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5
Chi governa? Il cts e l’esecutivo durante il  

primo lockdown (febbraio-maggio 2020)
di Giuseppe Ieraci

[A] government of experts is admissible in regards to means, not ends. 
Sartori, 1987, p. 423

Introduzione

Le ragioni che hanno accresciuto l’influenza dei tecnici e delle conoscenze tecni-
che nelle decisioni politiche nelle democrazie contemporanee sono state oggetto 
di approfondite indagini, e vanno dalla crescita dell’autonomia degli esperti dal-
le istituzioni politiche, con il conseguente loro controllo su specifiche aree po-
litiche, alla loro capacità di fissare i termini dei problemi politici secondo valori 
preferiti (Snow, 1961; Meynaud, 1969; Gunnell, 1982; Radaelli, 1999; Bertsou, Ca-
ramani, 2020; Tortola, Tarlea, 2021). C’è un sostanziale accordo sul concetto di 
tecnocrazia come riferito al ruolo dominante nel processo decisionale degli esperti 
sui politici, nonostante questi stessi esperti siano in definitiva cooptati nella “stanza 
dei bottoni” dagli stessi politici. Normalmente, questo processo di cooptazione è 
giustificato dalla necessità di individuare in modo certo i mezzi congrui rispetto 
a determinati fini o valori da raggiungere, partendo dal presupposto che i politici 
potrebbero non essere sufficientemente competenti per individuarli e giungere 
in modo diretto ed efficace alla soluzione di un dato problema politico. Questo 
atteggiamento dipende dal presupposto che il rapporto tra esperti e politici nel 
processo decisionale sia in qualche modo “sequenziale” (Tortola, Tarlea, 2021, p. 
1953), ovvero gli esperti intervengano prima che la decisione sia presa, fornendo 
ai politici gli intelligence needs indispensabili per prendere una decisione corretta 
(Lasswell, 1951).

L’oggetto di questa indagine è il ruolo dei comitati tecnici nel caso della recen-
te gestione dell’emergenza covid-19 in Italia, in particolare del Comitato Tecni-
co Scientifico (cts) nominato dal Dipartimento della Protezione civile (dpc) del 
governo italiano all’inizio del 2020 e della “costellazione di attori” che si possono 
rintracciare nell’arena politica che ha gestito l’emergenza covid-19 in Italia nella 
fase più critica (febbraio-marzo 2020). Le raccomandazioni del cts hanno infatti 
costituito in questa fase una guida essenziale nell’azione del governo italiano, che 
ha emesso una serie di decreti esecutivi attenendosi strettamente a esse. Per valu-
tare l’impatto di tali raccomandazioni e indicazioni, la principale fonte impiegata 
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sono stati i verbali degli incontri tenuti dal cts nel periodo, come sarà chiarito più 
avanti.

L’approccio metodologico qui impiegato si ispira al concetto di Lasswell di 
arena del potere, ripreso e sviluppato in seguito da Lowi (1964) nel contesto degli 
studi politici. Per Lasswell, l’arena del potere «è la situazione composta da colo-
ro che comandano il potere o che fanno parte del campo del potere» (Lasswell, 
Kaplan, 1979, p. 93). Lowi ha circoscritto questa definizione, rendendola più im-
mediatamente applicabile agli studi politici. Per Lowi (1964, pp. 689-90), «ogni 
arena tende a sviluppare la propria struttura politica caratteristica, il processo poli-
tico, le élite e le relazioni di gruppo». In questa ricerca si intraprende un percorso 
meno ambizioso, limitato alla definizione della composizione dell’arena del po-
tere che ha gestito la prima fase dell’emergenza covid-19 in Italia. Nel par. 5.1 si 
affronta l’analisi concettuale sul ruolo dei tecnici e dei comitati nelle decisioni po-
litiche. Nel par. 5.2 vengono illustrati la metodologia della ricerca e i suoi obiettivi 
e nel par. 5.3 i suoi risultati, in particolare emergerà la composizione della costel-
lazione degli attori nell’arena che ha gestito l’emergenza covid-19 in Italia. Infine 
verranno avanzate alcune conclusioni sul ruolo delle competenze scientifiche nel 
processo politico e sul fenomeno della tecnocrazia.

5.1
Tecnici e comitati nei processi decisionali

Recenti ricerche nel campo dell’analisi delle politiche pubbliche hanno mes-
so in luce l’influenza crescente degli esperti di area nelle decisioni politiche, so-
prattutto nei casi di emergenze e disastri ambientali (Collingridge, Reeve, 1986; 
Collins, Evans, 2002; Ieraci, 2019). La gestione della pandemia covid-19 in Italia 
offre un’interessante ulteriore verifica delle evidenze di tali ricerche. Nei mesi di 
lockdown in Italia, da febbraio 2020 in poi, il campo decisionale è stato evidente-
mente occupato dai tecnocrati dell’Istituto Superiore di Sanità e del Dipartimen-
to della Protezione civile del governo italiano, generando l’effetto di una parziale 
eclissi della politica e del circuito normale della rappresentanza.

Ci sono almeno tre ragioni che potrebbero spiegare questa trasformazione del 
processo politico democratico in caso di emergenze nazionali e/o crisi ambienta-
li. In primo luogo, la complessità tecnica delle decisioni e la raccolta e la gestione 
di dati quantitativi a supporto delle stesse delegittimano la classe politica e posso-
no renderla inaffidabile agli occhi dell’opinione pubblica. Occorrono risposte del 
tipo “se... allora”, come quelle tipiche della spiegazione scientifica. Nel caso co-
vid-19 serviva una raccolta sistematica di dati sulla diffusione del contagio e rispo-
ste “definite” su come contenerlo. In definitiva, la gestione delle crisi e delle emer-
genze favorisce la trasformazione implicita di qualsiasi unità tecnica in un’unità 
politica, poiché solo le unità tecniche controllano il know-how e inevitabilmente 
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finiscono per svolgere un ruolo centrale e politico nella formulazione e soluzione 
dei problemi. In caso di emergenza, le decisioni vengono prese sulla base di valori 
condivisi e sono legittimate da informazioni tecnico-scientifiche fornite da esper-
ti, comitati tecnici e altri organismi esterni.

