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e la Giustizia Costituzionale

TERZA EDIZIONE DEL SEMINARIO INTERNAZIONALE DI DIRITTO COMPARATO
«LLE FONTI DELLA CRISI: PROSPETTIVE DI DIRITTO COMPARATO»
IN MEMORIA DEL PROF. PAOLO CARROZZA

SPAZI E FORME DELLA COOPERAZIONE MULTILIVELLO
NELL’EMERGENZA PANDEMICA IN BELGIO E IN SPAGNA

ISABELLA MARIA LO PRESTI

SOMMARIO: 1. Osservazioni introduttive. — 2. La gestione della pandemia nello Stato
autonomico spagnolo. Quale spazio per le Comunita autonome?. — 2.1. Imparare dalla
pandemia: la riforma della Conferencia de Presidentes. — 3. La tutela del principio di lealta
federale durante I’emergenza pandemica in Belgio — 3.1. La cooperazione intergovernativa
come metodo di gestione dell’emergenza. Il rafforzamento del carattere cooperativo del
federalismo belga. — 4. Riflessioni conclusive.

1. Osservazioni introduttive

Un tratto comune alle crisi che hanno interessato gli ordinamenti giuridici del XXI
secolo, pur trattandosi di fenomeni qualitativamente diversi, ¢ stata la rimodulazione di
alcune categorie e di alcuni modelli tradizionali, strettamente connessi alla dimensione
delle fonti del diritto. L’emergenza pandemica si € pero distinta, sotto il profilo giuridico,
per alcune caratteristiche specifiche! che hanno inciso sulle scelte relative alla sua
gestione. La pandemia ha, infatti, prodotto un impatto multidirezionale, coinvolgendo non
solo il piano istituzionale, ma anche le fondamenta della forma di Stato degli ordinamenti

' Sul punto cfr. P. BONETTI, La Costituzione regge l’emergenza samitaria: dalla pandemia del
coronavirus spunti per attuarla diversamente, in Osservatorio sulle fonti, 2/220, 690 ss. In dottrina non
sono mancate interessanti analisi comparative tra fenomeni emergenziali qualitativamente diversi. Si veda
E. MINNITI, Dall’analisi comparata della gestione dell’ emergenza Covid-19 alle criticita della normativa
antiterrorismo: riflessioni comparative sulla disciplina dello stato di eccezione a partire dall ordinamento
italiano, in DPCE online, 2/2020, 2682-2706.

Fascicolo speciale n° 5 267 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

contemporanei’. Rispetto a tale ultimo profilo, valutato nella sua dimensione verticale, in
dottrina ¢ stato evidenziato come gli Stati composti siano stati sottoposti a un vero e
proprio stress test® che ha costituito un momento di verifica della tenuta del modello di
decentramento adottato®. L’urgenza dettata dalla rapida diffusione dell’emergenza
sanitaria e la necessita di stabilire gli interventi e le misure che avrebbero potuto contenere
1 contagi sono state le direttrici che hanno orientato I’azione di governo. In tale contesto,
negli ordinamenti decentranti la pandemia ha finito per rappresentare un valido banco di
prova del carattere positivamente elastico o irresponsabilmente frammentato® del sistema
di distribuzione verticale dei poteri. Ed ¢ in relazione a quest’ultimo profilo delineato che
il presente contributo, rivolgendo lo sguardo agli ultimi due anni trascorsi, si sofferma su
due esperienze concrete, quella spagnola e quella belga.

In entrambi gli ordinamenti in esame, con specifico riferimento alla crisi sanitaria
cagionata dalla diffusione del Covid-19, la pandemia ¢ stata valutata, seppur con tempi e
modalita diverse, come un fatto emergenziale che ha inciso, alterandolo, sull’ordine
pubblico costituzionale®. La gestione della crisi sanitaria si & sostanziata, quindi, in un
primo momento, in una concentrazione in capo all’autorita centrale della direzione degli
interventi emergenziali, che non ha pero escluso il ricorso a meccanismi di concertazione
intergovernativa multilivello, gia attivi in entrambi gli ordinamenti, seppur con importanti
differenze in ordine al loro pregresso “rodaggio”. Se, infatti, lo Stato autonomico
spagnolo si caratterizza per una scarsa tradizione cooperativa’, il Belgio ha dimostrato di

2 Tra le conseguenze pill incisive di questa crisi sanitaria non & stato escluso, a lungo termine, uno
stravolgimento del sistema dei diritti e delle liberta proprio dello Stato sociale, verso un assetto in cui il
diritto alla salute si imporra come epicentro attorno al quale ricondurre ogni operazione di bilanciamento.
In tal senso si esprime G. RUIZ-RICO RUIZ, Las dimensiones constitucionales de la crisis sanitaria en
Espaiia. Dudas e incertidumbres presentes y futuras, in DPCE Online, vol. 43, 2/2020, 1512, che osserva:
“la alteracion puede llegar a ser historica, y marcar para el futuro una etapa en la que se consolide una
nueva concepcion del programa social constitucionalizado”.

3 Cfr. A. VEDASCHI, Il Covid-19, l'ultimo stress test per gli ordinamenti democratici: uno sguardo
comparato, in DPCE online, n. 2/2020, 1477 ss.

4 Su tale profilo si veda J. TUDELA ARANDA (a cura di), Estado autonémico y covid-19: un ensayo de
valoracion general, in Coleccion Obras colectivas, Fundacion Manuel Giménez Abad, Zaragoza, 2021, che
analizza, anche in chiave comparata, I’impatto della crisi sanitaria sullo Stato autonomico spagnolo; cfr.
anche F. GALLARATI, La reazione alla pandemia di Covid-19 negli ordinamenti composti: una panoramica
comparata, in  DPCE  Online, v. 47, 2/2021,  consultabile  al seguente  link:
http://www.dpceonline.it/index.php/dpceonline/article/view/1327 (ultima consultazione: 28.07.2022).

5 Cfr. J. WOELK, La gestione della pandemia da parte della Germania: “Wie schaffen das”, in DPCE
Online, 2/2020, 1738 ss.

