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PRESENTACION

La emergencia sanitaria provocada por el COVID-19 ha suscitado en todo el
mundo procesos normativos y elaboraciones jurisprudenciales y doctrinales que
inciden sobre instituciones y relaciones de todos los dmbitos del Derecho. El virus
pandémico suscita en el jurista multiples interrogantes y lo coloca frente a desafios
que ponen en cuestidn certezas adquiridas y le abren nuevos horizontes culturales.

El tiempo dramdtico que estamos viviendo ha demostrado en cada experiencia
juridica la necesidad de colocar a la persona en el centro de la jerarquia de valores
como principio de orden publico constitucional que fundamenta la legitimidad
de los ordenamientos y la soberanifa de los Estados. La necesidad de tutelar la
vida y la salud individual y colectiva ha impuesto limitaciones y restricciones a
otros derechos y libertades fundamentales, que se justifican en tanto que sean
proporcionadas vy limitadas temporalmente. La suspensidon de las actividades
productivas, indispensable para salvar a la comunidad y a sus miembros, ha
probado que las situaciones patrimoniales deben contemplarse a la luz de los
derechos fundamentales y que las categorfas del “tener” estdn supeditadas a las
del “ser”. En fin, la pandemia ha demostrado que “La persona es inseparable de la
solidaridad: cuidar al otro forma parte de concepto de persona” (PerLNGIERI P /]
diritto civile nella legalita costituzionale secondo il sistema italo-comunitario delle fonti,
Napoli, 2006, p. 435).

Impulsados por estas consideraciones, sentimos la urgencia de promover
una comparacion entre estudiosos de diversas experiencias juridicas europeas
y latinoamericanas, que pueda ofrecer una aproximacién inicial a los problemas
generados por el coronavirus como contribucién de la comunidad juridica al
esfuerzo colectivo por superar la prueba de la pandemia.

Valencia-Palermo, 13 de mayo de 2020

Gabriele Carapezza Figlia y José Ramdn de Verda y Beamonte, Catedréticos
de Derecho Civil
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Remedio
SANCHEZ
FERRIZ

ARTICULO RECIBIDO: 7 de mayo de 2020
ARTICULO APROBADO: 10 de mayo de 2020

RESUMEN: Se exponen los contenidos mas destacados tanto del texto constitucional como de la LO
de desarrollo, destacando la importancia de respetar los principios y garantias a que ha de atenerse el
Gobierno como titular, y consiguientemente responsable, de los poderes especiales que del derecho
de excepcion se derivan. Para centrar la cuestion en el presente caso de la pandemia COVID-19 se
comparan las consecuencias juridicas de dos diferentes soluciones por las que, en aplicacién del art. 116
CE, pudo optar el Gobierno y los inconvenientes de la solucion adoptada en favor del estado de alarma.

PALABRAS CLAVE: Derecho de excepcion; garantias constitucionales.

ABSTRACT: The most outstanding contents of both the constitutional text and the LO of development are
exposed stressing the importance of respecting the principles and guarantees to which the Government must
abide as holder, and consequently responsible, of the special powers derived from the right of exception. To focus
the question on the present case of the Covid pandemic 19, we compare the legal consequences of two different
solutions for which, in application of art. 116 CE, the Government was able to choose and the disadvantages of
the solution adopted in favor of the state of alarm.

KEY WORDS: Right of emergency; Constitutional guarantees.
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I. Sin perjuicio de las multiples facetas juridicas desde las que se puede
analizar el origen, y fundamentalmente los efectos, de la pandemia declarada por
el COVID-19 en tantos paises y en particular en Espafa, solo he de referirme a la
regulacion constitucional y a los problemas surgidos de la opcién escogida por el
Gobierno espafiol al hacer frente a tan grave problema.

La Constitucién de 1978 dedica el art. |16 al reconocimiento de 3 estados
o situaciones de cardcter excepcional con los que se trata de salir al paso de
graves riesgos para el orden constitucional establecido permitiendo por ello que
temporalmente se suspenda la aplicacién ordinaria de los poderes y competencias
propias del Estado de Derecho en que vivimos y pueda acumularse en un mando
unico (Iégicamente, en manos del Gobierno) cuantas competencias resulten
necesarias para “reequilibrar” la situacién de peligro sobrevenida. Nada de todo
ello afecta al cardcter democrdtico del ordenamiento sino al contrario; se trata de
mecanismos expresamente previstos para la defensa del orden constitucional que,
en nuestro caso, ademds se han querido tipificar en forma diferenciada en tres
supuestos (con su respectiva y diversa regulacidn) justamente para evitar recurrir
al otro sistema de defensa del orden constitucional conocido en nuestro entorno
cultural y politico, el conocido como dictadura constitucional que contemplaba
la Constitucidon de Weimar y sigue hoy vigente en Francia (art. |6 de la Const.
de 1958). Pues bien, dicho art. 116 CE ha sido desarrollado por la L.O. 4/1980,
de | de junio, de los estados de alarma, excepcidn v sitio (conocida como “ley
de estados”), que desarrolla las referencias constitucionales al estado de alarma,
de excepcidn y de sitio. Aunque debo advertir ya que en este comentario me
limito a la regulacidn de los dos primeros pues es su aplicacidn la que ha generado
polémica doctrinal y porque nada relaciona la situacién actual con el estado de
sitio.

2. Tanto la Constitucién como la ley reguladora fijan bien los principios que han
de presidir su aplicacion. El mds significativo es sin duda el mantenimiento del normal
funcionamiento de las instituciones y en especial del Congreso de los Diputados
(que ha de reunirse de inmediato y no puede en modo alguno ser disuelto),
no pudiendo tampoco mientras dure la declaracién de uno de tales estados,
iniciarse una reforma constitucional; en segundo lugar el art. 16.6 recuerda que la
declaracién de alguno de los estados no modificara “el principio de responsabilidad”
del Gobierno y de sus agentes reconocidos en la Constitucidn y en las leyes.
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Aun cuando expresamente no se recuerde, es obvio que la concrecién de las
medidas ha de ser conocida por el Congreso en el caso de alarma, y aprobada y
determinada por él en el caso de la excepcidn; ni puede ignorarse que la propia
Constitucidn establece los tiempos méximos de cada declaracion. Pero no acaba
ahf la referencia a principios de aplicacién puesto que la LO 4/1981 precisa la
(tacita) prevision constitucional sobre las medidas al precisar la Ley que tanto
estas como la duracién, serdn, en cualquier caso, las estrictamente indispensables y
proporcionadas a las circunstancias. Por Ultimo, se confirma el cardcter excepcional
de la declaracidn de estados al precisar la Ley que, al finalizar, decaerdn en su
eficacia competencias ..., asi como las concretas medidas adoptadas tras la
declaracién formal del estado excepcional de que se trate.

La importancia de la mencionada regla constitucional de no interrupcidn del
normal funcionamiento de las funciones constitucionales del Estado se confirma en
el art. 3 de la LO que concreta la responsabilidad consagrada en el art. |16.6 CE en
dos consecuencias juridicas determinadas: la impugnabilidad de todos los actos y
medidas que puedan adoptarse y la indemnizacién a potenciales perjudicados por
dichas medidas.

3. Tal como se ha dicho, solo nos vamos a ocupar de dos de los tres estados
previstos en el art. |16 CE, el de alarma y el de excepcién. Es cierto que el Gobierno
espanol ha optado por el primero de ellos, probablemente por la aversiéon que
produce el uso del término excepcion (Tomds de la Quadra, en El Pafs, 28/4/20),
aunque a mi juicio obedece esta opcidn mds bien a la comodidad que para el
Gobierno supone declarar un estado del que a posteriori ha de dar cuenta al
Congreso en una situacién tan sumamente grave en la que dificilmente se le
pondrian objeciones para su apoyo. En efecto, declarar el estado de excepcidn
hubiera supuesto la previa autorizacién del Congreso. pero no solo; lo mds
determinante es que la Cdmara también es la que debe configurar las medidas y
condiciones de tal declaracion, tal como dispone el [16.3:

El estado de excepcién serd declarado por el Gobierno mediante decreto
acordado en Consejo de Ministros, previa autorizacién del Congreso de los Diputados.
La autorizacion y proclamacion del estado de excepcién deberd determinar
expresamente los efectos del mismo, el dmbito territorial a que se extiende y su
duracidn, que no podrd exceder de treinta dfas, prorrogables por otro plazo igual,
con los mismos requisitos’.

Resultaba, como he dicho, mucho mds ficil optar por la alarma y dirfa también
que mas razonable ante la urgencia y la gravedad de la situacién en que no cabfan
dilaciones. En efecto, en el caso de declarar el estado de alarma bastaba dar
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cuenta al Congreso a posteriori de la decisidon tomada solo por el Gobierno, tal
como el propio art. |16 CE dispone:

“2. El estado de alarma serd declarado por el Gobierno mediante decreto
acordado en Consejo de Ministros por un plazo maximo de quince dias, dando
cuenta al Congreso de los Diputados, reunido inmediatamente al efecto y sin cuya
autorizacién no podrd ser prorrogado dicho plazo. El decreto determinard el dmbito
territorial a que se extienden los efectos de la declaracion”.

Si pensamos en la inmediatez propia de las acciones del poder ejecutivo (frente
ala dilacién que todo debate y deliberacién propia del poder legislativo comporta),
ello es una razén que la justifica, y la facilidad con que podfa adoptar decisiones
el Gobierno pudo verse avalada, como segunda razén, por la expresion literal
de la LO reguladora que, en su art. 4 establece que “El Gobierno, en uso de las
facultades que le otorga el articulo ciento dieciséis, dos, de la Constitucién podra
declarar el estado de alarma, en todo o parte del territorio nacional, cuando se
produzca alguna de las siguientes alteraciones graves de la normalidad:

a) Catdstrofes, calamidades o desgracias publicas, ...terremotos, inundaciones,
incendios urbanos y forestales o accidentes de gran magnitud.

b) Crisis sanitarias, tales como epidemias y situaciones de contaminacidn
graves...".

Visto asf, la letra de la norma avala, sin duda alguna, la opcién escogida y parte
de la doctrina también lo sostiene como acierto; asi, Cotino Hueso, Garrido Mayol,
etc. No obstante, sostengo que tal vez hubiera sido mds apropiada la opcién de
declarar el estado de excepcidn, por las razones que voy a exponer. No se me
oculta que la LO reguladora, en su art. I3.1 dispone lo siguiente:

“Cuando el libre ejercicio de los derechos y libertades de los ciudadanos,
el normal funcionamiento de las instituciones democrdticas, el de los servicios
publicos esenciales para la comunidad, o cualquier otro aspecto del orden pblico,
resulten tan gravemente alterados ...".

Es justamente esa expresa referencia al orden publico la que centra el aval
de la doctrina para sostener que el estado de alarma era el apropiado al caso,
por tratarse de un problema sanitario y no de orden publico. Pero, a mi juicio,
esa referencia a “‘cualquier otro aspecto del orden publico” no se refiere solo a
desdrdenes publicos sino al mantenimiento del orden constitucional; no en vano la
disyuntiva “o” avala la interpretacion de que la simple limitacién “del libre ejercicio
de los derechos y libertades de los ciudadanos’, o del “normal funcionamiento
de las instituciones democrdticas” son ya, en si mismas, e incluso aisladamente
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consideradas, una u otra, razones o supuestos que justifican la declaracién del
estado de excepcidn (posicidn en la que, porlo demds coincide autorizada doctrina
como Aragdn Reyes, Vidal, o Ruiz Miguel). Pero hay otras razones relacionadas
con el normal funcionamiento de los drganos constitucionales, con la duracién de
uno u otro estado y también referidas a la legitimacion de las medidas adoptadas
que ya me parecieron importantes al principio y que, ademds, han venido a ser
confirmadas por la realidad de estos dos meses de experiencia.

Porlo que se refiere a la primera razdn, la situacion en que se halla el Congreso
de los Diputados_dista mucho de la de un normal funcionamiento. La Idgica y
legitima direccién por parte del Gobierno no ha debido suponer la hibernacién en
que parece hallarse el Congreso, por lo demds vacio practicamente. El deber de
trabajar en los servicios esenciales del pals, especialmente sanitarios, pero no solo,
debid también aplicarse a la Cdmara (bien disponiendo de los amplios espacios
de tribuna publica de que dispone, o bien adoptando las mismas prevenciones de
uso de mascarillas y guantes que se imponen a tantos sectores de la poblacién).
Vidal insistié en este punto y Ruiz Miguel se preguntaba si acaso no estd peligrando
seriamente el Estado de Derecho. Llama este Ultimo la atencidn sobre la debilidad
de la cobertura de las medidas: Real Decreto 463/2020 de |13 de marzo, por el que
se declara el estado de alarma, modificado por el RD 465/2020, que “suspende” y
“limita” (en realidad, en muchos casos, suspende) varios derechos constitucionales.
El RD a su vez ha sido desarrollado por varias drdenes ministeriales, en especial
del Ministerio de Sanidad, las mas graves de las cuales son la SND/297/2020 (que
permite la geolocalizacion) y la SND/298/2020 (que suspende los funerales), y
tanto otros que han afectado a la libertad de empresa, etc. etc.

4. De ahf que quepa hablar de las aporias constitucionales de la solucidn
escogida. Mds alld del acierto o no de la eleccidn, es lo bien cierto que se han
suspendido derechos, incluso de cardcter personal (como la total limitacidn de
visita a los progenitores en centros de la Tercera Edad, o la libertad de conciencia
religiosa) por mor de la declaracién de un estado de alarma al que la Constitucién
niega tal posibilidad, solo permitida en los casos de excepcién o de sitio; ello es
asi constitucionalmente sin perjuicio de que la peligrosidad y la gravedad de la
situacion sanitaria, haya silenciado ningun tipo de critica ya que hubiera parecido la
negacion del riesgo o la indiferencia ante tanto dolor de las familias afectadas por
las numerosas muertes.

Por ello, en segundo lugar, la actuacidon normal del Congreso resultaba mas
necesaria que nunca para unificar (e institucionalizar) las eventuales criticas o el
simple ofrecimiento de ideas a un Gobierno totalmente desbordado por una
realidad desconocida en las Ultimas décadas; por lo demds, ello habria permitido
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mantener el equilibrio propio del sistema parlamentario en un momento en
que los poderes se habian acumulado tanto en manos del Gobierno y, ademds,
ello también habria permitido compartir la responsabilidad de decisiones tan
extraordinarias como las que se han ido adoptando. En este sentido, no debe
olvidarse que el art. 6.2 de la LO reguladora, dispone, en particular para el caso
del estado de alarma, y aun sin necesidad de acudir al de excepcidn, que “Sélo se
podra prorrogar con autorizacién expresa del Congreso de los Diputados, que en
este caso podrd establecer el alcance y las condiciones vigentes durante la prérroga”.

Pues bien, el planteamiento tan schmittiano con que se ha llevado a cabo
la determinacién de las medidas, sin intervencidn, ni apoyo, ni dialogo con las
CCAA ni con la oposicién, ha situado al Congreso ante un simple dilema: o
convalidar la propuesta del Gobierno, o representar para la opinidn publica la
irresponsabilidad ante la gravedad de la situacidn. Y todo ello, en tercer lugar, se
ha visto innecesariamente repetido en cuatro ocasiones por cuanto la primera
declaracién del estado de alarma y las tres ocasiones sucesivas en que se ha
solicitado la prérroga, son 4 ocasiones en las que se repite el mismo planteamiento.
Sin embargo, en el caso de haber optado por el estado de excepcidn hubiera
supuesto, de una parte, como ya se ha dicho, la necesidad de pactar, de hablar,
de oir otras partes (como las CCAA) y, de otra, haber tenido que prorrogar solo
una vez puesto que el estado de excepcidn se declara para un mes con posible
prérroga de otro mes.

5. Llegados a este punto ha de reflexionarse también sobre la normalidad, o no,
de prorrogar el actual estado de alarma en forma que a fecha de hoy se desconoce
su fin. Tampoco esta parece una aporfa menor: La Constitucion establece con
claridad el plazo de |5 dfas y otros tantos para su prorroga; es cierto que no
impone expresamente la limitacién de una sola prorroga, pero no lo es menos que
se trata de situaciones de cardcter excepcional que en absoluto estdn pensadas
para prolongarse sino para contar con la capacidad de reaccién inmediata vy, si
cabe, organizar la reaccidn y continuidad posterior mediante el derecho ordinario.

Pues, en realidad, la inmensa mayoria de las medidas adoptadas hallan
cobertura en nuestro ordenamiento juridico. Si acaso, el confinamiento total de
la poblacién y su obligatoriedad en todo el territorio nacional, supone la situacién
mas extraordinaria (y sin duda imprevista por el legislador, pero me atreverfa
también a decir que por el constituyente). Baste pensar en la Ley 33/2011, de 4 de
octubre, General de Salud Publica. Su art. 52.1 dispone: “Tendra la consideracion
de autoridad sanitaria estatal el titular del Ministerio de Sanidad...” y, por no
acudir ahora a la detallada regulacidén de infracciones y sanciones de los arts.
57 vy siguientes, basta con recordar la prolija previsién de medidas especiales y
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cautelares del art. 54, sin duda nos resultardn muy conocidas y similares a las
adoptadas en los dos meses que estamos viviendo:

“... 2. En particular, sin perjuicio de lo previsto en la Ley 14/1986, de 25 de abril,
General de Sanidad, la autoridad competente podrd adoptar, mediante resolucion
motivada, las siguientes medidas:

a) La inmovilizacidn y, si procede, el decomiso de productos y sustancias.
b) La intervencidn de medios materiales o personales.

c) El cierre preventivo de las instalaciones, establecimientos, servicios e
industrias.

d) La suspensidn del ejercicio de actividades...”, etc. etc.

La cuestidn, pues, justo en el dia de hoy mismo (en que se ha aprobado la
tercera prdrroga del estado de alarma), es determinar en qué medida se ha
respetado la Constitucidn y cudl es el problema real que se nos presenta cara al
inmediato futuro.

No me cabe duda de que la extraordinaria dimensidon de la pandemia y
sus efectos justifica cualquier inmediata actuacidon gubernamental (que siquiera
debid retrasarse tanto). Pero precisamente esta grave situacion que se ha llegado
a comparar con tiempos de guerra, exigia (no por la letra de la Constitucion,
pero si por los principios propios de todo Estado democrético de Derecho) la
corresponsabilidad y las aportaciones de, al menos los dos grandes partidos de
gobierno. Pudiendo, sin embargo, ser esta idea opinable, no lo es la ya repetida
postergacién del Congreso de los Diputados, ni la falta de audiencias y participacién
de las CCAA que no es incompatible con el establecimiento del mando Unico
que habrfan podido contribuir, no tanto por ejercer sus competencias que no
era el caso ahora sino por la experiencia de gestién y medios de que carece el
Ministerio de Sanidad. Si creo importante la cuestidon temporal de repeticiones del
estado de alarma que puede acabar generando en la poblacidn incertezas que,
como Ya he dicho, dudo que tenga base constitucional suficiente ante las radicales
limitaciones de derechos y libertades. Creo que Martinez Sospedra acierta
cuando, preguntado por el planteamiento hecho por el Gobierno ante la tercera
prorroga (“o la prérroga o el caos”, se repite en estos dfas), responde que cabe
seguir manteniendo las restricciones aun sin el estado de alarma; la cuestién de fondo,
viene a decir, es la de quién manda y cémo.
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I. Las normas, hasta la fecha, por las que se declara el estado de alarma y que
inciden en las limitaciones del ejercicio del derecho de libertad religiosa son: Real
Decreto 463/2020, de 14 de marzo. La Orden SND/298/2020, de 29 de marzo.
Y la Orden SND/386/2020, de 3 de mayo. Veamos cuales son los dmbitos del
ejercicio de derecho de libertad religiosa a los que afecta.

2. Lugares de culto. El ejercicio del derecho a acceder a los lugares de culto se
ha visto restringido por el Real Decreto 463/2020 antes citado, para estudiar las
dimensiones de dicha limitacién hemos de referirnos a los art. 7y |1.

El'art. 11 es el que establece especificamente la limitacién al adoptar medidas
de contencidn en relacién con los lugares de culto y con las ceremonias civiles
y religiosas. Y, en este sentido, se dispone que: “La asistencia a los lugares de
culto y a las ceremonias civiles y religiosas, incluidas las funebres, se condicionan
a la adopcién de medidas organizativas consistentes en evitar aglomeraciones de
personas, en funcién de las dimensiones y caracteristicas de los lugares, de tal
manera que se garantice a los asistentes la posibilidad de respetar la distancia entre
ellos de, al menos, un metro”.

Este articulo hay que ponerlo en relacién con el art.7 del mismo Real Decreto ya
que en él se establecen las limitaciones a la libertad de circulacién de las personas.
Obviamente, si no puedes circular no puedes desplazarte al lugar de culto. Por ello
se prevé los lugares a los que estd permitido el desplazamiento, estableciéndose
que: “I. Durante la vigencia del estado de alarma las personas tUnicamente podrdn
circular por las vias de uso publico para la realizacion de las siguientes actividades:
a) Adquisicién de alimentos, productos farmacéuticos y de primera necesidad. b)
Asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios. ¢) Desplazamiento al
lugar de trabajo para efectuar su prestacién laboral, profesional o empresarial. d)
Retorno al lugar de residencia habitual. €) Asistencia y cuidado a mayores, menores,
dependientes, personas con discapacidad o personas especialmente vulnerables.
f) Desplazamiento a entidades financieras y de seguros. g) Por causa de fuerza
mayor o situacién de necesidad. h) Cualquier otra actividad de andloga naturaleza
que habrd de hacerse individualmente, salvo que se acompaie a personas con
discapacidad o por otra causa justificada. En su apartado segundo dispone que:
Igualmente, se permitird la circulacidn de vehiculos particulares por las vias de
uso publico para la realizacidn de las actividades referidas en el apartado anterior

* Rosa M®* Ramirez Navalon
Profesora Titular de Derecho Eclesidstico del Estado, Universitat de Valencia. Correo electrénico: ramirezn@
uv.es


mailto:ramirezn@uv.es
mailto:ramirezn@uv.es

Ramirez, R. - Acceso a los lugares de culto y ceremonias religiosas durante...

o para el repostaje en gasolineras o estaciones de servicio. Y en el tercero se
establece que, en todo caso, en cualquier desplazamiento deberdn respetarse las
recomendaciones y obligaciones dictadas por las autoridades sanitarias..."”

3. De la lectura de ambos articulos podemos deducir lo siguiente:

- No hay suspension del derecho de libertad religiosa. El derecho de libertad
religiosa no estd suspendido, sdlo estd limitado, al condicionar su ejercicio a la
adopcidn de una condicién: “La asistencia a los lugares de culto y a las ceremonias
civiles y religiosas, incluidas las funebres, se condicionan a...”

- El objeto de la limitacidn. La limitacién se centra en dos manifestaciones
fundamentales de este derecho, a saber: a) La asistencia a los lugares de culto. La
asistencia a los lugares de culto puede realizarse para participar en una ceremonia
religiosa o para practicar otros actos religiosos de cardcter individual: oracidn,
penitencia, etc. b) La asistencia a ceremonias religiosas (también menciona las
civiles). Hay que tener en cuenta que las ceremonias religiosas pueden realizarse
o no dentro de los lugares de culto. Hay una especial mencién y desarrollo legal
respecto de las ceremonias religiosas funebres y velatorios que han sido reguladas
por la Orden SND/298/2020, de 29 de marzo.

- Contenido de la limitacidn. Sélo se podrd asistir a los lugares de culto o a las
ceremonias religiosas si se cumple una condicién: que haya una distancia minima
de un metro entre los asistentes.

De este modo, no estd prohibida la asistencia a los lugares de culto, ni
a las ceremonias religiosas (salvo que se trate de un funeral, como veremos
a continuacién). El requisito para poder realizarlas y poder asistir es, segin el
Real Decreto, Unicamente respetar la distancia al menos de un metro entre los
asistentes. El hecho de que en el art. 7 del Real Decreto no mencione la asistencia
a lugares de culto o ceremonias religiosas entre los supuestos previstos en los que
estd permitido circular por la via publica debe ser interpretado en el sentido de
que ese supuesto tiene su especial regulacién en el art. || del mismo Real Decreto.

Interpretarlo de otra manera (en el sentido de que al no estar prevista los
supuestos en el art. 7 no se puede salir a la via publica para acudir a lugares de
culto) harfa incompresible, contradictorio e inaplicable el mismo Real Decreto.
Por otra parte, en el art. 7, | h se refiere a “cualquier otra actividad de andloga
naturaleza” y en el en el apartado 3 se refiere a que “en cualquier desplazamiento
deberdn respetarse las recomendaciones y obligaciones dictadas por las
autoridades sanitarias”, evidenciando en ambos casos que en el art. 7,1 no se da
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una enumeracion cerrada de los supuestos en los que se puede transitar por la via
publica. Y, ademds, debe tenerse en cuenta el principio general de interpretacion
de toda medida restrictiva de los derechos fundamentales.

A pesar de que el Real Decreto era claro y no requerfa un ejercicio mayUsculo
de interpretacidn, en la practica, la aplicacién por parte de la autoridad policial, de
la restriccidn establecida ha provocado algunos incidentes en las iglesias catdlicas.
Uno de los casos mds relevantes y destacados en los medios de comunicaciéon ha
sido el de la Catedral de Granada, en donde la policia interrumpid la misa y desalojé
a los asistentes, sin razén, ya que cumplian con el requisito del distanciamiento

necesario que el Real Decreto establece.