In secondo luogo, le procedure costituzionali e parlamentari complesse ne-
cessarie all’approvazione degli atti legislativi e i tempi della democrazia sembrano 
incompatibili con la rapidità decisionale necessaria in tempi di crisi. L’esperto e lo 
scienziato non discutono, se non con i loro pari. L’esperto comanda, usando la sua 
autorità cognitiva, e inibisce la critica nei destinatari. In questo modo si raggiun-
gono decisioni rapide e univoche e la sospensione della democrazia sembra legitti-
mata dall’urgenza stessa delle decisioni in condizioni emergenziali. 

In terzo luogo, nella gestione di una crisi, la classe politica può temere di espor-
si al rischio del fallimento e trovare conveniente lasciare il campo agli esperti, che 
parlano in base ad autorità scientifica e competenza tecnica indiscutibili. Nella fa-
se acuta della crisi pandemica in Italia abbiamo verificato una sostanziale sospen-
sione della democrazia rappresentativa e il governo ha agito emettendo decreti di 
emergenza legittimati dal parere o, meglio, dalle raccomandazioni degli esperti, 
che hanno assunto il valore di prescrizione. In questo modo la classe politica ha evi-
tato di assumere un ruolo diretto nella gestione della crisi – ogni decisione è stata 
legittimata dall’emergenza e dal parere degli esperti – cosicché in definitiva non le 
potranno essere imputate in sede elettorale responsabilità.

Il primo aspetto richiamato (la complessità tecnica delle decisioni) è legato 
alla prospettiva del policy making scientifico nella prospettiva inaugurata da Las-
swell. Questa natura scientifica della decisione sembra indiscutibile nel governo 
delle emergenze. Tecnici e scienziati gestiscono dati quantitativi complessi e mo-
delli previsionali. Il secondo aspetto è tipico delle procedure razionali-giuridiche 
della politica in ambito democratico. Gli atti del potere sono validati in virtù della 
procedura prevedibile e della razionalità giuridica (come la chiamava Max Weber) 
sulle quali sono fondate. Questi passaggi procedurali sono normalmente soggetti a 
controllo amministrativo e richiedono molto tempo, ma quando viene dichiarata 
un’emergenza sanitaria o ambientale, pratiche razionali-legali normali così dispen-
diose in termini di tempo non sono compatibili con la richiesta di una soluzione 
immediata del problema. Non è da escludere, quindi, che in situazioni di emergen-
za la percezione del costo della decisione, anche in termini di consenso in caso di 
fallimento della soluzione, spinga la classe politica a fare un passo indietro, lascian-
do campo alla tecnocrazia e sottraendosi al rischio dell’insuccesso.

I comitati tecnici o le tecnocrazie, che intervengono nella definizione dei con-
tenuti scientifici della politica, occupano in definitiva una posizione interna e cru-
ciale entro le comunità epistemiche, perché detengono le conoscenze che queste 
comunità utilizzano a sostegno delle loro scelte di valore. Haas (1992, p. 2) ha defi-
nito le «comunità epistemiche» come una rete di esperti basati sulla conoscenza 
che «intervengono nell’articolazione delle relazioni di causa-effetto dei proble-
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mi complessi, aiutando lo stato a identificare i propri interessi, creando lo sfondo 
entro il quale la collettività dibatte le questioni, proponendo politiche specifiche 
e identificando i punti salienti oggetto di negoziazione». Le comunità epistemi-
che possono essere composte da esperti provenienti da diverse professioni e di-
scipline, che tendono a condividere un insieme di norme e principi, uno schema 
causale interpretativo (derivante dalle loro conoscenze e ricerche), una concezione 
intersoggettiva della convalida della conoscenza e, infine, le pratiche associate con 
i problemi verso i quali è diretta la loro competenza professionale (ivi, p. 3; Zito, 
2001; Dunlop, 2013). Galanti (2017, pp. 251 e 259) e Caselli (2020) hanno discusso 
l’impatto dei sistemi di policy advisory nel processo decisionale contemporaneo, 
mostrando sia il loro carattere istituzionale e non istituzionale sia la natura del lo-
ro intervento, che può essere procedurale o sostanziale, di breve o lungo termine.

L’idea che le decisioni politiche possano essere influenzate da attori non pri-
mariamente politici (cioè da attori che formalmente non occupano posizioni di 
potere) è naturalmente insita alla teoria dei gruppi sin dalle sue origini e si è svilup-
pata nelle direzioni assunte dall’analisi delle politiche pubbliche, come brevemen-
te richiamato sopra. Collingridge e Reeve (1986) hanno già notato che l’utilizzo 
di esperti e scienziati nei processi decisionali è legato alla crescita continua della 
complessità delle questioni. Allo stesso modo Haas (1992) ha osservato che alcuni 
problemi di impatto globale (molto spesso i problemi ambientali) presentano ele-
menti crescenti di incertezza e complessità tecnica. Dobbiamo dunque ammettere 
che i decisori potrebbero non possedere le conoscenze e le competenze necessarie 
per la soluzione dei problemi tecnico-scientifici posti da questo tipo di decisioni. 
Il concetto di «comunità epistemica» e analogamente quello di advocacy coalition 
(Sabatier, 1988; 1993; 1999) contribuiscono certamente a connotare l’idea della re-
te di attori, pubblici e privati, evocata anche dagli approcci di policy network (Rodi, 
Marsh, 1992; Smith, 1992; Giuliani, 1996). In definitiva, nel caso qui esaminato, il 
contenuto tecnico-scientifico della decisione ha indotto il governo italiano – se-
condo una dinamica generalizzata in Europa durate l’emergenza covid-19 – a isti-
tuire un comitato di esperti a cui delegare le decisioni e in particolare la sua legit-
timazione (ad esempio, la definizione del nesso causa-effetto, la definizione delle 
soglie di rischio e conseguente dei vincoli comportamentali). Il caso qui presentato 
mostra come il contenuto tecnico-scientifico di una decisione e il ricorso a comita-
ti di esperti possano emarginare le istituzioni politiche rappresentative (governo e 
parlamento). La gestione delle emergenze, talvolta in ambito ambientale, si presta 
molto a mettere in luce il ruolo delle competenze (Collins, Evans, 2002). In questi 
ambiti, infatti, la competenza fa leva sul principio di autorità e la conoscenza scien-
tifica entra in gioco per definire le posizioni di valore degli attori politici e sociali. 
Le relazioni che si stabiliscono tendono a essere asimmetriche, poiché l’autorità 
degli esperti è cognitiva e traccia un confine tra scienza e altre forme di cultura. 
In definitiva, in molti processi decisionali ad alto contenuto tecnico-scientifico, la 
competenza tende ad affermarsi come principio esclusivo di legittimazione di una 
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decisione (ibid.; Pellizzoni, 2011, pp. 16-17), talora sottraendola al dibattito politi-
co e in una certa misura depoliticizzandola. Weiss (1980) ha già sottolineato come 
la conoscenza scientifica fornisca ai decisori generalizzazioni empiriche e prospet-
tive d’analisi e interpretazione dei dati e delle situazioni di crisi che si insinuano 
nella deliberazione politica. Questi tratti saranno facilmente riconoscibili nella de-
scrizione della gestione dell’emergenza covid-19 in Italia.