6 Sulla centralita del concetto di “ordine pubblico” negli ordinamenti costituzionali e sull’evoluzione di
tale categoria in corrispondenza ad importanti periodi emergenziali si veda M. CATERINA AMOROSI,
L’ordine pubblico e le tutele costituzionali, in Rivista del Gruppo di Pisa, 3/2020, 2; secondo 1’ Autrice
“I’attenzione che la dottrina ha negli anni dedicato al concetto di ordine pubblico- nel tentativo di darne
una definizione o, quantomeno, di delinearne le componenti, le radici, il ruolo all’interno dell’ordinamento-
si spiega con la volonta di contribuire all’elaborazione di una nozione fondamentale, ago della bilancia nel
rapporto autorita-liberta, le cui evoluzioni rappresentano la cartina di tornasole della coesione sociale e del
rapporto rappresentante-rappresentato”.

7 In tal senso cfr. P. GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Crisis sanitaria y modelo autonémico, in J. TUDELA
ARANDA (a cura di), Estado Autonomico cit., 2.; si veda anche D. CODUTI, Le forme della cooperazione
(Spagna), in R. BIFULCO (a cura di), Ordinamenti federali comparati (vol. II), Torino, 2012, 482.
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saper sfruttare 1 profili cooperativi della propria forma di Stato, anche e soprattutto,
durante situazioni emergenziali®.

Entrambi gli ordinamenti condividono, inoltre, un assetto territoriale dinamico’, che
lascia ancora aperto a possibili sviluppi il modello di decentramento che ciascuno di essi
rappresenta nel panorama comparato. L’ attenzione che tutt’oggi ¢ necessario continuare
ariporre nelle prime fasi dell’emergenza pandemica ¢, quindi, strumentale e propedeutica
alla prospettazione di possibili interventi di riforma.

2. La gestione della pandemia nello Stato autonomico spagnolo. Quale spazio per
le Comunita autonome?

Appena pochi giorni dopo che 1’Organizzazione mondiale della Sanita qualificasse
come pandemia il COVID-19'°, il Presidente del Governo Pedro Sanchez procedeva a
dichiarare il primo stato di allarme nazionale con Real Decreto n. 463/2020'!. 11 regime
emergenziale attivato per contrastare la diffusione dei contagi introduceva forti
restrizioni'?, in particolare alla liberta di circolazione'?, e, pil in generale, produceva una
centralizzazione della gestione dell’emergenza nelle mani dell’Esecutivo statale. Si
sceglieva cosi di applicare la lettera del disposto di cui all’articolo 4, I comma, lett. b)
della Ley Orgdnica 4/1981 in base alla quale il Governo puo dichiarare lo stato di allarme
di fronte a gravi crisi sanitarie, “fales como epidemias y situaciones de contaminacion
graves”. La scelta dell’Esecutivo spagnolo appariva cosi formalmente conforme
all’impianto dei regimi emergenziali individuati dall’articolo 116 della Costituzione, in
base al quale, secondo la dottrina maggioritaria'*, lo stato di allarme, lo stato di eccezione
e lo stato di assedio sarebbero stati concepiti come “livelli paralleli”!®, corrispondenti a
pericoli qualitativamente diversi'®. Tuttavia, il Tribunal constitucional, con la sentenza

8 Come osservato da G. MILANI, L emergenza sanitaria nel diritto pubblico comparato: la risposta del
Belgio al Covid-19, in DPCE Online, v. 43, n. 2/2020, 1683, il Belgio ¢ un sistema federale “che la
Costituzione disegna come particolarmente rigido, duale e competitivo, ma che nella pratica, specialmente
in situazioni di emergenza, tende a funzionare in maniera cooperativa”; concorde F. GALLARATI, La
reazione alla pandemia cit., 1629.

9 Cfr. A. M. RUSSO, Il federo-regionalismo asimmetrico tra Spagna e Belgio: differenziazione e
uniformita nel framework euroepo, in G. D’IGNAZIO (a cura di), Integrazione europea e asimmetrie
regionali: modelli a confronto, Milano, 2007, 222.

10 Cfr. https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-
at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020 (ultima consultazione: 27.07.2022).

"' Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de
la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, pubblicato nel Boletin Oficial del Estado n.
67, del 14 marzo 2020.

12 Si vedano in particolare gli articoli 7-11 del R. D. 463/2020.
13 Art. 7 R. D. 463/2020.

14 Tra tutti, cfr. P. CRUZ VILLALON, El nuevo derecho de excepcion, in Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, 2/1981, 96.

15 A. VEDASCHLI, Il Covid-19 cit., 1459.

16 Come argomentato nella sentenza in esame (F. J. 11), ’inquadramento sinora condiviso, basato su di
una interpretazione letterale della legge organica 4/1981, rispondeva a ragioni di carattere storico-politico,
legate al periodo della transizione spagnola. Con specifico riferimento allo stato di allarme, la limitazione
dei presupposti della sua dichiarazione alle sole ipotesi strettamente previste dalla L.O. 4/1981 (art. 4),
secondo quanto sostenuto dai giudici costituzionali, sarebbe dipesa da un comune sentire di sfiducia verso
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148/2021"7, ha offerto una nuova lettura del diritto emergenziale spagnolo, in ossequio,
come si legge nella pronuncia in esame, a quel compito di supremo interprete della
Costituzione alla luce dell’evoluzione dei tempi'®. I giudici costituzionali hanno, infatti,
sostenuto la validita di una nuova sistematizzazione'® dei regimi emergenziali, basata sul
criterio della progressivita della gravita di uno stesso fatto emergenziale che, pur essendo
inquadrato dal legislatore organico come presupposto di uno specifico stato d’emergenza,
puo legittimare la dichiarazione anche di un regime diverso. In tal senso, I’emergenza
pandemica costituisce un esempio emblematico. Secondo i giudici costituzionali, la
rapida diffusione della pandemia e il peggioramento della situazione in cui versavano le
strutture ospedaliere spagnole avrebbero generato una modifica qualitativa della crisi
sanitaria che, perso il carattere neutro, ¢ ben presto divenuta una minaccia grave per
I’ordine pubblico costituzionale, inteso in senso lato. Quest’ultimo, infatti, come
argomentato dal Tribunal constitucional nella sentenza in esame, ¢ “comprensivo no solo
de elementos politicos, sino también del normal desarrollo de los aspectos mds bdsicos
de la vida social y economica” *. Pertanto, in considerazione della portata che la crisi
sanitaria ha rapidamente raggiunto e dell’incidenza prodotta su molteplici aspetti
dell’ordinamento, il Governo spagnolo, secondo i giudici costituzionali, avrebbe potuto

