do alle trattenute alla  fonte.   

Pur conservando le deduzioni dall’impo-
nibile e dall’imposta acquisiste nel passato e 
togliendo, per il futuro, solo quelle che appa-
iono come vere rendite finanziarie, questo 

progetto , nell’anno iniziale, il 2020 simu-
lato nel 2018, senza pandemia, comportava 
nell’anno iniziale una perdita di gettito sol-
tanto di un punto di PIL (18 miliardi di euro) 
recuperabili in pochi anni con il recupero 
degli imponibili di evasioni, elusioni e attivi-
tà economiche spostate all’estero e mediate 
gli effetti sulla  crescita del PIL e dell’occu-
pazione, nonché con il graduale venir meno 
delle detrazioni e deduzioni concesse nel 
passato che non spettano più dopo la flat tax.  

La progressività richiesta dalla norma 
costituzionale e dal modello teorico coo-
perativo, dell’imposta prezzo politico con 
principio mutualistico viene assicurata dal 
contributo al fondo sanitario regionale e al 
fondo regionale di solidarietà sociale. Alla 
obbiezione che ciò contrasta col modello ac-
colto perché elimina la mutualità inter–re-
gionale si risponde stabilendo (come in molti 
sistemi federali) con un sistema perequativo, 
per cui una quota dei due fondi delle regioni 
con maggior reddito va a un fondo naziona-
le, che ne redistribuisce una quota alle regio-
ni meno favorite. 

Ciascuna Regione ha la possibilità di 
provvedere con uno standard accettabile ai 
bisogni sanitari e di solidarietà sociale. Gli 
elettori regionali e nazionali possono così 
controllare come queste spese per il benes-
sere sociale vengono spese.

I ministri della salute e i loro esperti e i 
Governatori regionali possono prender a 
proprio vanto importanti progressi nel ser-
vizio sanitario, con l’ampliamento del pron-
tuario terapeutico e farmacologico, possono 
vantarsi degli esoneri dai ticket sanitari, 
possono favorire l’una o l’altra delle case 
farmaceutiche e degli altri operatori privati 
che danno beni e servizi al sistema , possono 
impedire ai medici del servizio pubblico di 
fare u servizio professionale extra moenia, 
possono rifiutarsi di decentrare i servizi sa-
nitari a strutture private, sostenendo che “ la 
salute non è un bene di mercato” e , analo-
gamente, possono rifiutare i controlli mana-
geriali sulle strutture pubbliche, come i costi 
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standard, affermando che i servizi sanitari 
pubblici non  sono aziende.

Se il servizio sanitario pubblico è gesti-
to con un sistema accentrato, nazionale, il 
cittadino ignora quanto ciò gli costi e non 
ha alcuna voce in capitolo nelle decisioni. 
Il quadro cambia se paga, vi è l’autonomia 

sanitaria regionale e se , pertanto, per il 
bene pubblico sanità, il cittadino paga un 
apposito contributo regionale progressivo, 
che contiene elementi di solidarietà, che 
quale, essendo basato sull’imponibile della 
flat tax, non genera alcuna complicazione 
nell’accertamento. 

Essendovi per le persone fisiche una no tax 
area elevata, non vi è bisogno di una aliquo-
ta minima ad hoc, Una ipotesi di tassazione 
del 15-16%, come si vede dalla simulazione 
di cui alla Tavola, è di fatto raggiunto dall’a-
liquota media dei contribuenti delle classi di 
reddito fra e 35 mila e i 50 mila euro. 

Le due aliquote del 15 e del 20% compa-
iono nei regimi forfettari per il lavoro auto-
nomo e imprese e, in futuro, nella tassazione 
delle imprese in regime ordinario. 

La perdita di gettito dell’1% può esser in 
gran parte recuperata negli anni successi-
vi, con l’effetto Laffer, dovuto alla riduzione 
della convenienza all’elusione e all’evasione 
e alla crescita del PIL e dell’occupazione e 
quindi degli imponibili, ma è incompatibile 
con l’esigenza di aumentare le spese di inve-
stimento e di rispettare i vincoli di bilancio 
rivolti a ridurre il deficit e il debito, al fine di 
non deprimere la crescita.  Occorre procede-
re a tappe, individuando le priorità, col crite-
rio di massimizzazione l’’effetto positivo sul-

la crescita del PIL e di minimizzazione della 
perdita di gettito. 

Le quattro priorità così individuate consi-
stono ne: la flat tax sulle piccole partite IVA; 
la flat tax per i lavoratori e per le imprese per 
i contratti aziendali di produttività; quella 
del 21% sugli immobili per usi commercia-
li, artigianali e d’ufficio; la estensione a tutti 
gli immobili del credito di imposta del 110% 
bancabile.