5.2
Metodologia della ricerca

Il presupposto metodologico di questa ricerca è comportamentista e legato alla 
prospettiva dell’istituzionalismo centrato sull’attore (actor-centered institutiona-
lism):

The basic idea is that the solutions (identified by substantive policy research) to a given 
policy problem must be produced by the interdependent choices of a plurality of policy 
actors with specific capabilities and with specific perceptions and preferences regarding 
the outcomes that could be obtained (Scharpf, 1997, p. 69).

 
Il concetto di «costellazione degli attori» sviluppato da Scharpf è centrale nell’ap-
proccio metodologico qui impiegato. Gli attori possono essere individuali o col-
lettivi, sono coinvolti nel processo politico e le loro scelte determinano l’esito del 
processo, poiché ogni attore è «caratterizzato da capacità specifiche, percezioni 
specifiche e preferenze specifiche» (ivi, p. 43). Pertanto, «la costellazione descri-
ve i giocatori coinvolti, le loro opzioni strategiche, l’output associato alle combina-
zioni di strategie e le preferenze dei giocatori su questi risultati» (ivi, p. 44).

Sebbene questo approccio schematicamente delineato implichi un’analisi for-
malizzata di queste opzioni strategiche e combinazioni di strategie, qui come al-
trove (Ieraci, 2019) abbiamo aderito a un’interpretazione più comportamentista e 
tradizionale della rete di relazioni tra attori all’interno di un’arena di potere.

I gruppi e gli attori fanno parte dei sistemi di interazione decisionale, ai quali 
comunemente si fa riferimento nell’analisi delle politiche pubbliche (analisi delle 
reti di politiche, sottosistemi di politiche, reti di problemi, comunità di politiche, 
coalizioni di avvocatura, solo per citare alcuni approcci molto diffusi: Heclo, 1978; 
Sabatier, 1988, 1993, 1999; Jenkins-Smith, Sabatier, 1993; Howlett, Ramesh, 1995). 
Questa ricerca cerca di rendere conto della rete di relazioni e influenze che si sono 
manifestate durante il processo decisionale, per tentare di rispondere alla domanda 
basilare su come siano stati determinati i contenuti dei decreti del governo per la 
gestione della prima fase dell’emergenza covid-19. Qual è stata la costellazione di 
attori che più ha influenzato i contenuti politici dei decreti del governo?
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Nei processi decisionali a forte contenuto tecnico-scientifico, l’identificazio-
ne della costellazione degli attori rivela l’importanza del ruolo degli esperti e dei 
comitati scientifici nella determinazione degli obiettivi della politica. In definitiva, 
l’illustrazione di questo ruolo è il principale risultato di questa ricerca. Esperti e 
comitati scientifici hanno offerto una risposta “tecnica” immediata al problema, di 
cui il governo ha tenuto conto nella formulazione dei suoi decreti.

Per definire la costellazione di attori che ha gestito l’emergenza covid-19 in 
Italia si è ricorso a una combinazione di criteri posizionali e decisionali. È stato 
utilizzato un criterio posizionale per identificare gli attori nella costellazione e il 
loro relativo potenziale di influenza. Le disposizioni normative, infatti, attribui-
scono una certa posizione a ciascun attore nel processo decisionale e definiscono 
i limiti del loro intervento. Il quadro statico che emerge dal rilievo posizionale è 
stato combinato con i dati risultanti dall’analisi del processo decisionale (criterio 
decisionale). Il cts è stato istituito dal governo italiano come organo consulti-
vo e si è riunito 83 volte durante il periodo di osservazione selezionato febbraio-
maggio 2020, cioè durante la fase più acuta della crisi culminata alla fine del primo 
lockdown. Sono stati analizzati i verbali delle 83 riunioni del cts in questo perio-
do, rilevando la presenza o il riferimento ad altri attori, il contenuto delle azioni 
raccomandate e i loro obiettivi. 

Il presupposto di questa rilevazione, in un’ottica che privilegia il metodo de-
cisionale di ricerca, è che i riferimenti ad altri attori nei verbali del cts, o la pre-
senza di altri attori nelle sue riunioni, potessero essere considerati all’interno del 
modello indicatori sostitutivi (dunque variabili proxy) di ciò che non può essere 
osservato e misurato, ovverosia l’effettiva incidenza di quegli stessi attori nel cir-
cuito decisionale. Riferimenti agli attori nei verbali e/o la registrazione della loro 
presenza ci forniscono una misurazione indiretta del loro “peso” nella decisione. 
Successivamente, le raccomandazioni del cts sono state confrontate con il conte-
nuto dei decreti del governo (decreti della Presidenza del Consiglio dei Ministri, 
D.P.C.M.) nel medesimo periodo, al fine di rilevare il grado di corrispondenza tra 
il D.P.C.M. e le raccomandazioni stesse. In questo caso, il presupposto di base è 
che quanto maggiore risulti la corrispondenza tra le raccomandazioni del cts e del 
D.P.C.M., tanto più influente e decisiva possa essere considerata l’azione del cts.