questo regime emergenziale. Dai dibattiti costituenti sulla redazione dell’articolo 116 CE emergono, infatti,
le preoccupazioni di coloro i quali rintracciavano nello stato di allarme uno strumento, potenzialmente
pericoloso, nelle mani dell’Esecutivo, che avrebbe potuto procedere alla dichiarazione di tale regime al fine
di limitare arbitrariamente i diritti e le liberta costituzionali, senza incorrere in particolari oneri procedurali.
Tuttavia, prevalse la tesi dei costituenti che concepivano lo stato di allarme come uno strumento idoneo a
gestire, in maniera celere ed efficiente, le crisi di carattere neutro, come quelle sanitarie o tecnologiche.
Tesi che ha successivamente indirizzato la redazione dell’articolo 4 della disciplina organica di attuazione
dell’articolo 116 CE, che individua le ipotesi, accomunate dalla natura intrinsecamente neutra del pericolo,
che legittimeranno la dichiarazione dello stato di allarme.

7 Tribunal Constitucional, sent. 148/2021, del 14 luglio, pubblicata nel Boletin Oficial del Estado n.
182, del 31 luglio 2021. La decisione ¢ stata adottata con una ristretta maggioranza, sostenuta da appena
sei voti favorevoli su cinque contrari. I votos particulares sono consultabili al seguente link:
https://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/26778#complete resolucion&votos (ultima
consultazione: 28.07.2022). Nello specifico, il Tribunal constitucional ha dichiarato 1’incostituzionalita
dell’art. 7, commi 1, 3 e 5, del Real Decreto n. 463/2020 e di alcuni punti dell’art. 2 del Real Decreto
465/2020, che aveva in parte modificato il primo decreto regio suindicato. Sono state parzialmente accolte
le doglianze dei ricorrenti che lamentavano una illegittima sospensione della liberta di circolazione prodotta
dal regime di confinamiento disposto dal Governo spagnolo, in quanto contraria alla disciplina
costituzionale e organica dettata per lo stato di allarme. Durante tale regime emergenziale sono, infatti,
legittime misure “solamente” limitative dei diritti e delle liberta costituzionali, cosi come pacificamente
sostenuto sulla base della lettura sistematica dell’articolo 116 CE, in combinato disposto con I’articolo 55,
I comma, CE: quest’ultima previsione costituzionale individua i diritti che sono sospendibili durante gli
stati d’eccezione e di assedio, mentre nulla prevede a proposito del tipo di misure emergenziali che possono
essere adottate durante lo stato di allarme. Sul silenzio del testo costituzionale si fonda 1’interpretazione
maggioritaria che esclude che durante la vigenza di quest’ultimo regime emergenziale siano ammissibili
misure che effettivamente determinino una sospensione dei diritti e delle liberta. Accogliendo le
argomentazioni dei ricorrenti su tale punto, il Tribunal constitucional afferma che “las restricciones que el
Decreto ahora controvertido proyecta sobre el concreto derecho a la libertad de circulacion pueden llegar
a considerarse como una suspension del mismo, constitucionalmente proscrita” (F.J. 5).

18 Nella STC 148/2021 si legge testualmente che al Tribunal constitucional spagnolo “le compete
“dota[r] a las normas de un contenido que permita leer el texto constitucional a la luz de los problemas
contempordaneos, y de las exigencias [...] a que debe dar respuesta la norma fundamental del ordenamiento
Jjuridico a riesgo, en caso contrario, de convertirse en letra muerta” (F. J. 11).

9 TC sent. 148/2021 (F. J. 11).

20TC sent. 148/2021 (F. J. 11).
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procedere a dichiarare lo stato d’eccezione, in modo da conferire una legittima copertura
a quelle misure emergenziali, come il confinamiento, che hanno di fatto imposto una
sospensione di taluni diritti costituzionali?'.

La pronuncia brevemente analizzata ha acceso il dibattito sulla necessita di
procedere a una riforma della disciplina organica dell’emergenza che tenga conto
dell’evoluzione dello Stato costituzionale spagnolo. Tra i profili che hanno evidenziato le
maggiori criticita, in occasione della crisi pandemica, ha senz’altro assunto un rilievo
preminente la questione della mancata disciplina di forme e strumenti di coordinamento
verticale tra i diversi livelli di governo. sul punto, la L. O. 4/1981 si limita a prevedere
che 1 Presidenti autonomici possano essere coinvolti nella gestione di situazioni
emergenziali, in qualita di autorita delegate, nel solo caso in cui 1’emergenza sia
circoscritta a un determinato territorio®2.

Un progressivo coinvolgimento delle autorita autonomiche ¢ stato nella pratica
realizzato sia attraverso il ricorso alle sedi di concertazione istituzionale, come si vedra
nel prosieguo, sia con la designazione operata dall’Esecutivo spagnolo, con il secondo
stato di allarme nazionale, dichiarato con il R. D. 926/2020%, dei Presidenti autonomici
come autorita delegate per la gestione della emergenza pandemica. Sulla legittimita di
tale delega & intervenuto il Tribunal constitucional con la sentenza 183/2021%*. Per la
maggioranza dei giudici costituzionali la delega in questione avrebbe privato il Congresso
dei Deputati della funzione di controllo politico che ¢ chiamato ad esercitare sulle scelte
compiute dal Governo ma non anche su quelle dei Presidenti autonomici, soggetti tutt’al
pitt al controllo delle rispettive assemblee parlamentari®®. In questa seconda sentenza,
pertanto, i giudici hanno abbandonato il proposito di offrire una interpretazione evolutiva
della normativa emergenziale, rimanendo ancorati al dato letterale. Come sostenuto,
invece, dalla giudice Maria Luisa Balaguer, nel proprio voto particular, la designazione