Ma la flat tax per gli immobili delle per-
sone fisiche non consente di detrarre dalla 
materia imponibile le spese di investimento 
e manutenzione, ordinaria e straordinaria, 
come è invece possibile quando essi fanno 
parte di una impresa di gestione e sviluppo 
immobiliare. Ma il conferimento degli im-
mobili delle persone a una impresa di ge-
stione e sviluppo immobiliare è ostacolato 
dall’imposta di registro del 9 %, mentre la 
persona che conferisce una somma di dena-
ro una società. Questa discriminazione an-
drebbe eliminata anche per rivalorizzare gli 

Tavola 5. Irpef e flat tax + contributi di solidarieta’ sociale per classi di reddito  
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immobili dati in garanzia, alle banche, per 
crediti andati in sofferenza.  Occorre , co-
munque, almeno eliminare il tributo di regi-
stro di trasferimento per chi conferisce a una 
impresa, di cui è partecipe, la proprietà o l’u-
sufrutto degli immobili del proprio patrimo-
nio personale, in quanto non vi è un passag-
gio del diritto del diritto reale da un soggetto 
a un altro, ma un mutamento del rapporto 
giuridico del soggetto  con l’oggetto. 

4. I contributi sociali nelle riforme orien-
tate alla crescita del PI e dell’occupazio-
ne, con  una finanza  responsabile  

 
La flat tax è una soluzione strutturale di gran 
lunga preferibile alla riduzione dei contribu-
ti sociali, adottata dai governi in Italia, negli 
ultimi dieci anni, mediante la adozione di 
contributi figurativi dello stato, come sostitu-
ti di quelli dovuti dai datori di lavoro. Infatti, 
ciò comporta un grave vulnus per l’equilibrio 
del bilancio dell’INPS, che perde autonomia 

 La riduzione degli oneri contributivi è 

invece una operazione vantaggiosa, quando 
essi sono arbitrari e vessatori come nel caso 
del lavoro delle persone anziane andate in 
pensione, a 65 anni ed oltre ed ai giovani. 
Ai pensionati andati in pensione a 65 anni 
o più, ove effettuino un lavoro, lo stato at-
tualmente chiede di pagare i contributi or-
dinari, per una nuova pensione, come se vi 
fosse la necessità e la possibilità di darla loro 
dopo 20 anni di contribuzione. E’ chiaro che 
questo è un modo per estorcere denaro sen-
za contropartita. I pensionati con più di 65 
anni, con una pensione regolare, dovrebbero 
poter lavorare, senza nuovi obblighi contri-
butivi, salvo un contributo di solidarietà del 
3-5% che incrementa le entrate dell’INPS. 

Per quanto riguarda i giovani, che si af-
facciano al mercato del lavoro e fanno fatica 
a trovar lavoro ed emigrano o rimangono a 
carico dei genitori, la riduzione delle aliquote 
contributive, generando maggiore occupa-
zione, genera più gettito e ciò dà luogo a un 
introito contributivo maggiore di quello che 
vi sarebbe stato, con le aliquote ordinarie. 

Francesco Forte

Economista, negli anni ‘70 è stato vice presidente dell’Eni. Parlamen-
tare dal 1979 al 1994, è stato ministro delle Finanze e delle Politiche 
Comunitarie. Docente di prestigiose università italiane e straniere, è 
docente di Analisi economica del diritto nell’Università Mediterranea 
di Reggio Calabria
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di Andrea Crisanti

IL MIO PIANO INASCOLTATO 
PER CONTENERE

 IL CONTAGIO

L’incalzare delle notizie sul numero dei 
contagi in continuo aumento mi riporta 
con la memoria al mese di agosto, quan-
do ho condiviso con esponenti del gover-
no analisi di scenari futuri che mi hanno 
indotto a formulare un piano di sorve-
glianza nazionale poi portato all’atten-
zione dei ministri competenti e del CTS. 
L’obiettivo era quello di dotare l’Italia di 
un sistema di sorveglian-
za attiva in grado di bloc-
care sul nascere i focolai 
di trasmissione di Sars co-
vid2. Il piano, nella forma 
di una bozza preliminare, 
delineava la dinamica di 
trasmissione del virus e i 
fattori che ne influenzano 
i possibili scenari.

Nella sostanza si pro-
poneva di dotare l’Italia 
di una rete di laboratori 
fissi e mobili per incre-
mentare a 400.000 la capacità di effet-
tuare tamponi ed eliminare differenze 
regionali con l’obiettivo di consolidare 
i risultati del lockdown e mantenere i 
contagi a un livello basso che non inter-
ferisse con la qualità della vita e le atti-
vità produttive.

