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tutti coloro che abbiano dato un contributo significativo all’ideazione, all’organizzazione, alla realizza-
zione e alla elaborazione della ricerca che è alla base dell’articolo; se altre persone hanno partecipato 
in modo significativo ad alcune fasi della ricerca il loro contributo deve essere esplicitamente ricono-
sciuto. 

Conflitto di interesse e divulgazione: gli autori devono evitare conflitti di interessi che potrebbero aver 
condizionato i risultati conseguiti o le interpretazioni proposte; gli autori devono inoltre indicare gli 
eventuali enti finanziatori della ricerca e/o del progetto dal quale scaturisce l’articolo. 

Errori negli articoli pubblicati: quando un autore individua in un suo articolo, pubblicato dalla rivista, 
un errore o un’inesattezza rilevante, è tenuto a informare tempestivamente il Comitato di Direzione 
della rivista e a fornire loro tutte le informazioni necessarie per provvedere alla correzione.
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Per riflettere

È durante la tempesta che conosciamo il navigatore.1

*

* Lucio Anneo Seneca.
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LA CRISI DELLO STATO GLOBALE NELL’ERA DEL COVID-19*

Mario Panebianco**

Sommario: 1. Potestà normativa globale in materia sanitaria ed economica 
nella prospettiva universale. – 2. Globalismo e regionalismo per la geo-profilassi 
internazionale. – 3. La recovery europea del post “Covid-19”. – 4. Rischi globali fra 
sanità e costi socio-economici. – 5. Geo-nazionalismo sanitario. – 6. Geo-populismo 
sanitario. – 7. Geo-sovranismo e nuova sanità territoriale nello Stato a economia 
politica sostenibile. – 8. Geo-governo della salute collettiva e individuale. – 9. Iden-
tità costituzionale e diritto alla difesa contro il “contagio” e il “virus”.

1. Andando oltre i confini storici dello Stato nazionale, il nuovo Stato con-
temporaneo post-nazionale o globale, costituisce un baluardo formidabile per la di-
fesa del territorio e della popolazione, contro i danni e pericoli provenienti dall’e-
sterno. Dotato di una potestà normativa di tipo universale-regionale, si ispira ad 
una visione mondiale della sicurezza e del benessere, transitando verso un orizzonte 
“geo-statuale”. I sistemi di competenze legislative “geo-referenziate” sono sempre 
esistiti, anche quando gli stati avevano una minore capacità di seguire le tracce di 
percorsi di persone, capitali e beni materiali ed immateriali1. 

* Il presente articolo è destinato al volume G. ScaleSe (a cura di), Pandemia, legislazione dell’e-
mergenza e stato di necessità (in corso di pubblicazione).

** Professore Ordinario (f.r.) nella Facoltà di Giurisprudenza della Università degli Studi di Salerno.
1 L’epoca del “Covid-19” è un capitolo della storia delle pandemie, diffuse a livello mondiale da 

malattie infettive, prodotte da agenti patogeni specifici (cd. coronavirus-2019). Si rinvia alla enorme 
bibliografia di lingua inglese, ivi compresa l’origine del fenomeno di pandemia denominato Covid-19, 
divenuto il vero e proprio banco di prova per una nuova teoria dello Stato impegnato in strategie 
sanitarie globali di portata imprevista e inusitata. Si precisa che tale attività rientra nel più ampio con-
cetto giuridico di sanità internazionale (international health), intesa come una specifica funzione dello 
Stato contemporaneo confrontato con politiche di sicurezza socio-sanitaria ed economico-finanziaria 
fra loro strettamente interconnesse. Cfr. u.S. Department of health anD human ServiceS, Share facts 
about Covid-19: know the facts about coronavirus disease 2019 (Covid-19) and help stop the spread 
of rumors, Atlanta, 2020; Idem, What you need to know about coronavirus disease 2019 (Covid-19), 
Atlanta, 2020; Idem, Coronavirus disease 2019 (Covid-19) hospital preparedness assessment tool, At-
lanta, 2020; Idem, Coronavirus disease 2019 (Covid-19) risk assessment and public health management 
decision making, Atlanta, 2020. Nell’ottica dello Stato come garante internazionale della sicurezza sa-
nitaria e della salute pubblica in regimi di emergenza cfr: C. Jagger – E.M. crimminS – Y. Saito – R. De 
carvalho Yokota – H. van oYen – J. robine, International Handbook of Health Expectancies, Cham, 
2020; I. maDero-cabib, Extended Working Life Policies : International Gender and Health Perspec-
tives, Cham, 2020; R. akhtar, Extreme weather events and human health : international case studies, 