2 Per una lettura critica della riqualificazione dell’emergenza pandemica operata dai giudici costituzionali
e della valutazione, ritenuta di carattere politico e non giuridico, in merito al tipo di regime emergenziale
che avrebbe dovuto essere dichiarato dall’Esecutivo spagnolo, si veda M. Isabel Alvarez Vélez, Alarma y
pandemia: problematica juridico- constitucional de los estados de necesidad a la luz de la doctrina del
tribunal constitucional. comentarios a la sentencia del tribunal constitucional 148/2021, de 14 de julio,
recurso de inconstitucionalidad num. 2054-2020. (BOE num. 182, de 31 de julio de 2021); a la sentencia
del Tribunal Constitucional 183/2021, de 27 de octubre, recurso de inconstitucionalidad num. 5342- 2020.
(BOE num.282, de 25 de noviembre de2 021); y a la sentencia del Tribunal Constitucional 168/2021, de 9
de octubre. Recurso de amparo num. 2109-2020 (BOE num. 268, de 9 de noviembre de 2021), in Revista
de las Cortes generales, 111/2021, 555. L’ Autrice lamenta un eccessivo attivismo giudiziario dei giudici
costituzionali in merito a una questione che avrebbe un contenuto prettamente politico e che, in quanto
“legislatori negativi”, non avrebbero dovuto trattare. Sulla natura politica degli atti adottati durante le
situazioni emergenziali e il delicato ruolo di controllore della legittimita degli stessi svolto dal Tribunal
constitucional si veda anche P. CRUZ VILLALON, Estados excepcionales y suspension de garantias, Madrid,
1984, 140.

22 Ex art. 7 della L. O. 4/1981 ¢ disposto che “a los efectos del estado de alarma la Autoridad competente
sera el Gobierno o, por delegacion de éste, el Presidente de la Comunidad Autonoma cuando la
declaracion afecte exclusivamente a todo o parte del territorio de una Comunidad”.

2 Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para contener la
propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2, pubblicato nel Boletin Oficial del Estado n. 282,
del 25 ottobre 2020.

24STC 183/2021, del 27 ottobre 2021, pubblicata nel Boletin Oficial del Estado n. 282, del 25 novembre
2021.

2 STC 183/2021 (F.J. 10 D).
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dei Presidenti delle Comunita autonome, in qualita di autorita delegate avrebbe potuto
essere letta come una scelta conforme e fedele all’attuale configurazione dello Stato
autonomico, sviluppato solo a livello embrionale alla data di entrata in vigore della L.O.
4/1981. Scegliendo di interpretare in maniera evolutiva anche questa parte della disciplina
organica, si sarebbero cosi potute sanare le scelte dell’Esecutivo spagnolo®®, ispirate ad
un modello di cogobernanza effettiva della crisi molto piu fedele al decentramento
attuale.

Nella pratica, infatti, si ¢ assistito ad un progressivo coinvolgimento delle Comunita
autonome nella gestione della crisi pandemica e a un miglioramento nell’uso delle sedi di
concertazione verticale, inizialmente ostacolato dalla mancanza di una pregressa
tradizione cooperativa. A tal proposito, le vicende che hanno interessato la Conferencia
de Presidentes, che riunisce il capo dell’Esecutivo spagnolo e i Presidenti autonomici,
costituiscono un valido esempio dell’evoluzione segnalata. Se in una prima fase, questa
sede di dialogo tra Stato e Comunita autonome ¢ stata utilizzata come un mero canale
informativo unidirezionale®’, successivamente la Conferencia de Presidentes ha
funzionato come una sede di concertazione piu attiva. Dall’esercizio cooperativo svolto
durante le fasi pitl acute della pandemia ¢ maturata la recente riforma del regolamento di
tale organo di cooperazione intergovernativa multilivello.

2.1. Imparare dalla pandemia: la riforma della Conferencia de Presidentes

La Conferencia de Presidentes ¢ stata istituita nel 2004 per volonta dell’allora
Presidente del Governo, José Luis Rodriguez Zapatero. Nelle intenzioni che avevano
promosso la sua costituzione, questo organo avrebbe garantito una sede istituzionale di
concertazione tra i distinti livelli di governo di cui si compone lo Stato autonomico, al
fine di favorire la cooperazione intergovernativa. Nella pratica, tuttavia, in questi anni la
Conferencia de Presidentes ha stentato a conseguire il risultato auspicato con la sua
istituzione, rimanendo ben lontana dai modelli che erano stati fonte di imitazione, come
la Ministerprdsidentkonferenz tedesca o anche la Landeshauptmdnnerkonferenz

26 Contrario alla possibilita di interpretare in maniera evolutiva il testo di legge per cid che concerne la
nomina dei Presidenti autonomici come autorita delegate M. A. PRESNO LINERA, El estado de alarma en
crisis, in Revista de las Cortes Generales, 111/2021, 179 che propone, invece, I’adozione di una disciplina
ad hoc in materia di fenomeni epidemiologici. Secondo 1’Autore, infatti, la L. O. 4/1981, di fronte alla
dimensione che le emergenze pandemiche potrebbero assumere nel XXI secolo, cosi come dimostrato dal
Covid-19, non offre strumenti adeguati, essendo stata concepita per la gestione di crisi di portata piu
circoscritta. Sul punto si veda p. 191 dell’opera citata in nota.