Il razionale di questa proposta si basa-
va sulla nozione che le metodiche attuali 
di tracciamento contatti sono laboriose, 
difficilmente scalabili e facilmente satu-
rabili viceversa l’approccio utilizzato nel-

la cittadina di Vo e poi applicato in molte 
altre situazioni anche in Italia è estrema-
mente efficiente e con effetti duraturi. 
Dobbiamo immaginare che ognuno di 
noi vive in una rete tridimensionale di re-
lazioni i cui piani ad esempio possono es-
sere la scuola, il lavoro, i vicini di casa, gli 
amici e i parenti con interazioni sia oriz-
zontali che verticali. Quando si identifica 

una persona contagiata, 
se si testano tutti coloro 
che fanno parte di questo 
spazio di relazioni, si tro-
va con elevata probabilità 
in questo spazio di rela-
zioni l’origine del conta-
gio, colui che ha trasmes-
so l’infezione cosi pure chi 
eventualmente ne è stato 
contagiato bloccando in 
questo modo la catena di 
trasmissione (network te-
sting).

Non ho più avuto riscontri alla mia 
proposta.

Ora a distanza di quasi tre mesi ven-
gono emanati nuovi decreti del presi-
dente del consiglio, destinati ad impat-
tare sulla nostra qualità della vita e sulle 
nostre attività lavorative, subiti pazien-
temente con la speranza che possano 
contribuire a diminuire il contagio.

Ancora una volta, tuttavia, si persiste 
nell’errore di non chiedersi come, ridotto 
il contagio con misure progressivamente 

Il migliore investimen-
to per supportare l’e-

conomia e migliorare la 
qualità della vita che si 
può e si deve fare ora è 
quello di creare un siste-
ma di sorveglianza atti-
va in grado di farci con-
vivere con bassi livelli 
di trasmissione virale
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restrittive, si faccia a mantenerlo a livelli 
bassi. La mancata risposta a questa do-
manda ci condannerà a una altalena di 
misure restrittive e ripresa di normalità  
che avrà effetti disastrosi sull’economia, 
l’educazione e la vita di relazione. 

Il migliore investimento per suppor-
tare l’economia e migliorare la qualità 
della vita che si può e si deve fare ora 

è quello di creare un sistema di sorve-
glianza attiva in grado di farci convive-
re con bassi livelli di trasmissione virale. 
La Cina pochi giorni fa, per eliminare 
un focolaio di 10 casi, ha effettuato 10 
milioni di tamponi in un giorno. Il van-
taggio competitivo di una economia 
oggi passa principalmente attraverso la 
tutela della salute pubblica.

Andrea Crisanti

È professore ordinario di microbiologia e Direttore del Di-
partimento di Medicina molecolare presso l’Università di 
Padova. È altresì direttore del reparto di Diagnostica mi-
crobiologica dell’Azienda Ospedaliera di Padova, ex docente 
dell’Imperial College di Londra
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Progetto sorveglianza nazionale: Italia

20 agosto, 2020

Analisi situazione attuale

Stiamo assistendo da diversi giorni a una ripresa della trasmissione 

virale che interessa tutto il territorio nazionale alimentata da 

comportamenti di socializzazione diffusi prevalentemente tra i giovani 

(ma non solo) e da casi di importazione. Il fatto che l’età media si sia 

abbassata e’ un fenomeno apparente non riconducibile alle 

caratteristiche genetiche e biologiche del virus. 

I risultati dell’indagine sierologica condotta dall’ISTAT hanno messo 

infatti in evidenza che durante la fase acuta dell’epidemia tra 

febbraio e maggio non siano stati diagnosticati circa 1.450.000 casi 

prevalentemente distribuiti nelle classi di età tra 18 e 55 anni. Nella 

fase attuale, consapevoli del fatto che le persone infette possono essere

asintomatiche o presentare una sintomatologia lieve, si eseguono test a 

persone che prima sarebbero state trascurate. Altro elemento da 

considerare e’ che gli anziani hanno adottato comportamenti molto 

prudenti per evitare la trasmissione e allo stesso tempo le case di 

riposo sono oggetto di misure di prevenzione molto rigorose atte a 

prevenire la diffusione tra gli anziani.

Dinamica

Il ritardo della trasmissione osservata nel nostro paese rispetto alle 

nazioni limitrofe è con tutta probabilità da attribuire alla rimozione 

graduale delle misure di distanziamento adottate dall’Italia. Questo ci 

pone in una situazione di privilegio poiché ci consente di vedere in 

anticipo cosa potrebbe accadere da noi nei prossimi mesi. Se i casi 

dovessero aumentare al ritmo osservato durante le ultime due settimane 

ci si può aspettare di raggiungere una incidenza giornaliera in eccesso

di tremila casi al giorno per settembre. 
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Questi livelli di trasmissione coincideranno con la ripresa delle 

attività lavorative, con l’inizio delle scuole, con un importante 

appuntamento elettorale e con l’inizio della stagione autunnale. Una 

situazione questa che presenta tutti gli ingredienti per innescare una 

esplosione della trasmissione.