ISBN 978–88–255–3483–2
ISSN 1129–2113
DOI 10.4399/9788825534832-1
pp. 11-29
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Di recente si è sviluppata la possibilità di prevedere e seguire gli eventi e gli 
spostamenti, collaudando le reali capacità degli Stati mediante una serie di pesi e di 
contrappesi e di alterne vicende tra le ottimistiche previsioni di politica mondiale e 
le necessarie esigenze di difesa delle frontiere nazionali nelle situazioni di emergen-
za e di pericoli generalizzati alla salute e all’economia pubblica di intere comunità 
statuali. Ne costituisce tipico esempio l’attuale vicenda della pandemia-epidemia 
definita “Covid-19” nella quale si sono incrociati elementi plurimi che vanno dalle 
leggi sulle migrazioni terrestri-marittime da “porto a porto”, sulle epidemie sani-
tarie circolanti da “focolaio a focolaio”. A fronte si è evidenziata la necessità di un 
necessario supporto socio-sanitario attraverso frontiere plurime e di amministrazio-
ni impegnate su una serie crescente di fronti e di vettori di infermità e di virus da 
mettere sotto controllo, richiamando la tradizione storica e multi-secolare dello stato 
moderno come garante e protettore multi-territoriale e multi-locale di popolazioni 
destinatarie di diritti fondamentali2.

Ai fini di una regolazione efficace della vita civile internazionale, una pote-
stà legislativa geo-referenziata ha bisogno di una rete di collegamenti (cd. connec-
ting factors) e di incidenze reciproche con altre potestà normative. Perciò la potestà 
legislativa dello Stato globale ha come obbiettivo quello di intercettarne altre, ovve-
ro di incrociarle in modo armonico e coordinato, evitando collisioni e lacune più o 
meno estese fra gli interventi individuali e collettivi di Stati diversi. In tale sistema 
“a rete” lo Stato consegna la sua sfera di potestà normativa a titolo esclusivo, ma ben 
inteso, insieme ad altre concorrenti, sussidiarie o superiori3.

Cham, 2020; N. YeateS – J. pillinger, International health worker migration and recruitment : global 
governance, politics and policy, New York, 2019; M.G. vaughn – C.P. SalaS-Wright – D.B. JackSon, 
Routledge International Handbook of Delinquency and Health, New York, 2019.

2 La dottrina recente si è mossa alla ricerca dei precedenti storici e dottrinali, relativi ai percorsi 
dello Stato moderno geo-referenziato. Con tale espressione ci si riferisce ad una tipologia molto am-
pia, dallo Stato regionale italiano del sec. xv, allo Stato territoriale europeo dell’epoca di Westphalia 
(sec. xvii-xviii), fino allo Stato nazionale dell’Europa attuale (sec. xix-xx). Tale dottrina parte dalle 
ricostruzioni rinascimentali dei Principati italiani e si sviluppa nelle ricostruzioni del giusnaturalismo 
(cosmopolitico) e del positivismo dello Stato come ente territoriale nazionale. A titolo preliminare per 
la bibliografia italiana sulla nozione attuale di Stato post-nazionale v. M. panebianco, Lo Stato globale. 
Funzioni, sistemi, trasformazioni, Napoli, 2019. Sui precedenti storici, con riferimento alla dottrina 
anglo-americana, vera e propria “icona” della globalizzazione contemporanea, si rinvia alla dottrina 
storico-positiva e storico-filosofica di cui a S. kaDelbach – T. kleinlein – D. roth-iSigkeit, System, 
order and international law, Oxford, 2017 ivi compresi i 23 capitoli del volume collettaneo con il sot-
totitolo generale di Perspectives on the philosophy of international law.