 

5.3
La costellazione degli attori dell’arena politica della gestione 

dell’emergenza covid-19 in Italia

La gestione della crisi in Italia ha la sua sede operativa nel dpc, che è una struttu-
ra della Presidenza del Consiglio dei ministri. Il dpc nasce nel 1982 e a partire dal 
1992 la sua posizione e il suo ruolo si rafforzano, con la sua trasformazione in una 
sorta di organismo centrale di coordinamento del Servizio nazionale della Prote-
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zione civile1. L’emanazione del Codice della Protezione civile nel 2018 ha accen-
trato nel dpc la gestione di tutte le risorse nazionali utili a garantire l’assistenza 
alla popolazione in caso di emergenza. Questa centralizzazione di poteri e risorse 
è stata oggetto di controversia nel corso degli anni.

Lo stato di emergenza, a causa del rischio sanitario connesso alla diffusione del 
covid-19, inizialmente previsto della durata di sei mesi, viene dichiarato dal go-
verno italiano il 31 gennaio 20202, ma nelle fasi iniziali le risposte del governo ita-
liano sembrano poco coordinate e rivelano una capacità di risposta politica piut-
tosto limitata (Capano, 2020). Quando all’inizio di febbraio 2020 il diffondersi 
della pandemia è chiaramente manifesto, il coordinamento degli interventi ne-
cessari per fronteggiare l’emergenza sul territorio nazionale viene affidato al dpc, 
dall’allora presidente del Consiglio Giuseppe Conte, d’intesa con la maggioranza 
parlamentare che lo sostiene e i ministri competenti. Risulta subito evidente che la 
particolarità di questa emergenza, che non era ambientale e connessa a eventi cli-
matici o fenomeni geofisici come in passato, rende necessario mobilitare compe-
tenze in ambito sanitario, scientifico e medico. Questa è la spinta che il 5 febbraio 
2020 porta il capo del dpc a costituire un Comitato tecnico scientifico (cts) con 
competenze di consulenza, supporto e coordinamento delle azioni volte al contra-
sto dell’emergenza epidemiologica3. Il cts è composto inizialmente da 26 esperti 
e rappresentanti delle Amministrazioni dello Stato, reclutati in base alla loro repu-
tazione con il compito di fornire consulenza e assistenza nella gestione dell’emer-
genza (Galanti, Saracino, 2021, p. 281)4. Nella tab. 5.1 sono riportati i dati relativi 
agli incontri del cts nel biennio 2020-21, che evidenziano la concentrazione delle 

1. Nel corso dei decenni molte emergenze ambientali in Italia avevano evidenziato una capa-
cità scarsa di coordinamento nelle fasi iniziali dei soccorsi tra strutture civili (vigili del fuoco, forze 
di polizia, guardie forestali, medici e sanità) e militari. Questa criticità era emersa in tale gravità in 
occasione del terremoto in Irpinia nel 1980 da spingere alla costituzione di una struttura verticistica, 
collegata all’esecutivo, che si occupasse stabilmente di Protezione civile.

2. Lo stato di emergenza è stato successivamente prorogato con i seguenti provvedimenti: D.L. 
29 luglio 2020 (fino al 15 ottobre 2020); delibera del presidente del Consiglio dei ministri del 7 otto-
bre 2020 (fino al 31 gennaio 2021); D.L. 14 gennaio 2021 (fino al 30 aprile 2021); D.L. 22 aprile 2021 
(fino al 31 luglio 2021); D.L. 23 luglio 2021 n. 105 (fino al 31 gennaio 2021). Il Consiglio dei ministri 
del 15 dicembre 2021 ha fissato l’ultima proroga al 31 marzo 2022.

3. Va detto che il cts non è stato l’unica task force istituita dal governo per far fronte all’emer-
genza (cfr., su questo aspetto, Galanti, Saracino, 2021)

4. La composizione originaria di 26 membri è stata stabilita con l’ordinanza del capo del dcp 
del 18 aprile 2020, n. 663 e poi con l’ordinanza del 15 maggio 2020, n. 673. In data 17 marzo 2021, con 
ordinanza n. 751, la sua composizione è stata ridefinita. La principale novità della riorganizzazione 
del marzo 2021 è consistita nel riequilibrio tra la componente amministrativa e quella tecnico-scien-
tifica, che è diventata pressoché esclusiva. Inoltre, data la necessità di razionalizzare le attività e di ot-
timizzarne il funzionamento, il numero dei membri del cts è stato ridotto e sono stati inseriti esperti 
statistico-matematici specialisti in modelli previsionali per l’analisi dei dati raccolti, nonché esperti 
di epidemiologia. Il cts ha cessato di esistere il 31 marzo 2022, al momento della fine dello stato di 
emergenza (vedi supra, nota 2). Per la composizione del cts, cfr. https://www.protezionecivile.gov.
it/it/notizia/emergenza-COVID-19--on-line-la-composizione-del-comitato-tecnico-scientifico.
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attività nella fase qui esaminata, quando il cts si è riunito 83 volte (13 incontri a 
febbraio, 27 a marzo, 23 ad aprile e il 20 a maggio).

Come detto, i verbali delle 83 riunioni del periodo considerato sono stati ana-
lizzati per identificare gli attori cui il cts si riferisce, il contenuto prevalente delle 
sue raccomandazioni e, infine, gli obiettivi politici delle raccomandazioni stesse5. 
Lo studio dei contenuti e degli obiettivi delle raccomandazioni del cts è utile 
per verificare il grado di condizionamento da esse esercitato sulle decisioni assun-
te dal governo, cioè sui decreti che in quella fase ha emanato. La tab. 5.2 riporta 
le ricorrenze del contenuto delle raccomandazioni espresse negli 83 incontri. Se 
è teoricamente fondata l’ipotesi che le conoscenze tecnico-scientifiche, ovverosia 
expertise, sono necessarie ai politici per soddisfare le loro esigenze di intelligence e 
per far fronte alla loro relativa difficoltà nel risolvere problemi complessi, allora 
si dovrebbe verificare nel nostro caso specifico che queste raccomandazioni sono 
state effettivamente seguite dai governi italiani e si rintracciano nel contenuto dei 
D.P.C.M. emessi.