4. Emprendido el proceso de desescalada o de recuperacién progresiva de
la normalidad se aprueba la Orden SND/386/2020, de 3 de mayo, por la que se
flexibilizan determinadas restricciones sociales y se determinan las condiciones
de desarrollo de la actividad de comercio minorista y de prestacién de servicios,
asi como de las actividades de hostelerfa y restauracién en los territorios menos
afectados por la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-I9.

Esta orden tiene por objeto flexibilizar las restricciones sociales aplicando
distintas medidas y tiempos segun la situacién de cada territorio. Inicialmente las
medidas de flexibilizacion se aplican en la llamada fase O a las islas de Formentera,
la Gomera, el Hierro y la Graciosa que es donde menor incidencia ha tenido el
virus.

De esta forma, y por lo que se refiere a los lugares de culto, el art. 6 de la
citada orden establece que se permitird la asistencia a los mismos, siempre que no
se supere un tercio de su aforo, y que se cumplan las medidas generales de higiene
y distancia fisica establecidas por las autoridades sanitarias.

Progresivamente se permitird un aforo gradual en los lugares del culto del 30%
en lafase | a partir del || de mayo, hasta el 50%, en la fase 2 de desescalada, que
comenzard, en aquellas provincias que se encuentren en condiciones éptimas, a
partir del 25 de mayo en la Peninsula.

5. Funerales religiosos. Hemos adelantado que la Orden SND/298/2020, de
29 de marzo desarrolla especificamente la asistencia a los velatorios y ceremonias
flnebres.
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Las razones de esta especial regulacién se encuentran, segin el predmbulo
de la propia orden, en que: en estos casos es dificil asegurar las medidas de
distanciamiento, porque los familiares de los fallecidos por COVID-19 han podido
estar en contacto con el difunto y, por lo tanto, estar contagiados por lo que
deben guardar cuarentena. Y porque el incremento de las defunciones, hacen
necesarias medidas para la proteccidn de los usuarios de los servicios funerarios.
Las medidas que se adoptan, en este caso, no se refieren Unicamente a limitacion
de derecho, como las que hemos mencionado anteriormente, sino que en estos
casos se prevé la supresién del derecho.

De este modo, se prohiben tres derechos:

- Elderechoavelaralos difuntos. Con independencia de la causa de fallecimiento,
quedan prohibidos todos los velatorios, tanto los realizados instalaciones publicas
o privadas, como en domicilios particulares.

- El derecho a preparar a los difuntos. Se prohiben las intervenciones o
procedimientos invasivos del caddver por cualquier motivo incluidos los motivos
religiosos, en el caso de fallecidos por COVID-I19.

- Del derecho realizar ceremonias funebres. Se prohiben las ceremonias
religiosas (y civiles) funerarias (en la orden se dice se posponen, lo que significa
que durante el estado de alarma estd prohibido llevarlas a cabo).

La ordenlimitala participacidn en la comitiva para el enterramiento o despedida
para cremacién de la persona fallecida. Sélo podrdn asistir un mdximo de tres
familiares o allegados. Y el ministro de culto o persona asimilada de la confesidn
respectiva para la practica de los ritos funerarios de despedida del difunto. En todo
caso, se deberd respetar siempre la distancia de uno a dos metros entre ellos.

6. En el proceso de desescalada o de recuperacidn progresiva de la normalidad
la Orden SND/386/2020, de 3 de mayo, flexibiliza en lallamada fase O las limitaciones
en las islas de Formentera, la Gomera, el Hierro y la Graciosa, Progresivamente, la
flexibilizacién de las medidas serd aplicable al resto de Comunidades auténomas,
segln la concreta situacién de cada una.

Inicialmente, segin el art. 5 de la citada orden, se autorizan los velatorios en
todo tipo de instalaciones, publicas o privadas, con un limite maximo de quince
personas en espacios al aire libre y diez personas en espacios cerrados.
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Por otra parte, se establece que la participacién en la comitiva para el
enterramiento o despedida para cremacién de la persona fallecida se restringe
a un maximo de quince personas, entre familiares y allegados, ademds de, en su
caso, del ministro de culto o persona asimilada de la confesidn respectiva para la
practica de los ritos funerarios de despedida del difunto.

En todo caso, deberdn respetarse las medidas de seguridad e higiene
establecidas por las autoridades sanitarias para la prevencion del COVID-I9,
relativas al mantenimiento de una distancia minima de seguridad de dos metros,
higiene de manos vy etiqueta respiratoria.

7. Concluimos con una reflexién acerca de la adecuacion del medio juridico
empleado, la declaracién del estado de alarma, en la limitacién del derecho de
libertad religiosa.

La Ley Organica 4/1981, de | de junio, de los estados de alarma, excepcién y
sitio en su art. || establece las medidas excepcionales que pueden ser adoptadas
en el estado de alarma, Posteriormente, dicho articulo fue interpretado por
la jurisprudencia del constitucional que en la sentencia 83/2016, de 28 de abril
sefialaba que: “la declaracidn del estado de alarma no permite la suspensidn de
ningln derecho fundamental (art. 55.1 CE contrario sensu),aunque si la adopcion
de medidas que pueden suponer limitaciones o restricciones a su ejercicio. En
este sentido, se prevé, entre otras, como medidas que pueden ser adoptadas,
la limitacidén de la circulacidon o permanencia de personas o vehiculos en lugares
determinados o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos”.

Por otra parte, y por lo que se refiere al rango normativo de la disposicidn
mediante se declara el estado de alarma, el Constitucional, en la sentencia sefialada,
afirma que: “aunque formalizada mediante decreto del Consejo de Ministros, la
decisién de declarar el estado de alarma, dado su contenido normativo y efectos
juridicos, debe entenderse que queda configurada en nuestro ordenamiento
como una decisidon o disposicidn con rango o valor de ley. Y, en consecuencia,
queda revestida de un valor normativo equiparable, por su contenido vy efectos, al
de las leyes y normas asimilables cuya aplicacién puede excepcionar, suspender o
modificar durante el estado de alarma”.

Hay que llamar no obstante la atencién respecto de la Orden SND/298/2020,
de 29 de marzo que ha servido como instrumento juridico para, en este caso,
suprimir (y no sélo limitar) manifestaciones del ejercicio del derecho de libertad
religiosa modificando y no simplemente interpretando el Real Decreto 463/2020,
de 14 de marzo.
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I. Las crisis se pueden definir como situaciones momentdneamente malas o
tiempos de dificultades o cambios graves que hacen peligrar el estado actual de las
cosas. Las sociedades se han enfrentado a numerosas formas de crisis a lo largo de
la Historia, la cuestion es cdmo se han abordado en los diferentes contextos. Al
acercarnos a esta problemadtica, advertimos que algunas propuestas y soluciones
a la resolucién de las crisis, ya sean sanitarias, como la actual provocada por la
COVID-19, ya econdmicas, politicas, sociales, religiosas, étnicas, etc., resultan
absolutamente destructivas, si ademds, conllevan la lesidn a la dignidad y otros
derechos del ser humano, fundamentalmente de aquéllos mds vulnerables.
Ciertamente que los impactos derivados de una crisis pueden alcanzar graves
magnitudes pero no debemos descuidar ni desproteger todas las dimensiones de
la persona. No debemos excluir a los vulnerables, que son muchos; no debemos
desproteger a los mds mayores de esta sociedad, solo porque ya han sido, sin
tener en cuenta lo que hoy son o mafiana seran.

En un momento en que se estd produciendo un envejecimiento demografico
sin precedentes, y de acuerdo con los datos de la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS), la poblacidn mundial estd envejeciendo rdpidamente: entre 2000 y 2050,
la proporciéon de la poblacién mundial con mas de 60 afos de edad se duplicard
y pasard del [1% al 22% aproximadamente, y a su vez, el nimero de personas
de 80 afios o mds se cuadruplicard en ese mismo periodo de tiempo. Ademas,
la previsidn es que la cifra siga aumentando, es decir, tanto a nivel mundial como
de nuestro pafs, habrd mds personas mayores, que, ademads, vivirdn mds afios.
Ello tendrd un gran impacto en la sociedad en general y, fundamentalmente, en
el sistema sanitario y de los servicios sociales. El aumento de la esperanza de vida
es un éxito pero también plantea toda una serie de retos; constituye, sin duda,
una ventaja para el crecimiento de sociedades humanas social y éticamente mds
maduras e integradas por los conocimientos y aportaciones de los mds mayores,
sin embargo, frecuentemente, el envejecimiento se enfoca como un problema
cuando, realmente, en si mismo, es un importante logro. Como consecuencia
de ello, algunas sociedades practican contindas vulneraciones de los derechos
humanos de los colectivos de edad avanzada y plantean visiones sociales de la
ancianidad que casan mal con el respeto a su dignidad y derechos; estas acciones
ejercidas tanto por particulares como por los poderes publicos suponen una
discriminacién por razén de la edad y un atentado a los derechos de una creciente
parte de la poblacién humana e implican el maltrato, la marginacién y la exclusién
social, y en ocasiones, vital, de las personas de edad avanzada.
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2. Por fortuna, existen instrumentos internacionales que reconocen la
dignidad y otros derechos a todas las personas, entre las que se incluyen las
personas mayores, como la Declaracién Universal de Derechos Humanos, los
Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos Econémicos
Sociales y Culturales de 1966, o el Convenio Europeo de Derechos Humanos.
Ademds, existen otros instrumentos internacionales que pese a no tener el
cardcter vinculante de los tratados internacionales, gozan de un alto valor moral
y politico, como los Principios de las Naciones Unidas a favor de las personas de
edad, aprobados por resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas
de 16 de diciembre de 991.

En el dmbito de los derechos a la vida, la integridad fisica y moral, la salud, la
libertad, etc., no existen regulaciones diferenciadas de las reglas generales para el
ejercicio de sus derechos por las personas mayores, porque no existe un estado
civil de persona mayor o anciana. Las personas de edad avanzada no gozan, por
tanto, de una condicién juridica personal diferente a las demds, sino que gozan de
la misma dignidad y derechos que el resto de seres humanos sean cuales sean sus
rangos de edad. No obstante, lejos de disfrutar plenamente de estos derechos,
que son plenos, las personas de edad avanzada han de hacer frente al creciente
«edadismo» de las sociedades que supone la discriminacion social de las personas
basada en su edad; este edadismo se va extendiendo e impregnando todos los
campos de la sociedad y de las estructuras sociales a las que nuestro pais no ha
sido ajeno. Asf y pese a la numerosas normas reguladoras y protectoras de los
derechos a la vida, la integridad fisica y moral, a la igualdad y a la salud de todos y
pese a las recomendaciones especiales en esta concreta crisis sanitaria por parte
de las Autoridades sanitarias, las medidas adoptadas por estas mismas autoridades
no superan el andlisis juridico, moral y ético, a la vista objetiva de los hechos.

En Derecho espafiol, nuestra vigente Constitucion proclama la igualdad de
todos sin discriminacién por razén de la edad (art. 14); el derecho a la vida de
todos (art.|5); el derecho a la proteccidn de la salud (art43) y en su art. 50, el
derecho a recibir servicios sociales que incidan en las necesidades de los mayores
en materia de sanidad, vivienda, cultura y ocio. Asimismo, diversas leyes espafiolas
han regulado otros derechos que afectan a los mayores en mayor o menor
medida. Destaca el derecho a la atencién en situacidon de dependencia regulado
por la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la autonomia personal
y atencidn a las personas en situacién de dependencia, cuyos destinatarios son las
personas dependientes, no especificamente las personas mayores, sin embargo,
el incremento de la longevidad ha dado lugar al incremento del ndmero de
mayores dependientes; el derecho a disfrutar de un entorno accesible o a recibir
asistencia sociosanitaria en condiciones de igualdad que regula el art. 23 de la Ley
16/2003, de 28 de mayo, de cohesidn y calidad del Sistema Nacional de Salud,
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que considera esta atencién como el conjunto de cuidados destinados a aquellos
enfermos, generalmente crdnicos, que por sus especiales caracteristicas pueden
beneficiarse de la actuacién simultdnea y sinérgica de los servicios sanitarios y
sociales para aumentar su autonomia, paliar sus limitaciones o sufrimientos y
facilitar su reinsercidn social, entre otros.

En el panorama juridico de la atencién sanitaria, una nueva norma se abrié
paso para mejorar la universalidad de las prestaciones sanitarias en nuestro pafs,
asi el Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema
Nacional de Salud con la finalidad de atender en toda su extensién y con cargo
a fondos publicos a personas adultas no registradas ni autorizadas a residir en
Espafia, ampardndose en el cumplimiento de los tratados internacionales de
cardcter vinculante suscritos por Espafia, en el mandato contenido en el articulo
43 de la Constitucidn Espafiola, y en los principios de igualdad, solidaridad y justicia
social. Esta norma considera que hay valores que son irrenunciables para todo
estado social y democrético de Derecho que, como Espafia, aspira a garantizar el
bienestar de todas las personas desde un enfoque integrador; asimismo, afirma
que en el dmbito de la normativa internacional, tanto supranacional como europea,
el derecho a la proteccidn de la salud se reconoce de manera expresa como un
derecho inherente a todo ser humano, sobre el que no cabe introduccién de
elemento discriminatorio alguno, ni en general ni en particular; por ello, la norma
obedece fundamentalmente a la necesidad de garantizar la universalidad de la
asistencia, es decir, a garantizar el derecho a la proteccién de la salud y a la atencién
sanitaria, en las mismas condiciones, a todas las personas que se encuentren en
el Estado Espafiol. En consecuencia, en su art. 3.1 establece que son titulares del
derecho a la proteccién de la salud y a la atencidn sanitaria todas las personas
con nacionalidad espafiola y las personas extranjeras que tengan establecida su
residencia en el territorio espafiol.

Resulta interesante contrastar todo lo antedicho con la efectiva gestion de
la pandemia vy el escaso acceso de determinados colectivos —personas de edad
avanzada y/o dependientes- a los tratamientos hospitalarios y medicaciones
adecuadas para la cura del COVID-9. Concretamente, respecto a las personas
de edad avanzada que residian en las residencias de la tercera edad, resulta
sorprendente la elaboracién, publicacién y aplicacidon de normas como la Orden
SND/265/2020, de 19 de marzo, de adopcidn de medidas relativas a las residencias
de personas mayores y centros socio-sanitarios, ante la situacién de crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19, y la Orden SND/275/2020, de 23 de marzo, por la
que se establecen medidas complementarias de cardcter organizativo, asi como
de suministro de informacién en el dmbito de los centros de servicios sociales de
cardcter residencial en relacidn con la gestién de la crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-19, asf como el Documento técnico de Recomendaciones a residencias de
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mayores y centros sociosanitarios establecido para el COVID-19 (versién de 5 de
marzo de 2020) del Ministerio Sanidad. Mediante estas drdenes y recomedaciones,
y en el marco del 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 y con el objetivo de proteger a la poblacion mds vulnerable de
la infeccion por COVID-19, se establecen medidas organizativas para la atencion
sanitaria de los residentes afectados por el COVID-19 y de quienes conviven
con ellos dado que, segun afirman dichas normas, los mayores, las personas con
discapacidad u otros usuarios de residencias y otros centros sociosanitarios se
encuentran en situacion de vulnerabilidad ante la infeccién COVID-19 por varios
motivos, como son entre otros, que habitualmente presentan edad avanzada;
patologfa de base o comorbilidades. El Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo,
por el que se declara el Estado de Alarma, no restringe derechos fundamentales
como el derecho a la vida, o el acceso a los servicios sanitarios, ni la igualdad de
todos, ni suspende la legalidad vigente, tampoco serfa juridicamente admisible. Por
tanto, sorprende que todas estas normas, dictadas para la gestion y tratamiento
de los efectos de esta pandemia en personas mayores residentes en centros de
la tercera edad, disponga el aislamiento de ancianos residentes con infeccion
respiratoria aguda leve, sospechosos o con diagnostico COVID-19 confirmado y
no se dispone que deban ser trasladados, en primer lugar, dado su mayor tasa de
morbilidad ocasionada por esta enfermedad, a un centro de salud, de atencidn
primaria u hospitalaria donde reciban la atencién médico sanitaria necesaria y
suficiente. No en vano las cifras de fallecidos en residencias de mayores se datan
en mds de 17.000 personas a falta de test generalizados.

Destaca, asimismo, en la linea de lo que estamos analizando, el Informe del
Ministerio de Sanidad sobre los aspectos éticos en situaciones de pandemia: el
SARS-COV-2, de 3 de abril de 2020, establece que los intereses generales de
la salud publica y en general del bien comun pueden enfrentarse a los intereses
particulares y requerir restricciones de los derechos individuales en favor de
los primeros, incluso aunque dichas restricciones puedan afectar con diversa
intensidad a sus derechos fundamentales vy libertades publicas, siempre que no
comprometan el contenido esencial de los mismos, segin ha declarado nuestro
Tribunal Constitucional; que proteger los derechos fundamentales y las libertades
publicas de cada uno de los ciudadanos es un deber que puede entrar en conflicto
con el deber de proteger el mismo derecho de todos los demas ciudadanos y, por
ello, en los casos concretos se hace necesario priorizar. Es decir, que el Estado
a quien compete no sdélo la obligacién de abstenerse de lesionar el derecho
fundamental (a la vida en este caso), le compete, asimismo, la obligacidn positiva
de garantizar su eficacia a través de un adecuado sistema legal de proteccidn, que
alcanza mds alld del dmbito civil (resarcimiento de la lesién), incluso, al dmbito penal,
ademds del sanitario, proveyéndose de los medios necesarios y suficientes con la
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debida anticipacién de una pandemia ya conocida y avisada; y, en su defecto, y en
prevision de que no va a ser capaz de proteger la vida y la salud de sus ciudadanos,
dicta unos criterios para seleccionar a unos ciudadanos (a los que protegerd) y no
atender a otros (a los que no protegerd) segin consta en el mencionado Informe 3
de abril de 2020. Contradictoriamente, establece que las medidas que se adopten
estardn presididas por los principios de equidad, no discriminacion, solidaridad,
justicia, proporcionalidad y transparencia, entre otros, y asimismo, establece en el
citado Informe, que debe garantizarse, en el marco del derecho constitucional a la
proteccién de la salud (art. 43 CE), el acceso a determinados recursos asistenciales
y/o tratamientos con absoluta proscripcién del empleo de criterios fundados en
la discriminaciéon por cualquier motivo con la finalidad de priorizar pacientes en
dichos contextos; por tanto, excluir a pacientes del acceso a determinados recursos
asistenciales o a determinados tratamientos, por ejemplo, por razén Unicamente
de una edad avanzada —se afirma en el propio Informe-, resulta contrario, por
discriminatorio, a los fundamentos mismos de nuestro Estado de Derecho (art.
[4 CE). En este sentido, los pacientes de mayor edad en caso de escasez extrema
de recursos asistenciales deberdn ser tratados en las mismas condiciones que el
resto de la poblacién, es decir, atendiendo a criterios clinicos de cada caso en
particular, dado que aceptar tal discriminaciéon comportarfa una minusvaloracion
de determinadas vidas humanas por la etapa vital en la que se encuentran esas
personas, lo que contradice los fundamentos de nuestro Estado de Derecho, en
particular el reconocimiento de la igual dignidad intrinseca de todo ser humano
por el hecho de serlo. Sin embargo, dada la demanda masiva existente y la escasez
de recursos para atenderla, aunque pueda ser transitoria, comporta una reduccion
del disfrute efectivo de ese derecho y plantea la priorizacién de los individuos
potencialmente mds expuestos al contagio o ya infectados. Por consiguiente, si
la rdpida expansién de una enfermedad produce el desbordamiento de algunos
servicios hospitalarios (0 de medicamentos u otros productos médico-sanitarios
—como los respiradores-) ante la insuficiencia de recursos para atender a toda
la poblacidn afectada (por falta de previsidn suficiente), deberd establecerse un
rango de prioridades. Y es aqui, en la determinacién del rango de prioridades
cuando toda la argumentacién previa decae.

3. Lajustificacidn de tales actuaciones puede verse pretextada desde distintos
prismas jurfdicos, como la invocacion de la colisién de derechos en tiempos de
escasez de recursos y la necesidad de ponderacién de los mismos mediante
un juicio de proporcionalidad entre los derechos enfrentados -en este caso, el
derecho fundamental a la vida de dos o mds personas, derechos de igual rango,
que constituyen asimismo, un principio y un valor constitucional-; al respecto, el
Tribunal Constitucional ha entendido que resolver la colisién de derechos, por
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los Tribunales, mediante ponderacién estableciendo relaciones de prioridad en
la decisién de nuevos y sucesivos casos, resulta sumamente compleja dado que
es imposible construir ningdn orden que establezca en cada caso una decisién
justa; si ademds, la ponderacién no la realizan los Tribunales, sino que se establece
mediante una Recomendacién emitida por una autoridad sanitaria, resulta de
lo mds sorprendente; admitir como solucién a la colisidn del derecho a la vida,
la priorizacién de unas vidas sobre otras implica alterar el cardcter de derecho
fundamental absoluto y transformarlo en relativo, en el sentido de que su tutela
encuentra un cierto limite ocasionado por la tutela de un derecho también
fundamental pero concurrente (la vida de otro). En un conflicto de derechos
fundamentales, la ponderacién entre los derechos en liza recurre a establecer
un orden de importancia entre ellos, haciendo prevalecer a uno sobre el otro; la
adopcidn de una decisidn en un sentido u otro por el intérprete, se lleva a cabo
mediante un juicio de valor, por antonomasia discrecional, por cuyo resultado un
derecho, de igual rango, desplaza a otro; si ello es asi, es porque se ha considerado
que los derechos en colisidn tienen diferente peso y que prima el derecho con
mayor peso. En todo caso, la decisidn sobre la prevalencia de derechos en colision
sélo podrd ser adoptada mediante procedimientos judiciales con las suficientes
garantfas por lo que normas de escaso rango o recomendaciones generales no
se compaginan bien con la proteccion de derechos fundamentales. En tal sentido,
no parece viable crear normas aplicables a un caso, como el analizado, aportando
una solucidn normativa de escaso rango, que altera y contradice el sistema de
fuentes de nuestro ordenamiento juridico y excluye la aplicacién del “orden fuerte
de principios”. Como pone de manifiesto el Tribunal Constitucional, esta labor
de ponderacion entre los derechos o intereses fundamentales en conflicto no
corresponde hacerla exclusivamente al propio Tribunal Constitucional, sino a todos
y cada uno de los érganos jurisdiccionales a quienes corresponda resolver dicho
conflicto, sin que sea posible que tal ponderacién quede a su libre albedrio, sino que
por el contrario, deben ajustarse a las directrices marcadas al efecto por el propio
Tribunal Constitucional, por lo que se requiere de los érganos jurisdiccionales, no
sélo que se ponderen explicitamente -antes de adoptar su decisién- los dmbitos
respectivos de los derechos en tensidn, sino que dicha ponderacién se acomode,
como exigencia ya sustantiva, a la propia configuracién de tales derechos en la
Constitucidn y en las leyes que los desarrollan (STC 20/1992, 14 febrero, FJ.2°).

Lasituacién no deberfa plantearse como sise tratase de una colisién de derechos,
ala salud y a la vida, entre los distintos pacientes que deben ser ponderados. La
cuestién es que los poderes publicos quedan obligados a asegurar al mdximo la
planificacién de los recursos asistenciales (incluidos la asistencia vital, la necesidad
de hospitalizacién para cuidado y evolucidn y también los recursos asistenciales
extra hospitalarios) y que no resulta admisible la falta de asistencia a pacientes,
sea cuales sea su condicién y edad, por escasez de ciertos recursos sanitarios
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(materiales o de personal) debidos a falta de previsidon ante una pandemia sobre
la que se habfa alertado. Porque si la actividad asistencial es una proyeccién del
derecho constitucional (aunque no fundamental) a la proteccién de la salud (art.
43 CE) que tenemos todos los espaioles e incluso, los que no lo son, residentes
en el territorio nacional (art. 1.2 Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad),
si lo es la proteccidn del derecho fundamental a la vida y a la dignidad de todos
en pie de igualdad.

4. Con todo, compartiendo la opinién de Boeeio, uno de los esfuerzos que
debe hacerse no es tanto el de saber cudles y cudntos son estos derechos, su
naturaleza y fundamento, sino cudl es el modo mds seguro de garantizarlos, para
impedir que, a pesar de las declaraciones solemnes, sean continuamente violados,
pues el problema de fondo relativo a los derechos humanos no es hoy, tanto el
justificarlos, como el de protegerlos. Denegar la asistencia sanitaria o el acceso a
determinados tratamientos a colectivos concretos por razén de la edad o la salud
fisica o mental o su estado de dependencia es doblemente injusto porque en el
caso del acceso al sistema sanitario espafiol, parte del coste ha sido aportado por
el beneficiario (ahora excluido) mediante retenciones o impuestos para financiar
dichos gastos. Se deberfa alertar frente al utilitarismo que puede suponer aplicar
criterios como priorizar el acceso de los pacientes a tratamientos vitales en
funcidon de las expectativas objetivas de supervivencia —es un hecho que a corto
plazo, las personas de edad avanzada las tienen muy reducidas-; o en funcién de
las expectativas objetivas de recuperacion del paciente en el corto plazo, y a su
estado previo de salud, teniendo en cuenta la concurrencia de otras patologfas
graves que evidencien un prondstico fatal (enfermos terminales con prondstico de
irreversibilidad, estado de coma irreversible, Alzheimer, etc.) bastante habituales
en las personas de edad avanzada; o no considerar a los pacientes sin ningdn
prondstico favorable sobre su recuperacién ignorando expresamente el orden
temporal de ingreso en el sistema de salud, supone dar un trato discriminatorio
a unos frente a otros. Aceptar una priorizacidon como la anteriormente reflejada
supondria establecer una minusvaloraciéon de determinadas vidas humanas por
la etapa o situacidn vital en la que se encuentra dicho sector de poblacién, lo
que contradice los fundamentos de nuestro Estado de Derecho, en particular, el
reconocimiento de la igual dignidad intrinseca de todo ser humano en virtud de su
mera condicién humana, con independencia de su capacidades fisicas, intelectuales
o morales o su esperanza de vida.