27 Per una lettura critica sul ruolo che la Conferencia de Presidentes ha svolto durante il primo stato di
allarme nazionale cfr. A. CARMONA CONTRERAS, De la recentralizacion de competencias a su progresiva
devolucion a las Comunidades Autonomas durante el estado de alarma: las fases de la desescalada, in J.
TUDELA ARANDA (a cura di), Estado Autonomico cit., 7. L’ Autrice sottolinea come non siano state sfruttate
appieno le potenzialita di tale organismo, pensato come sede istituzionale di concertazione multilivello e
usato, invece, dal Presidente del Governo aal fine di “dar cuenta a sus homonimos autonémicos de las
decisiones ya adoptadas y de las novedades producidas”. Nello stesso senso, si veda E. SAENZ ROYO,
Estado autonomico y Covid-19, in Teoria y realidad constitucional, 48/2021, 378.
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austriaca. Il regolamento interno originario®® assegnava, infatti, alla Conferencia de
Presidentes spagnola alcune generiche funzioni, come “debatir sobre las grandes
directrices de las politicas puiblicas, sectoriales y territoriales” o anche “potenciar las
relaciones de cooperacion”, che, tuttavia, nella pratica non hanno raggiunto un maggiore
grado di concretizzazione. Cid anche a causa del limitato rodaggio a cui ¢ stato sottoposto
tale organo di cooperazione: come risulta dai dati pubblicati nella pagina istituzionale
della Conferencia de Presidentes, dalla data della sua costituzione sino alla dichiarazione
formale del primo stato di allarme nazionale, decretato in ragione della emergenza
pandemica, le riunioni celebrate non sono state che sei?’. Differentemente, dal mese di
marzo del 2020 gli incontri tra 1 Presidenti autonomici con il Presidente del Governo
Sénchez hanno assunto, nella prima fase della emergenza, una cadenza settimanale, per
poi diradarsi allo scadere del primo stato di allarme. Questo rinnovato interesse verso uno
strumento cooperativo per lungo tempo sottovalutato, ha condotto alla recente riforma
organica del regolamento interno della Conferencia de Presidentes; intervento che
sembra segnare un rilevante cambio nella dimensione giuridica che tale organo potrebbe
rivestire nel contesto dello Stato autonomico. Come si legge nel preambolo del nuovo
regolamento, la necessita di procedere ad un intervento sostanziale ¢ emersa in seguito
alle crisi di diversa natura, economica, territoriale e, in ultimo sanitaria, che hanno
interessato 1’ordinamento costituzionale spagnolo. Uno degli obiettivi espliciti della
riforma ¢ quello di conferire una maggiore continuita all’operato della Conferencia de
Presidentes, intervenendo, in primo luogo, sul profilo procedurale: in tal senso si
inseriscono le modifiche che riguardano la determinazione dell’ordine del giorno delle
riunioni, rimessa a un Comité preparatorio, I’aumento del numero di riunioni annuali
previste, che passano ad essere due, nonché la creazione di un Ufficio di supporto tecnico-
amministrativo. E altresi d’obbligo sottolineare che al Senato ¢ adesso riconosciuta la
facolta di intervenire nella determinazione dell’ordine del giorno, modifica che appare
orientata a modificare il tipo di ruolo che la Camera Alta potrebbe rivestire nel concreto
funzionamento di questo strumento di cooperazione intergovernativa. Dal punto di vista
funzionale, I’elemento di maggiore novita riguarda la previsione di un raccordo e dialogo
tra la Conferencia de Presidentes e le Conferencias Sectoriales che rendono possibile la
cooperazione negli ambiti in cui lo Stato e le entita decentrate esercitano competenze
condivise®®. Nella specifica esperienza della gestione della pandemia, la conferenza di

2811 primo regolamento della Conferencia de Presidentes fu adottato solamente nel 2009. Il regolamento
originario ¢ attualmente consultabile al seguente link: https://www.boe.es/boe/dias/2009/12/19/pdfs/BOE-
A-2009-20388.pdf (ultima consultazione: 25.07.2022). Il regolamento ¢ stato successivamente riformato
nel 2017; testo consultabile al seguente link: http://www.mptfp.es/dam/es/portal/politica-
territorial/autonomica/coop_autonomica/Confer Presidentes/17-01-17-

ACUERDOS CONFER PRESIDENTES.pdf.pdf (ultima consultazione: 27.07.2022).

2 1 dati richiamati sono consultabili al seguente link: http://www.mptfp.es/portal/politica-
territorial/autonomica/coop_autonomica/Confer Presidentes.html (ultima consultazione: 25.07.2022).

30 Le Conferenze di settore sono state istituite dalla Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso
Autondmico, al fine di creare uno strumento di dialogo e di azione concertata in specifici ambiti. La
disciplina in materia ¢ stata oggetto di successivi interventi del legislatore, dapprima con la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comiin, poi abrogata dalla Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Priblico, attualmente in vigore.
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settore che ha svolto un ruolo centrale nella determinazione delle misure necessarie a
contenere i contagi ¢ stata il Consejo interterritorial del Sistema Nacional de Salud che,
seppur con atti di soft law, ha funzionato come sede di raccordo, rendendo possibile un
coordinamento verticale.

Questi interventi, seppur circoscritti a uno specifico meccanismo di cooperazione,
potrebbero dare impulso a una nuova stagione di riforme avente ad oggetto la
ridefinizione delle relazioni tra lo Stato e le Comunitd autonomiche. E in questa
prospettiva che in dottrina ¢ stata avanzata la proposta di costituzionalizzare la
Conferencia de Presidentes, riconoscendo a tale organo il ruolo di “ciispide de un sistema

piramidal de cooperacion basado en el principio de lealtad™".

3. La tutela del principio di lealta federale durante I’emergenza pandemica in
Belgio

Diversamente dall’impianto costituzionale e da quello normativo spagnolo, il
Belgio non dispone di una disciplina costituzionale dell’emergenza e le crisi di varia
natura con le quali nel tempo ha dovuto confrontarsi hanno offerto 1’occasione per
comporre un quadro articolato delle competenze spettanti a ciascun livello di governo in
tali circostanze. Nello specifico caso dell’emergenza pandemica, scaturita dalla
diffusione del COVID-19, nel silenzio del testo costituzionale®?, I’Arrété royal du 31
Jjanvier 2003 portant fixation du plan d 'urgence pour les événements et situations de crise
nécessitant une coordination ou une gestion a [’échelon ha costituito la fonte normativa
di riferimento nella quale rintracciare il fondamento giuridico dei primi interventi adottati
per fronteggiare I’emergenza sanitaria in corso. Sulla base di tale disciplina ¢ stato, infatti,
possibile procedere alla dichiarazione della “fase federale di coordinamento e di gestione
della crisi”™®® e all’attivazione degli strumenti previsti per la direzione centralizzata
dell’emergenza sanitaria. La puntuale individuazione delle misure emergenziali ¢ stata,
invece, compiuta attraverso distinti e successivi decreti ministeriali. In ragione della
portata multisettoriale della crisi, il Governo federale** ha inquadrato i suoi interventi

31 JAVIER TAJADURA TEJADA, Encuesta sobre la Cooperacion en el Estado Autonémico, in Teoria y
realidad constitucional, 49/2022, 79.