5. I verbali della riunione sono raccolti e consultabili all’indirizzo https://emergenze.protezio-
necivile.gov.it/it/sanitarie/coronavirus/verbali-comitato-tecnico-scientifico.

tabella 5.1
Numero di riunioni del cts (2020-21)

  2020 2021

Gennaio - 10
Febbraio 13 11
Marzo 27 7
Aprile 23 9
Maggio 20 10
Giugno 8 8
Luglio 6 7
Agosto 7 4
Settembre 6 6
Ottobre 12 2
Novembre 9 5
Dicembre 9 2
Totali 140 81
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tabella 5.2
Frequenza delle raccomandazioni del cts (febbraio-maggio 2020)

Restrizioni imposte 
agli arrivi da aree a 

rischio (quarantena, 
ospedalizzazione 

coatta), restrizioni 
agli spostamenti e alle 

attività

Adozione di misure 
di contenimento e di 

isolamento

Vaccinazioni e ri-
chiami, protocolli di 
controllo della salute, 

sanità e strutture 
socio-assistenziali, 
personale sanitario

Movimento di merci, 
addetti e personale, 
lavoratori attività 
produttive, lavoro

Febbraio 6 2 6 4
Marzo 9 - 52 10
Aprile 2 2 50 6
Maggio - - 30 3
Totali 17 4 138 23

Come si può osservare nella tab. 5.2, tamponi, controlli sanitari, protocolli socio-
sanitari, interventi nelle strutture socio-sanitarie e nei confronti del personale sa-
nitario costituiscono i principali contenuti delle raccomandazioni del cts (138 
riferimenti), nella fase acuta della crisi (marzo-maggio 2020), quando la pandemia 
si stava diffondendo rapidamente e il numero registrato di decessi per o con co-
vid-19 raggiunge il picco6. Le restrizioni imposte agli arrivi da aree a rischio (qua-
rantena, ricovero forzato) e alla libertà di spostamento (17 referenze) sono state 
drastiche fin dall’inizio, come si dirà in seguito. Si registrano anche l’adozione di 
misure di contenimento e isolamento (4 referenze) e misure concernenti la circo-
lazione delle merci, del personale e degli addetti alla produzione (23 referenze).

Le indicazioni del cts (vedi tab. 5.3) riguardano gli eventi pubblici, la loro 
limitazione ed eventualmente divieto, viene suggerito l’uso di nuove modalità di 
lavoro nel settore pubblico (lavoro a distanza, anche detto smart working) e nella 
scuola e istruzione superiore viene raccomandata la cosiddetta didattica telematica 
o a distanza. Anche per l’attività del personale militare e diplomatico si suggerisco-
no misure mirate al contenimento della pandemia, e misure di garanzia e controllo 
per gli ambienti di lavoro. Questi contenuti e obiettivi politici sono stati sistemati-
camente riconosciuti dal governo italiano, che li ha utilizzati per tracciare le linee 
di intervento esecutivo per affrontare la pandemia, e di fatto vengono recepiti nei 

6. La mancata distinzione tra “morti per” covid-19 (come causa diretta e unica) e “decessi con” 
covid-19 (come fattore concomitante di morte) è stata fonte di controversia nel caso italiano. L’Isti-
tuto Superiore di Sanità (iss, attore chiave nella costellazione di seguito descritta) ha optato per tutta 
la crisi per ignorare questa distinzione. Secondo i dati dell’istat, nel periodo marzo-maggio 2020 
in Italia sono stati 34.079 i decessi correlati al covid-19, cfr. https://www.istat.it/it/files/2021/03/
Report_ISS_Istat_2020_5_marzo.pdf (p. 9).
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D.P.C.M. che sono lo strumento utilizzato dai governi italiani e consentito dalla 
Costituzione italiana in situazioni di necessità7. Per verificare il grado di confor-
mità del governo alle richieste dal cts, vengono qui seguite due soluzioni, entram-
be indirette ma plausibili. La prima soluzione consiste nell’analisi puramente se-
quenziale-temporale degli incontri del cts e nell’emanazione dei decreti. Possia-
mo infatti ipotizzare una semplice sequenzialità temporale tra le raccomandazioni 
espresse nelle riunioni del cts e i successivi provvedimenti adottati dal governo. 
In altre parole, i D.P.C.M. sarebbero o potrebbero essere una conseguenza delle 
raccomandazioni anticipate dal cts e se tale consequenzialità dovesse essere veri-
ficata potremmo assumerla come un’indicazione del fatto che il governo ha agito 
in conformità al cts. In ogni nesso causale, il sincronismo è una delle condizioni 
necessarie alla sua verifica, vale a dire che se x causa y, allora x deve precedere y e tra 
x e y c’è continuità temporale (Nagel, 1961, p. 4). 

La seconda soluzione qui adottata è invece più sostanziale e più diretta, ed è 
consistita nel confronto del contenuto delle raccomandazioni del cts espresse al 
tempo t1 con la successiva attuazione delle stesse nei decreti del governo al tempo 
t2. Controllare la sequenza temporale è molto facile e ha un esito abbastanza ovvio 
– del resto nei mesi più critici della pandemia il pubblico italiano si è abituato alle 
dichiarazioni quasi quotidiane del ministro della Salute Speranza, o del presiden-
te del Consiglio Conte che, parafrasando, avevano la forma: «Abbiamo chiesto 
al cts di dirci se…», oppure «Stiamo aspettando che il cts ci dica se…». In de-

7. L’art. 77 della Costituzione italiana prevede che il governo possa essere delegato dal parla-
mento a emanare decreti («nei casi straordinari di necessità e urgenza») che hanno valore di leggi 
ordinarie. La Costituzione italiana non specifica quali siano questi «casi straordinari di necessità e 
urgenza» e nella storia della Repubblica i governi hanno spesso fatto ricorso all’art. 77 per aggirare 
le procedure parlamentari ordinarie e accelerare l’azione esecutiva. Nella Conclusione si affronterà 
questo punto.

tabella 5.3
Frequenza degli obiettivi politici delle raccomandazioni del cts (febbraio-maggio 2020)

Lavoro Scuola

Forma-
zione 

superiore e 
università

Trasporto pri-
vato e pubblico 

(treni, aerei, 
navi)

Personale milita-
re e diplomatico, 

personale di 
polizia

Eventi pubblici 
(sport, spettaco-
lo, cultura, fun-
zioni religiose, 

intrattenimento)

Febbraio  - 3 2 4 2 5
Marzo 1 4 1 8 3 13
Aprile 11 5 5 7 4 2
Maggio 4 5 1  -  - 16
Totali 16 17 9 19 9 36
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finitiva, qualsiasi azione politica e decisione del governo è passata attraverso una 
preventiva approvazione da parte del cts. Inoltre, il pubblico italiano si è presto 
abituato all’apparizione quotidiana sui media dei membri del cts, in comunica-
zioni ufficiali o informali, che anticipavano il contenuto dei futuri provvedimenti 
del governo. Nella tab. 5.4, si cerca quindi di applicare sia il criterio della sincro-
nicità che quello del contenuto.