5. El tema es de tal gravedad a nivel moral, ético y juridico que exige una
profunda reflexién de la cuestion con el fin de sentar las bases que deberfan
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informar el tratamiento juridico de las acciones llevadas a cabo sobre este sector
de la poblacién, al que en el mejor de los casos, llegaremos todos mds temprano
que tarde. Los datos facilitados por el Ministerio de Sanidad espafiol (de fecha 8 de
mayo 2020) evidencian que 50.554 personas en edades comprendidas entre los 80
y los 90 afios 0 mds, son casos confirmados de COVID-19; de esos confirmados,
tan sdlo 23491 han sido hospitalizados, y de éstos tan sdlo 346 han ingresado
en las UCls y no precisamente por falta de incidencia grave de la enfermedad
en estos pacientes pues fatalmente han fallecido, hasta la fecha, 10.781 pacientes
confirmados de COVID-19. Las cifras son significativas y evidentes teniendo en
cuenta el altisimo indice de letalidad en estas edades.

Deberiamos preguntarnos qué sociedad queremos construir y qué futuro
debemos esperar si en el presente vulneramos los derechos y libertades de los
hombres y mujeres de que han escrito la historia de nuestro pais y han ayudado
a levantarlo.
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I. “Solamente sabemos qué estd en juego cuando sabemos que estd en juego.”

La frase textual, incluidas las cursivas, pertenece al filésofo Hans Jonas (El
principio de responsabilidad. Ensayo de una ética para la civilizacién tecnoldgica,
Herder, Barcelona, 1995, p. 16). ;Qué es lo que estd en juego en esta pandemia?
Y a propdsito, ;qué contribucidn breve desde la Filosoffa del Derecho se puede
hacer en plena vordgine textual?

La primera pregunta es perturbadora, como suelen serlo las de indole filosdfica,
aunque admite una contestacién directa. En efecto, no escapa al conocimiento
general que en esta pandemia 2020, provocada por un virus nuevo para el ser
humano (COVID-19) de contagio facil y mortalidad elevada en personas mayores
o inmunodeprimidas, lo que estd en juego es la vida personal y la salud publica.
La respuesta a la segunda, en cambio, permite diversas ramificaciones. En esta
ocasion, elijo reflexionar sobre un supuesto de paternalismo juridico injustificado,
a partir del contenido normativo de los articulos 2 y 3 de la Resolucion Nro.16/
MJGGC/2020 de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires —CABA—.

2. El sistema constitucional-convencional argentino faculta al Estado Nacional
a tomar medidas excepcionales de restriccién de derechos, ante una situacién de
emergencia sanitaria y consecuente riesgo social como la que estamos atravesando
(art. 75.22 de la Constitucién Nacional -CN—vy arts. 27, 30 y 32 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos —CADH-). Eso hizo el Poder Ejecutivo
Nacional —PEN— mediante el dictado de un Decreto de Necesidad y Urgencia
(DNU 297/2020), de fecha 20 de marzo de 2020, al limitar la libertad de transitar
o circular de todas las personas. Este derecho fundamental tiene consagracion
expresa en el ordenamiento juridico argentino en los articulos 14y 75.22 CN; 22.1
CADH,; 12.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos —PIDCP—; y
concordantes del corpus iuris internacional.

La finalidad de la restriccién es la proteccién de la vida individual y la salud
publica, y se apoya en la opinidn médica-sanitaria casi undnime que recomienda el
confinamiento de la poblacién. La comunidad cientifica sostiene que el aislamiento
es la medida mds iddnea para disminuir la cantidad de contagios y la consecuente
velocidad de propagacién de la enfermedad. Ello justifica la razén de interés general
declarada, requisito que recuerda la Corte Interamericana de Derechos Humanos
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—Corte IDH- en su Opinidn Consultiva del afio 1986 (OC 06/1986, punto 18).
Cabe agregar, que el corpus iuris internacional en materia de DDHH requiere,
ademds, que la restriccién esté limitada en el tiempo (art. 27.1 CADH), v sea
estrictamente necesaria y proporcional (ver fallo de la Corte IDH, caso Romero
Feris vs. Argentina. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de |5 de octubre
de 2019). En sentido concordante se expidid recientemente la Oficina de la
Alta Comisionada de la ONU para los Derechos Humanos, con la publicacién
del documento “Emergency Measures and COVID-19: Guidances” Segin se
desprende del DNU 297/2020, como asf también de los sucesivos que renuevan
la restriccidn a la libertad de transitar, estos requisitos también estarian cumplidos.

Una situacién peculiar se presenta en relacidon con la exigencia de la
instrumentacion de la restriccion mediante ley (art. 30 CADH y OC 06/1986).
Es cierto que tanto el primer DNU como los siguientes se dictaron en uso de
facultades constitucionales del PEN (art. 99.3 CN). Sin embargo, este tipo de
acto de gobierno de naturaleza legislativa requiere la aprobacion posterior del
Parlamento. Y dado que no hay razones para que las Camaras de Diputados y
Senadores no lo hagan (pueden sesionar en forma virtual o remota, conforme
fallo de la CSJN en la causa 353/2020/CSl, “Fernandez de Kirchner, Cristina en
cardcter de Presidenta del Honorable Senado de la Nacién s/ accién declarativa
de certeza”), seria conveniente para la salud de la Republica que ello suceda
inmediatamente. Pero la problemdtica de los DNU, en tanto discusién importante
en la dogmdtica constitucionalista, excede la extensién y el objetivo de estas
lineas. Por tal motivo, a fin de poder avanzar en el andlisis sobre el paternalismo
juridico, asumiré a modo de hipdtesis que este requisito de “legalidad” también
estd cumplido.

Si se concede validez a la aclaracién del parrafo anterior, se puede sostener
que la facultad de limitar la libertad de trdnsito a “desplazamientos minimos e
indispensables para aprovisionarse de articulos de limpieza, medicamentos
y alimentos” (art. 2 del DNU 297/2020), dispuesta por el Estado Nacional, se
encuentra juridicamente respaldada.

3. La Declaracién 01/2020, del 9 de abril de 2020, emitida por la Corte
IDH ("COVID-19 y Derechos Humanos: los problemas y desafios deben ser
abordados con perspectiva de derechos humanos y respetando las obligaciones
internacionales™), recuerda a los Estados americanos sometidos a su jurisdiccion
cudles son los Iimites de su actuacion y los recaudos de procedencia. En este
sentido, luego de reiterar que ante la pandemia cualquier medida restrictiva
de derechos humanos debe contener un limite temporal, una razén cientifica,
y ser estrictamente necesaria y proporcional, la Declaracién indica que deben
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garantizarse los DDHH sin discriminacidn. En especial, los de aquellas personas
integrantes de grupos en situacidon de mayor vulnerabilidad, entre otras, las
personas mayores. La Corte IDH destaca asimismo que el “derecho a la salud
debe garantizarse respetando la dignidad humana y observando los principios
fundamentales de la bioética, de conformidad con los estdndares interamericanos
en cuanto a su disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad, adecuados a las
circunstancias generadas por esta pandemia.”

La mencidn a la dignidad humana es necesaria, pues sobre ella se erige toda la
estructura del derecho de los derechos humanos, y los valores que fundamenta
(libertad, autonomlfa, igualdad, solidaridad y responsabilidad). Y en tanto se trata
de valores consensuados por todos los interesados de la comunidad dialdgica,
plural y democrdtica, dotan de legitimidad al sistema. AUn mds, tratdndose de
valores acogidos por las normas del derecho de los derechos humanos se puede
decir, con palabras de Elfas Diaz, que estamos a una “legitimidad legalizada” (Diaz,
E.. Curso de Filosofia del Derecho, Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 28 vy ss.). Por
su parte, la referencia a los principios de la bioética, como se sabe: autonomfa,
justicia, beneficencia y no maleficencia, se interpreta en un sentido argumentativo
totalizador, es decir, que no excluye las otras formas de abordajes bioéticos
posteriores que los complementan, tales como el método casuistico, el giro empirico
y, mds recientemente, el giro narrativo.

4. A pesar de los antecedentes juridicos y hermenéuticos-argumentativos
sefialados, en fecha 19 de abril de 2020, el Ministerio de Salud vy la Jefatura de
Gabinete de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) dictaron en forma
conjunta la Resolucién nro. 16/MJGGC/2020, que los ignora. De hecho, su articulo
2 expresa: “A los efectos de garantizar el conocimiento de todas las alternativas
puestas a disposicidon por parte de la Ciudad, para evitar que las personas de
setenta (70) o mds afos salgan innecesariamente de su domicilio o lugar en el que
se encuentren cumpliendo el aislamiento social, preventivo y obligatorio dispuesto
por el Decreto de Necesidad y Urgencia N°297/PEN/20, establécese la necesidad
de comunicarse previamente con el servicio de atencién ciudadana al nimero 147"
Por su lado, el Articulo 3° estipula: “El aviso efectuado con la modalidad prevista
en el articulo 2° estard vigente durante 48 horas.” El eufemismo “establécese la
necesidad de comunicarse” debe entenderse en el sentido de “obligacién”, va
que el texto impone una determinada norma de conducta, la cual solo establece
obligaciones, prohibiciones o permisiones.

Segln se lee, la normativa juridica citada obliga solo a un grupo de personas
—los que cuenten con 70 afios 0 mds—, a comunicarse con las autoridades antes
de salir de su domicilio, aun para realizar aquellos actos autorizados por el
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Gobierno Nacional. Ademds, el permiso tendrd vigencia por 48 horas. Siendo asi, la
“necesidad” de gestionar la solicitud del permiso de salida “especial” es contraria
a derecho, discriminatoria y éticamente inaceptable.

Es contraria a derecho porque impone solo a las personas mayores de 70 afios,
una exigencia sobre una materia que excede al gobierno local y que, ademas,
desconoce la normativa de emergencia dictada por el Estado Nacional. Es decir,
adolece del vicio de ilegalidad.

Es discriminatoria, tal como resolvié un tribunal de primera instancia (Juzgado en
lo Contencioso Administrativo y Tributario n°14, Sec. n°27, autos “Lanzieri, Silvano
y ots. ¢/GCBA s/Amparo, Expte. 3045/2020-0, CUI}J: j-01-00020842-2/2020-0,
Actuacién: 14570412/2020, fallo del 20/04/2020), al declarar la inconstitucionalidad
de los articulos 2 y 3 de la Resolucién de CABA. Entre otros argumentos, la
decisién judicial sefiala con criterio acertado que la discriminacién por causa de
edad contraviene el sistema de DDHH en general, y la “Convencidn Interamericana
sobre la Proteccién de los Derechos Humanos de las Personas Mayores” (arts. 2, 4
y conc.), en particular. Se destaca que esta Convencidn Internacional especifica fue
adoptada por la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) durante la 45°
Asamblea General (15/06/2015), y aprobada por el Congreso argentino mediante
la sancion de la Ley n°27.360 (B.O. 31/05/2017). Ello significa que integra el corpus
iuris internacional en materia de DDHH. En este marco, el reproche agravado se
vincula con la imposicidn a una persona o grupo de personas, por su sola condicién
de edad, de una obligacién diferente y mds gravosa que al resto de los ciudadanos.

Es éticamente inaceptable. Este reproche ético admite dos puntos de andlisis
diferentes. El primero asume como ciertas las intenciones benevolentes de la
Resolucion expuestas en sus considerandos (proteccion especial de los mayores
de 70 afios). El segundo, por el contrario, interpreta que en la Resolucion de CABA
subyace el criterio utilitarista de privilegiar la proteccidon del sistema sanitario por
sobre la salud de cada individuo, ante un eventual contagio masivo de sujetos
mds propensos a contraer el virus y enfermar. Ahora bien, cabria preguntarse
qué busca en verdad la normativa, si proteger a las personas mayores de 70 afios
o evitar que éstas, por ser uno de los grupos mds vulnerables a la enfermedad,
eventualmente provoquen un colapso en el sistema sanitario. En mi opinidn,
el criterio de planificacidon sanitaria que se basa en la contienda salud publica o
general versus salud individual es un problema que, desde el punto de vista de la
ética, no debe resolverse mediante la discriminacién de un Colectivo de personas
determinado. Pero profundizar sobre esta segunda linea de andlisis excede los
limites de este breve articulo. De manera que, por el momento, me centraré en
el primer supuesto (actitud benevolente), que por otra parte es declarado en los
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considerandos. Al respecto trataré de argumentar por qué considero que nos
encontramos ante un supuesto de paternalismo juridico injustificado.

5. La accién de un agente es paternalista cuando interfiere en la libertad de
otro individuo, con el propdsito de beneficiarlo o evitar que se dafie a si mismo
(DworkiN, G.: “Paternalism”, en Sartorius, R. —ed.-, Paternalism, University
of Minnesota Press, Minneapolis, pp. 19-34, 1987). En la vida cotidiana existen
numerosos ejemplos donde se asumen conductas paternalistas; sucede en
las relaciones académicas, en las familiares (no solo entre progenitores e hijos,
sino también entre cdnyuges o convivientes entre sf), en las sanitarias (médico-
paciente) y, naturalmente, en las politicas (Estado-ciudadanos).

El paternalismo presupone entonces una relacidén intersubjetiva, cuyas
caracteristicas son: a) la interferencia de un sujeto sobre la libertad de otro, y b)
la finalidad de benevolencia, que comprende la promocidn de un beneficio para el
destinatario, o bien evitar que éste se dafie a s mismo.

En Derecho, el paternalismo juridico sostiene que siempre existe una razén
buena para justificar una prohibicién o un mandato juridico, aun cuando se
impone contra la voluntad del destinatario, siempre que ello sea necesario para
evitarle un dafo fisico, psiquico o econdmico (GARZON VALDES: 'Es éticamente
justificado el paternalismo juridico?”, en Doxa, n° 5, 1988, pp. 155-173). También
cabe incluir en este concepto las acciones que pretenden asegurar un beneficio
de la persona (fisico, psiquico o econémico). Desde esta perspectiva juridica, el
elemento modal coaccién de la interferencia aparece en forma mas nitida, lo que
resulta de toda Idgica, pues se trata de una propiedad inherente y especifica a
este sistema normativo. Los ejemplos arquetipicos de paternalismo juridico son
la obligatoriedad del uso de casco para circular en motocicletas y el cinturdn de
seguridad para hacerlo en automdviles.

En esta conceptualizacidn y caracterizacion, es importante destacar que no
deben confundirse las interferencias paternalistas con las perfeccionistas. En estas
ultimas, el Estado impone a las personas un determinado ideal acerca de lo que es
bueno, correcto o virtuoso, con prescindencia del ideal individual. El paternalismo,
en cambio, no impone un ideal de lo bueno, sino conductas o cursos de accidn
para que el individuo pueda realizar su propio plan de vida, que eligié en forma
libre. De alll que se sostenga que el perfeccionismo es “autofrustrante” (NiNo, C.:
Etica y derechos humanos, 2* ed. ampliada y revisada, 4* reimp., Astrea, Buenos
Aires, 2017, p. 414). De manera que, desde una visiéon democrdtica, pluralista,
igualitaria, basada en el respeto de la persona, la interferencia perfeccionista nunca
podria justificarse en los discursos moral, juridico o politico.
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6. Ahora bien, el paternalismo juridico no siempre estad justificado. Y cuando
ello sucede, la norma carece de legitimidad. Entonces, interesa establecer en qué
circunstancias la interferencia coactiva podria considerarse justificada.

El primer abordaje que corresponde realizar es desde la concepcidn utilitarista.
En su ensayo conocido de mediados del siglo XIX, “Sobre la libertad”, John Stuart
Mill sostiene que el principio de libertad otorga validez a las relaciones sociales que
involucran coaccién (mediante el uso de fuerza fisica, sancidn juridica o coercidn
moral), solamente en la medida que su propdsito consista en la prevencion
de dafios a terceros. Y agrega: “Respecto de la parte que solo a él concierne,
su independencia es, por una cuestion de derecho, absoluta. Sobre si mismo,
sobre su propio cuerpo y su mente, el individuo es soberano” (MuwL, J. S.: Sobre
la libertad, trad. Lucas Bidon-Chanal, ed. Universidad Nacional de Quilmes,
Bernal, Buenos Aires, 2010, p. 54). Para Mill, el propio individuo es quien estd en
mejores condiciones de conocer cudles son sus intereses y cdmo procurdrselos,
para lograr su mayor bienestar. Desde luego, para esta concepcidn no estarfa
justificada ninguna interferencia paternalista, salvo la ya mencionada proteccion
de terceros. Sin embargo, el punto de partida de esta posicidn es errdneo. De
hecho, la persona no siempre conoce qué medidas son las mejores para fomentar
sus intereses, ni cudl es la forma mds apropiada para conseguir su mayor bienestar.
Un ejemplo de esto Ultimo lo brinda la nocidén de vulnerabilidad, que aporta la
transdisciplina, omnipresente en el desarrollo dogmdtico del delito de Trata de
personas. Pero suscribir estas criticas a la concepcidn utilitarista no implica sin
mas admitir la posible justificacién ética del paternalismo juridico. Ello requiere
ponderar también el principio de autonomia y el principio de igualdad, que se
complementan con la nocién de competencia.

El principio de autonomia impide interferir en la libre eleccién y puesta en
practica de los ideales y planes de vida de los sujetos. Las excepciones a esta
regla son el principio de inviolabilidad, esto es, cuando el ejercicio de la libertad
coloca a otros individuos en una situacion de menor autonomia relativa; y el
principio de la dignidad humana, que se verifica cuando el propio individuo a quien
se restringe la autonomia presta su conformidad (Nino, C.: Etica, cit., p. 413). Esta
perspectiva exige valorar no sélo la capacidad de elegir del individuo, sino también
el contenido de la eleccién. Ello significa que la capacidad para la autonomia en sf
misma no autoriza a sostener que el paternalismo juridico esté justificado a priori,
aunque tampoco que no le esté. Es decir, esta visidn requiere profundizar sobre
el contenido de cada caso; por ejemplo, la vacunacién o la escolarizacién primaria
y secundaria obligatoria indudablemente son interferencias estatales, pero en
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modo alguno impresionan injustificados. La debilidad de esta concepcidn es su
indeterminacion y las pautas para valorar el contenido de la eleccién.

En cuanto al principio de igualdad, se sostiene que el paternalismo juridico
es inequitativo porque la interferencia coactiva presupone la falta de simetria en
las capacidades relacionales. Justamente, su posibilidad de realizacidn recae en
la situacién de subordinacién del individuo a quien se le impone una conducta.
En consecuencia, desde este punto de vista el paternalismo tampoco estaria
justificado. Se puede contraargumentar que, en rigor de verdad, no siempre
sucede asf. Existen supuestos de paternalismo reciproco, donde se parte de una
situacion de igualdad, otorgandose un consentimiento anticipado para actos futuros.
La finalidad de este consentimiento anticipado es prever una eventual situacién
de debilidad o falta de capacidad. Piénsese, por ejemplo, en lo que sucede en las
relaciones familiares con las directivas médicas anticipadas.

7. Dado que ni la autonomia ni la igualdad nos brindan por sf solas razones
definitivas, una posible via de solucién al problema radica en combinarlas con la
nocién de consentimiento hipotético, a partir de la idea de competencia, entendiendo
por tal a la capacidad del individuo de enfrentar racionalmente y con probabilidad
de éxito los conflictos a los que se enfrenta.

Lo que el paternalismo juridico requiere para ser valorado como justificado es
una competencia bdsica, esto es, aquella que resulte Util para resolver cuestiones
cotidianas de la vida. Los vicios que afectan de forma insalvable la competencia
bésica son aquellos supuestos en los que la persona: a) ignora elementos relevantes
de la situacidn, b) su fuerza de voluntad o sus facultades mentales estdn reducidas,
¢) su voluntad estd condicionada, y d) su accionar es incoherente, lo cual se verifica
cuando acepta un determinado bien que no desea arriesgar, pero a la vez no
utiliza los medios que lo protegen a pesar de tenerlos a su alcance (v. gr, acepta
como bien la vida o la integridad psicofisica, no la desea arriesgar, pero no utiliza
el cinturdn de seguridad).

Pese a ello, la sola afectacion de la competencia bdsica no es suficiente para
justificar la interferencia coactiva. Constituye si una condicién necesaria, pero no
suficiente. Se requiere ademds una accidn benevolente, que procure superar una
situacion de desigualdad, a fin de que la persona pueda desarrollar autdnomamente
su propio sentido de bien y proyecto de vida. Dicho de otra manera, se requiere
verificar al menos una (in)competencia bdsica (premisa empirica) y la finalidad
benevolente de la accidn, que favorecerd la autonomia mediante la superacidn
de la desigualdad (premisa ética normativa). Ambas premisas, la empirica y la
normativa, constituyen las condiciones necesarias y suficientes para justificar el
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paternalismo juridico. La consecuencia de ello, tal como postula Garzdn Valdés, es
que no estard justificada la intervencidn coactiva que pretenda evitar que alguien
se dafie a si mismo o incluso que se prive de la vida, si considera a la muerte como
liberacién (eutanasia). Tampoco el supuesto que alguien corra riesgo probable de
dafio si hace a su felicidad o placer (deportes extremos); o si decide arriesgar su
vida por los demds (GARZON VALDEs: “;Es éticamente justificado?”, cit., pp. 165-170).

8. En conclusién, la normativa dictada por la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, a pesar de contener un argumento benevolente, carece de justificacidn
ética. La ampliacidn de la restriccidn a la libertad de transitar solo a las personas
mayores de 70 afios es ilegitima, pues no demuestra —no podria hacerlo— que
todos los miembros pertenecientes a ese colectivo poseen alguno de los vicios
antes enunciados, con entidad suficiente para afectar su competencia bdsica
(premisa empirica).

EIl COVID-19 pone en juego nuestros bienes mds preciados. Por ello, en tanto
miembros de una comunidad dialdgica y de un Estado democrdtico y plural,
es correcto que las normas juridicas de emergencia sanitaria echen mano a la
herramienta del consentimiento hipotético anticipado, como justificacion de la
restriccion de nuestra libertad de transitar. Pero ello solo serd legal en la medida
que tal restriccidn sea razonable, necesaria, proporcional, limitada en el tiempo
y responda a criterios cientificos para contener el avance de la pandemia. Y solo
serd legftimo en la medida que no discrimine.

En suma, para preservar los DDHH serfa esperable que las autoridades
gubernamentales eviten sobreactuaciones juridicas del tipo a la aqui criticada
que, lejos de promover el cuidado de los integrantes de un grupo vulnerable,
les impone una carga extra a la ya gravosa limitacidon de derechos. Los adultos
mayores no son incompetentes bdsicos, solo nacieron un tiempo antes.
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I. Introduccion. Nadie se prepard de manera suficiente para una emergencia
sanitaria global de la magnitud y efectos mortales como es la generado por el
virus SARS-CoV2, pues para 30 de marzo del presente afio, se declard en México
por Consejo de Salubridad General se suspendan las llamadas “actividades no
esenciales” para mitigar la dispersidn y transmision del virus COVID-19 dirigidas a
las instituciones del sector publico, social y privado, del periodo 31 de marzo al 30
de mayo del afio 2020. Aunque el plazo de la suspensién seria modificado, segin
avance por regiones de la pandemia. Se cerraron escuelas, universidades, fabricas,
todo establecimiento que realiza actividades no esenciales. Para ello, se dictaron
diversas acciones extraordinarias para hacer frente a la epidemia que provoca
enfermedad con consecuencias graves hasta la muerte, situacién que se requiere,
atencidn prioritaria en este periodo de emergencia sanitaria provocadas por fuerza
mayor. Para fortalecer las suspension de las “actividades no esenciales” para evitar
la dispersidn y contagio por la transmisién del virus COVID-19, se dirigieron a las
personas fisicas para que de manera voluntaria sigan los programas denominados
“Sana distancia” y después, “Quédate en casa” para reducir su movilidad.

En México, mds de la mitad de la poblacidn trabaja en el sector informal, y
mas del 42% vive en la pobreza. Y se descubre, que el sistema hospitalario es
precario por la corrupcién de administraciones gubernamentales anteriores que
desmantelaron el sistema de salud por haber abandonado mas de trescientos
hospitales que dejaron a medias, sin terminar su construccion, sin muebles ni
personal para su funcionamiento, fruto de la corrupcion y que habfan reportado
como terminados. Por lo que las medidas que se toman, tienen en consideracion
estos tres aspectos, como, el respeto de los derechos humanos.