3 Un sistema di potestà legislativa geo-referenziale implica una pluralità di livelli di governo verti-
cale e di poli di governo orizzontale. Al primo livello essi sono tutti unificati dal principio dell’autarchia 
(cd. self-determination) legislativa ed amministrativa (locale, nazionale, federale, globale). Al secondo 
livello lo spazio globale concorre con una pluralità di poli o aree regionali, nella quale ogni Stato riceve 
benefici di produzione e di scambio economico-finanziario e socio-culturale. In tal senso la globalizza-
zione diviene una “pluri-dimensione” dello spazio nazionale. Cfr: Y. alexanDer – R.A. frieDlanDer, 
Self-determination: National, Regional and global dimensions, London, 2019; A. hermeS, The politics 
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I soli Stati siti nel nord del mondo, fra il nord-Atlantico ed il nord-Pacifico, 
hanno optato per un sistema di potestà legislative, gerarchicamente ordinate a più 
livelli sovraordinali. La gran parte degli Stati risulta, invece, collocato a grandi di-
stanze geografiche ed hanno tendenzialmente preferito un sistema di competenze 
legislative di tipo multipolare (sud-Atlantico, sud-Pacifico, sud-Indiano). La recente 
vicenda epidemiologica ha messo alla prova ambedue i sistemi normativi, eviden-
ziando una loro singolare permeabilità, una perforabilità delle frontiere ed una espo-
sizione a grandi rischi generalizzati, su una scala di grandezza particolarmente estesa 
ed elevata, almeno inizialmente rimasta senza controllo e collassata in più punti del 
sistema euro-globale4.

2. In questa era di transizione allo Stato globale, una delle strategie più diffi-
cili è quella di allargare la sfera di protezione sanitaria della popolazione di ciascun 
Paese, mediante un meccanismo di interventi sia nazionali, che internazionali e re-
gionali (europei). L’ottica dell’art. 117 cost. italiana è quella di prevenire e reprimere 

of fiscal federalism: neoliberalism versus social democracy in multilevel governance, London, 2019; J. 
SYmoniDeS, Human rights: new dimensions and chellenges, London, 2019; D. fuchS – W. klepuSzeWSki, 
The campus novel: regional or global?, Leiden, 2019; F. faiSal haStiaDi, Globalization, productivity and 
production networks in Asean: enhancing regional trade and investment, Basingstoke, 2019; W. liu – H. 
zhang, Regional mutual benefit and win-win under double circulation of global value, Singapore, 2019.

4 Si può segnalare che i due vigenti sistemi di geo-referenza, ovvero il multi-livello ed il multi-polare, 
producono risultati molto diversi fra loro. Il primo è verticale e gerarchico e come tale riduce al minimo 
le differenze fra i livelli normativi, in base al criterio del primato delle norme inferiori (modello Unione 
Europea). Viceversa, il modlelo multi-polare, in quanto orizzontale e pluralistico, accresce le divergenze 
(ad es. il sistema multi-polare sud-sud). Si segnala, altresì, l’importanza della circolazione dei beni giu-
ridici, come strumento di comunicazione e della legalità internazionale, sia universale che regionale, ivi 
compresi i beni e i materiali di tipo sanitario, dal cui buon funzionamento deriva il successo o viceversa 
la crisi della funzione propria dello stato globale contemporaneo. Cfr.: E. can gurcan, Multipolariza-
tion, South-South cooperation, and the rise of post-hegemonic governance, New York, 2019; M. bee-
Son, Rethinking global governance, London, 2019; M. booth, Migrating texts: circulating translations 
around the Ottoman Mediterranean, Edinburgh, 2019; F. penaloza – S. WalSh, Mapping South-South 
connections: Australia and Latin America, Cham, 2019; M. telò, European Union and new regionalism: 
regional actors and global governance in a post-hegemonic era, New York, 2018. Il tema classico del de-
clino dello Stato è stato studiato nell’ottica della “cross disciplinary legislation”, intesa come incrocio di 
limiti, rinvii e divieti reciproci fra sovranità statuali, nel nostro caso relativi alla profilassi ed alla diagnosi 
e alla cura dei grandi rischi mondiali derivanti da epidemie o vere e proprie pandemie infettive. Nella scala 
dei poteri, la potestà civile e penale degli Stati deve commisurarsi ad altri, come parte indispensabile dello 
sviluppo politico. La relativa disciplina ha avuto una sua sede in tema di contratti internazionali e di crimi-
ni internazionali, con particolare riguardo ai crimini commessi in occasione di appalti, servizi e forniture 
internazionali (v. art. 322 bis cod. penale italiano sul reato di corruzione internazionale per violazione di 
norme sulla concorrenza). Cfr.: G. hale, Uneasy partnership: the politics of business and government in 
Canada, North York, 2018; G. gomez, Monetary plurality in local, regional and global economies, Lon-
don, 2018; P. capik – M. DeJ, Relocation of economic activity: contemporary theory and practice in local, 
regional and global perspectives, Cham, 2018; T.J. moSS – D. reSnick, African development: making 
sense of the issues and actors, Boulder, 2018; N. muenJohn – A. mcmurraY – M. fernanDo, Leadership: 
regional and global perspectives, Cambridge, 2018; 
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le violazioni, non solo mediante i classici controlli di frontiera e doganali (terre-
stre, marittima ed aerea), quanto anche con uno specifico strumento di competenza 
esclusiva statale denominata profilassi internazionale estesa all’intero eco-sistema. 
A tale scopo è attivabile il sistema nazionale di prevenzione e cura della popolazione 
nei suoi spostamenti, intesa come monitoraggio dei percorsi tipici di un’economia 
aperta di libera circolazione, e di relativa cura per tutti gli eventi che si compiono 
all’intero del territorio nazionale e che sono suscettibili di pregiudicare rapporti della 
società civile fuori del medesimo territorio5.