32 La Costituzione belga prevede come unica ipotesi emergenziale lo “stato di guerra” che, in base al
disposto di cui all’articolo 167, ¢ dichiarato dal Re che “ne da conoscenza alle Camere non appena
l'interesse e la sicurezza dello Stato lo permettano, aggiungendovi le opportune comunicazioni”. Ad ogni
modo, per espressa previsione costituzionale “La Costituzione non puo essere sospesa, né in tutto, né in
parte”, cosi come sancito dall’articolo 187.

3 Arrété ministériel du 13 mars 2020 portant ledéclenchement de la phase fédérale concernant
coordination et la gestion de la crise coronavirus COVID-19.

34 Cfr. Arrété ministériel du 13 mars 2020 portant des mesures d'urgence pour limiter la propagation
du coronavirus COVID-19, successivamente abrogato dall’Arrété ministériel du 18 mars 2020 portant
des mesures d’'urgence pour limiter la propagation du coronavirus COVID-19. Per una esaustiva
ricostruzione cronologica e contenutistica della decretazione adottata durante i primi mesi dell’emergenza
pandemica si veda G. MILANI, L emergenza sanitaria cit., 1674 ss.

Fascicolo speciale n° 5 274 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

nell’ambito della materia di polizia®®, di sicurezza®® e di protezione civile*’; materie che,
in base alle leggi speciali vigenti, sono attribuite alla competenza esclusiva della
Federazione e assegnano al Ministro dell’Interno federale un ruolo preminente nella
gestione delle misure necessarie a mantenere I’ordine pubblico e a garantire la protezione
della popolazione sull’intero territorio nazionale.

Nonostante, dunque, in un primo momento, anche in ragione dell’urgenza con la
quale era necessario intervenire di fronte all’aggravarsi della situazione pandemica, siano
state sfruttate fonti legislative gia in vigore, alla fine del mese di marzo 2020 il Parlamento
belga ha provveduto ad adottare la Loi habilitant le Roi a prendre des mesures de lutte
contre la propagation du COVID-19 (1) e la Loi habilitant le Roi a prendre des mesures
de lutte contre la propagation du COVID-19 (1I)), delineando una cornice normativa ad
hoc per 1 futuri interventi emergenziali. Di tal modo, al Governo federale sono stati
riconosciuti pouvoirs spéciaux per il contrasto della pandemia e il mantenimento
dell’ordine pubblico™.

Il ruolo direttivo assunto dall’Esecutivo federale in questa prima fase ¢ stato
supportato dalle entita federate® che sono state comunque coinvolte nella definizione
delle misure emergenziali disposte con la decretazione federale, grazie alla concertazione
svolta in seno al Conseil National de Sécurité*® (su cui si tornera infra).

La scelta di sfruttare meccanismi che consentissero una cooperazione verticale si
pone in linea con una prassi che le autorita federali e federate hanno nel tempo sviluppato.
Il complesso sistema di riparto delle competenze, in parte delineato dalla Costituzione
belga, in parte articolato dalle leggi speciali vigenti in materia, ha funzionato nella pratica
grazie all’implementazione di forme di cooperazione*! tra i diversi livelli territoriali di
potere che hanno consentito di flessibilizzare*” il dualismo originario® sul quale si basava
la ripartizione delle attribuzioni. Il testo costituzionale adotta, infatti, un criterio di
ripartizione basato sull’esclusivita della titolaritd di una determinata materia ma, in
concreto, sussistono numerosi ambiti nei quali si € assistito al progressivo trasferimento
di specifici profili di intervento in favore delle entita federate. Con riferimento in

3 Loi du 5 aoiit 1992 sur la fonction de police.

36 Loi du 15 mai 2007 relative a la sécurité civile.

3 Loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile.

3 Le leggi suindicate hanno inciso sul profilo procedurale e sostanziale delle fonti del diritto
riconoscendo, cosi come consentito dalla Costituzione belga, in base al disposto di cui all’articolo 105, ai
decreti ministeriali federali una forza attiva speciale, potendo modificare e finanche abrogare atti con forza
di legge, nonostante la loro natura di fonti secondarie. Per un approfondimento cfr. G. MILANI, L ‘emergenza
sanitaria cit., 1678.

39 Cfr. PATRICIA POPELIER, COVID-19 legislation in Belgium at the crossroads of a political and a
health crisis, in The Theory and Practice of Legislation, vol. 8, 2020, 136 ss.

40 In G. MILANI, L 'emergenza sanitaria cit., 1682, 1’ Autore sottolinea la scelta in termini di drafting di
dar atto nei preamboli dei decreti ministeriali degli incontri svolti tra i rappresentanti del Governo federale
e degli Esecutivi delle entita federate.

4! Per una approfondita disamina dei meccanismi di concertazione € cooperazione si veda N. DUPONT,
1l federalismo belga al bivio, in DPCE, 2/2015, 396 ss.

42 Cfr. F. ANGELINI, M. BENVENUTI, /! federalismo belga alla luce della sesta riforma dello Stato, in
Istituzioni del federalismo, 1/2013, 218 ss.