Capacità del sistema sanitario di reggere l’urto della nuova impennata 

di trasmissione.

Il numero di infetti giornalieri dipende da tre fattori che includono: 

la capacità del virus di trasmettersi con grande efficienza da una 

persona all’altra, il comportamento delle singole persone e la capacità 

del sistema sanitario di identificare ed isolare portatori sani e 

malati. Non abbiamo al momento indicazioni scientifiche che il virus 

sia mutato o diventato “più buono” anzi i dati che giungono dal resto 

del mondo suggeriscono che Covid19 mantenga tutta la sua pericolosità.

Il comportamento dei singoli individui e la capacità di sorveglianza 

del sistema sanitario di identificare e circoscrivere i focolai 

determinano una situazione di equilibrio che risulta nel numero di casi

giornalieri. E’ fondamentale tenere questo numero il più basso possibile

per proteggere le persone vulnerabili ed evitare il collasso del sistema

sanitario e quindi l’esplosione di casi gravi e l’aumento della 

mortalità. Se si raggiunge la soglia di rottura, quando il numero dei 

casi eccede la capacità di risposta del sistema sanitario, l’unica 

opzione disponibile rimane il lockdown che, vista la situazione 

economica, rimane una scelta estrema.

Il punto di rottura dell’equilibrio si può evitare spiegando alle 

persone con semplicità e onestà la fase che stiamo vivendo e 

incentivando comportamenti virtuosi diffusi. Tuttavia questo non basta.

La ripresa delle attività lavorative, l’inizio delle scuole e alcuni 

appuntamenti elettorali inevitabilmente creeranno interazioni tra 

persone che il virus utilizzerà per diffondersi. Il grande problema nel

contrastare la diffusione del virus e’ la elevata frequenza di soggetti 

40

—  lettera150  —



asintomatici (fatto già evidenziato il 27 febbraio a Vo) che possono 

inconsapevolmente trasmettere l’infezione. L’identificazione degli 

asintomatici e’ la sfida che abbiamo davanti per evitare che i casi 

aumentino vertiginosamente fino al punto di rottura. Mi preme qui 

ricordare che sempre a Vo il virus il 27 febbraio aveva già infettato il

5% della popolazione prima di creare casi clinici sintomatici. 

L’identificazione sistematica degli asintomatici attraverso l’uso 

massiccio ma mirato di tamponi è stata la chiave del successo del Veneto 

nel contrastare la diffusione del virus.

Implementazione

In questo momento le regioni tutte assieme possono al massimo 

raggiungere la capacità di effettuare circa 95.000 tamponi , picco che 

viene raggiunto occasionalmente e che non è sufficiente a far fronte 

alla domanda di test che ci sarà dopo la apertura delle scuole e delle 

attività produttive e dalla necessità di proteggere l’Italia da casi di 

importazione. Si rende quindi necessario e urgente incrementare su 

scala nazionale la capacità di fare tamponi che superi le barriere e 

divisioni regionali che hanno generato una insensata panoplia di 

iniziative e adozioni tecnologiche che sicuramente generano confusione 

e in alcuni casi sono controproducenti.

Si propone quindi di realizzare:

20 laboratori con la capacità di effettuare 10.000 tamponi al giorno sul 

modello di quello realizzato dall’università di Padova che combina 

flessibilità, precisione, scalabilità e indipendenza dai fornitori per i 

reagenti.

20 laboratori mobili con capacità di effettuare 2.000 tamponi al giorno 

per rispondere prontamente a situazioni di emergenza e sostenere la 

capacità di regioni in difficoltà.
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Integrare questa aumentata capacità con quella delle ATS regionali con 

la creazione di una centrale comune di analisi dati .

Utilizzare questa aumentata capacità per effettuare:

1-attività di sorveglianza e controllo nelle scuole a personale e 

studenti;

2-attività di sorveglianza e controllo sul personale di uffici pubblici;

3-attività di controllo ai posti di frontiera per intercettare i casi di 

importazione combinando il tutto con un accordo con google per 

tracciare i movimenti degli stranieri e italiani che entrano in Italia 

con aerei treni e mezzi propri;

4-Incoraggiare l’adesione al sistema di tracciamento Appimmuni 

assicurando a tutti coloro che scaricano l’applicazione priorità di 

accesso ai tamponi;

5-assicurare il corretto espletamento delle elezioni in sicurezza (in 

Italia ci sono circa 60.000 sezioni elettorali e circa 300.000 tra 

scrutatori e rappresentanti di lista che dovrebbero essere testati prima

e dopo la tornata elettorale). In Francia le elezioni sono state un 

detonatore formidabile per scatenare la diffusione dell’epidemia in 

quel paese.