Le crisi sanitarie del sistema mondiale hanno dimostrato di essere non meno 
gravi di quelle economico-finanziarie del mondo globalizzato, in quanto colpiscono 
il fattore umano o risorse umane intese come parte o elemento essenziale dell’intero 
sistema di sicurezza nazionale ed internazionale. Quest’ultimo si è rivelato inade-
guato a creare regimi di controllo e di responsabilità nell’intero eco-sistema e nei 
correlati sub-sistemi, sia naturali che umani (terrestri, marittimi, aerei). Almeno nel 
caso più eclatante della pandemia denominata Covid-19, il medesimo ha confermato 
la sua estrema fragilità e debolezza nella garanzia ineludibile alla sicurezza socio-
sanitaria della popolazione mondiale, esposta a grandi rischi per la sua estensione ed 
a sfide impreviste e prolungate per durata e linee di diffusione6.

Al livello europeo, in mancanza di una adeguata ed estesa competenza norma-
tiva, senza un’adeguata politica sanitaria, l’Unione ha concentrato il suo interesse sulle 

5 Un altro esempio di geo-referenza dello Stato globale che riguarda i tre livelli nazionale, inter-
nazionale e regionale (europeo), trovasi nel settore della repressione e prevenzione dei reati contro la 
salute pubblica (cd. epidemie internazionali). Nell’art. 117 cost. è previsto un triplice controllo alle 
frontiere nazionale italiane (doganale, di confine, di profilassi internazionale o di eco-sistema). Tale 
controllo presuppone sia l’esercizio della sovranità nazionale, sia la cooperazione internazionale ed eu-
ropea, rivolta al controllo ed al contrasto della diffusione delle epidemie, dannose per la salute pubblica, 
la società e l’economia (v. art. 438-452 titoli del cod. penale). Cfr. H.M. henSel, Sovereignty and the 
global community: the quest for order in the international system, London, 2018; D. hanzl-WeiSS – S. 
leitner – R. Stehrer, Global and regional value chains: how important, how different?, Wien, 2018; 
G. preSS-barnathan – R. fine – A. kacoWicz, The relevance of regions in a globalized world: bridging 
the social sciences-humanities gap, London, 2018; B.M. Stefanova, The European Union and Europe’s 
new regionalism: the challenge of enlargement, neighborhood and globalization, Basingstoke, 2017; F. 
Soderbaum, Rethinking regionalism, London, 2017.