Il sincronismo è stato rilevato semplicemente contando il numero di riunio-
ni del cts che precedono l’emanazione di ciascun decreto del governo. Natural-
mente, questi dati non possono assicurare con certezza il carattere causale dell’a-
zione del cts su quella del governo, ma semplicemente segnalare che il governo 
subordina qualsiasi azione e decisione all’emanazione delle raccomandazioni del 
cts. Questa consequenzialità e subordinazione sono assunte come prove indirette 
dell’esercizio di influenza del cts sul governo. La corrispondenza del contenuto 
delle raccomandazioni del cts con quello dei decreti è stata invece valutata in ma-
niera più qualitativa, confrontando i verbali delle riunioni del cts con il testo dei 
decreti stessi.

Il decreto del 25 febbraio 2020 è preceduto da 8 riunioni del cts, che il 22 feb-
braio (Verbale n. 7) raccomanda esplicitamente «l’isolamento delle aree in cui è 
in corso la trasmissione di sars-cov2-19» (Regioni Lombardia e Veneto). Que-
sto decreto istituì le prime “zone rosse”, isolate dall’esterno e con limitazioni alla 
circolazione e alle attività socio-economiche. Da qui in poi si è assistito a una pro-
gressiva estensione a tutto il territorio nazionale delle limitazioni già imposte alle 
“aree rosse” di Lombardia e Veneto, in particolare con i successivi decreti del 1°, 4 e 
8 marzo. Nel corso della riunione del 4 marzo 2020 (Verbale n. 18) si registra uno 
dei rari episodi di tensione tra cts e governo. Il governo infatti decide di chiudere 
scuole e università, nonostante il cts sostenesse che

Al momento non ci sono dati che dimostrino inconfutabilmente l’utilità della chiusura 
delle scuole, indipendentemente dalla situazione epidemiologica locale. Alcuni modelli 
predittivi indicano che la chiusura della scuola potrebbe garantire una riduzione contenu-
ta della diffusione del contagio virale […]. Posto che il Consiglio dei Ministri ha deciso di 
sospendere le attività didattiche frontali delle scuole di ogni ordine sul territorio nazionale, 
il cts ritiene opportuno precisare che tale decisione costituisce un’ulteriore misura pre-
cauzionale, in una strategia di contenimento del contagio (Verbale n. 19, 5 marzo 2020).

L’intera sequenza può essere osservata e valutata nella tab. 4, senza che sia ne-
cessario qui entrare in un resoconto dettagliato. L’impressione generale è che 
vi sia stato un massimo grado di convergenza del contenuto dei decreti gover-
nativi sulle raccomandazioni del cts. Il passaggio fondamentale si registra il 7 
marzo 2020, quando il cts raccomanda un lockdown nazionale fino al 3 apri-
le, emanando un elenco dettagliato di tutte le misure richieste (cfr. Verbale n. 
21, 7 marzo 2020). Questo elenco di misure di contenimento dell’epidemia è 
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stato meticolosamente ripreso nel decreto del 9 marzo 2020 che ha imposto il 
lockdown nazionale, ovvero l’estensione a tutto il territorio nazionale delle mi-
sure già adottate per le “zone rosse” con il decreto dell’8 marzo. Tra queste, vi 
era il divieto di qualsiasi forma di assembramento di persone in luoghi pubblici 
o aperti al pubblico. Ulteriori restrizioni imposte dal decreto del 22 marzo 2020 
sono state precedute da 11 riunioni del cts: chiusura delle attività produttive 
non essenziali o strategiche; divieto a tutte le persone di recarsi con mezzi pub-
blici o privati   in un comune diverso da quello di residenza, salvo comprovate esi-
genze lavorative o assolute urgenza per motivi di salute. 

In questa fase il cts si è rafforzato a livello organizzativo e ha iniziato an-
che a formulare raccomandazioni di natura più esplicitamente politica. Da un 
punto di vista organizzativo, la costituzione di Gruppi di lavoro (sui dispositivi 
di protezione e di ventilazione, sui biocidi)8 e l’inserimento all’interno del cts 
di rappresentanti dell’aifa (Agenzia italiana del farmaco) e dell’inail (Istituto 
nazionale per l’assicurazione contro gli infortuni sul lavoro)9 sono degni di no-
ta, in quanto testimoniano l’intento del cts di ampliare le proprie competenze 
tecnico-scientifiche e anche di guidare il governo nel campo delle politiche del 
lavoro. Inoltre, in questa fase il cts ha avviato la pratica di incontri periodici con 
i media per comunicare le proprie linee guida, sostenendo che la stampa tende-
va a presentare in modo pregiudizievole le posizioni espresse e che quindi fosse 
necessario istituire un canale di comunicazione diretta con l’opinione pubblica 
nazionale10.

Nella fase calante della diffusione della pandemia (aprile-maggio 2020), il 
cts ha imposto cautela e contrastato le pressioni del governo e delle varie parti 
interessate per l’allentamento delle restrizioni e la ripresa delle attività socio-
economiche:

Il cts prende in considerazione la possibilità di rimuovere le misure restrittive attual-
mente in vigore […]. Il cts si riserva di approfondire la discussione alla luce delle analisi 
che l’iss sta ultimando, nonché di convocare rappresentanti del mondo del lavoro e delle 
istituzioni competenti nei prossimi giorni… [mentre] Al fine di attuare strategie di mi-
tigazione delle misure di contenimento del contagio, il cts concorda preliminarmente 
che le azioni di controllo debbano essere gradualmente ridotte […]. Il lockdown deve 
essere rimosso progressivamente e in fasi successive sulla base della valutazione e della 
gerarchia del rischio in ciascuna struttura di rilevanza sociale (Verbali nn. 42 e 49, 2 e 9 
aprile 2020).