I costi di questa iniziativa possono essere stimati in circa 40 milioni 

euro di investimenti e circa 1 milione e 1/2 al giorno di costi di 

gestione comprensivi di reagenti e personale.
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di Giuseppe Valditara

UNIVERSITÀ E RICERCA 
QUALI RIFORME

PER COSTRUIRE IL FUTURO

L’importanza della ricerca per la crescita 
economica è sempre più decisiva. Prima 
della drammatica crisi legata alla epide-
mia da Covid-19 si era calcolato una pos-
sibile incidenza di un uso massiccio della 
Intelligenza Artificiale sulla crescita del 
Pil per i prossimi dieci anni pari al 18%. 

L’economia del futuro sarà l’economia 
di trasferimento di tecnologia, ovverosia 
la trasformazione delle innovazioni e dei 
brevetti maturati nei centri di ricerca in 
prototipi industrializzabili. Le universi-
tà e i centri di ricerca pubblici, in quanto 
luoghi deputati per eccellenza alla crea-
zione di nuova conoscenza ed alla inno-
vazione, saranno dunque sempre più il 
motore della crescita di una nazione.

Questo è tanto più vero alla luce della 
tragica esperienza causata dalla pande-
mia. La ricerca sta svolgendo un ruolo 
decisivo per battere il virus, per studiare 
nuovi modelli di sanità, per ricostruire il 
Paese. Stupisce semmai la scarsità di ri-
sorse destinate in Italia, rispetto ad altri 
Paesi, per la ricerca medica, farmaceutica, 
biologica. Così come sorprende la scarsa 
utilizzazione da parte dei decisori pub-
blici dei risultati della ricerca proprio nel 
contrasto a Covid-19, come drammatica-
mente attestato su The Lancet del 24 apri-
le 2020: “Although Italy is counting deaths 
and infected patients, what is missing in 
Italy and in many other countries affected 
by the pandemic is a robust system of epi-

demic intelligence that can provide much 
needed, solid, epidemiological data at the 
regional level to inform modelling of di-
sease transmission at the population level 
and ultimately be used to offer effective 
guidance on public health action”. 

Quali sono i passaggi chiave per ren-
dere il sistema universitario italiano ido-
neo a svolgere questa missione di traino 
dell’economia?

Intanto ci vogliono: più ricercatori e 
professori (siamo in coda fra i Paesi Ocse 
per numero di ricercatori sulla popolazio-
ne complessiva); meno rigidità nelle as-
sunzioni; una semplificazione negli adem-
pimenti che caratterizzano la loro attività; 
una incisiva riforma del dottorato che eli-
mini intollerabili vincoli burocratici e lo 
renda sempre più attrattivo, oltreché, per 
determinati settori, in più stretto collega-
mento con il mondo della produzione. 

Sotto questi profili i passi del Governo 
appaiono fino ad ora timidi o incerti. Il 
piano di assunzioni previsto nel dl Rilan-
cio contempla 3333 ricercatori di tipo B 
in più rispetto a quelli (1600) già previsti 
nel Milleproroghe, poca cosa rispetto agli 
87.000 insegnanti assunti nella scuola e 
poca cosa considerando l’imponente am-
montare di risorse messe a disposizione 
con il Recovery Fund. Solo per fare un 
raffronto i ricercatori nel settore dell’al-
ta formazione erano nel 2017 (ultimi dati 
Istat disponibili), 77.637 in Italia, 279.167 AI
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in Germania, 123.893 in Francia, 125.714 
in Spagna, 351.971 nel Regno Unito, 
33.495 in Svezia, pur con una popolazio-
ne pari a un sesto di quella italiana. 

Fino ad ora nessun passo avanti è stato 
fatto per semplificare le assunzioni e la 
vita dei ricercatori. Che fine ha fatto per 
esempio l’Anagrafe della ricerca, il cui 
decreto istitutivo giace nei cassetti mi-
nisteriali dall’agosto 
2019? Tutto tace poi 
sul fronte del dotto-
rato, sebbene anche 
qui una fortemente 
innovativa riforma, 
apprezzata anche a 
livello europeo, fos-
se stata consegnata 
dall’allora Diparti-
mento per la Forma-
zione superiore e la 
Ricerca al Ministro 
fin dai primi di ago-
sto del 2019.

Se dunque molti 
più professori e ri-
cercatori, una forte semplificazione nei 
meccanismi di reclutamento e negli adem-
pimenti che incombono sulla vita di pro-
fessori o ricercatori e una coraggiosa rifor-
ma del dottorato sono le premesse per una 
nuova politica universitaria, non meno im-
portanti sono alcuni passaggi ulteriori.