Esta combinacion de medidas: por una parte, la suspensidon de “actividades
no esenciales,” obligatorias para los establecimientos de los sectores publicos,
privados y sociales; y por otra parte, voluntarias para las personas fisicas, el
cumplimiento de los programas “Sana distancia” y “Quédate en Casa” tienen por
finalidad el respeto del Estado de Derecho. Lo anterior es asf, ya que las acciones
gubernamentales se han realizado de conformidad con la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 73, fraccion XVI, que estipula que el
Consejo de Salubridad General, el cual depende del Presidente de la Republica,
estd facultado para que en caso de epidemias de cardcter grave, dicte disposiciones
de cardcter general que tendrdn el cardcter obligatorio en el pafs. De lo anterior,
es importante resaltar, que el acuerdo del 30 de marzo del Consejo de Salubridad
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General que se suspendan las llamadas “actividades no esenciales”, no corresponde
a suspension de derechos humanos previsto en el articulo 29 Constitucional,
tanto porque al Comité de referencia no tiene competencia para ello, tampoco
es el procedimiento para ello, no se estdn suspendiendo derechos humanos a las
personas y las acciones dictadas por el Comité van dirigidas a los establecimientos,
no a las personas fisicas, con la finalidad de evitar la dispersién del COVID-19 y
proteger de dicha manera a las personas en su salud y hasta su derecho a la vida.
A partir acuerdos, el Poder Judicial de la Federacidn, el Consejo de la Judicatura
Federal, la Cdmara de Diputados y de Senadores, los drganos de la administracidn
centralizada y los érganos constitucionales auténomos como la Comisién Nacional
de Derechos Humanos, emitieron acuerdos en los que declaran que no correran
plazos, ni términos legales y que solamente funcionardn en actividades esenciales
con personal para las guardias.

2. los derechos humanos en México. Se reconocen, los previstos en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos como en los tratados
internacionales en los que México sea parte y deben ser respetados, prevenirse,
investigar y reparar las violaciones de derechos humanos conforme a los principios
de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

Asimismo, se reconoce en la Constitucidn Politica, articulo 4, parrafo 4°, como
un derecho humano, que “toda persona’ tiene el derecho a la salud, el cual es
protegido, de manera concurrente entre las autoridades de la federacién como
cada uno de los treinta y dos entidades federativas.

Las violaciones de derechos humanos durante la contingencia sanitaria
COVID-19 en México son diversas, con consecuencias mayores que en tiempos
normales, las cuales generan efectos diferenciados a los grupos mads vulnerables,
por lo que las autoridades que emitan “medidas y acciones extraordinarias’” para
atender la emergencia sanitaria deben ser en el marco del respeto de la dignidad,
la igualdad vy libertad de las personas, respetando el principio de legalidad, las
estrictamente necesarias en una sociedad democrdtica y proporcionales para el
fin legitimo de protecciéon del derecho a la salud.

Por el espacio, solamente enunciaremos algunas posibles violaciones de
derechos humanos, seleccionadas mds por la informacidn que se tiene al momento,
que por su orden de importancia.

Los temas que expondremos son: |. La libertad de transito. 2. El derecho a la
salud de los trabajadores 3. El derecho a la identidad. 4. Los derechos humanos
de grupos vulnerables.
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3. Enrelacién ala libertad de trdnsito. La limitacion a la circulacion de las personas
con el cierre de fronteras, caminos, carreteras, toques de queda, retenes en otros
que impidan que las personas viajen o circulen legalmente de una comunidad a
otra o municipio o estado no solamente es una violacién a la libertad de transito,
sino que como sabemos los derechos humanos son interdependientes de este
derecho vinculado con otros derechos humanos relacionados con el mismo estado
de emergencia sanitaria con que su limitacién puede producir en algunos casos
consecuencias fatales. Por lo anterior, son ilegales los llamados “Toques de Queda”
decretados en 31 municipios de once Estados de la Republica mexicana como
son: Guerrero, Michoacdn, Quinta Roo, Yucatdn, Jalisco, Baja California, Sonora,
Chihuahua, Morelos, Coahuila y Nuevo Léon.

Se considera violatorio de la libertad de trdnsito los programas siguientes:
1) El programa “Quédate en casa obligatorio en fase 2” en el Estado de Sonora;

2) Los programas “aislamiento obligatorio” en los Estados de Michoacdn y
Jalisco;

3) El cierre de fronteras internacionales los estados de Coahuila, Tamaulipas
y Nuevo Ledn mediante el control estricto de 21 puentes fronterizos entre sus
entidades vy los Estados Unidos de Norte América;

4) Elacceso restringido o controlado por parte de las autoridades municipales o
la misma poblacidn de la regidn, de 340 municipios lo que equivale al 20% del total
de los municipios del pafs, en casi la mitad de los estados del pafs, principalmente
en los estados siguientes: Campeche todos los municipios, en Guerrero el 80%;
Veracruz 36% y Oaxaca 25%.

Estas restricciones a la libertad de trdnsito, no pueden justificarse por la
situacion extraordinaria, pues no se ha declarado suspensidon de derechos
humanos, ya que no es el procedimiento para suspender derechos humanos, ni
tampoco las autoridades estan facultadas para restringir derechos humanos, por
lo que el Comité de Salud del Estado de Sonora, no puede aprobar validamente
en el programa “Quédate en casa obligatorio en fase 2" dicha obligacidn, ni usar
la fuerza publica para hacerse obedecer; ni ordenar “toques de queda” y mucho
menos fijar y hacer efectivas multas a las personas que no cumplan.

Algunas de las sanciones indebidas por no respetar la restriccion de movilidad,
van desde multas, arrestos, trabajos comunitarios, como en los estados de
Michoacdn vy Jalisco, hasta tortura al provocarles las autoridades a las personas
sufrimientos fisicos y o psicoldgicos, con motivo del incumplimiento de sus
restricciones a la libertad de trdnsito, como ha sucedido en Guerrero, con la
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Policla Comunitaria de Tecampanera debido a que los “jévenes no acataron las
medidas de quedarse en casa.”

4. En relacién con el derecho a la salud de trabajadores. El acuerdo del Consejo
de Salubridad General sefialamos que declard la suspensidn de “actividades no
esenciales” en los establecimientos publicos, privados y sociales, con la finalidad
de evitar la contaminacién entre las personas. Asimismo, se reconocié que
existen personas con mayor riesgo para la contaminacién, como las personas
embarazadas, mayores y que tengan alguna enfermedad previa como céncer,
diabetes o hipertensién. Por lo que estas personas, ain desempefidndose en
actividades “no esenciales”, no estdn obligadas a trabajar durante el periodo de
la suspensién. Pero las violaciones de los derechos humanos de los trabajadores
como de los grupos vulnerables como lo exponemos a continuacién:

I) De las quejas recibidas porel Comité Nacional para Prevenirla Discriminacion,
el 32% son de personas que perteneciendo a estos grupos vulnerables de mayor
peligro contagios por el SARS-CoV?2, que puede afectar su salud y hasta su vida
por ser obligados a acudir a su centro de trabajo;

2) En Chihuahua, Ciudad Judrez, 340 trabajadores exigen en tres maquiladoras
paro técnico para evitar los contagios, el respeto de su salario integro y prestaciones;
y en el mismo estado, |3 trabajadores han muerto en una sola maquiladora por
contagios del COVID-19;

3) En Baja California, 60 trabajadores de maquiladoras estdn contaminados por
el COVID-19;

4) En todo el pais la empresa “Grupo Salinas” que se ocupa de venta de
electrdnicos, muebles para las casas, telecomunicaciones (television, estaciones de
radio, television por cable, telefonfa), servicios financieros (bancos, afores, venta
de seguros), ensambladora de motocicletas, con filiales en Honduras, Guatemala,
Panamd, el Salvador, Republica Dominicana, Perd, Brasil, no cierra sus tiendas que
no realizan “actividades esenciales”, contamindndose varios de sus trabajadores y
ha ocasionado cierre de locales por autoridades municipales y protestas de otros
establecimientos por el trato desigual.

Es importante resaltar, que la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos
recomendd, en su Resolucidn /2020 denominada “Pandemia y Derechos
Humanos en las Américas” que se deben de proteger de manera prioritaria a los
grupos vulnerables, dentro de ellos, a los adultos mayores, los cuales deben ser
incluidos en los programas de prevencidn y proteccién de la salud con motivo de
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la pandemia COVID-19. Asimismo, que se revisen los protocolos de actuacion de
los médicos para que en la distribucidn de recursos y tratamientos médicos, se
otorguen sin criterios de discriminacién.

5. Derecho a la identidad de las personas. Los gobernadores de los Estados de
Coahuila, Tamaulipas y Nuevo Ledn declararon que las personas que fallecieron
por motivo del SARS-CoV2, deben ser cremados los caddveres, sin distinguir si
las personas estdn identificados o no. Es importante, no borrar los elementos
de prueba, especialmente en el caso de las personas desaparecidas ya que se
requiere saber, si se localiza la persona desaparecida, conocer las causas de su
muerte para delimitar responsabilidades. Por lo que la Ley General en Materia
de Desaparicion de Personas ordena que aquellos caddveres o restos que no han
sido identificados, estd prohibida la icineracién de cuerpos. Las leyes generales
son eso, de cumplimiento general, por todos los estados de la republica, estdn
obligados a su cumplimiento, pues a la Nacidn le interesa, que esos temas sean
regulados por la federacién, para evitar la dispersion legislativa. Asimismo, de
manera especifica, se emitié por el gobierno federal, la Secretaria de Salud y de
Gobernacién acuerdan el 17 de abril de 2020, que se prohibe la icineracion de los
caddveres no identificados, no reclamados, que hayan fallecido a consecuencia de
la enfermedad por el virus SARS-CoV2.

6. Derechos humanos a grupos vulnerables. Los grupos vulnerables son diversos
aunque no se tiene suficiente informacion se consideran que histéricamente son
discriminados, por lo que solamente mencionaremos algunas lineas de los pueblos
indigenas y afromexicanos y los reclusos:

) Indigenas y afromexicanos. La nacién mexicana es pluricultural, sustentada
en los pueblos indigenas y afromexicanos los cuales tienen los derechos para
garantizar su libre determinacidn, autonomia, desarrollo e inclusién social. Se
tienen datos de 209 casos de personas indigenas y afromexicanos que tienen
positivo al SARS-CoV2 de 784 pruebas aplicadas.

La falta de una politica de difusidn suficiente plurilinguistica son parte de
dicha situacion, no obstante la recomendaciones de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos en su Resolucién denominada “Pandemia y Derechos
Humanos en las Américas” sefiala, de informar en su idioma tradicional. El mayor
ndmero ndmero de éstos grupos vulnerables con dicho diagndstico son de los
Estados de Quintana Roo, Ciudad de México, Estado de México y Yucatdn. La
misma Comisién Interamericana reitera que los derechos de los pueblos indigenas y
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afromexicanos tienen derechos como la salud con pertinencia cultural, atendiendo
cuidados preventivos, sus practicas curativas y medicina tradicionales. Asimismo,
evitar, en la restriccion de derechos humanos, el uso de la fuerza de manera
desproporcionada y con criterios discriminatorios a éstos grupos vulnerables.

2) Reclusos. Los reclusos son un grupo vulnerable, no solamente porlarestriccion
a su libertad personal, sino que también, el mayor nimero de recomendaciones
emitidas por la Comisidon Nacional de Derechos Humanos a establecimientos
publicos, por afos, son los centros de reclusién, por no cumplir las condiciones
minimas de infraestructura y porque existe hacinamiento en un gran nimero de
centros de reclusion. Ademds, de la condicién de vulnerable por ser reclusos, se
agrava la situacion de aquellos reclusos que son mds vulnerables por los efectos
mortales que produce en mujeres embarazadas, adultos mayores y personas con
enfermedades crénicas como cdncer, diabetes, entre otras. Por lo que, para el
caso del cumplimiento de la “sana distancia” y asf evitar la dispersién y contagio
del SARS-CoV2, se han dictado las siguientes medidas: otorgar su liberacién o
cambio de medidas cautelares de personas privadas de su libertad. En el Estado de
México, de conformidad con la Ley Nacional de Ejecucidn Penal, preliberaron 59
del fuero local y 1864 reclusos les fue otorgada su libertad condicionada con uso
de brazaletes electrdnicos. En la Ciudad de México, les otorgaron la preliberacion
a 78 reclusos por razones humanitarias ya que tienen enfermedades crénica o ser
perseguidos por delitos patrimoniales en donde no ejercieron violencia.

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos recomendd en su
resolucién 1/2020, en el mismo sentido que resolvid el gobierno mexicano, que
se deben de proteger las personas privadas de su libertad, buscando alternativas
para su preliberacidn, tanto a los que se encuentran en situaciéon de mayor riesgo
de salud o perseguidos por delitos patrimoniales.

3) Ley de Amnistfa. Se publicd la ley de Amnistla para continuar con la
despresurizacién de los centros de reclusidn, se otorgd amnistia concediéndoles
como consecuencia, su libertad a personas a aquellos que cometieron delitos
contra la salud, estando en una situacidon de pobreza al momento de la comisién
del delito del que se le acusa, extrema vulnerabilidad o exclusién por discapacidad
al momento de la comisién del ilicito realizada por indicacién de su familiar u
obligado por grupos de la delincuencia organizada. También a los indigenas o
afromexicanos que no tuvieron traductor en el proceso judicial se les concedid
su libertad.

7. Conclusiones. Las acciones urgentes y extraordinarias tomadas por las
autoridades mexicanas federales, estatales y municipales para hacer frente a la
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pandemia COVID-19 en México en algunos casos, son desproporcionales, en
relacién con el respeto de los derechos humanos relativos a la libertad de trdnsito,
al derecho a la salud de los trabajadores, el Derecho a la identidad de las personas
muertas como consecuencia del COVID-19 y los derechos humanos de grupos
vulnerables como adultos mayores, trabajadores, indigenas y afromexicanos.
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1. Introduction. The UK initially downplayed concerns arising from the spread
of COVID-19: Prime Minister Boris Johnson suggesting Britain should ‘take it
on the chin’, pursued a policy which introduced no significant measures beyond
encouraging hand-washing for 20 seconds. This changed, abruptly, on 12 March.
On the same day schools and businesses were shut in Ireland and France, and
three days after Italy was locked down, Prime Minister Boris Johnson announced
a move to the delay phase and advised, though did not direct, over-70s to stay
home, and travellers to avoid cruises. People should ‘avoid pubs and restaurants),
but they would not be closed. Large gatherings, such as the Cheltenham Festival,
would not be prevented from going ahead. On 19 March following the rapid
spread of the virus, the government announced that there was ‘zero prospect’
of a lockdown in London which would place limits on peoples’ movement. Four
days later; on 23 March, the capital entered lockdown along with the rest of the
country. ‘Zero prospect’ had lasted less than four days.

2. The UK Acts to Address Coronavirus. Short of declaring a state of emergency,
the government has instead ‘declared war’ on the virus, repeatedly underlining
the COVID-19 pandemic necessitated ‘wartime-style mobilisation’. Targeted
legislation was needed to introduce the scale of powers and measures needed
to address the emergency, and to account for the fact that health is a devolved
competence. The Coronavirus Bill, at 359 pages, was published on 19 March, and
fast-tracked through Parliament to receive royal assent four parliamentary days
later on 25 March. The Act provides for a myriad of measures aiming to address
the COVID-19 crisis including supporting the health service and its workers, as well
as reducing certain administrative checks relating to the certification of deaths, and
the detention and treatment of mental health patients.

The Act notably did not give or extend specific lockdown powers to
government. The Secretary of State had at that point already enforced lockdown
through secondary legislation under the Public Health (Control of Disease) Act
1984 as amended in 2008 in light of the SARS outbreak. The Coronavirus Act
2020 does, however, extend powers to quarantine those who have tested positive
(or inconclusive) as well as to test those who may be suspected of the disease to
authorities across the UK. Powers to restrict or close premises as well as the power
to prohibit any gatherings are given to Ministers in each of the UK's constitutive
governments (the central government in Westminster, and the devolved
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administrations in Wales, Scotland and Northern Ireland). The Coronavirus Act
2020 was notably not excluded from the Human Rights Act 1998 (which gives
legal recognition to the European Convention on Human Rights in the UK), and
so powers under it can be subject to review for compatibility with ECHR rights.

Notably from the question of privacy and surveillance, the Act (temporarily)
amends the Investigatory Powers Act 2016 to allow for the appointment of
temporary judicial commissioners to issue arrest and surveillance warrants, as
well as extending the time for retroactive approval of arrest warrants issued in
urgent cases. Under the Coronavirus Act too, the Secretary of state may make
regulations to extend the time that biometric samples (eg DNA and fingerprints)
may be retained for national security.

The Act has a sunset clause of two years, with the option for parliament
approved six-month extensions beyond that point. This was initially met with
strong opposition against such a long period. It can be contrasted with the Scottish
equivalent Coronavirus (Scotland) Act 2020, which has been drafted to include
only a six-month sunset clause with option for renewal. One concession accepted
by Government in the form of an amendment to the Coronavirus Act 2020, is that
there will be a six-month Parliamentary review in the form of a debate on the date
of the expiry of the Act. This follows two-month status reports, and a debate on
non-devolved matters in the Act in both Houses of Parliament after a year, should
the powers still be in effect in March 2021.

A welcomed aspect of the Coronavirus Act is its self-containment. While the
Act has introduced temporary amendments to other Acts, its provisions only
relate, and can only be interpreted as relating, to COVID-19. Upon the expiry of
the Act, its effects — even where it has modified other primary acts — disappear.
In distinction to concerns in other states as to the permanent changes to the law
following the introduction of these emergency powers, the Coronavirus Act 2020
is not expected, or designed, to create any permanent change.

3. Who Restricts the Restrictions? The most restrictive measures on movement
in modern UK history were made via statutory instrument by the Secretary of
State under the Public Health Act 1984. The Regulations for England and Wales
state in near identical prohibition: ‘During the emergency period, no person may
leave the place where they are living without reasonable excuse.” The ‘emergency
period’ can last up to six months, as determined by the Secretary of State on
a three-weekly basis. The list of thirteen exceptions (or reasonable excuses) to
the rule include: to obtain basic necessities including food and medicines, to take
exercise, as well as to seek medical advice and to provide care and assistance. In
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orderto attend a funeral as a friend, no other members of the family or household
must be attending. Amid escalating rates of domestic abuse, a final ‘reasonable
excuse’ is ‘to avoid injury or iliness or to escape a risk of harm’. Similar prohibitions
were made under equivalent legislation in Northern Ireland and Scotland.

A regulation is not primary legislation: it is not debated, scrutinised or
legislated by Parliament. The Regulations came into force the same day they were
laid. However, as the Regulation is under the affirmative procedure, it must be
approved by Parliament within 28 of coming into force. Its legality rests on its the
interpretation of the Public Health (Control of Disease) Act 1984, and provisions
which allow a Minister to make a ‘special restriction or requirement’ ‘on where [a
person] goes or with whom [a person] has contact’. To interpret these sections
as allowing for a nationwide lockdown of the entire population has been variously
argued to be ‘suitable and necessary’, ‘up to the limit of what is permitted under
its parent statute, and arguably beyond', and, as the ‘legal underpinnings of the
provisions are so thin’ the Regulation is ultra vires — and unlawful. An answer, and
preferred in my opinion, would have been for the lockdown to have been based
on an Act of Parliament with such legislative scrutiny and appropriate democratic,
rights and rule of law safeguards as this would provide. This could even have been
within the Coronavirus Act 2020, which would then supersede and replace the
Regulations which are secondary legislation made by government ministers.

Even where there was little scrutiny (yet), there are some safeguards: the 1984
Health Act requires measures introduced to be proportionate, and compatible
with ECHR rights. Balancing the legitimate aim of protecting public health against
the protection of civil liberties, and in particular the rights of liberty (Article 5
ECHR, in restricting movement to thirteen reasoned excuses), religion (Article 9
ECHR in restricting religious services including funerals), and freedom of assembly
and association (Art Il ECHR in limiting any gatherings of people) should not
be seen in the absolute sense as it creates an unjustifiable ‘rights versus health’
paradigm. Instead, measures adopted, and powers used, must be proportionate to
the limitation on rights they are imposing, plausibly on a case-by-case basis.

The Police are empowered under the Regulations to question people why
they are out, and if not satisfied the answers fall under the |3 reasonable excuses
may issue a £30 fine, £120 on the second offence and then doubling with each
successive offence to £960. While the police are instructed to ‘persuade, cajole,
negotiate and advise' as a primary approach, if the person still refuses to comply,
the police may use ‘reasonable force' where they deem necessary to return the
person home.

A number of incidents involving the (inappropriate) use of powers have been
reported. Concerns have also been raised that there may be targeted use of


https://www.bbc.co.uk/news/uk-52157620
https://www.health-ni.gov.uk/publications/health-protection-coronavirus-restrictions-northern-ireland-regulations-2020
http://www.legislation.gov.uk/ssi/2020/103/contents/made
https://www.parliament.uk/site-information/glossary/affirmative-procedure/
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1984/22/section/45C
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1984/22/section/45G
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1984/22/section/45G
https://ukconstitutionallaw.org/2020/04/02/jeff-king-the-lockdown-is-lawful-part-ii/
https://www.daqc.co.uk/2020/03/26/can-we-be-forced-to-stay-at-home/
https://www.daqc.co.uk/2020/03/26/can-we-be-forced-to-stay-at-home/
https://ukhumanrightsblog.com/2020/04/06/lockdown-a-response-to-professor-king-robert-craig/
https://ukhumanrightsblog.com/2020/04/06/lockdown-a-response-to-professor-king-robert-craig/
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1984/22/section/45C
https://www.telegraph.co.uk/news/2020/03/24/police-use-persuasion-rather-punishment-enforce-coronavirus/?utm_source=gazette_newsletter&utm_medium=email&utm_campaign=Conveyancing+crisis+fear+%7c+Civil+dispute+pact+%7c+Your+print+Gazette_03%2f25%2f2020
https://www.telegraph.co.uk/news/2020/03/24/police-use-persuasion-rather-punishment-enforce-coronavirus/?utm_source=gazette_newsletter&utm_medium=email&utm_campaign=Conveyancing+crisis+fear+%7c+Civil+dispute+pact+%7c+Your+print+Gazette_03%2f25%2f2020
https://www.independent.co.uk/news/uk/home-news/coronavirus-garden-lockdown-rules-south-yorkshire-police-rotherham-a9459146.html
https://www.bbc.co.uk/news/uk-england-york-north-yorkshire-52148020
https://twitter.com/netpol/status/1248589342454546432
https://www.independent.co.uk/news/uk/crime/coronavirus-lockdown-police-officer-manchester-deliver-food-vulnerable-investigation-a9460831.html
https://www.aljazeera.com/news/2020/04/black-communities-poor-experiences-hands-police-200409092651709.html

Grogan, |. - Right Restriction or Restricting Rights?...

these powers to police minority groups. While not indicative of the probability (or
possibility) of systemic or widespread misuse of powers, it highlights the critical
lack of communication as to the legal use of the powers. This creates critical
concerns where there is disparity in the application of the law, particularly where
there is little guidance on what constitutes a ‘reasonable belief’ in what may not
be an exhaustive list of excuses. The Regulation allows for people to leave their
home ‘to obtain basic necessities, including food": this cannot and does not mean
police have search powers to ensure people are purchasing ‘only essential food'.
Clear understanding of the application of the Act and the Regulation is essential.

The primary concern which delayed the introduction of these measures
was that the population would quickly become ‘fatigued’ with them. However,
disproportionate or discriminatory (mis)use of these powers will foster not only
fatigue, but frustration. Legal certainty and transparency are vital. On this, the
Scottish Police Force should be lauded for the appointment of an independent
reviewer to oversee the use of new emergency powers. A first, and most
important step however to support police forces throughout the country already
under enormous pressure to ensure social distancing measures to restrict the
spread of COVID-19 is to ensure all know what the law requires — and what it
does not.

4. Virtual Justice and Democracy. The UK Parliament rose for Easter recess
on 25 March and is due to return on 21 April 2020. On the expectation that
social distancing measures would still be in place on that date, the Lord Speaker
urged for the Parliament to operate ‘virtually’ in order to fulfil its constitutional
functions to debate, legislate, and scrutinise the actions of government. Virtual
meetings of the Select Committees have already been successfully trialled, and
the first online Privy Council meeting with the Queen in history was held on
3 April 2020. To echo the Lord Speaker, such action to ensure the continuity
of the ordinary functions of Parliament, even in an extraordinary time, is ‘vital.
Meaningful scrutiny, as recommended by the Bingham Centre, is needed to ensure
Parliamentary sovereignty over the executive and the effective consideration of
the proportionate, justified, and intended use of powers under the Health Act and
the Coronavirus Act 2020.

The Coronavirus Act 2020 postpones local elections, mayoral, police and
crime commissioner elections which had been due to be held in May 2020 by a
year until May 2021. It also delays the decennial electoral registration canvas that
was due in Northern Ireland in 2020. While determining the preferable policy
was to delay public plebiscite, the Coronavirus Act 2020 did make provision for
the expansion of the availability of video links for criminal, civil, family and tribunal
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proceedings, including for public participation. However, such provisions may not
provide sufficient support for vulnerable defendants, nor those without or with
limited access to technology and the internet. Paired with the equal but opposite
concern of not holding proceedings leading to lengthy postponements, it is possible
that future cases based on the infringement of the Article 6 ECHR right to a
fair trial may arise. Most likely, whether justice and democracy will move virtually
entirely online in the UK, will soon be more of a question of the practicality rather
than principle.

5. Conclusion. As of 16 April 2020, there have been 13,729 confirmed
coronavirus-related deaths in the UK. The country is forecast to become the
worst affected state in Europe. COVID-19 is a global crisis, but it necessitates
first and foremost shared national and individual action. Clear, consistent, correct,
and constant guidance is needed from the UK government. This will only have
the effect of tackling the spread of misinformation on the virus, but is also critical
to guarantee both legal certainty and the transparency of government action,
necessary to build trust in the government’s measures in response to the pandemic.