6 Il sistema filo-profilattico e socio-sanitario italiano (ex art. 117 cost.), è stato messo duramente 
alla prova, nella sua dimensione euro-nazionale ed euro-globale, in occasione della grande epidemia 
(Covid-19), proveniente dal nord-est dell’Asia. Come Stati di partenza e di origine di tale fenomeno, 
sono Stati individuati Cina, Corea, Giappone. Tale origine risulta documentata dalle ordinanze ammi-
nistrative del periodo (31/12/2019 – 31/01/2020), oggetto di tempistica informazione fra gli Stati inte-
ressati, non seguiti da un arresto immediato del contagio progressivo a popolazioni di tutto il mondo, 
infettate dal virus. Cfr. B. SoYer – A. tettenborn, Maritime liabilities in a global and regional context, 
Abingdon, 2018; M. Dian – S. menegazzi, New regional initiative in China’s foreign policy: the incom-
ing pluralism of global governance, Basingstoke, 2018; T. ShiroYama, Modern global trade and the 
Asian regional economy, Singapore, 2018; Y. kim, Korea’s quest for economic democratization: glo-
balization, polarization and contention, Cham, 2018; A. hulSemeYer, Globalization and institutional 
adjustment: federalism as an obstacle?, London, 2018.
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conseguenze socio-economiche ed economico-finanziarie prodotte sullo spazio econo-
mico comune, configurando di fatto una nuova competenza interconnessa e condivisa 
sotto la responsabilità degli Stati membri. Nel tempo breve, ciò è riparabile mediante 
politiche finanziarie di urgenza, finalizzate a fronteggiare le conseguenze economiche 
della crisi mondiale determinata dall’epidemia Covid-19, nel senso di linee comuni di 
riparazione e di ricostruzione della normalità violata. A seguito, è da immaginare che 
la stessa Unione Europea recuperi il suo ruolo di “Ponte regionale” fra gli Stati nazio-
nali e la comunità globale (cd. bridging). In alternativa, non è assolutamente pensabile 
la soluzione di un “protezionismo sanitario”, contrastante con la natura globale della 
scienza medica, attrezzata da tempo sul fronte della “macro-micro biologia” e della 
difesa preventiva ed anti-infettiva della salute dell’intera “famiglia umana”7.

3. Nell’era geo-statuale caratterizzata dalla grande crisi post-2019 (Co-
vid-19), ogni Stato ha dovuto affrontare le conseguenze di una situazione senza 
precedenti dalla Seconda Guerra Mondiale, segnata dalla simultanea restrizione o 
sospensione di alcuni diritti fondamentali dei cittadini, come quelli della libertà di 
circolazione dentro e fuori del territorio statuale, nonché della sottoposizione a misu-
re igienico-sanitarie indispensabili per la salute umana. Anche l’Italia è stata chiama-
ta ad affrontare una compressione dei diritti civili e sociali (art. 16-32 cost.), dovuta 
al blocco della circolazione dei cittadini ed al blocco delle attività lavorative e di 
imprese non essenziali (art. 35 e 41 cost.), adottando politiche di ristoro economico-
finanziario rispetto ai diritti individuali sacrificati. Si vanno adottando successive po-
litiche di post-crisi, analoghe a quelle minori del passato, con finalità di ricostruzione 
economico-finanziaria (recovery – European recovery new financial funds). Le stes-
se hanno travalicato i confini dell’Unione Europea, e toccato i legami profondi con 
Stati interessati da est a ovest, ugualmente messi a confronto con etsese situazioni 
di disagio personale e familiare, di disoccupazione di grandi masse di lavoratori e di 
crisi aziendali emergenti in una pluralità di settori economico-finanziari interessati8.

7 La crisi Covid 2019/2020 dimostra la ncecessità di una completa revisione del sistema di go-
vernance della sanità mondiale, nella sua duplice dimensione nord-sud e sud-sud (v. Eurasia). A tali 
nuovi compiti sono chiamati anche gli operatori della medicina globale, intesa come preventiva (o 
anti-infettiva) e successiva (o curativa-riabilitativa). Tale necessaria revisione tocca principi generali 
di civiltà giuridica e ricorda il canone per cui “hominum causa omne jus constitutum sit). V. la recente 
rassegna sistemica e teoretica di R. bifulco – A. celotto, Le materie dell’art. 117 nella giurispruden-
za costituzionale dopo il 2001 (analisi sistematica della giurisprudenza costituzionale sul riparto di 
competenze fra Stato e regioni – 2001/2014), Napoli, 2015, ivi contributo specifico nella prospettiva 
costituzionale italiana su Protezione dei confini nazionali e profilassi internazionale art. 117 lett. Q, p. 
209 ss.; A. trianDafYlliDou, Global governance from regional perspectives: a critical view, Oxford, 
2017; S. marY – S. langrell, The Eurasian wheat belt and food security: global and regional aspects, 
Cham, 2017; S. krapohl, Regional integration in the global south: external influence on economic 
cooperation in asean, merCosur and sadC, Cham, 2017.

8 Sulla prospettiva della cd. Via della Seta nei rapporti commerciali internazionali, dai trattati 
dell’Italia sabauda (1836) all’evoluzione euro-nazionale ed euro-globale cfr. prima di Covid-19 M. pa-