Intanto è decisivo rendere attrattivo 
fare ricerca in Italia. La buona ricerca la 
fanno innanzitutto le persone. Noi dobbia-
mo reclutare i migliori ricercatori in giro 
per il mondo, valorizzando nel contempo le 
alte professionalità italiane. La eguaglian-
za retributiva, che prescinde dai risultati, 
è frutto di una mentalità regressiva, arcai-
ca, tendenzialmente pauperista. Il ministro 
cinese della ricerca mi disse: “noi siamo 
pronti a pagare un milione di euro un top 
scientist”. Siamo bravi ad assumere i più pa-
gati calciatori del mondo, ma non ci inte-
ressa accaparrarci, trattenere, valorizzare 

i migliori scienziati. Le retribuzioni devo-
no essere fissate per legge nei minimi, ma 
non devono avere un tetto nei massimi. La 
differenza ulteriore deve poter essere libe-
ramente concordata contrattualmente. Ol-
tre alla retribuzione, con contratto devono 
potersi fissare altre condizioni favorevoli 
di stato giuridico, compreso l’impegno in 
didattica e ricerca ovvero nella cosiddetta 

terza missione. Dob-
biamo convincerci 
che un ricercatore 
può essere uno stru-
mento decisivo per lo 
sviluppo economico 
e sociale di una na-
zione. Nel contempo 
occorre prevedere che 
una certa percentuale 
delle chiamate (per 
esempio un terzo) sia 
liberalizzata, poten-
dosi scegliere qualun-
que studioso straniero 
o italiano, purché non 
interno, che si ritenga 

utile per la attività di sviluppo dell’ateneo. 
L’università di Lovanio è diventata il 

simbolo in Europa di come un centro uni-
versitario possa diventare motore dello 
sviluppo di un territorio. È il simbolo di 
come sia ormai sul viale del tramonto il 
modello di università humboltiana incen-
trato sul mero collegamento fra ricerca e 
didattica, senza considerare l’importanza 
strategica della terza missione. Occor-
re dunque pensare un nuovo modello di 
università che ritorni in verità alle origi-
ni: l’università moderna nasce infatti nel 
medioevo proprio per dare risposte alle 
esigenze della società e per formare chi 
sapesse fornire quelle risposte. 

Nel 2018 il ritorno economico deri-
vante dalla attività di trasferimento tec-
nologico è stato a Lovanio di oltre 200 
milioni di euro. In 10 anni le spin off 
generate hanno mobilitato investimenti 

L’economia del futuro sarà l’e-
conomia del trasferimento di 

conoscenza e in particolare del 
trasferimento di tecnologia, ovve-
rosia la trasformazione delle in-
novazioni e dei brevetti maturati 
nei centri di ricerca in prototipi 
industrializzabili. Le università e i 
centri di ricerca pubblici, in quan-
to luoghi deputati per eccellenza 
alla creazione di nuova conoscen-
za ed alla innovazione, saranno 
dunque sempre più il motore del-
la crescita di una nazione

44

—  lettera150  —



per un miliardo e mezzo di euro, per un 
totale di quasi 7000 nuovi posti di lavoro 
generati. Sono nate aziende che si stanno 
imponendo sui mercati internazionali in 
settori ad alta specializzazione. L’Univer-
sità di Lovanio è dunque un soggetto ca-
pace di generare un notevole impatto sul-
la crescita del territorio di riferimento.

Numerose università italiane hanno 
delle eccellenze che 
possono generare ric-
chezza. La cosiddetta 
terza missione deve 
sempre più rientrare 
a pieno titolo fra le 
azioni su cui valutare 
una università, così 
come la capacità di 
trasferire conoscenza 
può essere a sua volta 
un elemento in virtù 
del quale valutare ed 
eventualmente assu-
mere o premiare un 
ricercatore ed un pro-
fessore universitario. 

Portare a conoscenza del mondo 
dell’impresa le scoperte e le innovazioni 
del sistema di ricerca pubblico è decisi-
vo. Sotto questo aspetto è stato un errore 
non aver proseguito e implementato la 
positiva esperienza della fiera dei brevet-
ti, svoltasi a Milano nel maggio 2019, la 
prima fiera al mondo di questo genere, 
così come è stato un errore non aver por-
tato a compimento la fondazione per il 
trasferimento tecnologico, già a suo tem-
po predisposta e poi non attuata.  

La nuova Agenzia per la ricerca, previ-
sta nell’ultima legge di bilancio, e origina-
riamente concepita con finalità senz’al-
tro incostituzionali, quali “indirizzare 
la ricerca universitaria”, avrà un senso 
solo se si concentrerà proprio sul finan-
ziamento del cosiddetto derisking, vale 
a dire il finanziamento di quella attività 
di prototipizzazione che è la vera death 

valley della ricerca applicata, in specie in 
Italia. Naturalmente una seria attività di 
terza missione presuppone la piena liber-
tà di attività consulenziale da parte dei 
docenti universitari, che pongono così il 
proprio sapere e le proprie competenze al 
servizio del territorio e della società.