The most significant question, and one which will be asked with increasing
frequency if and as the lockdown extends into May, will be how to govern the
effective and proportionate use of the most extremely restrictive measures in
modern history. The greatest concern is that this pandemic will not cause one of
highest death tolls in the UK during peacetime but may also permanently damage
the health of UK democracy, human rights, and the rule of law.
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1. Nada nuevo. Con cardcter preliminar conviene precisar que bajo el anglicismo
“fake news” no hay nada nuevo, si acaso su expansidn. Y no lo hay pese a los
esfuerzos de algunos por inundarnos machaconamente con esa expresion para
referirse a las campafias de desinformacion o intoxicacidn informativa, pero que,
a su vez y no pocas veces, los adalides de la verdad combaten la desinformacion
con mds desinformacién desembocando todo en pura y simple manipulacién de
las masas.

En consecuencia, pretender presentar la idea de noticia falsa como un
fendmeno nuevo sdlo puede obedecer a empecinamiento o, peor aun, ignorancia.
No obstante, lo que es indudable es que el desarrollo tecnoldgico y su impacto
en la generacién de noticias (o cualquier otro modo de comunicar un mensaje) ha
supuesto un aumento exponencial del nimero de productores y consumidores
de “fake news”.

No es objeto de este brevisimo trabajo abordar prolijos debates entornos al
concepto de la “verdad” ni tampoco ofrecer ahora una génesis de las "‘fake news"”
desde su fenomenologfa, pues ello excederia no sélo de la limitacién cuantitativa
impuesta, sino muy posiblemente cualitativa respecto de las capacidades este
autor.

Ahora bien, si que es necesario fijar el foco sobre dos cuestiones.

La primera es que las “fake news" tienen mds que ver con el concepto de
“realidad” que con el de “verdad” a pesar de que ambos, evidentemente, estén
imbricados. La “realidad” por definicidn, en este caso de la RAE, es “lo que ocurre
verdaderamente” frente a la “verdad” que, en lo que ahora nos interesa, es “la
existencia real de algo”.

Cuando estudiamos a Parménides todos recordamos su famosa ley de identidad:
“lo que es es y lo que no es no es". Pues bien, ante las propias limitaciones para
definir “lo que es”, un buen termdmetro es, precisamente, la “realidad”, es decin,
“lo que ocurre verdaderamente”.

La segunda es que las "“fake news” por si mismas no son nada; o, mejor
dicho, “comunicar lo que verdaderamente no ocurre” sin ninguna finalidad es
simple y llanamente algo propio de necios, aunque, por supuesto, no por ello
necesariamente exento de responsabilidad, si que desborda la nocién de “fake
news'.
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2. Construccion de la realidad. Por conocidos por todos bastard una somera
referencia a los once principios de propaganda Joseph Gd&bbels, que, en esencia,
se traducen en fabricar medidticamente la realidad —;Cudl? jDa iguall La que
convenga— al compds de que una mentira repetida vil veces se convierte en una
verdad: simplificacion y enemigo Unico, contagio, transposicion, exageracion y
desfiguracién, vulgarizacion, orquestacion, renovacidn, verosimilitud, silenciacién,
transfusién y unanimidad

Esto, como se ve, no es ninguna novedad, lo que sucede es que hoy asistimos,
como habfamos apuntado, a su expansidn gracias a la tecnologfa actual. Las redes
sociales, los grandes foros de internet o las aplicaciones de comunicacién en
tiempo real son potentes herramientas para la divulgacion de mensajes de todo
tipo. Sin que ello pueda significar caer en la histeria colectiva que identifica lo
desconocido con lo peligroso y juzga lo general desde la patologfa.

3. Lalibertad de expresién y la mentira. El articulo 20.1.a) CE garantiza el derecho
“a expresar y difundir libremente los pensamientos, ideas y opiniones mediante
la palabra, el escrito o cualquier otro medio de reproduccion”. A diferencia de
la libertad de informacidn, la de expresion supone “el derecho a formular juicios
y opiniones, sin pretensién de sentar hechos o afirmar datos objetivos” (STC
51/1997, de Il de marzo).

La mentira en si misma no es nada. Mentir, por definicidn es “decir o manifestar
lo contrario de lo que se sabe, cree o piensa” y esta conducta por su propio
significado sdlo tiene significado moral, por lo que, a priori, el reproche juridico
queda descartado del propio acto de mentir.

Podrd parecer mejor o peor, como sucede en la mayorfa -si no todas- de
cuestiones sobre moral fundamental, pero, por razones de coexistencia pacifica,
la moral no puede ser la fuente del castigo. Ello unido a que, todo lo que no estd
legalmente prohibido, estd permitido, debe llevarnos inexorablemente a considerar
que la mentira es -aunque moralmente reprochable si se quiere-una conducta
amparada por el derecho.

4. La mentira que excede de la libertad de expresién. Sucede, sin embargo, que
la libertad de expresién no lo puede amparar todo. Los absolutos, en general,
mal se compadecen con la prudencia y, en definitiva, con el derecho. Ante esto,
rdpidamente se colige que la mentira puede suponer un uso antiabusivo de la
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libertad de expresion a la que el ordenamiento puede atribuir un reproche por
sus consecuencias, pero no por el mero hecho de la mentira.

Y esta idea, de facil alcance, encuentra precisamente acomodo en el propio
art. 204 CE que establece que: "Estas libertades tienen su limite en el respeto
a los derechos reconocidos en este Titulo, en los preceptos de las leyes que lo
desarrollen y, especialmente, en el derecho al honor, a la intimidad, a la propia
imagen y a la proteccidon de la juventud y de la infancia”

Los ejemplos son numerosos y evidentes: 1) la mentira que es calumnia y, por
tanto, hiere al derecho al honor (art. 205 CP); 2) la que es medio para producir
error en otro induciéndolo a realizar un acto de disposicién en perjuicio propio o
ajeno (art. 248 CP); 3) la difusidon de noticias o rumores total o parcialmente falsos
sobre personas o empresas con la finalidad de alterar o preservar el precio de
cotizacién de un valor o instrumento financiero (art. 284.1.2° CP). Etcétera.

Vemos, por tanto, como la accién tipica de algunos delitos del cédigo penal
puede entenderse desde la mentira, pero, no es la mentira lo que se castiga, sino
el resultado que la mentira produce. En definitiva, la mentira es un instrumento.

Esto que acabamos de expresar se entiende rdpidamente con un ejemplo.
Criminalizar la mentira per se, seria tanto como criminalizar la tenencia de un
palo de golf o un bate de beisbol. La mentira, como ocurre con esos dos objetos,
puede ser delito cuando se utiliza para algo, es decir, y siguiendo con el ejemplo,
estaremos ante un delito cuando el sujeto activo usa el palo de golf o el bate de
beisbol para agredir a otra persona o su patrimonio, pero el simple hecho de
tenerlos no tiene significado penal.

5. La secretaria técnica de la Fiscalia General del Estado y su informe sobre el
“tratamiento penal de las “fake news”. A mediados de abril de este afio, la FGE
nos sorprendid con una sugerente nota sobre el tratamiento penal de las “fake
news”’, recordando que: "Las “fake news” o noticias falsas inundan actualmente
las pdginas de Internet y las redes sociales, pudiendo llegar a generar confusién e
incluso alterar la percepcidn de la realidad de los ciudadanos. Lo antes dicho, unido
a la actual situacion de crisis sanitaria en la que se encuentra sumida nuestro pais,
constituyen el caldo de cultivo propicio para que algunas personas, aprovechando
el desconcierto existente, traten de atacar determinados bienes juridicos, entre
ellos especialmente el patrimonio y singularmente el de aquellas personas que se
encuentran en una mayor situacion de vulnerabilidad”.
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En este sentido, como es obvio, recuerda que “las noticias falsas son de tan
variado contenido que, dependiendo de a qué se refieran y con qué intencidn sean
difundidas, pueden llegar a integrar muy diferentes tipos penales” y referencia: )
el delito de odio; 2) descubrimiento y revelacién de secretos; 3) delito contra la
integridad moral; 4) desérdenes publicos; 5) injurias y calumnias; 6) delitos contra la
salud publica, estafas, intrusismo; 7) delitos contra el mercado y los consumidores.
Catdlogo que, por cierto, ni mucho menos serfa completo, pues, ningin obstaculo
tedrico habria para considerar la mentira como conducta apta, por ejemplo, para
causar unas las lesiones psiquicas (vid. en este sentid la construccion tedrica de la
SAP de Oviedo de 22 de junio de 2017 (ECLI: ES:APO:2017:1750) que considera
que la difusidon de un video erdtico es conducta apta para causar a la persona
perjudicada un resultado lesivo constitutivo de un delito de lesiones psiquicas,
argumento que, precisamente, podria predicarse, a pesar de los riesgos obvios, en
el caso de la mentira que busca la causacidn de un dafio personal). Sin embargo,
el camino no puede ser el rigorismo punitivo.

Ante esto, conviene retomar una idea inmediatamente expresada: todo lo que
no estd legalmente prohibido, estd permitido. Por eso, precisamente, no se acaba de
comprender bien cudl es la ratio essendi de la nota de la secretaria técnica de la
FGE.

6. La criminadlizacién de la palabra. Calificar una conducta como conforme
a derecho o no (juicio de antijuridicidad), exige asumir que dicha conducta
es, previamente, tipica; por lo tanto, se estd presumiendo la tipicidad con los
evidentes riesgos que ello conlleva, por eso hay que afrontar el problema de
las fake news desde la dptica constitucional, esto es, desde el reverso del delito.
En consecuencia, el conflicto debe quedar situado en el plano de Ia tipicidad, ya
que, el ordenamiento juridico, inspirado por el principio de unidad, no puede
simultdneamente prohibir (mandato penal) y permitir una determinada conducta
(reconocimiento constitucional). No estamos ante una colisién material de bienes
juridicos —que significaria adentrarnos en un supuesto de estado de necesidad—,
sino simple y rayanamente ante el juego de interrelaciones de los bienes juridicos
atacados por la mentira frente a la libertad de expresién (y, en menor medida,
de informacién) y los principios constitucionales superiores relativos a la libertad,
igualdad y pluralismo, presentes en el art. |.I CE.

Podriamos profundizar prolijamente sobre la cuestién relativa a la proteccién
de bienes juridicos personales o individuales en el caso de las fake news, pero la
brevedad de estas consideraciones exige posponerla para tratar la criminalizacion
de la mentira en relacién a bienes jurfdicos colectivos, difusos o supraindividuales.
Con todo si que conviene hacer una brevisima consideracién sobre los bienes
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individuales, y muy especialmente en relacién con las injurias y las calumnias,
admbito protagdnico de las fake news en el plano personal, es necesario redoblar
los esfuerzos por asumir una politica criminal despenalizadora de estos delitos
de expresién de ideas, potenciando la tutela a través de la Ley Organica 1/1982,
de 5 de mayo, de proteccion civil del derecho al honor, a la intimidad personal y
familiar y a la propia imagen, lo que en Ultimo término serfa mds acorde con el
principio de ultima ratio penal y permitirfa una mejor coherencia sistemdtica en
la practica represiva y permitirfa potenciar las exigencias garantistas del principio
de taxatividad. En este sentido y a modo de ejemplo respecto de las injurias, el
legislador “hubiera podido dejar constrefiido el dmbito de incriminacion de la
injuria a aquellas conductas consistentes en la falsa imputacion de hechos lesivos
para el honor, que admiten la “exceptio veritatis” en este delito” (MORALES PRATS,
F.: “Comentarios al Titulo XI”, en AAVV.: Comentarios al Cédigo Pendl, t. | (dir. por
G. QuINTERO OLIVARES Y coord. por F. MoRraLEs PrATs), 2016, p. 1526).

Pero, sin duda, mucho mds problemdtica es la tendencia que se intuye respecto
de la criminalizacion de la palabra desde delitos que protegen, en definitiva, al
Estado a través de lo “colectivo™. Sin embargo, ante la negacién o limitacion de la
libertad del individuo no cabe la equidistancia, sino una clara reivindicacién de la
libertad de expresién sobre el secuestro de la palabra.

Como meros observadores de la realidad, vemos que “no es dificil darse
cuenta, por lo demds, de que vivimos en tiempos de gestacion y de transicidn hacia
una nueva época’ (G. W. F. HeGeL, Fenomenologia del Espititu, Madrid, 2000, p. 12.). Una
época en la que si algo no cabe es el olvido o el desasimiento sobre los deberes
y derechos a los que estamos llamados: la defensa de la libertad, la tolerancia y la
libertad de las consciencias. Pero, desgraciadamente, no siempre ocurre. El dmbito
de las cuestiones fronterizas, como es la defensa de esos principios, suele dejarse
en la trastienda, para que el polvo ceniciento las cubra de oprobio. La razén se
antoja sencilla: solo el Derecho positivo basta, solo la Ley es materia de estudio.

Frente a esta difusa realidad uno debe rebelarse. No desde la algarabia, sino a
través de recordar que la libertad de expresidn constituye uno de los fundamentos
esenciales de una sociedad democrética, una de las condiciones primordiales de
su progreso y del desarrollo de cada individuo. Y que, sin perjuicio del apartado 2
del articulo |0 CEDH, ampara no sdlo para la “informacion” o las “ideas” recibidas
favorablemente o consideradas inofensivas o indiferentes, sino también las que
ofenden, chocan o perturban: asilo demanda el pluralismo, la tolerancia y el espiritu
de apertura sin las cuales no existe una “sociedad democrdtica” (Handyside c. el
Reino Unido, 7 de diciembre de 1976.

No podemos concluirsino recordando que el antiguo delito de tendencia del art.
165 bis b) del CP 1973, que castigaba, junto a otros conceptos de indole politica, la
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publicacién de noticias falsas o informaciones peligrosas para la moral y las buenas
costumbres y contrarias, entre otras, a la seguridad del Estado, el mantenimiento
del orden publico o la integridad de los Principios del Movimiento Nacional o de
las Leyes Fundamentales (vid., STS 18 marzo 1976 (ECLI: ES:TS:1976:1097), fue
ya desterrado de nuestro ordenamiento juridico para mayor fortuna de la tutela
de los derechos humanos en Espafia, pues durante la represidn franquista, moral
publica y buenas costumbres, se convirtieron en un coladero para la arbitrariedad y
la represion de la libertad del individual.

/7]



PANDEMIA EN MEXICO: EXPERIENCIAS DESDE EL
REGISTRO CIVIL

PANDEMIC IN MEXICO: EXPERIENCES FROM THE CIVIL REGISTRY

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 78-85



Karla
CANTORAL
DOMINGUEZ

ARTICULO RECIBIDO: 7 de mayo de 2020
ARTICULO APROBADO: 10 de mayo de 2020

RESUMEN: Durante la emergencia sanitaria emitida en México con motivo del virus SAR-CoV2
(COVID-19) es necesario reflexionar sobre la proteccion del derecho a la identidad, desde la actividad
que se desarrolla en el Registro Civil tanto para el registro de nacimientos como de defunciones, en
el que se diseharon estrategias para agilizar los tramites de forma tal que se presten los servicios a la
poblacién y se respeten los derechos humanos; de esta forma se analizan las medidas adoptadas para
garantizar la identidad juridica de las personas en uno de los estados con mayor nimero de contagios en
México: el estado de Tabasco.

PALABRAS CLAVE: Derecho a la identidad; registro civil; COVID-19.

ABSTRACT: During the health emergency issued in Mexico due to the SAR-CoV2 virus (COVID-19), it is
necessary to reflect on the protection of the right to identity, from the activity carried out in the Civil Registry for
both the registration of births and of deaths, in which strategies were designed to streamline procedures so that
services are provided to the population and human rights are respected; In this way, the measures adopted to
guarantee the legal identity of people in one of the states with the highest number of infections in Mexico are
analyzed: the state of Tabasco.

KEY WORDS: Right to identity; civil registry; COVID-19.



(8]

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 78-85

1. En México, la pandemia por el virus SARS-CoV2 ha ocasionado 2507 decesos
al dia 5 de mayo de 2020, lamentablemente podemos afirmar que este nimero
ird en aumento en los préximos dias, entre otras causas por las condiciones de
comorbilidad que afectan la salud de un gran nimero de personas que residen en
la Republica Mexicana. Ante este panorama, a continuacién, realizaremos algunas
reflexiones juridicas en cuanto a la actividad esencial que realiza el Registro Civil
durante la emergencia sanitaria, especialmente en el Sureste, es el caso del Estado
de Tabasco.

2. En la Republica Mexicana radica una poblacidn de casi 120 millones de
habitantes, conforme al Ultimo censo realizado en 2015 por el Instituto Nacional
de Estadistica y Geograffa (INEGI). El 28 de febrero de 2020 se confirmaron
los primeros casos de personas contagiadas por coronavirus, fue hasta el 23 de
marzo del mismo afio, cuando el Consejo de Salubridad General reconocid la
epidemia de enfermedad por el virus SARS-CoV2, COVID-19 en México como
una enfermedad grave de atencidn prioritaria, mediante acuerdo publicado en
el Diario Oficial de la Federacién, en el que ademds se exhortd a los gobiernos
de las entidades federativas en su calidad de autoridades sanitarias, asi como a
los integrantes del Sistema Nacional de Salud, para que a la brevedad definieran
planes de reconversién hospitalaria y expansion inmediata de capacidad que
garanticen la atencién oportuna de los casos de la epidemia de enfermedad por el
mencionado virus, que necesiten hospitalizacion.

Al dfa siguiente, es decir, el 24 de marzo, se publicd también en el Diario Oficial
de la Federacién, el acuerdo por el que se establecen las medidas preventivas que
se deberdn implementar para la mitigacion y control de los riesgos para la salud
que implica la enfermedad por el virus SARS-CoV2 (COVID-19), con el objetivo
de alcanzar el distanciamiento social para la mitigacién, disminuir el nimero de
contagios de persona a persona y por ende el nimero de propagacion de la
enfermedad, con especial énfasis en grupos vulnerables, permitiendo ademds que
la carga de enfermedad no se concentre en unidades de tiempo reducidas, para
garantizar atencién médica hospitalaria ante casos graves; por lo que se cred la
polftica publica denominada Jornada Nacional de Sana Distancia. En el acuerdo
se establecié como medidas preventivas que deberian implementar los sectores
publico, privado y social:
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a) Evitar la asistencia a centros de trabajo, espacios publicos y otros lugares
concurridos, a los adultos mayores de 65 afios 0 mds y grupos de personas con
riesgo a desarrollar enfermedad grave, con permiso de goce de sueldo, en este
grupo vulnerable se ubican mujeres embarazadas o en periodo de lactancia,
menores de 5 afios, personas con discapacidad, personas con enfermedades
crénicas no transmisibles, como hipertension arterial, pulmonar, insuficiencia renal,
lupus, cdncer, diabetes mellitus, obesidad, insuficiencia hepdtica o metabdlica,
enfermedad cardfaca o algin padecimiento que genere supresién del sistema
inmunoldgico.

b) Suspensién de actividades escolares en todos los niveles hasta el |7 de
abril del 2020, fecha que se prorrogd hasta el dia | de junio, de forma tal que
los estudiantes de todos los niveles estdn teniendo clases a través de plataformas
virtuales, digitales y por sefial de televisién.

©) Suspension temporal de las actividades de los sectores publico, social y
privado que involucren la concentracién fisica, trdnsito o desplazamiento de
personas hasta el 19 de abril de 2020, fecha que también fue prorrogada hasta
el 31 de mayo, en virtud del incremento de personas contagiadas en el territorio
nacional.

d) Suspensidon temporal y hasta nuevo aviso de la autoridad sanitaria, los
eventos masivos Y las reuniones y congregaciones de mas de 100 personas.

e) Cumplir medidas bdsicas de higiene: lavado frecuente de manos, estornudar
o toser cubriendo boca y nariz con un pafiuelo desechable o el antebrazo; evitar
saludar de beso, mano o abrazo.

3. El 27 de marzo, se publicd un nuevo decreto mediante el cual se declararon
acciones extraordinarias en las regiones afectadas de todo el territorio nacional en
materia de salubridad general, entre las que se encuentran: adquirir todo tipo de
bienes y servicios a nivel nacional o internacional, como equipo médico, agentes de
diagndstico, material quirdrgico y de curacién, productos higiénicos, etcétera. Fue
hasta el 30 de marzo, cuando se publicé el acuerdo por el cual se declaré como
emergencia sanitaria por causa de fuerza mayor a la epidemia de enfermedad
generada por el virus COVID-19. Actualmente en la fase 3 de la pandemia, se
tienen registrados 26,025 casos positivos por dicho virus.

El'5 de abril, la Secretarfa de Salud emitié unos lineamientos de reconversién
hospitalaria, para establecer criterios y directrices de actuacién para la organizacion
y ejecucién de la reconversion hospitalaria COVID-19 en las instituciones del
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Sistema Nacional de Salud, para garantizar que la organizacion de los servicios de
atencion médica se ejecute bajo los principios de oportunidad, calidad y eficiencia
de los recursos humanos, materiales y financieros en beneficio de la poblacién y
con ello se incida en la prevencién y control de la pandemia por la enfermedad
del virus en México, por esta razdn, alrededor de 300 hospitales en el pafs se
reconvirtieron para atender principalmente casos con sospecha o diagndstico de
COVID-19 y neumonias atipicas.

Asi, las unidades hospitalarias deberan garantizar el flujo separado de
pacientes con infecciones respiratorias agudas y establecimiento de cohortes de
pacientes sospechosos o confirmados con el virus, ademds se establecidé que los
Unicos servicios que no pueden suspenderse en los hospitales son: hemodidlisis,
quimoterapia, banco de sangre, urgencia, hospitalizacidn por urgencias o
procedimientos criticos por padecimientos diferentes a COVID-19, unidad de
cuidados intensivos para padecimientos diferentes a COVID-19, laboratorio de
andlisis clinicos, imagenologia, unidad tocoquirdrgica, cirugia sensible a tiempo
(oncologfa).

4.En 2011, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el caso Gelman
vs Paraguay, sostuvo que entre los derechos reconocidos a favor de la nifiez, se
encuentra el derecho a la identidad, el cual constituye un elemento inherente
al ser humano, tanto en sus relaciones con el Estado como con la sociedad, y
necesariamente comprende otros derechos correlacionados, como lo son el
derecho a un nombre propio, a conocer la propia historia filial, al reconocimiento
de la personalidad juridica y a la nacionalidad, entre otros.

Para la tutela del derecho a la identidad, deben considerarse los elementos
que lo integran, es decir: nombre, nacionalidad, filiacién y relaciones familiares.
Para hacer efectivo este derecho, existe el Registro Nacional de Poblacién de
la Secretaria de Gobernacidn, unidad administrativa encargada de registrar y
acreditar la identidad de todas las personas residentes en México y nacionales que
residen en el extranjero, a través de la asignacién de la clave Unica de registro de
poblacion (CURP) v la expedicidn de la cédula de identidad, quien a su vez trabaja
de forma coordinada con los gobiernos de las 32 entidades federativas a través de
sus Registros Civiles para acreditar la identidad juridica de las personas.

5. Por su parte, la Secretarfa de Gobernacién y la Secretaria de Salud
emitieron un acuerdo que fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 17
de abril, mediante el cual “Se prohibe la incineracién de cuerpos no identificados
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o identificados no reclamados fallecidos a consecuencia de la enfermedad por
el virus SARS-CoV2 (COVID-19) y se sugieren medidas para el registro de las
defunciones en el marco de la emergencia sanitaria”’, en cuanto hace al Registro
Civil, se exhorté a los gobiernos de las entidades federativas, municipios y
alcaldias, en el dmbito de sus respectivas competencias, para que se simplificaran
los trdmites en cuanto a los requisitos para la expedicidn de actas de defuncidn;
se agilizaran los procedimientos que permitan obtener el acta de defuncidon y
las érdenes de incineracion e inhumacion en su caso, e instrumentar acciones
de coordinacién directa con los hospitales para facilitar el registro y los tramites
requeridos para la disposicidn final de las personas fallecidas, y a su vez, capturar
de manera inmediata los registros de defuncién en la Base de Datos Nacional de
los Registros Civiles.

En el mes de abril, la Secretarfa de Gobernacién a través de la Subsecretarfa
de Derechos Humanos, Poblacién y Migracién emitié un documento denominado
"Observaciones sobre violaciones a derechos humanos durante la contingencia
sanitaria por COVID-19" en donde explica que la emergencia sanitaria no
representa el establecimiento de un estado de excepcidn y suspension de
garantias, por tanto, las autoridades que apliquen medidas que restrinjan derechos
ante la pandemia, deben asegurarse que tienen competencia explicita para hacerlo
y que las medidas sean proporcionales para evitar incurrir en actos de abuso
de autoridad, que violan derechos y suelen tener un efecto desproporcional
sobre grupos excluidos o histéricamente discriminados. Refiere en la parte que
interesa al registro civil, que, ante el lamentable aumento de muertes en el pais, es
necesario atender dignamente y con apego a la ley el manejo masivo de cadaveres
y el registro eficaz de defunciones.

6. En el sureste del pafs, en el estado de Tabasco, el 30 de marzo se tuvo
el primer deceso por causa del virus, en consecuencia, se disefiaron diversas
estrategias para garantizar el derecho a la identidad de las personas y atender a
la sociedad, de ahi que desde esa fecha el Registro Civil en Tabasco se encuentra
trabajando con operacién remota por ser una actividad esencial, por lo que expide
Unicamente registros de nacimiento en casos de urgencia y defunciones ante la
emergencia sanitaria, ademds se tuvo un cierre parcial de las oficialfas del registro
civil, por lo que se encuentra aperturado por guardias el 86% del total.