43 Sulle ragioni alla base di una originaria e formale distribuzione delle competenze sulla base di “vecchi
schemi del federalismo duale” si veda M. OLIVETTI, Il federalismo asimmetrico belga e le sue recenti
evoluzioni, in G. D’IGNAZIO (a cura di), Integrazione europea cit., 79.
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particolare all’emergenza pandemica, in materia di salute pubblica, ambito nevralgico
degli interventi emergenziali, si assiste alla sovrapposizione** tra autoritd competenti
diverse: 1’assistenza sanitaria ¢ in generale materia di competenza comunitaria, cosi come
spetta alla Comunita la concreta organizzazione della somministrazione dei vaccini e le
misure di tracciamento e quarantena; tuttavia, in tale ambito non sono esclusi puntuali
interventi federali, come per il profilo della vaccinazione obbligatoria ovvero della
disciplina degli aspetti relativi alla tutela della privacy. Allo stesso modo, in ragione della
portata degli effetti della pandemia, numerose misure emergenziali hanno riguardato
aspetti strettamente connessi alla gestione del territorio, ambito di competenza regionale.
Anche in tal caso, sussiste una “concorrenza” della Federazione per cio che concerne gli
aspetti di politica finanziaria o della disciplina di base del lavoro®.

In tale contesto, come precedentemente segnalato, ¢ divenuto essenziale il ricorso
agli strumenti di cooperazione intergovernativa, al fine di delineare una strategia di
gestione della crisi sanitaria che consentisse un coordinamento tra le competenze di
ciascuna entita territoriale. In tal senso, un contributo determinante durante 1I’emergenza
pandemica & stato offerto dal Conseil d’Etat che, gia in passato, era intervenuto per
definire I’ambito di intervento delle autorita federali in caso di emergenza sanitaria,
riconoscendo alle stesse poteri di gestione e coordinamento, seppur nel rispetto delle
proprie competenze*®. In occasione della pandemia, il Conseil d’Etat ha poi avuto modo
di specificare ulteriormente I’ambito di intervento della Federazione, con il parere reso il
7 aprile 20217, Come si legge nel parere in esame, affinché gli interventi dell’autorita
federale siano legittimi € necessario che le misure emergenziali rispettino il principio di
proporzionalita; che siano state precedentemente oggetto di concertazione con gli enti
federati; e infine che non travalichino gli ambiti di competenza della Federazione in
materia sanitaria. Ai fini della tematica di cui si discorre, rilevano in particolare le
considerazioni del Conseil d’Etat in merito all’applicazione del principio di
proporzionalita al profilo delle relazioni verticali tra la Federazione e le entita federate.
In base alla lettura resa nel parere in esame, il principio di proporzionalita costituisce un
corollario della loyauté fédérale che la Costituzione belga consacra all’articolo 143, I
comma, come fondamento dell’intero sistema delle relazioni tra la Federazione e le entita
federate. Pertanto, ’esercizio della competenza federale in materie come 1’ordine
pubblico, la sicurezza e la protezione civile, materie che per loro natura hanno una portata
trasversale, deve essere frutto di un bilanciamento tra I’idoneita delle misure emergenziali
in termini di risultati ragionevolmente attesi nella lotta all’emergenza pandemica, da una

4 Cfr. M. DE RIDDER, Belgium’s Accordion Response to COVID-19, in VerfBlog, 10.03.2021,
consultabile al seguente link: https://verfassungsblog.de/belgiums-accordion-response-to-covid-19/
(ultima consultazione: 27.07.2022)

4 Special Majority Law on the Reform of Institutions, article 6, section 1, VI.

4 Conseil d’Etat, Section de législation, Avis n° 53.018/VR, 13 mai 2013. Sul punto si veda F.
BOUHON, A. JOUSTEN, X. MINY et al., L ’Etat belge face a la pandémie de Covid-19: esquisse d 'un régime
d’exception, in Courrier hebdomadaire du CRISP, 1/2020, 5-56, consultabile al seguente link:
https://www.cairn.info/revue-courrier-hebdomadaire-du-crisp-2020-1-page-5.htm (ultima consultazione:
26.07.2022).

47 Conseil d’Etat, Section de législation, Avis 68.936/AG du 7 avril 2021 sur un avant-projet de loi
‘relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d 'urgence épidémique’.
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parte, e il sacrificio imposto alle autorita federate, che vedono parzialmente compresse le
proprie competenze. Conformemente a questa impostazione, il Conseil d’Etat si
sofferma, inoltre, sull’importanza della concertazione tra i diversi livelli di governo delle
misure emergenziali che in ultima analisi saranno adottate dalla Federazione*®. Seppur ¢&,
dunque, pacifico che, durante una situazione emergenziale come quella pandemica, siano
riconosciuti pouvoirs spéciaux in capo al Governo federale, la loyauté fédérale rimane
intangibile, in quanto principio essenziale del federalismo belga®, cardine stesso del
complesso sistema di riparto delle competenze tra i distinti livelli di governo.

3.1. La cooperazione intergovernativa come metodo di gestione dell’emergenza.
Il rafforzamento del carattere cooperativo del federalismo belga

Il difficile equilibrio tra accentramento e cooperazione ¢ stato nella pratica
realizzato con risultati piuttosto soddisfacenti attraverso il ricorso a sedi di concertazione
come quella del Conseil National de Sécurité, prima, e del Comité de concertation, in un
secondo momento®’. Il Consiglio nazionale di sicurezza & un organismo di concertazione,
attivo dal 2015, pensato per far fronte all’emergenza del terrorismo internazionale. Le
ragioni della sua costituzione spiegano la composizione di quest’organo, originariamente
sede di confronto tra i Ministri federali della Difesa, degli Interni, degli Esteri e della
Giustizia, i rispettivi Vice-Ministri e 1 Ministri di volta in volta competenti a discutere le
questioni all’ordine del giorno. Tuttavia, in occasione dell’emergenza pandemica, si ¢
optato per un adattamento della sua composizione alle specifiche esigenze di
concertazione legate alla crisi sanitaria, estendendo la partecipazione al Conseil National
de Sécurité anche ai rappresentanti dei governi delle entita federate.