Fermo restando la decisiva importan-
za della ricerca di base, senza la quale è 

impossibile qualsiasi 
sviluppo, occorre in-
crementare significa-
tivamente le risorse 
per la ricerca applica-
ta, anche incoraggian-
do in vario modo il 
coinvolgimento e il fi-
nanziamento da parte 
delle imprese private. 

Un altro tema fon-
damentale è senz’altro 
l’autonomia universi-
taria, vale a dire l’appli-
cazione dell’art.1 com-
ma 2 della legge 240. 

Si tratta in altre parole -in attuazione 
della intenzione del legislatore costituen-
te, come ho avuto modo di specificare sul 
numero di luglio 2019 di Federalismi- di 
un grande processo di semplificazione e 
di sburocratizzazione del nostro sistema 
universitario. L’autonomia delle università, 
che va riconosciuta alla totalità degli atenei 
con i bilanci in ordine (è dunque sbagliato 
aver tolto nel decreto Semplificazioni il re-
quisito della sostenibilità finanziaria dell’a-
teneo come presupposto per la concessione 
della autonomia), deve comportare fra l’al-
tro piena libertà nella organizzazione della 
didattica e della ricerca, anche modifican-
do consensualmente lo stato giuridico dei 
professori, con la possibilità, per esempio, 
di orari flessibili di impegno nella ricerca, 
nella didattica o nel trasferimento di cono-
scenza e con la previsione di retribuzioni 
aggiuntive e maggiore libertà nella orga-
nizzazione e nello sviluppo di corsi di lau-

La ricerca sta svolgendo un ruo-
lo decisivo per battere il virus, 

per studiare nuovi modelli di sa-
nità, per ricostruire il Paese. Sor-
prende la scarsità di risorse de-
stinate in Italia, rispetto ad altri 
Paesi, per la ricerca medica, far-
maceutica, biologica. Così come 
stupisce la scarsa utilizzazione 
da parte dei decisori pubblici dei 
risultati della ricerca proprio 
nel contrasto a Covid-19, come 
drammaticamente attestato su 
The Lancet del 24 aprile 2020
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rea che rispettino i requisiti minimi fissati 
per decreto, e fatta salva la verifica della 
qualità della didattica e della ricerca svolta 
da parte di organismi certificatori terzi ed 
indipendenti, operanti sul libero mercato e 
pubblicamente riconosciuti, sul modello di 
numerosi Paesi europei. Ciò comporterebbe 
la soppressione di An-
vur. Raggiunta ormai 
da tutti gli atenei la so-
stenibilità finanziaria, 
il controllo sulla qualità 
delle strutture di ricer-
ca e didattica, ovvero-
sia una vera e propria 
certificazione di quali-
tà, appare senz’altro più 
confacente rispetto ad 
una verifica del rispetto 
delle procedure o dei ri-
sultati da raggiungere.  

L’autonomia deve 
estendersi anche alla 
libertà da vincoli pub-
blicistici nella creazione di spin off e più 
in generale nella creazione di attività im-
prenditoriali. È sempre più decisivo ap-
plicare al sistema universitario modelli 
privatistici di sviluppo, che rendano più 
snelle e più agili e quindi più rapide le po-
tenzialità di crescita. 

Importante è poi favorire la federazio-
ne di atenei e di strutture di ricerca. Ciò 
può portare ad un potenziamento note-
vole della ricerca e ad una utile sinergia 
nella didattica fra vari atenei a vantaggio 
del territorio e degli studenti. Il Ministe-
ro deve inoltre censire le potenzialità dei 
singoli atenei anche in relazione alle esi-
genze di sviluppo dei territori favorendo 
la crescita dei dipartimenti più promet-
tenti ed innovativi. Ogni università ita-
liana può essere in grado, eventualmente 
unendo le forze in una dinamica fede-
rativa, di rappresentare una eccellenza 
mondiale, purchè si assecondino e si fa-
voriscano le ricchezze esistenti. 

In questa ottica diventa sempre più 
decisivo collegare università ed enti di 
ricerca in un sistema realmente unico 
anche sotto il profilo della carriera dei 
ricercatori. 