Durante la pandemia, para efectos de garantizar el derecho a la identidad,
se continua con el registro de nacimientos en casos urgentes y el registro de
defunciones de forma simplificada para agilizar el servicio y la atencidén a la
poblacién. En el caso de Tabasco, se implementaron diversas medidas para el
registro de defunciones en el marco de la emergencia sanitaria, tales como:
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a) Gratuidad: en Tabasco las drdenes de inhumacion y cremacién son gratuitas,
ademds mediante la Resolucion de Cardcter General emitida por el titular del
Poder Ejecutivo, nimero 3054 publicada en el Periddico Oficial el |15 de abril de
2020, se eximié de pago de derechos a los contribuyentes de la primera copia
certificada del acta de defuncién, en casos de COVID-19 y neumonias atipicas en
todas las oficialfas del Registro Civil hasta que haya cesado la emergencia sanitaria.

b) Medidas juridico-administrativas para la agilizacidon de procedimientos para
obtener el acta de defuncién, érdenes de incineracién e inhumacién en el menor
tiempo posible: el 20 de abril, la Direccidn del Registro Civil de Tabasco emitid una
circular para todas las Oficialfas del Registro Civil, en donde conforme al articulo 5°
del Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de abril de 2020,
se indica la simplificacién de tramites para expedicidon de actas de defuncién por
COVID y neumonfa atipica, por lo que se solicitan Unicamente como requisitos
para registrar la defuncién con motivo o derivada de dicha enfermedad grave los
siguientes: certificado de defuncidn que expide la Secretaria de Salud; copia de la
identificacion oficial y/o CURP de la persona fallecida; copia de la identificacidn
oficial y/o CURP de la persona declarante. En el supuesto de que se tratara de
alguna persona no identificada o identificada no reclamada se deberd solicitar un
informe en formato libre a las autoridades encargadas del manejo de los cadaveres.
Asf también, a efectos de prevenir el contagio, se solicita una carta poder simple
firmada por un familiar directo de la persona fallecida, en caso de que sea personal
designado por la funeraria para realizar los trdmites para el registro y expedicién
del acta de defuncidn.

) Agilizacién del servicio: el 18 de abril se instaléd un mddulo del Registro Civil
en uno de los hospitales destinados para reconversién por COVID-19, con servicio
durante las 24 horas del dfa, para el registro de defunciones y la expedicién del
acta correspondiente.

d) Informadtica y tecnologfa: todas las oficialias del Registro Civil cuentan con
equipo de computo suficiente para brindar un servicio eficiente para el registro
de nacimientos en casos urgentes y defunciones, cuidando la proteccion de datos
personales. Una vez que se expide el certificado de defuncién, se remite la
informacion al personal designado por la Direccidn del Registro Civil y se realiza la
captura en la Base de Datos Nacional de Registro Civil,

e) Lineamientos para el manejo de caddveres: la Secretarfa de Salud de Tabasco,
publicé el 28 de marzo los lineamientos para el manejo seguro, transporte y
disposicién de caddveres de personas fallecidas debido a la infeccién por el virus
COVID-19, en donde sdlo se permitia la cremacién para casos de este virus, sin
embargo, como la Secretarfa de Salud federal expidid el 5 de abril, la “guia de
manejo de caddveres por COVID-19 en México", con fecha 9 de abril se public
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una reforma a los lineamientos estatales, en el que se incorpord que la cremacidn
o inhumacién del caddver deberd realizarse dentro de las doce horas siguientes
al deceso; ademds que sdlo se podra permitir la velacidn en los velatorios de los
servicios funerarios, debiéndose observar las medidas de distanciamiento social,
con un minimo de asistentes, separados a metro y medio de distancia, sin mantener
contacto fisico, como son el saludo de mano y beso; es decir la reforma establecid
que las personas que fallezcan por COVID-19 pueden ser cremadas o inhumadas.

Al'5 de mayo, la Secretarfa de Salud de Tabasco reportd 1277 confirmados de
COVID-19, y la expedicidén de 176 registros de defuncidn por esta causa. Como
se puede ilustrar, durante la etapa de la pandemia por el virus SARS-CoV2 el reto
mds importante en cuanto a las actividades esenciales que realiza el Registro Civil,
ha sido garantizar el derecho a la identidad, en cuanto al registro de nacimientos se
tuvo que limitar a casos urgentes; y en lo que respecta a los registros de defuncién
de personas fallecidas por esta causa tanto en hospitales como fuera de ellos,
se han implementado medidas para agilizar y optimizar este tramite doloroso
para los familiares y con medidas de higiene para prevenir contagios, en donde es
lamentable observar como cada dfa se ha incrementado el nimero de registros de
defuncidn en el sureste de México.
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I. lemergenza determinata dallo stato pandemico (dichiarato I'l | marzo 2020
dal direttore generale dellOMS, Tedros Adhanom Ghebreyesus, www.who.int)
insorto con la diffusione del virus “COVID-19" ha sovvertito l'ordine dei Paesi
colpiti e, pit in profondo, la vita delle persone che li abitano: paralizzate nella
circolazione fisica e soggette a gravi limitazioni della liberta, in nome della salute
pubblica, quella “della generalita dei cittadini, messa in pericolo dalla permanenza
di comportamenti individuali (pur pienamente riconosciuti in via ordinaria
dall'ordinamento, ma) potenzialmente tali da diffondere il contagio, secondo le
evidenze scientifiche e le tragiche statistiche del periodo” (Cons. St., 30 marzo 2020,
n. 1553, in www.giustizia-amministrativa.it). In ragione di un evento straordinario,
nel quale sono confluiti il rischio che una malattia si diffondesse fra molteplici
Nazioni e l'esigenza di una gestione coordinata del fenomeno patologico (secondo
la definizione fornita dalle International Health Regulations, c.dd. IHR, spec. art.
|, della c.d. PHEIC: Public Health Emergency of International Concern, dichiarata
dallOMS il 30 gennaio 2020), sono state formulate in Italia disposizioni normative
incidenti su diritti anche fondamentali della persona, relative al movimento, al
lavoro, alla privacy (cfr. NapoLitano, G.: | pubblici poteri di fronte alla pandemia”, in
Giornale di diritto amministrativo, 2020, pp. 145 ss.; Lucian, M.: “Il sistema delle fonti
del diritto alla prova dell'emergenza”, in www.comparativecovidlaw.it; AzzariT, G.:
“Il diritto costituzionale d’eccezione”, in www.costituzionalismo.it, I, 2020).

Risale al 31 gennaio 2020 la deliberazione dello stato di emergenza nazionale
di durata semestrale, dovuta alla gia evidente crisi internazionale per la presenza
di agenti virali trasmissibili e alla ricorrenza di “eventi calamitosi di origine naturale
o derivanti dall’attivita delluomo che in ragione della loro intensita o estensione
debbono, con immediatezza d'intervento, essere fronteggiat[i] con mezzi e
poteri straordinari da impiegare durante limitati e predefiniti periodi di tempo”
(presupposti indicati dagli artt. 7, comma |, lett. ¢, e 24, comma |, d.lg. 2 gennaio
2018, n. I, Codice della Protezione civile, per la dichiarazione dello stato di
emergenza di rilievo nazionale).

In Europa e nel mondo intero, seppur con approcci differenti e strategie
parzialmente autodeterminate, ciascun legislatore & intervenuto in un'ottica
sinergica sul proprio territorio per predisporre un piano di reazione alla pandemia
(cfr. “ELI Principles For The COVID-19 Crisis”, in www.europeanlawinstitute.eu,
secondo i quali "It is essential that the legal measures taken to address the hardship
and other difficulties caused by COVID-19 take into account principles of solidarity
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and fairness as well as the need for co-ordinated action between States at an
international or EU level as appropriate”). Per quanto attiene al coordinamento
dell'azione fra il legislatore italiano e quello europeo, l'art. 168 TFUE precisa che
I'intervento dell'Unione europea si limita a “completare” le politiche nazionali in
tema di sanita pubblica e prevenzione delle malattie; mentre l'art. 117, comma |,
lett. g, della Costituzione italiana affida alla potesta legislativa concorrente dello
Stato e delle Regioni la tutela della salute, rimettendo a quella esclusiva dello Stato
la materia della profilassi internazionale. Al contempo, l'art. 6 della I. 23 dicembre
1978, n. 833, istitutiva del servizio sanitario nazionale, imputa alla competenza dello
Stato le funzioni amministrative concernenti la profilassi delle malattie infettive e
diffusive, nonché gli interventi contro le epidemie.

Nello scenario giuridico e sanitario delineatosi, dunque, ingerenze dello
Stato nella sfera privata dei cittadini hanno assunto il carattere della legittimita,
condizionando non soltanto le abitudini di vita, ma anche le scelte relative al
momento della morte, propria e di eventuali congiunti i quali — spesso colpiti
improvvisamente da un virus che ne abbia pregiudicato lo stato di coscienza (cfr.
Femia, P “Sedazione palliativa profonda continua e soggettivita morente”, in Annali
Sisdic, 2019, 3, pp. 93 ss.) — nulla avevano disposto in merito alla destinazione delle
proprie spoglie mortali.

2. Ha destato risonanza e dolore, fra gli altri eventi occorsi, il trasporto con
mezzi militari delle salme dei contagiati da una Regione a quelle limitrofe, a causa
della saturazione dei cimiteri e dei forni crematori locali. La cremazione dei
congiunti € apparsa, in molti casi, come una “scelta necessitata” dal sentimento
di pietas; trasposizione di quel valore di solidarieta familiare e dell'affectio che
lega eternamente i suoi componenti, in adesione ai quali si & preferito optare per
la cremazione del cadavere e la richiesta di affidamento ovvero la dispersione
delle ceneri, piuttosto che consentirne la tumulazione in una zona cimiteriale
molto lontana dal luogo di residenza precludendo cosi il futuro esercizio di un
fondamentale diritto, di natura personalissima e intrasmissibile, qual & il c.d. diritto
secondario di sepolcro (CARresl, F.: “Aspetti privatistici del sepolcro”, in Rivista
di diritto civile, 1970, |, pp. 270 ss.; Scarano, G.: “Il c.d. «diritto al sepolcro»”, in
Notariato, 1996, pp. 355 ss.; Cacaia, F: “ll diritto al sepolcro e la comunione nel
sepolcro familiare”, in Giurisprudenza italiana, 1999, pp. 73 ss.).

Lordinamento giuridico italiano riconosce, invero, in modo sistematico e
assiologico il c.d. diritto di sepolcro a tutti gli individui (PErRuNGIER), P: "I diritti del
singolo quale appartenente al gruppo familiare”, Rassegna di diritto civile, 1982, pp.
434 ss.; PERUNGIERI, P “Sul diritto ad essere inumato nella cappella familiare”, in
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PERUNGIERI, P: La persona e i suoi diritti. Problemi del diritto civile, Esi, Napoli, 2005,
pp. 577 ss.).

Listituto viene declinato in una pluralita di situazioni giuridiche soggettive che
garantiscono, da un lato a ciascuno di scegliere autonomamente la modalita e il
luogo della propria sepoltura (ad es. tramite tumulazione o inumazione, c.d. ius
eligendi sepulchrum); dall'altro di pronunciarsi anche in merito a quella dei propri
cari, esprimendo la volonta che siano seppelliti (c.d. ius inferendi in sepulchrum)
in un sepolcro comune eventualmente fondato ad hoc (c.d. sepolcro gentilizio
ovvero ereditario; cfr. MazzacANE, E.: “Osservazioni sui sepolcri familiari”, in Diritto
ecclesiastico, 1952, pp. 89 ss.; MascoLo, M.: “In tema di sepolcri familiari”, ivi, 1967,
pp. 94 ss.; Patma, AL “Sepolcro (dir. rom.)"”, in Enciclopedia del diritto, XLII, Milano,
1990, pp. | ss.) oppure che siano cremati, nel rispetto delle condizioni imposte
dalla I. 30 marzo 2001, n. 130, contenente disposizioni in materia di cremazione e
dispersione delle ceneri.

Nello stesso diritto, inoltre, si rinviene il titolo per apporre i nominativi su
un monumento funebre (c.d. ius nomini sepulchri) ovvero presentare opposizione
verso tutti quegli atti che precludano la facolta di far visita o arrechino nocumento
o disonore al corpo o alla dignita dei defunti (c.d. diritto secondario di sepolcro, v.
JemoLo, A.C.: “Fondamenti del diritto di sepolcro”, in Giurisprudenza italiana, 1956,
l, cc. 53 ss.; Cormio, B.: “Diritto di scelta della sepoltura”, ivi, 1958, cc. 1261 ss.).
In ogni caso, al diritto dei congiunti di esprimersi sulla destinazione delle spoglie
mortali altrui si attribuisce un carattere di mera sussidiariarieta, ritenendo che trovi
efficacia soltanto in assenza di una volonta individuale, comunque manifestata dal
diretto interessato (WEIGMANN, R.: “Nota sul diritto di fissare il luogo di sepoltura”,
in Giurisprudenza italiana, 1992, c. |1 ss.; BoniuNi, G.: “La soluzione del contrasto,
tra prossimi congiunti, circa la destinazione dei resti mortali del de cuius”, in Famiglia
persone e successioni, 2009, pp. 582 ss.).

La cremazione del cadavere, invece, € concepita quale oggetto di un servizio
pubblico garantito dallo Stato, a domanda individuale e di carattere oneroso (TAR
Piemonte, |6 maggio 2018, n. 614; Cons. St., 2 aprile 2019, n. 2175), rispondente
senza dubbio a bisogni esistenziali dell'individuo, ma implicante il simultaneo
coinvolgimento di interessi connessi alla salute pubblica quale valore partecipe
del bilanciamento operato dal legislatore italiano nella redazione della I. 30 marzo
2001, n. 130. La Repubblica italiana, infatti, tutela la salute non soltanto “come
fondamentale diritto dell'individuo”, ma anche quale “interesse della collettivita”
(art. 32 Cost.) che trova riconoscimento e protezione sia nell'ambito dell'Unione
europea (art. 35 Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea) sia in quello
della comunita internazionale (art. 12 Patto internazionale relativo ai diritti
economici, sociali e culturali).
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La pratica dell'ignizione, talvolta, puo integrare il rito prescritto dalla religione
osservata dal defunto, talaltra pud soddisfare un'esigenza dettata dalla coscienza
e corrispondere, quindi, allesercizio di una fondamentale liberta di pensiero
tutelata nella Costituzione italiana (artt. 2 e 19), nella Convenzione europea per
la salvaguardia dei diritti del'uomo e delle liberta fondamentali (art. 9) nonché
nella Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea (art. 10). Nel disciplinare
dettagliatamente lattivita della cremazione, tuttavia, il legislatore italiano ha
attribuito un rilievo primario alla tutela della salute pubblica (Boniuni, G.: I
diritto, sussidiario, dei famigliari in merito alla sepoltura del congiunto”, in Famiglia
e diritto, 2020, pp. 145 ss.) riconoscendo si meritevolezza agli interessi privati, ma a
condizioni rigidamente predeterminate.

3. In ossequio al quadro regolamentare vigente in uno stato di “non-
emergenza’ (composto dalla citata |. n. 130 del 2001; dal Regolamento di Polizia
Mortuaria, promulgato con d.PR. 10 settembre 1990, n. 285; nonché dal Testo
Unico delle leggi sanitarie, rd. 27 luglio 1934, n. 1265, spec. art. 343), la cremazione
puo avvenire soltanto su autorizzazione del Sindaco del Comune di decesso, dopo
aver acquisito un certificato del medico necroscopo dal quale risulti escluso il
sospetto di reato, ovvero, in caso di morte improvvisa o sospetta, il “nulla osta”
dell'autorita giudiziaria recante specifica indicazione che il cadavere possa essere
cremato. E necessario, comunque, che cid risponda alla volonta del defunto o dei
suoi familiari, consentendo la legge che si proceda d'ufficio soltanto con salme
inumate da almeno dieci anni, ovvero tumulate da almeno venti, rispetto alle quali
si constati I'irreperibilita dei familiari (art. 3, lett. g, I. n. 130 del 2001).

Preferibilmente, si ricerca una volonta ascrivibile al defunto che deponga in tal
senso, potendo questa rinvenirsi sia all'interno di un testamento (Giampiccolo, G.:
I contenuto atipico del testamento. Contributo ad una teoria dell'atto di ultima volonta,
rist., Esi, Napoli, 2010, pp. 3 ss.; PeRUNGIERI, G.: ““La disposizione testamentaria di
arbitrato. Riflessioni in tema di tipicita e atipicita nel testamento”, in Rassegna
di diritto civile, 2016, pp. 511 ss; Barea, V.. Contenuto del testamento e atti di
ultima volonta, Esi, Napoli, 2018, pp. 50 ss.) sia in un atto inter vivos qualificabile
come mandato contrattuale post mortem exequendum conferito dallo stesso ad
un'‘associazione riconosciuta che abbia tra i fini statutari quello della cremazione
dei cadaveri dei propri associati (BoNiLINI, G.: “Iscrizione a «societa» di cremazione
e mandato post mortem’, in Famiglia persone e successioni, 2007, pp. 524 ss.; Cass.
29 aprile 2006 n. 10035, in Giurisprudenza italiana, 2007, pp. 334 ss.). Liscrizione
a tale tipo di associazione, invero, se certificata dal legale rappresentante e non
contraddetta da alcuna dichiarazione autografa del defunto riconducibile ad una
data successiva, vale anche contro il parere eventualmente discorde dei familiari.

1]
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In mancanza di disposizione testamentaria o di qualsiasi altra manifestazione
di volonta da parte dellinteressato, I'ufficiale dello stato civile pud concedere
ugualmente l'autorizzazione quando cid sia voluto dal coniuge o dal parente piu
prossimo (individuato ai sensi degli artt. 74 ss. c.c.), posto che in caso di concorrenza
di pit parenti dello stesso grado decide la maggioranza assoluta dei medesimi.

3.1. Nel vigore di uno «stato di emergenza di rilievo nazionale» trovano
applicazione, tuttavia, ulteriori disposizioni normative tese al bilanciamento degli
interessi in gioco, non ascrivibili soltanto alle singole persone coinvolte nel lutto,
ma riconducibili alla generalita dei consociati e, in particolare, alla sistematica tutela
della loro salute. Il settore funebre ¢ stato colpito — al pari di altri importanti rami
della vita socio-economica del Paese — da un'improvvisa e anomala saturazione
delle strutture, non predisposte alla ricezione subitanea e contestuale di un
numero cosi elevato di salme.

Una circolare del Ministero della Salute, dell'8 aprile 2020 (in www.salute.gov.
it), si & posta il precipuo intento di individuare procedure adeguate per il settore
funebre, cimiteriale e della cremazione nella fase emergenziale determinata
dall'epidemia di COVID-19, valide per l'intero territorio nazionale fino ad un mese
dopo la cessazione dellemergenza. Oggetto di esplicito richiamo applicativo sono
le norme predisposte per il contrasto al rischio di contagio da malattie infettive,
formulate con riguardo agli addetti ai servizi autoptici, necroscopici e di pompe
funebri (c.dd. Linee guida per la prevenzione del rischio biologico, approvate
dalla Conferenza Stato-Regioni il 9 novembre 2017, in www.regioni.it) nonché
quelle relative alla tutela della salute e della sicurezza nei luoghi di lavoro (cfr,
particolarmente, gli artt. 266 ss. e 286 bis ss., d.Ig. 9 aprile 2008, n. 81, attuazione
dellart. I, 1. 3 agosto 2007, n. 123).

Lordinanza del Capo Dipartimento della Protezione Civile del 25 marzo 2020,
n. 655 (contenente “Ulteriori interventi urgenti di Protezione Civile in relazione
allemergenza relativa al rischio sanitario connesso all'insorgenza di patologie
derivanti da agenti virali trasmissibili”, in www.protezionecivile.gov.it), inoltre, prevede
espressamente che “al fine di superare le criticita dovute al crescente numero
di decessi e all'accumulo straordinario di feretri in giacenza contenenti salme di
defunti positivi al COVID-19, con la conseguente saturazione dei cimiteri e degli
impianti di cremazione” si possa procedere alla tumulazione e all'inumazione dei
feretri nei campi a prato verde dei cimiteri ogniqualvolta non sia possibile dare
séguito alla volonta di cremazione del defunto entro tre giorni dal decesso poiché
risultano saturi gli impianti di cremazione della Provincia (art. 4, comma 2).
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Per effetto della modifica del Titolo V della Costituzione e della riconosciuta
potestalegislativa concorrente in materia ditutela della salute, compete attualmente
alle Regioni I'elaborazione di “piani regionali di coordinamento per la realizzazione
dei crematori da parte dei Comuni, anche in associazione tra essi, tenendo conto
della popolazione residente, dell'indice di mortalita e dei dati statistici sulla scelta
crematoria da parte dei cittadini di ciascun territorio comunale, prevedendo, di
norma, la realizzazione di almeno un crematorio per Regione” (ex art. 6, . n. 130
del 2001).

Le linee guida elaborate dalla Conferenza Stato-Regioni impongono
I'applicazione del “principio di precauzione”, in virtu del quale tutti i soggetti
deceduti devono di regola essere considerati potenzialmente infetti da chiunque
ne venga a contatto, ponendo in luce il bisogno di garantire standard ambientali
minimi e misure organizzative, informative e formative adeguate a minimizzare
il rischio di contrazione della malattia infettiva. La circolare ministeriale, invece,
invoca il “principio di gradualita” per far si che le misure delineate siano adottate in
funzione del livello di mortalita delle singole Province interessate e delle dotazioni
di strutture cimiteriali e di cremazione presenti. In tutti i casi di morte nei quali
possa ritenersi che la persona defunta sia stata affetta da COVID-19 si applicano
delle cautele specifiche (come lisolamento del defunto all'interno di un sacco
impermeabile sigillato e disinfettato esternamente), sebbene una volta cessate le
funzioni vitali si riduca il pericolo di contagio, che avviene principalmente tramite
droplet e contatto.

Per quanto attiene, in particolare, alla cremazione, ¢ indicato quale luogo di
destinazione finale dei feretri “un crematorio disponibile”, rammentando che in
ogni crematorio provinciale abbiano priorita i cadaveri del bacino di riferimento
stabilito dalla pianificazione regionale e che le cremazioni di quelli provenienti
dall'esterno siano eseguite soltanto in subordine. Nonostante il potenziamento e
I'ottimizzazione nella fase emergenziale della rete di crematori sull'intero territorio
nazionale, gli episodi di saturazione non sono stati completamente arginati a causa
dell'elevato e imprevedibile numero di decessi pressoché contestuali avvenuti
nell'ambito del medesimo territorio.

4. | a crescente domanda di cremazione registrata in Italia nella fase pandemica,
lungi dall'essere imposta da ragioni di ordine medico-sanitario, ha trovato spesso
origine nei bisogni esistenziali delle persone coinvolte; parenti e congiunti del
defunto, privati — per motivi connessi alla tutela della salute — sia della facolta di
visita ospedaliera nel tempo del ricovero sia della possibilita di svolgere liberamente
cerimonie funebri al momento della morte.
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Il combinato disposto dell'art. |, comma 2, lett. f; d.Il. 25 marzo 2020, n. 19, e
della lett. b, n. 7, circolare del Ministero della salute, 8 aprile 2020, ha imposto per
un lungo periodo il divieto esplicito ed assoluto di cerimonie funebri, mentre in
ossequio al pitu recente d.PC.M. 26 aprile 2020 (contenente ulteriori disposizioni
attuative del d.. 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di
contenimento e gestione dellemergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili
sull'intero territorio nazionale) queste sono divenute lecite, sia pur “con I'esclusiva
partecipazione di congiunti e, comunque, fino a un massimo di quindici persone,
con funzione da svolgersi preferibilmente allaperto, indossando protezioni delle
vie respiratorie e rispettando rigorosamente la distanza di sicurezza interpersonale
di almeno un metro” (art. |, lett. ).

Permanendone la natura di servizio pubblico a carattere oneroso, la cremazione
presenta sempre dei costi i quali sono di regola imputati ai privati cittadini che ne
abbiano fruito; tuttavia, in ragione della straordinarieta e urgenza che ne hanno
enormemente ampliato il raggio di domanda, si rivelerebbe opportuna una netta
riduzione delle tariffe imposte o finanche una rinuncia alla riscossione degli importi
da parte degli enti territoriali. In alcune citta, invero, (ad es. in quella di Bergamo,
in convenzione con Bologna) il servizio di cremazione delle salme € stato concesso
ad un prezzo calmierato, pari alla meta di quello normalmente fissato, applicabile
con efficacia retroattiva e per tutta la durata dellemergenza da COVID-[9.