8. I Gruppi di lavoro sono stati costituiti il   13 marzo (cfr. Verbale n. 26, 13 marzo 2020) e la loro 
composizione è stata decisa il 14 marzo (cfr. Verbale n. 27, 14 marzo 2020).

9. L’inclusione del direttore dell’aifa è stata richiesta dal cts al dpc in data 16 marzo 2020 (cfr. 
Verbale n. 29) e la sua prima partecipazione a una riunione del cts è datata 21 marzo (cfr. Verbale 
n. 34). Il 17 marzo 2020 l’inail ha ufficialmente delegato un proprio rappresentante nel cts quale 
esperto in materia di salute e sicurezza del lavoro.

10. Cfr. Verbale n. 27, 14 marzo 2020.
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Possiamo quindi dedurre da questa attenta analisi della sequenza degli incontri del 
cts e dell’emanazione dei decreti che l’azione del governo italiano nella primissi-
ma fase della pandemia (febbraio-maggio 2020) è stata chiaramente guidata dalle 
indicazioni del Comitato, in misura tale da sollevare dubbi sull’autonomia del pri-
mo rispetto al secondo.

Tuttavia, se si può dedurre che il cts sia stato l’attore centrale in questa nuova 
arena del potere, chi erano gli altri attori della costellazione?

tabella 5.5
Riferimenti del cts ad attori (febbraio-maggio 2020)

Riunioni del 
cts (m)

Riferimenti del cts ad attori (ra)

iss Ministri del 
governo

aifa Conferenza 
Stato-Regio-
ni, Regioni

oms e altri 
attori inter-

nazionali 

Febbraio 13 2 6 - 1 -
Marzo 27 36 12 4 23 9
Aprile 23 12 21 16 8 6
Maggio 20 15 18 18 - -
Totali 83 65 57 38 32 15
Indice di 
rilevanza, R=ra/m 0,78 0,68 0,45 0,38 0,18

Legenda: aifa, Agenzia italiana del farmaco; iss, Istituto superiore della sanità; oms, Organizzazione mondiale 
della sanità.

Nella tab. 5.5 sono stati contati i riferimenti del cts ad altri attori dell’ipotetica 
costellazione, omettendo le duplicazioni e limitando la rilevazione agli 83 incontri 
tenuti nel periodo sotto osservazione. Anche questi dati sono stati ricavati dallo 
studio dei verbali delle riunioni. L’Indice di Rilevanza (r) in tab. 5.5, calcolato 
come semplice rapporto tra il numero totale di riferimenti a ciascun attore (ra) e il 
numero totale di incontri (m), può variare da 0 (nessun riferimento) a 1 (uno o più 
riferimenti per ogni incontro). Pertanto, se r=ra/m, più i valori di r si avvicinano a 
1, più rilevante sarà l’attore nelle interazioni e nei riferimenti del cts.

La prima impressione che si ha è quella di un’arena molto centralizzata e na-
zionale. Sono molto rari, infatti, i riferimenti a istituzioni come l’Organizzazione 
mondiale della sanità (oms) o altri regimi internazionali, appena 15 su 83 incontri 
(r=0,18). Come hanno evidenziato altri studi (Vampa, 2021; Vicarelli, Neri, 2021), 
la gestione dell’emergenza covid-19 ha esacerbato la relazioni tra Stato e Regioni 
in Italia, che in alcune fasi si è trasformata in un vero e proprio confronto. In defi-
nitiva, come dimostrano molto bene Baldi e Profeti (2020), l’accentramento deci-
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sionale alimenta il conflitto e la mobilitazione delle Regioni contro l’amministra-
zione centrale per vari motivi: la diffusione dei contagi varia da regione a regione; 
il controllo della spesa sanitaria è a carico di ciascuna regione11; la composizione 
delle coalizioni politiche nei governi regionali è diversa; non esiste una chiara di-
stinzione tra competenze statali e regionali (ivi, pp. 286-93)12. Le Regioni hanno 

11. Per l’attuazione delle misure sanitarie in Italia a livello regionale, cfr. Capano, Lippi (2021), 
secondo i quali la prima risposta alla pandemia è variata a seconda della capacità organizzativa delle 
politiche sanitarie, come evidenziato dal fatto che i sistemi sanitari decentrati (ad esempio Italia e 
Svezia), rispetto ad altri casi, attuano tempestivamente risposte differenziate.

12. Si vedano anche Casula, Terlizzi, Toth (2020) e Toth (2021), che sottolineano l’effetto della 
regionalizzazione del sistema sanitario italiano sulla gestione della pandemia di covid-19. Analoghe 
tendenze del governo a centralizzare al massimo grado le decisioni, marginalizzando le Regioni, sono 
state segnalate anche nella gestione del Recovery Fund. Cfr. Profeti, Baldi (2021).

figura 5.1
La costellazione degli attori nella gestione dell’emergenza covid-19 in Italia (febbraio-
maggio 2020)
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cercato di difendere la propria capacità di risposta politica autonoma dalle inge-
renze dell’amministrazione centrale, su aspetti quali la gestione dell’emergenza sa-
nitaria, la regolamentazione delle attività socio-culturali, la chiusura dei territori 
all’esterno. L’istituzione del cts e la relativa marginalizzazione delle regioni nel 
circuito decisionale hanno contribuito ad accentuare questo contrasto13. La tab. 
5.5 indica, infatti, come il cts si riferisca non troppo frequentemente (32 volte) alle 
Regioni e al cosiddetto “sistema delle Conferenze” (r=0,38)14. 

Le effettive controparti del cts sono il Governo (r=0,68), che delega mini-
stri competenti (in particolare il ministro della Salute Speranza) in 57 delle 83 ri-
unioni tenutesi nel periodo15, l’aifa (38 referenze, r =0,45) e soprattutto iss (65 
referenze, r =0,78). Questi attori spiccano nella costellazione descritta in fig. 5.1 
dove lo spessore relativo delle frecce indica per ciascun attore la direzione relati-
va dall’attore “dominante” verso l’attore “subordinato” in relazioni logicamente 
asimmetriche. Sono stati inoltre ipotizzati due assi rispetto ai quali si dispongono 
le relazioni: quello orizzontale è stato denominato “tecnico-scientifico” e riguarda 
le relazioni tra attori esterni o internazionali, come organizzazioni e regimi inter-
nazionali e attori nazionali, mentre quello verticale è stato denominato “politico” 
e riguarda i rapporti centro-periferia tra le istituzioni politiche nella struttura di 
governo multilivello italiana.