Infine un passaggio chiave è quello che 
ebbi a definire della “diplomazia della ri-

cerca” e più in generale 
della internazionaliz-
zazione. Occorre non 
soltanto far arrivare in 
Italia sempre più nu-
merosi studenti stra-
nieri e docenti stranie-
ri come pure docenti 
italiani impegnati all’e-
stero, ma è arrivato il 
momento di esportare 
la nostra ricerca e la 
nostra formazione su-
periore, compresa la 
formazione svolta in 
accademie e conser-
vatori, per diffondere 

la cultura italiana nel mondo, e l’Italian 
way of life, per formare classi dirigenti di 
Paesi emergenti, per realizzare una mis-
sione di pace e di solidarietà in Paesi che 
hanno disperato bisogno di conoscenza 
per crescere, per arricchire con entrate 
potenzialmente importanti il nostro si-
stema di formazione superiore, ma anche 
per tracciare una strada che favorisca poi 
la penetrazione delle aziende italiane nei 
settori di ricerca e di formazione esporta-
ti. Nei prossimi mesi e fino alla scoperta di 
un vaccino o di terapie risolutive i processi 
di scambio di ricercatori e di studenti sa-
ranno ostacolati dalla possibile persisten-
za della circolazione del virus. A maggior 
ragione occorre attrezzarci per coltivare 
rapporti internazionali e prepararci per 
il dopo. Importante sarà sviluppare un si-
stema di e-learning, che attraverso lezio-
ni a distanza consenta a studenti di Paesi 
esteri la frequenza a corsi accademici ita-
liani. La telematica sarà fondamentale per 

Numerose università italia-
ne hanno delle eccellenze 

che possono generare ricchez-
za. La cosiddetta terza missio-
ne deve sempre più rientrare 
a pieno titolo fra le azioni su 
cui valutare una università, 
così come la capacità di trasfe-
rire conoscenza può essere a 
sua volta un elemento in virtù 
del quale valutare ed eventual-
mente assumere o premiare un 
ricercatore ed un professore 
universitario
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coinvolgere professori stranieri nella di-
dattica degli atenei italiani così come per 
partecipare alla didattica presso univer-
sità estere. Anche l’attività di laboratorio 
potrà vedere una collaborazione interna-
zionale on line.

Parallelamente è decisivo investire 
nella open science cloud, mettendo in rete 
i frutti della ricerca italiana ed interna-
zionale, in un mutuo scambio che dovrà 
coinvolgere anche Paesi in via di sviluppo. 
Costruire per esempio una open science 
cloud che coinvolga Europa e Africa si-
gnifica favorire lo sviluppo scientifico dei 
Paesi africani e nel contempo collegarli 
alla realtà italiana ed europea. Tutto que-
sto comporta naturalmente investimenti 
significativi nelle infrastrutture digitali. 

Una cosa è certa: è sempre più neces-
saria una grande strategia per incoraggia-

re la innovazione, consapevoli che, come 
ha affermato un recente studio dell’Istat, 
ogni miliardo investito in ricerca genera 
nel breve periodo un aumento del pil dello 
0,1%, e dello 0,2% successivamente. Una 
parte non marginale del Recovery fund 
dovrà essere dunque dedicato a investi-
menti, ben più significativi di quelli fin qui 
previsti, negli atenei e negli enti di ricerca 
pubblici. La Francia investirà 5 miliardi di 
euro del Recovery Fund per finanziare la 
ricerca scientifica. L’Italia non può allar-
gare questo gap competitivo.

A fronte di un Recovery Fund pari a 
205 miliardi di euro, pensare ad un Fondo 
di finanziamento del sistema universita-
rio che già nel 2021 superi i 10 miliardi di 
euro e cresca di tre miliardi all’anno per 
i prossimi dieci anni deve essere conside-
rato un obiettivo realistico. 

Giuseppe Valditara

Ordinario di Diritto privato e Diritto pubblico romano pres-
so l’ Università degli Studi di Torino, Senatore della Repub-
blica 2001-2013, già preside di Giurisprudenza dell’Univer-
sità Europea di Roma, è stato Capodipartimento Formazione 
superiore e ricerca del Miur da ottobre 2018 a dicembre 2019 
e rappresentante effettivo Miur in Horizon Europe, Shadow 
Programme Committee
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Il latino è una lingua precisa, essenziale. Verrà 
abbandonata non perché inadeguata alle nuove 
esigenze del progresso, ma perché gli uomini nuovi 
non saranno più adeguati ad essa. Quando inizierà 
l’era dei demagoghi, dei ciarlatani, una lingua come 
quella latina non potrà più servire e qualsiasi cafone 
potrà impunemente tenere un discorso pubblico e 
parlare in modo tale da non essere cacciato a calci 
giù dalla tribuna. E il segreto consisterà nel fatto che 
egli, sfruttando un frasario approssimativo, elusivo 
e di gradevole effetto “sonoro”, potrà parlare per 
un’ora senza dire niente. Cosa impossibile col latino.

“Chi sogna nuovi gerani?”
Giovannino Guareschi