Alla cremazione del cadavere puo seguire la dispersione delle ceneri (divenuta
attivita lecita a séguito della I. n. 130 del 200! che ha modificato lart. 411 c.p.,
rubricato “Distruzione, soppressione o sottrazione di cadavere”, aggiungendovi il
comma 3, secondo il quale “[n]Jon costituisce reato la dispersione delle ceneri di
cadavere autorizzata dall'ufficiale dello stato civile sulla base di espressa volonta
del defunto”) ovvero la tumulazione, I'interramento o l'affidamento delle stesse ai
familiari, purché l'urna che le contiene sia correttamente sigillata e le modalita di
conservazione consentano l'identificazione dei dati anagrafici del defunto (ex art.
3, lett. e, 1. n. 130 del 2001). In una realta socio-giuridica nella quale la nozione di
“famiglia” & irriducibile al vinculum sanguinis, non aderente al dato anacronistico
della mera “legittimita”, bensi espressione del suo valore affettivo, anche la
locuzione di “familiari” — contenuta nella disposizione normativa dell'art. 3, lett. e,
l.n. 130 del 2001 — riceve un'interpretazione diffusamente estensiva da parte della
giurisprudenza italiana, la quale ne fa uso con un riferimento generico a qualsiasi
relazione affettiva stabile nella vita dell’interessato, come quella sussistente fra i
conviventi more uxorio (Trib. Treviso, 15 dicembre 2014, in Nuova giurisprudenza
civile commentata, 2015, |, pp. 905 ss., con nota di CINQUE, M.: “Finché morte non
ci... unisca: il convivente (omosessuale) & un “familiare” ai fini dell'affidamento delle
ceneri del partner”).
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La cremazione del cadavere e la successiva richiesta di affidamento dell'urna
contenente le ceneri del defunto appaiono, dunque, come concrete modalita
conservative del legame familiare, rispondenti al valore di solidarieta che
l'ordinamento giuridico italiano riconosce e tutela nel’ambito della formazione
sociale primaria ove ciascuno realizza la propria personalita (artt. 2 e 29 Cost.);
divenendo tale esigenza ancor piu sentita quando si palesi il rischio di una sepoltura
da realizzare in luoghi lontani dal comune di residenza, difficilmente raggiungibili dai
congiunti, pregiudicati nella sfera emotiva e in quella giuridica da un'impossibilita —
0, comunque, da una maggiore difficolta — futura della visita ai propri cari.
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I. Le epidemie non sono, certamente e tragicamente, una novita nel
panorama clinico mondiale; e tuttavia la diffusione, e la rapidita, con cui il nuovo
Coronavirus SARS-CoV-2 (COVID-19) si e diffuso su scala mondiale sono davvero
impressionanti. In tal senso, e comprensibilmente, tutti gli osservatori hanno
sottolineato I'entita senza precedenti delle misure di contenimento adottate da
moltissimi paesi, in tutto il pianeta.

Sul piano giuridico, l'esperienza della pandemia COVID-19 ha condotto ad una
inedita — almeno, per la maggior parte di noi — situazione di compressione di alcuni
diritti fondamentali, di alcuni spazi di liberta che erano sempre stati considerati
come scontati e garantiti, almeno in questa parte di mondo. La liberta di
movimento, di riunione, di culto, il diritto all'istruzione, il diritto al lavoro, la liberta
di iniziativa economica, pur con differenti gradi e modalita, sono state compresse e
limitate in nome della tutela del diritto alla salute: del diritto alla salute individuale,
certo, ma anche e soprattutto in nome del diritto “sociale” alla salute, ovvero alla
presenza di un sistema sanitario accessibile, efficiente, egualitario.

Di principio, € una possibilita che ogni teorico delle istituzioni conosce bene.
Lo diceva gia Cicerone (salus rei publicae suprema lex... dove “salus” & salvezza
ma anche salute, benessere), ma si puo citare, in modo ancor piu appropriato,
Machiavelli: quando € in gioco la salvezza dello Stato — oggi possiamo dire: di una
sua struttura fondamentale, come il sistema sanitario — “non vi debba cadere
alcuna considerazione né di giusto né di ingiusto, né di pietoso né di crudele, né
di laudabile né di ignominioso”. Tutto & permesso, insomma, se la posta in gioco
€ cosl alta.

In una prospettiva bioetica, I'esperienza della pandemia si sta rivelando una
sorta di stress-test, un banco di prova per tutti quei principi che disciplinano
(mi si perdoni una definizione molto generica di “bioetica”) l'applicazione
delle tecnologie e delle conoscenze scientifiche, e quindi la ricerca biologica e
medica, alla salute e alla vita umana. Non & dunque un caso che in questi mesi
le piu importanti istituzioni internazionali nel campo della bioetica (tra cui, ad
esempio, 'EGE — European Group on Ethics in Science and New Technologies; il
DH-BIO — Committee on Bioethics at the Council of Europe; I''BC - UNESCO
International Bioethics Committee; il COMEST — Commission on the Ethics
of Scientific Knowledge and Technology), cosi come numerosi Comitati etici e
bioetici nazionali, si siano espresse per affermare i principi che devono guidare le
politiche e gli interventi per contenere la diffusione della pandemia, per indirizzare
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le attivita di ricerca, per favorire la cooperazione internazionale, e per garantire i
diritti e la dignita delle persone coinvolte.

2. Lesperienza di passate epidemie ha infatti dimostrato che senza solide
garanzie, e senza una forte affermazione dei principi etici che devono guidare
I'azione pubblica e privata, le misure di politica sanitaria adottate per fronteggiare
'emergenza possono condurre a inaccettabili violazioni dei diritti umani e dei
principi fondamentali che pure consideriamo acquisiti (BATLAN F.: “Law in the time
of cholera: disease, state power and quarantines past and future”, in Temple Law Rev
2007, 80). Al contrario, I'integrazione dei principi etici rilevanti nella pianificazione
delle politiche di contenimento della pandemia non soltanto garantisce che tali
politiche siano implementate nel quadro di principi acquisiti e limiti chiari, ma puo
anche contribuire a rafforzare la cooperazione da parte dei cittadini nell'attuazione
di tali politiche, a rafforzare la fiducia nelle scelte delle istituzioni competenti, e a
ridurre i risultati indesiderati (LemoN, S.M., HAMBURG, M.A., SPARLING, P.F., CHOFFNES,
E.R., Mack. A. Ethical and legal considerations in mitigating pandemic disease:
workshop summary, The National Academies Press, Washington, 2007).

Come ha correttamente sottolineato il Nuffield Council in una recente
dichiarazione sulle politiche sanitarie di gestione della pandemia, “trust is essential
in order to maintain support on the part of the general public for the measures
proposed: without such trust, compliance with those measures is likely to be
low” (Nuffield Council of Bioethics: “Ethical considerations in responding to the
COVID-19 pandemic”, 2020, p. 3). In questo senso, una comunicazione chiara,
trasparente, e affidabile delle “misure” adottate e delle giustificazioni che le
sostengono, da parte delle istituzioni pubbliche, € assolutamente prioritaria perché
tale fiducia possa costruirsi e mantenersi. Allo stesso tempo, la chiarezza sugli
“obiettivi generali” delle politiche sanitarie adottate € fondamentale: discutere di
“immunita di gregge” in modo confuso, non trasparente, e spesso contraddittorio
— cosa purtroppo avvenuta in alcuni paesi europei, € certamente una scelta
che non contribuisce a costruire un rapporto di fiducia fra cittadini e istituzioni
pubbliche; cosi pure, una comunicazione trasparente in merito alla allocazione delle
risorse disponibili, alle priorita e alle possibili scelte di razionamento nell'assistenza
sanitaria (le decisioni relative al triage in condizioni di emergenza) € assolutamente
fondamentale, al fine di consentire un controllo da parte dell'opinione pubblica
sull'equita nelle scelte effettuate, e dunque un rapporto di fiducia fra decisori
pubblici e popolazione.

In modo analogo, sono importanti le “modalita” attraverso le quali le decisioni
politiche sono comunicate e attuate. Sebbene le misure di contenimento, e
dunque la compressione di alcuni diritti fondamentali, siano giustificate sul piano
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strettamente giuridico e costituzionale (o, almeno, "“possono” esserlo), il modo
in cui tale compressione & attuata, e il modo in cui € comunicata, incidono
profondamente sulla fiducia che le persone sono disposte a riporre nei decisori
pubblici, a prescindere dalla legittimita formale di queste stesse misure. E insomma
fondamentale — sottolinea ancora il Nuffield Council — che i cittadini percepiscano
tali decisioni come rispettose della loro dignita e del loro valore “as individuals”,
ovvero non solo come parte di un “gregge’”, e come titolari di “equal moral worth
with all others” (Nuffield Council of Bioethics: “Ethical considerations in responding
to the COVID-19 pandemic”, 2020, p. 4), senza cioe che alcuni percepiscano i
sacrifici imposti dalle politiche sanitarie come pesi distribuiti in modo diseguale fra
la popolazione.

E cruciale, altresi, che a fronte dei sacrifici imposti ai cittadini, lo Stato adotti
misure straordinarie per sostenerli, e non solo dal punto di vista economico.
Sostenere le famiglie, i minori, gli anziani, i soggetti pit vulnerabili, oltre che le
imprese e le attivita economiche, € un compito che le istituzioni devono assolvere
non solo dal punto di vista materiale (assegni di disoccupazione, o estensione di
altre misure di sostegno economico), ma anche dal punto di vista pratico, della
gestione della quotidianita e delle esigenze personali; dimostrare che questi
problemi sono affrontati, che sono presi seriamente in considerazione, & ancora
una volta cruciale per costruire, e rafforzare, un legame di fiducia fra cittadini e
decisori pubblici, a sua volta indispensabile per una piena attuazione delle misure
di politica sanitaria in un contesto liberal-democratico.

Il bisogno di fondare sul piano etico — e di giustizia — le misure adottate ¢
tuttavia importante anche da un secondo punto di vista. Tutte queste misure
infatti non rappresentano soltanto un peso per la popolazione: esse rappresentano
anche un notevole, e incredibilmente rapido, mutamento di paradigma sul piano
culturale, determinando uno spostamento del cardine dell'etica clinica dal “singolo
individuo-paziente all'interesse pubblico”. Dal dovere di assistenza del singolo
come priorita e criterio etico fondamentale, si determina infatti uno spostamento
significativo verso il dovere di promozione dell'uguaglianza delle persone e
dell'equita nella distribuzione dei rischi e benefici per la societa, come criteri etici
fondamentali. E necessario sottolineare come questo passaggio non implichi la
contrapposizione fra l'interesse individuale e quello collettivo, quanto piuttosto
I'adozione di una “prospettiva relazionale”, in ragione della quale I'autonomia della
persona si manifesta “‘sempre” (non solo durante le pandemie) all'interno di reti
di relazioni sociali, e che gli individui in quanto interni a tale sistema di relazioni
hanno interessi che non sono distinti da quelli della societa nel suo insieme [Barus
F., Kenny, NLP, SHERwIN, S.: “A relational account of public health ethics”, in Public
Health Ethics, 2008; 1(3)].



Macioce, F. - Principi bioetici e politiche di gestione della pandemia

Questo passaggio ad una nuova prospettiva non € banale sul piano concettuale
— pur se certamente sensato e possibile — e pud essere fonte di incertezza per
i soggetti coinvolti: il personale sanitario, e i pazienti. Poiché tutti sono chiamati
a confrontarsi con una pratica clinica che ruota intorno ad un cardine diverso
dal solito, in altre parole, & fondamentale che siano chiari i principi eticamente
rilevanti, i criteri etici che devono essere presi come riferimento per l'assistenza
durante le emergenze, in cui peraltro la scarsita di risorse (di personale, di tempo,
e materiali) € un fattore di ulteriore aumento di tensione. Solo un quadro di
principi eticamente convincente puod, in tale contesto, rendere le politiche
pubbliche, e l'azione individuale, accettabili e sostenibili (Hastings Center: “Ethical
Framework for Health Care Institutions Responding to Novel Coronavirus SARS-
CoV-2 (COVID-19). Guidelines for Institutional Ethics Services Responding to
COVID-19", 2020).

3. In questa prospettiva, i principi pit rilevanti, ovvero quelli che piu
direttamente entrano in gioco nella gestione della pandemia e che percid piu
profondamente devono segnare le politiche sanitarie, sono stati ben individuati
dalle istituzioni internazionali che si sono pronunciate finora.

Un primo gruppo di principi si colloca in una prospettiva molto generale, e
richiede un orientamento delle politiche sanitarie che, da un lato, ne limiti per
quanto possibile I'impatto, e dallaltro assicuri che tali interventi siano percepiti
come accettabili, giustificati, e quindi correttamente implementati. In tal
senso, gia in contesti epidemici passati, si € riconosciuta la rilevanza di quattro
principi fondamentali: il principio del “danno’, in ragione del quale ogni misura
di contenimento e compressione dei diritti € ammissibile solo se si indicano in
modo chiaro e misurabile i danni che 'assenza di tali misure produrrebbe (il no
harm principle, interno alla tradizione liberale); il principio di “proporzionalita”,
in virtt del quale le misure di contenimento devono essere le meno restrittive
e invasive possibili, devono essere proporzionate all'entita del rischio, e devono
essere adottate secondo un criterio progressivo, ovvero partendo da misure
meno invasive e proseguendo con livelli crescenti di severita; terzo, il principio
di “reciprocita”, in ragione del quale i sacrifici chiesti ai cittadini devono essere
bilanciati da servizi e forme di sostegno da parte delle istituzioni pubbliche (in
termini di cibo, sostegno economico e psicologico, e protezione), impedendo che la
compressione delle liberta si traduca in deprivazione economica e emarginazione
sociale; infine, il principio di “trasparenza”, per il quale le istituzioni pubbliche e le
autorita competenti hanno il dovere di comunicare con chiarezza e tempestivita le
ragioni e gli obiettivi degli interventi adottati, e devono giustificare pubblicamente
le loro scelte sottoponendole al giudizio dell'opinione pubblica.
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Se questi sono principi molto generali, altri principi vengono in considerazione
nell'analisi delle politiche sanitarie in contesti epidemici, principi dotati di una
maggiore cogenza dal punto di vista giuridico, oltre che etico. Sul punto &
meritevole di attenzione la dichiarazione del DH-Bio: “Statement on human
rights considerations relevant to the COVID-19 pandemic”, 14 Aprile 2020. In
tale dichiarazione, si ribadisce in primo luogo la necessita di garantire un “accesso
equo” alle cure e ai servizi sanitari: tale principio, il cui fondamento si trova nell'art.
3 della Convenzione di Oviedo (Convenzione sui diritti umani e la biomedicina),
impone che l'accesso alle cure e ai servizi sanitari di qualita, anche in contesti
segnati dalla di scarsita di risorse, sia garantito su un piano di eguaglianza. Il che
significa, nel caso dell'epidemia di COVID-I9, che le condizioni individuali non
devono produrre discriminazioni in termini di accesso alle cure, e che per contro
tale accesso sia determinato esclusivamente da criteri clinici. E pertanto necessario
che anche in contesti di scarsita di risorse (ad esempio, a causa del numero limitato
di posti letto in terapia intensiva) sia garantita la protezione dei soggetti vulnerabili,
come persone con disabilita, anziani o migranti, e che l'eguaglianza sia rispettata
tanto nel fornire le cure necessarie ai pazienti, quanto nelle misure di supporto e
protezione per le persone piu colpite dalle politiche di contenimento e lockdown.

Il secondo principio che si considera particolarmente rilevante nel contesto
della pandemia e delle politiche di contenimento € sancito dallart. 10 della
Convenzione di Oviedo, che afferma il diritto alla riservatezza dei dati sanitari. E
infatti noto, e ampiamente dibattuto sui media, il ruolo che la gestione e I'analisi
dei dati sanitari, e dei dati relativi agli spostamenti individuali, potranno giocare
nel contenimento della pandemia; tuttavia, si sottolinea come tutte le politiche
sanitarie e di ordine pubblico debbano necessariamente essere attuate nel rispetto
dei principi democratici e dei diritti fondamentali, fra cui anche, per I'appunto, il
diritto alla protezione dei propri dati, e cid con forza ancora maggiore laddove
tali dati siano qualificati come “sensibili” (come per I'appunto i dati sanitari). Sul
punto, opportunamente, si € espresso di recente anche il Garante Europeo per
la protezione dei dati, ribadendo — nella prospettiva per cui “big data means big
responsibilities” — che “the processing of personal data should be designed to
serve mankind”, e che la protezione dei dati non € un principio assoluto e non
comprimibile, ma va considerato in relazione alla sua funzione sociale e bilanciato
con la garanzia di altri diritti. E pertanto, anche l'uso e la gestione di dati sensibili
come quelli sanitari “can be achieved when processing is necessary for reasons of
substantial public interest” (Wiewiorowski, W.: “EU Digital Solidarity: a call for a
pan-European approach against the pandemic”, 6 Aprile 2020). A tal proposito, il
DH-Bio richiama l'attenzione sul fatto che la Convenzione di Oviedo, all'art. 26,
riconosce la possibilita che I'esercizio di alcuni diritti sia compresso, proprio in vista
della garanzia di interessi pubblici, ma ricorda che ogni compressione — cosi anche
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la giurisprudenza della Corte EDU — deve essere motivata da ragioni di necessita
e ispirata da un criterio di proporzionalita.

Un altro aspetto cruciale e relativo al consenso. Vero € infatti che lart.
8 della Convenzione di Oviedo dispone che se, in ragione di una situazione di
emergenza (e certamente tale pud essere, in molti contesti, quella determinata
dalla diffusione del virus), non & possibile ottenere il consenso della persona
interessata, si pud procedere immediatamente a qualsiasi intervento medico
indispensabile per il beneficio della salute della persona stessa. E tuttavia, come
giustamente sottolineato dall'Hastings Center, sara opportuno prevedere
“specifiche linee guida” per rendere possibile un effettivo consenso informato
nel contesto specifico del COVID-19, ad esempio relative all'uso di documenti di
pianificazione dell'assistenza preventiva durante la fase di emergenza, o relative
a pazienti in triage o in isolamento che siano privi di adeguata capacita (Hastings
Center: “Ethical Framework for Health Care Institutions Responding to Novel
Coronavirus SARS-CoV-2 (COVID-19). Guidelines for Institutional Ethics Services
Responding to COVID-19", 2020, 5).

Infine, & necessario ribadire che la ricerca clinica e farmacologica in contesti
di emergenza (la ricerca di un possibile vaccino, o di protocolli terapeutici, ad
esempio) pud certamente essere effettuata, anche perché in assenza di tale
ricerca difficilmente le condizioni dei pazienti piu critici potrebbero migliorare. E
tuttavia, proprio perché in tali contesti pit che in altri i pazienti possono essere
impossibilitati a manifestare un consenso valido e informato, & necessario stabilire
quali ulteriori garanzie siano necessarie per procedere con tali ricerche cliniche e
farmacologiche, onde evitare abusi e violazioni dei diritti delle persone.

4. Alla luce i tali principi, pertanto, devono essere pianificate le politiche e gli
interventi per far fronte alla pandemia, ma devono anche essere gestiti i rischi e i
problemi che tali politiche portano con sé. Il bilanciamento fra le misure di sanita
pubblica e la garanzia dei diritti e del benessere individuale € reso particolarmente
complesso, infatti, dalla molteplicita di effetti sociali, economici e sanitari sugli
individui, e soprattutto dalla non diretta reciprocita fra tali effetti negativi (che
possono ricadere in modo piu intenso su alcuni soggetti e alcune fasce della
popolazione) e i benefici in termini di salute individuale o pubblica (che per le
caratteristiche di questa epidemia tendono a colpire pit intensamente alcune fasce
della popolazione che altre, e alcune zone piu di altre).

E cosi, su un piano molto generale, tali principi devono essere tenuti in
considerazione quando si gestiscono le conseguenze della chiusura delle scuole,
degli istituti di istruzione superiore e delle universita, valutando I'impatto di tali
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decisioni sullo sviluppo e — in alcuni casi — sul futuro professionale dei giovani
coinvolti, cosi come sulle difficolta per le famiglie di bilanciare la ripresa delle
attivita produttive e professionali con la cura e l'istruzione dei minori. O ancora,
tali principi devono essere considerati nel bilanciamento fra I'esigenza di mantenere
un distanziamento sociale e una riduzione dei contatti fra gli individui, e le possibili
conseguenze sulla salute mentale e il benessere delle persone, soprattutto dei
soggetti pit vulnerabili.

Problemi piu specifici sono, similmente, suscettibili di essere affrontati alla luce
ditali. Ad esempio, le questioni relative al triage, e all'allocazione delle risorse (sia in
termini di macro-allocazione che di micro-allocazione) devono essere affrontate alla
luce dei principi di equita, trasparenza, e proporzionalita. Nei contesti emergenziali
& infatti possibile che le necessita direttamente legate al fattore di rischio
primario (nel nostro caso, l'insorgenza della COVID-19) siano “costantemente e
ingiustificatamente rese prioritarie” rispetto ad ogni altra necessita, sia in campo
clinico che in campo sociale. E invece necessario che ogni bisogno sia considerato
per la sua rilevanza intrinseca, e che la gestione dell'emergenza non si traduca in un
aggravamento o, peggio, in una assenza nella risposta alle altre necessita e agli altri
bisogni. Non soltanto le altre patologie non scompaiono durante un'emergenza,
ma proprio in ragione della rimodulazione delle priorita delle politiche pubbliche
e delle decisioni nella gestione dell'assistenza, possono aggravarsi sensibiimente.

Pil noti, e ampiamente dibattuti, sono i problemi legati alla sorveglianza e al
controllo delle persone. Sul primo aspetto, si considera generalmente accettabile
che i dati anonimi siano raccolti e utilizzati anche senza consenso, a condizione
che qualsiasi violazione della privacy sia ridotta il pit possibile (Nuffield Council
of Bioethics: “Guide to the ethics of surveillance and quarantine for novel
coronavirus”, 2020); tuttavia, si puo considerare eticamente giustificato anche
l'utilizzo di dati non anonimi senza il consenso dei soggetti, ove cid servisse ad
evitare danni significativi agli altri. Per cio che riguarda il controllo delle persone,
si ritiene che il personale sanitario abbia generalmente il dovere di segnalare alle
autorita competenti i casi di sospetto contagio da coronavirus; anche in tal caso,
infatti, la prevenzione di danni significativi alle altre persone, e specialmente ai
soggetti piu a rischio, pud giustificare la compressione del diritto alla riservatezza
e lattuazione di misure di controllo. In entrambi i casi, tuttavia, il principio di
proporzionalita e di minimizzazione della gravosita della misura devono essere
rispettati.

Meno dibattuti, purtroppo, sono i problemi legati alla condizione dei soggetti
vulnerabili, che certamente sono colpiti in modo particolarmente severo, e
molteplice, in questo periodo. Se infatti consideriamo la vulnerabilita (cosi il United
Nations Department of Economic and Social Affairs: “United Nations Report on
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the World Social Situation: Social Vulnerability: Sources and Challenges”, New
York, 2003) come una parte integrante della condizione umana, e specificamente
““a state of high exposure to risks and uncertainties, in combination with a reduced
ability to protect or defend oneself against those risks and uncertainties and cope
with the negative consequences”, l'effetto della pandemia sui soggetti vulnerabili
¢ particolarmente evidente. La vulnerabilita € infatti un elemento che accomuna
ogni soggetto, e che dipende sia dalla nostra corporeita e della nostra esposizione
a malattie e incidenti, sia dalla nostra condizione “sociale’: |a relazionalita umana
puo certamente essere fonte di sostegno e cooperazione, ma anche di conflitto
e debolezza (FINEmMAN, M.AL: “The Vulnerable Subject: Anchoring Equality in the
Human Condition”, Yale Journal of Law & Feminism, 2008, 20; BuTLeR |.: Precarious
Life: The Powers of Mourning and Violence, Verso, London, 2004). Lidea stessa del
distanziamento sociale al fine di evitare i contagi rivela, con tutta evidenza, questa
dimensione sociale della vulnerabilita umana. E tuttavia, come si comprende
dalla definizione su enunciata, non tutti siamo egualmente vulnerabili: la nostra
vulnerabilita & infatti influenzata dalle risorse (interpersonali, legali, economiche,
ecc.) di cui dispone o alle quali ha accesso, e grazie alle quali puo fronteggiare |
rischi e i danni cui siamo esposti: e le risorse di cui disponiamo o cui abbiamo
accesso dipendono in larga misura da quelle che la societa fornisce e mette a
nostra disposizione.

Tali risorse possono essere classificate in (almeno) tre gruppi principali (Kirsy
P.: Vulnerability and Violence. The impact of Globalization, Pluto Press, London, 2005,
p. 55): risorse materiali, risorse personali, risorse sociali. Ora, le istituzioni possono
fornire alle persone quantita variabili di beni materiali (attraverso sussidi, politiche
fiscali, politiche sul credito, e cosi via...), ma possono anche influenzare le risorse
personali e sociali di cui dispongono: le regole per l'accesso ai servizi sanitari (ad
esempio fra cittadini e stranieri, e fra migranti regolari e migranti in condizioni
di irregolarita), le politiche sul sistema scolastico, le politiche per I'impiego, sono
modalita attraverso cui le istituzioni condizionano le risorse di cui ciascuno di noi
dispone per far fronte ai rischi e alle difficolta cui la diffusione del virus ci espone.
Allo stesso modo, le modalita con cui € disciplinata 'azione e la struttura delle
famiglie, delle associazioni, dei sindacati e dei gruppi religiosi, ad esempio, possono
influire molto sulle risorse relazionali di cui disponiamo, aumentando o diminuendo
la nostra capacita di far fronte ai rischi, e dunque la nostra vulnerabilita.

La diffusione del virus, in altre parole, rappresenta uno di quei “rischi” cui, in
quanto esseri umani, siamo naturalmente esposti, e che ci rendono, tutti, soggetti
vulnerabili. Ma le risorse di cui disponiamo per far fronte a tale rischio non sono le
stesse, evidentemente, e le politiche che i governi stanno attuando per far fronte
allemergenza sanitaria possono, allo stesso tempo, essere elementi di riduzione
e di aumento della vulnerabilita per differenti categorie di soggetti, anche in

[105]



[106]

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 96-107

modo molto severo. Se infatti le strategie di distanziamento sociale e di lockdown
sono orientate alla protezione di “alcune” categorie di soggetti particolarmente
vulnerabili (gli anziani, ad esempio), determinano un significativo aumento della
vulnerabilita per altri. E per questa ragione che, opportunamente, in tutti i paesi
Europei i governi stanno adottando misure di sostegno economico per le imprese
e i singoli lavoratori; e tuttavia mi pare che altre categorie di soggetti vulnerabili
siano molto meno garantite, finora, e che le loro condizioni siano esposte ad
un significativo peggioramento: tra essi certamente i migranti in condizioni di
irregolarita, i detenuti, le persone in condizioni di emarginazione sociale e senza
dimora, i disabili, tutti soggetti che potrebbero vedere un radicale peggioramento
delle loro condizioni di vita a causa del lockdown, e che nella maggior parte dei casi
sono completamente trascurati dalle misure adottate finora.