Il Comité de concertation vanta, invece, una tradizione piu longeva, essendo stato
istituito con la legge del 9 agosto 1980°!, successivamente modificata dalla legge speciale
6 gennaio 2014. Si tratta di un organo che riunisce il Primo ministro federale e i Minitres-
Présidents dei Governi federati, oltre ad altri membri degli Esecutivi, offrendo loro una
sede istituzionale per la concertazione di linee di azione congiunte per le questioni di
maggiore interesse nazionale. La sua composizione garantisce una rappresentanza
paritetica sia delle distinte componenti linguistiche, sia delle entita territoriali, federali e
federate, che ne fanno parte>2. Alle sedi istituzionali di cooperazione intergovernativa
multilivello si aggiunge, inoltre, una vivace attivita di concertazione informale tra le
principali forze politiche che spesso offre alle parti interessate 1’occasione per delineare

le basi degli accordi che saranno poi discussi in seno al Comité de concertation™.

8 Conseil d’Etat, Avis 68.936/AG, p- 23.

Y Nell’Avis 68.936/AG du 7 avril 2021, si specifica che “La loyauté fédérale concerne plus que le simple
exercice des compétences: elle indique dans quel esprit il doit avoir lieu” (corsivo dell’ Autrice).

30 Cfr. F. GALLARATI, La reazione alla pandemia cit., 1629.

SLL. ord. 9 agosto 1980 de réformes institutionnelles, art. 31.

52 L. ord. 9 agosto 1980 de réformes institutionnelles, art. 31, par. 1.

33 Sull’importanza della cooperazione informale ai fini di una efficace riduzione del carattere
competitivo del federalismo belga si veda P. POPELIER, P. BURSENS, Managing the Covid-19 Crisis in a
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Come pud agevolmente dedursi dal breve richiamo ai principali canali di
cooperazione multilivello, nell’ordinamento belga le relazioni tra la Federazione e le
entita federate si sviluppano principalmente tra gli Esecutivi e, diversamente da altre
esperienze decentrate, seguono uno schema antigerarchico, di sostanziale equiparazione
tra 1 diversi livelli di govern054. La mancanza di un centro di direzione, tuttavia, nelle
situazioni emergenziali pud condurre a uno stallo nella cooperazione, cosi come
lamentato durante la gestione della crisi pandemica; ¢ stato, infatti, osservato che “experts
who participated in the decision-making complained about the innumerable committees
and offcials who were involved and the absence of leadership to take charge in the event
of disagreement™.

In conclusione, in Belgio la gestione dell’emergenza pandemica ha messo alla
prova il carattere cooperativo®® del federalismo belga che, come sottolineato, si innesta in
un sistema di allocazione delle competenze di tipo duale. Se in una prima fase, un ruolo
direttivo ¢ stato assunto dalla Federazione, con il placet delle autorita federate, che hanno
comunque collaborato alla implementazione delle misure emergenziali adottate
dall’Esecutivo federale, I’evoluzione della pandemia ¢ stata gestita con la progressiva
cogovernance delle Comunita e delle Regioni, secondo i rispettivi ambiti di competenza.

4. Riflessioni conclusive

L’analisi dei meccanismi di cooperazione intergovernativa che nella pratica hanno
operato durante I’emergenza pandemica ha evidenziato il carattere positivamente elastico
degli ordinamenti in esame. In ambedue le esperienze analizzate, la gestione della crisi
sanitaria cagionata dal Covid-19, dopo una prima fase di sostanziale accentramento dei
poteri in capo agli Esecutivi centrali, ha garantito il progressivo coinvolgimento delle
entita decentrate, tutelando, in ultima analisi, I’identita del decentramento territoriale
dello Stato autonomico spagnolo e dello Stato federale belga. Tuttavia, mentre in Spagna
I’attivazione di sedi di concertazione intergovernativa ha integrato de facto la disciplina
dell’emergenza dettata dalla L. O. 4/1981, soluzione in seguito “bocciata” dal Tribunal
constitucional, in Belgio la cooperazione tra la Federazione e le autorita federate, in
ossequio al principio di loyauté fédérale, ¢ stata posta al centro del test di proporzionalita
delle misure emergenziali elaborato dal Conseil d’Etat.

Lo sguardo rivolto agli ultimi anni, caratterizzati da una peculiare situazione
emergenziale col tempo normalizzatasi, consente di riflettere sulle lezioni che dalla
pandemia possono essere tratte per i futuri interventi di riforma aventi ad oggetto il
modello di decentramento che ciascuno degli ordinamenti analizzati rappresenta nel
panorama comparato. Tanto in Spagna come in Belgio, infatti, I’emergenza pandemica

Divided Belgian Federation, in N. STEYTLER (a cura di), Comparative Federalism and Covid-19.
Combating the Pandemic, 2021, Londra, 99.

34 Cfr. P. POPELIER, P. BURSENS, Managing the Covid-19 cit., 100.

3 Ivi, 101.

3 Sulla funzione unificante che i meccanismi di cooperazione svolgono in seno all’ordinamento belga
si veda R. BIFULCO, La cooperazione dello Stato unitario composto, Padova, 1995, 142.
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ha rianimato il dibattito su una nuova stagione delle riforme. Tuttavia, in Spagna,
nonostante la modifica del regolamento della Conferencia de Presidentes sia senz’altro
un intervento che potra garantire una maggiore continuita e stabilita della cooperazione
verticale tra Stato e Comunita autonome, sembra mancare allo stato attuale il necessario
consenso tra le forze politiche per realizzare una riforma della “Costituzione territoriale”
che accolga le proposte che da tempo vengono formulate in dottrina®’. Anche in Belgio,
sono gia evidenti le difficolta che I’attuale Governo federale dovra affrontare per portare
a compimento la settima riforma istituzionale, in considerazione delle rivendicazioni in
senso confederale che sono gia da tempo avanzate nazionalisti fiamminghi di N-VA,
Sara, dunque, necessario attendere per verificare se lo spirito cooperativo coinvolgera
anche i responsabili politici delle future riforme.

5T Cfr. J. TAJIADURA TEJADA, Encuesta sobre la Cooperacion, cit., 80.

38 Cfr. P. Popelier, How dynamic federalism sheds new light on the Belgia federalism-confederalism
debate, in Fédéralisme, 20/2020, 1-24.
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