Tra gli attori internazionali, il cts fa riferimento solo all’oms, avendone adot-
tato le linee guida sulla pandemia; inoltre ogni riferimento del cts all’andamen-
to pandemico a livello mondiale risulta esclusivamente dai rapporti presentati 
dall’oms. Per quanto indiretta e non particolarmente forte, la relazione tra oms 
(r=0,18) e cts indica la dipendenza di questo da quella, con specifico riferimento 
all’implementazione delle linee guida dell’oms in Italia. Sempre sulla dimensione 
tecnico-scientifica, ma orientata verso il semiasse nazionale, si notano i riferimenti 
del cts al iss (r=0,78) e all’aifa (r=0,48), che sono le due agenzie nazionali che 
hanno influenzato maggiormente le raccomandazioni del cts al governo. L’iss ha 
fornito quotidianamente dati sull’andamento della pandemia in Italia e l’aifa ha 
svolto un ruolo fondamentale nella validazione dei protocolli e nella certificazione 
di terapie e farmaci anti-covid.

13. L’equilibrio instabile tra centro e periferia nella gestione della pandemia è stato sottolineato 
anche da Parrado, Galli (2021).

14. Le relazioni multilivello in Italia, in una complessa struttura amministrativa stratificata con 
lo Stato al vertice, Regioni, Province e Comuni oltre ad altri enti locali, sono state recentemente in-
canalate in un sistema di Conferenze che facilitano l’incontro e la negoziazione delle politiche: la 
Conferenza Stato-Regioni, la Conferenza dei presidenti delle Regioni e delle Province autonome, e 
infine la Conferenza Unificata (che riunisce le prime due).

15. Vale la pena ricordare che durante il periodo sotto osservazione alcuni ministri del governo 
hanno presentato al cts 11 petizioni o interrogazioni e si sono svolte audizioni con vari ministri, in 
particolare nel settore politico dello sport, del turismo, del lavoro, dei trasporti.
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In definitiva, la fig. 1 mostra con una certa chiarezza che al centro della co-
stellazione degli attori coinvolti nella gestione della crisi c’è il cts, e quindi il dpc 
del quale il cts è emanazione. È altrettanto evidente che in quella costellazione 
dominavano gli attori dell’arena nazionale e centrale, ovvero il governo (ma in po-
sizione subordinata rispetto al cts), l’iss e l’aifa, con una conseguente relativa 
marginalizzazione del sistema regionale italiano. Siamo quindi in presenza di un 
processo decisionale altamente centralizzato a livello nazionale, in una costellazio-
ne di attori dominata da agenzie tecniche ed esperti tecnico-scientifici. Gli attori 
del circuito della rappresentanza democratica (governo, parlamento, regioni, isti-
tuzioni di potere locale) sono stati emarginati e sostanzialmente esclusi dal proces-
so decisionale.

Conclusioni

Simon (1947) ha logicamente dimostrato come nella catena decisionale mezzi-fini 
il fine iniziale si trasformi in mezzo e, in base a questo argomento si può sostenere 
che la selezione dei mezzi ha sempre anche un valore politico16. Questa prospettiva 
ha chiare implicazioni nell’analisi dei processi decisionali, in particolare quando 
operano comitati tecnici o “tecnocrazie”, come nel caso della gestione dell’emer-
genza covid-19 in Italia. Il cts che ha sostenuto il governo ha preso decisioni 
non meramente strumentali ma “finalizzate”, quindi come tali di valore politico. 
La gestione della pandemia di covid-19 nel caso italiano ha messo in luce come 
crisi ed emergenza favoriscano la trasformazione implicita di qualsiasi unità tecni-
ca in unità politica e come le informazioni tecnico-scientifiche fornite da esperti, 
comitati tecnici e altri organismi esterni confinino la classe politica in una posizio-
ne minore, ai margini del processo decisionale. Se esperti e scienziati fanno parte 
di una comunità epistemica più ampia, il cts in Italia ha operato come suo sot-
toinsieme nazionale, amplificando l’emarginazione delle istituzioni rappresentati-
ve democratiche.

Il paradosso di questa particolare configurazione delle arene decisionali “tec-
nico-scientifiche” è che l’intervento dei tecnocrati, degli scienziati e degli esperti 
genera nuovi problemi che questi attori non sono in definitiva qualificati ad af-
frontare. Questo paradosso era ben noto a De Jouvenel (1964), che giustamente 
sosteneva che in politica non ci sono mai soluzioni ai problemi, non certo nel sen-
so che il termine “soluzione” assume per lo scienziato o l’esperto di area.

Il caso covid-19 e altri casi di gestione dell’emergenza segnalano una relativa 
emarginazione della classe politica e del parlamento (Feltrin, 2020). Le decisioni 
sono infatti prese da tecnici e professionisti, che non sono politicamente respon-
sabili e che esercitano discrezionalità illimitata nelle loro azioni. Tuttavia, la “re-

16. Per una rivalutazione di questo problema, cfr. Ieraci (2020).
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sponsabilità dei decisori” e le “aree prevedibili di applicazione” delle loro decisioni 
sono i due capisaldi di qualsiasi sistema democratico. La democrazia rischia di es-
sere sospesa nella gestione delle emergenze e delle crisi ambientali. Una situazione 
di emergenza è di per sé una percezione psicologica, una reazione suscitata dall’os-
servazione di un fenomeno e dal valore che l’osservatore gli attribuisce. Siamo in 
presenza di un ragionamento circolare, l’osservatore dichiara un’emergenza, sulla 
base di valori da lui stesso selezionati, ma l’aver selezionato quei valori per definire 
l’emergenza è già implicitamente una decisione e non un fatto tecnico. Sul piano 
politico, la dichiarazione dello “stato di emergenza”, che ha rappresentato di per sé 
una violazione della Costituzione italiana perché non prevista17, è servita ad acce-
lerare una risposta “tecnica”, ma ha finito per sollevare questioni sociali molto più 
ampie.
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