Come ha correttamente sottolineato I'UNESCO International Bioethics
Committee, “Vulnerable individuals become even more vulnerable in times of
pandemic. It is particularly important to take note of vulnerability related to
poverty, discrimination, gender, illness, loss of autonomy or functionality, elder
age, disability, ethnicity, incarceration (prisoners), undocumented migration, and
the status of refugees and stateless persons” (UNESCO — IBC: “Statement on
COVID-19. Ethical consideration from a global perspective”, 2020).

Solo prendendo in adeguata considerazione queste, ed altre, dimensioni di
vulnerabilita, le misure adottate potranno davvero essere eque e proporzionate,
e dunque eticamente accettabili, e potranno consentire di gestire I'emergenza
sanitaria senza distruggere, allo stesso tempo, il tessuto sociale delle nostre
comunita.
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RESUMEN: La pandemia provocada por el coronavirus 2019-nCoV ha determinado la publicacion de
un Real Decreto estableciendo el estado de alarma que ha alterado la gestion de la actividad sanitaria
y la aplicacién de la legislacion en materia de salud en sus parametros normales, estableciendo dicha
gestion bajo la autoridad designada, y como medida extrema el aislamiento de personas afectadas en los
hospitales o en su propio domicilio, junto al confinamiento del resto de la poblacién con el fin de detener
la expansion de dicha pandemia en nuestro pais.
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ABSTRACT: The pandemic caused by the 2019-nCoV coronavirus has determined the publication of a Royal
Decree establishing the state of alarm that has altered the management of health activity and the application of
health legislation in its normal parameters, establishing said management under the designated authority, and
as an extreme measure the isolation of affected people in hospitals or in their own homes, together with the
confinement of the rest of the population in order to stop the spread of said pandemic in our country.
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I. Desde hace unos meses, Espafia estd viviendo, como todo el resto del
mundo, una pandemia provocada por la enfermedad por coronavirus 2019-nCoV, a
la que se ha denominado oficialmente COVID-19, segun las directrices elaboradas
previamente por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) en colaboracién
con la Organizacion Mundial de Sanidad Animal (OIE) y la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAQ). Segin la OMS dicha
enfermedad fue notificada por primera vez en Wuhan (China) el 3| de diciembre
de 2019, y que desgraciadamente en nuestro pais todavia no ha sido erradicada.
Esta enfermedad ha sido provocada por el virus coronavirus de tipo 2 causante del
sindrome respiratorio agudo severo (SRAS-CoV-2). Como es ya sabido por todo
el mundo, y segiin la OMS, la enfermedad puede propagarse de persona a persona
a través de las goticulas procedentes de la nariz o la boca que salen despedidas
cuando una persona infectada tose o exhala; dichas goticulas pueden caer sobre
los objetos y superficies que rodean a la persona, de modo que otras personas
pueden contraer la COVID-19 si tocan estos objetos o superficies y luego se tocan
los ojos, la nariz o la boca; también puede contagiarse la enfermedad si la persona
inhala las goticulas que haya esparcido otra persona con COVID-19 al toser o
exhalar. La propia OMS sefiala que el virus se propaga rdpidamente vy los brotes
pueden crecer a un ritmo exponencial, y que en la actualidad no existen terapias
0 vacunas que demuestren tratar o prevenir la COVID-19, aunque los gobiernos
nacionales, la OMS vy sus socios estdn trabajando con urgencia para coordinar el
rdpido desarrollo de contramedidas médicas (Organizacién Mundial de la Salud.:
Actualizacién de la estrategia frente a la COVID-19, Ginebra (Suiza), 14 de abril de
2020, p. 3). Hasta tal punto ha sido la expansién de la enfermedad que la OMS
el Il de marzo de este afio elevd la situacidon de emergencia de salud publica
provocada por el COVID-19 a pandemia internacional. En la Ultima actualizacion
de la estrategia frente al virus, citada, la OMS sigue sefialando que en los paises o
regiones subnacionales en los cuales se ha producido transmisién comunitaria, las
autoridades deben adoptary adaptar inmediatamente medidas de distanciamiento
fisico y restricciones de movimiento a nivel de la poblacién, ademds de otras
medidas de salud publica y del sistema sanitario, para reducir la exposicién y
contener la transmisién (entre otras, medidas de higiene y distanciamiento
personal; medidas a nivel de la comunidad que reduzcan el contacto entre las
personas, como suspension de concentraciones multitudinarias, cierre de lugares
de trabajo no esenciales y establecimientos educativos, y reduccién del transporte
publico; medidas que reduzcan el riesgo de importacién o de reintroduccién
del virus procedentes de otras zonas de alta transmisién, como limitar los viajes
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nacionales e internacionales y cuarentena; y medidas que garanticen la proteccion
de trabajadores sanitarios y grupos vulnerables) (Organizacion Mundial de la
Salud, cit., p. 10). Sefiala la OMS que la implantacién de estas medidas reducird
potencialmente la mortalidad allanando la trayectoria de la epidemia, aliviando
la presidn sobre los servicios de atencidn sanitaria, aunque por el impacto
social y econdmico deben tomarse con el consentimiento y participacion de las
comunidades.

2. Nuestro pais se ha encontrado en esta Ultima situacién de transmision
comunitaria. Lo que ha provocado la necesidad de proteger la salud de los
ciudadanos. En nuestro ordenamiento juridico se da cobertura juridica a la
proteccién de la salud en numerosas normas. Particularmente, el art. 43 de la CE
establece: “I. Se reconoce el derecho a la proteccién de la salud. - 2. Compete
a los poderes publicos organizar y tutelar la salud publica a través de medidas
preventivas y de las prestaciones y servicios necesarios. - La ley establecerd los
derechos y deberes de todos al respecto”; y el art. 41 de la misma norma dispone
que ““Los poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad Social para
todos los ciudadanos que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes
ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de desempleo. La asistencia
y prestaciones complementarias serdn libres” (ambos situados en el Titulo |,
Capitulo Ill, “De los Principios Rectores de la Politica Social y Econémica”), aunque
hay que tener en cuenta otros preceptos de la misma que se refieren también a
la proteccidn de la salud (asi, arts. 40.2, 45, 49, 50, 51, especialmente). De ello se
deduce que en nuestro pais predomina un sistema sanitario publico, compatible
e interrelacionado en muchas ocasiones con el ejercicio privado de la medicina.
Pero nuestra Constitucion también se refiere a la proteccién de la salud como un
bien integrante de los derechos de la personalidad o fundamentales de la persona
en el art. 15 de la misma cuando sefiala que “Todos tienen derecho alavidayala
integridad fisica y moral, sin que, en ninglin caso, puedan ser sometidos a tortura
ni a penas o tratos inhumanos o degradantes” (situado en el Titulo I, Capitulo I,
Seccién |? “De los derechos fundamentales y de las libertades publicas”); estos
derechos a la vida y a la integridad fisica de las personas incluyen el derecho a
la salud fisica y psiquica de la misma, y como tales derechos de la personalidad
o fundamentales tienen una proteccién juridica especial, como fundamentales
que son, y también por via ordinaria, como derechos del individuo que son. Asi
pues, en la CE la proteccién de la salud se entiende desde una doble dptica:
como un bien comun o social y como un bien individual de esencial relevancia (en
este sentido, TALAVERA FERNANDEZ, P: “El derecho humano a la salud frente a las
condiciones biosanitarias del planeta”, Revista Europea de Derechos Fundamentales,
2° semestre, nim. 12,2008, pp. 125y 133 ss., sefiala que el derecho a la salud tienes
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dos dimensiones, una dimensidn social, que implica el derecho al mantenimiento
de las condiciones de salud, y una dimensién individual, que supone el derecho a
la atencidn sanitaria; en parecido sentido, VIDAL MARTINEZ, ].: “Acerca del derecho
a la proteccién de la salud en relacién con los avances en biomedicina desde
la perspectiva del Derecho espafiol”, Actualidad Juridica Iberoamericana, ndm. 2,
febrero 2015, pp. 6-8). De esta manera, los poderes publicos deben cumplir una
doble funcién como garantes de la salud publica y de la salud individual.

3. Esta proteccidn a la salud, tanto publica como individual, estd tutelada
ademds en el marco legislativo sanitario. La legislacién en materia de salud es
abundante y compleja, pues a la legislacidn estatal hay que sumar la legislacién de
las Comunidades Autdnomas, y la normativa internacional aplicable en nuestro
pafs. La propia Constitucidn dispone en el art. 149.1, reglas 167y 172 la competencia
exclusiva del Estado en materia de sanidad exterior, bases y coordinacién general
de la Sanidad, legislacién sobre productos farmacéuticos y legislacion bdsica y
régimen econdmico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucién de sus
servicios por las Comunidades Auténomas, permitiendo asimismo que éstas
puedan asumir competencias en materia de sanidad e higiene (art. 148.1, 21%);
dichas competencias se concretan en la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de
Sanidad (LGS) en los arts. 38 v ss., en relacion a las competencias del Estado, y en
los arts. 41 y ss., en relacién a las competencias de las Comunidades Auténomas.
En el dmbito estatal, hay que destacar tres leyes fundamentales: la citada Ley
14/1986, de 25 abril, General de Sanidad, la Ley 16/2003, de 28 mayo, de cohesidn
y calidad del Sistema Nacional de Salud y la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General
de Salud Publica; a las que hay que afadir la Ley 41/2002, de 14 de noviembre,
bdsica reguladora de la autonomia del paciente y de derechos y obligaciones en
materia de informacion y documentacién clinica. A ello, hay que afiadir que las
CCAA tienen sus propias leyes de salud y de ordenacidn sanitaria y de autonomia
del paciente. De esta legislacién hay que destacar en concreto la LGS que en su
art. I.| sefiala que “tiene por objeto la regulacién general de todas las acciones
que permitan hacer efectivo el derecho a la proteccién de la salud reconocido
en el articulo 43 y concordantes de la Constitucién”, teniendo la ley condicién de
norma bdsica, pudiendo las CCAA dictar normas de desarrollo y complementarias
de la misma (art. 2), sefialando que los medios y actuaciones del sistema sanitario
estardn orientados prioritariamente a la promocidn de la salud y a la prevencion
de las enfermedades” (art. 3.1).

4. Entre otras cosas, en estas normas se delimita el estatuto jurfdico del
paciente, constituido por un entramado de derecho y obligaciones establecidos
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y distribuidos en diversas normas de la legislacién sanitaria estatal y autondmica.
Limitdndonos unicamente a la legislacién bdsica estatal, cabe sefialar que la Ley
14/1986, General de Sanidad establece en el art. 10 los derechos bdsicos de
éste en el sistema sanitario espafiol (extensivos también a los servicios sanitarios
privados), sefialando que éstos, cimentdndose en los principios de respeto a la
personalidad, dignidad humana e intimidad, que también se configuran como
derechos del paciente, son, en esencia, el derecho a no ser discriminado; el
derecho a la informacidn sobre los servicios sanitarios asi como a ser advertido de
si los procedimientos de prondstico, diagndstico y terapéuticos que se le apliquen
pueden ser utilizados en funcién de un proyecto docente o de investigacidn, que,
en ningdn caso, podrd comportar peligro adicional para su salud; el derecho a
la confidencialidad de toda la informacién relacionada con su proceso y con su
estancia en instituciones sanitarias publicas y privadas; el derecho a que se le
asigne un médico y a la eleccién de médico y demds sanitarios de acuerdo a la
normativa vigente; el derecho a utilizar las vias de reclamacién y de propuesta de
sugerencias; y el derecho a obtener los medicamentos y productos sanitarios que
se consideren necesarios para promover, conservar o restablecer su salud, en los
términos que reglamentariamente se establezcan porla Administracion del Estado.
Esta norma se complementa con la Ley 14/2002 en la que se reiteran alguno de
los derechos establecidos en la LGS vy, sobre todo, se establece como derecho
esencial en la relacidn clinica-asistencial el principio de autonomfa del paciente,
consagrando el elemento del consentimiento informado como elemento principal
de dicha relacién (art. 2) (véase al respecto GaLAN CorTes, J.C.: Responsabilidad
médica y consentimiento informado, Civitas, Madrid, 2001; Awventosa beL Rio, J.: “El
derecho a la autonomia del paciente”, en Estudios juridicos en homenaje al Profesor
Luis Diez-Picazo, |, Semblanza. Derecho civil. Parte General, Madrid, 2003, pp. 173-
205). De igual manera, en la Ley 33/2011, General de Salud Publica, se reconoce
a los ciudadanos en el dmbito de la salud publica el derecho a la informacidn,
a la participacion, a la igualdad, a la intimidad, confidencialidad y respeto a la
dignidad (arts. 4 a 7). Y en la Ley 16/2003, de Cohesidn y calidad del Sistema
Nacional de Salud, se reconoce el derecho a recibir asistencia sanitaria en su
Comunidad Auténoma de residencia o por desplazamiento y a disponer de una
segunda opinidn facultativa sobre su proceso (art. 4). Por el contrario, frente a
este abanico de derechos, son muy pocas las obligaciones que se establecen en la
citada legislacion. La LGS establece como obligaciones de los ciudadanos cumplir
las prescripciones generales de naturaleza sanitaria comunes a toda la poblacién,
asi como las especificas determinadas por los Servicios Sanitarios, cuidar las
instalaciones de las Instituciones sanitarias y responsabilizarse del uso adecuado
de las prestaciones ofrecidas por el sistema sanitario, (art. I1). Y la Ley 33/2011
establece el deber de colaboracidn, facilitando el desarrollo de las actuaciones de
salud publica y el deber de comunicacidn de hechos, datos o circunstancias que
puedan constituir un riesgo o peligro grave para a salud de la poblacién (art. 8).
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5. Sin embargo, este marco normativo que es de aplicacidn a las situaciones
ordinarias de la vida cotidiana sufre una alteracién cuando existe peligro para la
salud publica, e inclusive para el propio paciente. Como es la situacién que vivimos
en Espafia y en el mundo por la enfermedad del COVID-19. Dada la facilidad de
transmisién del virus y dado que en nuestro pais se provocd a principios de marzo
una trasmision comunitaria del mismo, esta situacién determind que el Gobierno
decretard el estado de alarma a través del Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacién
de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, fundamentdndose en el art. 4, b),
de la Ley Orgénica 4/1981, de | de junio, de los estados de alarma, excepcidn y
sitio, que habilita al Gobierno para, en el ejercicio de las facultades que le atribuye
el art. 116.2 de la Constitucién Espafiola, declarar el estado de alarma, en todo
o parte del territorio nacional, cuando se produzcan crisis sanitarias (tales como
epidemias) que supongan alteraciones graves de la normalidad. El Estado de alarma
ha tenido incidencia directa en el dmbito sanitario. Ademds de las dificultades
técnicas, de medios y de personal que ha sufrido el sistema sanitario espafiol por
la expansién de la pandemia, éste también se ha visto alterado en cuanto a sus
pardmetros juridicos.

6. Ley Orgdnica 4/1981, de | de junio, de los estados de alarma, excepcion
y sitio, por cuanto se refiere a las medidas adoptadas en el Real Decreto con el
objetivo de contener la epidemia, permite, entre otras cosas, en el art. I, a),
limitar la circulacidn o permanencia de personas o vehiculos en horas y lugares
determinados, o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos; afiadiendo
el art. 12.1 que en el supuesto previsto en el apartado a) del art. 4 (declaracién del
estado de alarma por crisis sanitarias) la Autoridad competente (en este caso, el
Gobierno), podra adoptar por sf, segin los casos, ademads de las medidas previstas
en los articulos anteriores, las establecidas en las normas para la lucha contra
las enfermedades infeccionas o en otras situaciones; asimismo, se prevé que el
incumplimiento o la resistencia a las érdenes de la Autoridad competente en el
estado de alarma serd sancionado con arreglo a los dispuesto en las leyes (art. 10.1).
Por su parte, el predmbulo del Real Decreto 463/2020 sefiala que las medidas
previstas se toman para proteger la salud y la seguridad de los ciudadanos, contener
la progresion de la enfermedad y reforzar el sistema de salud publica, teniendo
estas medidas el cardcter de extraordinario, ahadiendo que son imprescindibles
para hacer frente a la situacidn, resultan proporcionadas a la extrema gravedad
de la misma y no suponen la suspensién de ningin derecho fundamental. En dicho
Real Decreto, entre otras medidas, se establece en su art. 7 la limitacion de la
libertad de circulacidn de las personas, salvo para la realizacidn de actividades muy
concretas, sefialando que en todo caso cualquier desplazamiento supone respetar
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las recomendaciones y obligaciones dictadas por las autoridades sanitarias. Y en
el art. 12 se establecen medidas dirigidas a reforzar el Sistema Nacional de Salud
en todo el territorio, sefialando que “Todas las autoridades civiles sanitarias de las
administraciones publicas del territorio nacional, asf como los demds funcionarios
y trabajadores al servicio de las mismas, quedardn bajo las érdenes directas del
Ministro de Sanidad en cuanto sea necesario para la proteccién de personas,
bienes y lugares, pudiendo imponerles servicios extraordinarios por su duracion
o por su naturaleza”, afiadiendo que las administraciones publicas autonémicas
y locales mantendrdn la gestidn, dentro de su dmbito de competencia, de los
correspondientes servicios sanitarios, asegurando en todo momento su adecuado
funcionamiento, reservandose el Ministro de Sanidad el ejercicio de cuantas
facultades resulten necesarias para garantizar la cohesion y equidad en la prestacion
del referido servicio; se asegura la plena disposicion de las autoridades civiles
responsables en el dmbito de la salud publica y de los empleados que presten su
servicio en el mismo, sefialando que dichas medidas garantizardn la posibilidad de
determinar la mejor distribucién de todos los medios técnicos y personales de
acuerdo con las necesidades que se pongan de manifiesto.

7. Ademas, hay que recordar que en tales situaciones puede ser de aplicacion
una ley especial, la Ley Orgdnica 3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en
Materia de Salud Publica, una norma brevisima, compuesta Unicamente por cuatro
preceptos, y cuyo art. | establece: “Al objeto de proteger la salud publica y prevenir
su pérdida o deterioro, las autoridades sanitarias de las distintas Administraciones
Publicas podrdn, dentro del dmbito de sus competencias, adoptar las medidas
previstas en la presente Ley cuando asf lo exijan razones sanitarias de urgencia o
necesidad”. Las medidas que dicha ley permite adoptar por parte de las autoridades
sanitarias son las referidas a reconocimiento, tratamiento, hospitalizacién o control
“cuando se aprecien indicios racionales que permitan suponer la existencia de
peligro para la salud de la poblacién debido a la situacidn sanitaria concreta de una
persona o grupo de personas o por las condiciones sanitarias en que se desarrolle
una actividad” (art. 2), afiadiéndose que "Con el fin de controlar las enfermedades
transmisibles, la autoridad sanitaria, ademds de realizar las acciones preventivas
generales, podrad adoptar las medidas oportunas para el control de los enfermos,
de las personas que estén o hayan estado en contacto con los mismos vy del
medio ambiente inmediato, asi como las que se consideren necesarias en caso
de riesgo de cardcter transmisible” (art. 3). En situaciones de epidemia, como se
observa, la autoridad sanitaria puede establecer medidas extremas para proteger
la salud publica e individual. Ello viene refrendado, ademads, por el articulo 26
de la LGS que establece la posibilidad de adoptar las medidas preventivas que
se estimen pertinentes en caso que exista un riesgo inminente y extraordinario
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para la salud, entre las que se cuentan la intervencidn de medios materiales y
personales y cuantas otras se consideren justificadas, sin distinguir la ubicacién o
titularidad de esos medios personales y materiales. Pero es que estas situaciones
extremas pueden comportar inclusive la supresion del consentimiento informado
de los pacientes, nucleo de la relacién asistencial, sefialando el art. 9.2, a) de la
Ley 41/2002 que “Los facultativos podrdn llevar a cabo las intervenciones clinicas
indispensables en favor de la salud del paciente, sin necesidad de contar con su
consentimiento (...) Cuando existe riesgo para la salud publica a causa de razones
sanitarias establecidas por la Ley (...)".

8. Como se observa, este marco juridico se ha visto alterado porel Real Decreto
de Estado de Alarma en diversos aspectos; asf, la gestidn de la actividad sanitaria,
que ha sido asumida por la autoridad designada en dicho RD, la dedicacién de los
profesionales sanitarios, la adquisicion y distribucién de medicamentos y otros
productos sanitarios, el aislamiento de personas afectadas en el hospital o en su
propio domicilio, la anteposicidn de estas personas en la asistencia a otras personas
con otros padecimientos. Y quizd las medidas que parecen mds enérgicas hayan
sido la limitacidon de movimientos de los ciudadanos, con el confinamiento de los
mismos en sus hogares, y la suspensidn de toda actividad laboral, salvo los servicios
esenciales. Contra dichas medidas se han levantado opiniones disconformes, que
se han visto reflejadas en los medios de comunicacién. Asi, el Tribunal Supremo
ha admitido un recurso contra el Estado de Alarma de un particular por supuesta
vulneracién de los Derechos fundamentales de Libertad, Reunién y Circulacion,
pues quiere reunirse con sus amigos y familiares en sus casas y poder ir libremente
a su segunda residencia, ya que se encuentra perfectamente de salud y solicita
que se le realice un test para acreditarlo (Puede verse el texto de la interposicion
del Recurso el 21 de abril 2020 vy la entrevista realizada al demandante el 22
de abril por Pablo Segarra en el diario 20minutos: https://www.20minutos.es/
noticia/4235151/0/el-supremo-admite-un-recurso-por-vulneracion-de-derechos-
fundamentales-durante-el-estado-de-alarma/). Por otro lado, un grupo de siete
juristas ha solicitado al Defensor del pueblo que impugne el Real Decreto del
Estado de Alarma por inconstitucional por suponer una grave suspension general
del derecho fundamental a la libre circulacién (art. 19 CE) al contener una
prohibicién global en cuanto a situaciones, personas y lugares, lo que desborda
la previsidon normativa contenida en la Ley para el supuesto de estado de alarma,
de la misma manera ha afectado a la suspensidn de los derechos de reunién y
manifestacion, a la paralizacién del normal funcionamiento del Congreso de los
Diputados y del sistema de control politico sobre el Ejecutivo, a la suspensién del
derecho de libertad religiosa, asf como a la suspensién del ejercicio del derecho
de la libertad de empresa (El Mundo, |9 de abril de 2020, https://www.elmundo.
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es/espana/2020/04/19/5e9c8ecb21efa0096a8b45c3.html). Sin embargo, hay que
tener en cuenta que todas estas medidas extraordinarias no derivan Unicamente
del citado RD, sino que, como se puede observar, ya se encuentran insitas en
la legislacion sanitaria vigente con anterioridad al mismo, previendo situaciones
como la que nos encontramos ahora.

9. Frente a todas las criticas formuladas, y teniendo en cuenta las normas que
avalan latoma de estas decisiones, hay que recordar que todas estas medidas tienen
como finalidad primordial contener la expansién del virus, y preservar la salud y
la vida de los ciudadanos, que se configuran como derechos fundamentales en
nuestro ordenamiento juridico, y que como dice nuestro Tribunal Constitucional,
el derecho a la vida “es la proyeccién de un valor superior del ordenamiento
juridico constitucional -la vida humana- y constituye el derecho fundamental
esencial y troncal en cuanto es el supuesto ontoldgico sin el que los restantes
derechos no tendrian existencia posible” (STC 53/1985, de Il de abril, FD 3,
TOL79468). De momento, parece que dichas medidas han tenido un resultado
que prudentemente se puede calificar de positivo en cuanto han ido paliando la
extension de la epidemia en nuestro pafs, preservando con ello la vida y la salud
de las personas y, por ende, estos derechos que tan esenciales son al ser humano.
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adopta como regla general el caracter voluntario de la vacunacion, aunque hay determinadas situaciones
(entre las que puede encontrarse la pandemia internacional del COVID-19) en las que podria imponerse
la vacunacién forzosa. Mas alla de los datos normativos, también debe prestarse atencién a la batalla
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I. La Organizacién Mundial de la Salud elevd el pasado || de marzo de 2020 la
situacion de emergencia de salud publica ocasionada por el COVID-19 a pandemia
internacional. En Espafia, en una crisis sanitaria sin precedentes y de enorme
magnitud, se declard el estado de alarma, mediante Real Decreto 463/2020, de
[4 de marzo, invocando precisamente el art. 4 b) de la Ley Orgdnica 4/1981, de
| de junio, de los estados de alarma, excepcidn y sitio, que asf lo permite cuando
se produzcan crisis sanitarias que supongan graves alteraciones de la normalidad.

A falta de una vacuna, que todavia no existe, los paises se han visto obligados
a introducir medidas de contencién que incluyen cuarentenas, distanciamiento o
aislamiento social, cierre de escuelas y negocios, limitaciones de circulacién a nivel
nacional e internacional, asi como recomendaciones sobre higiene.

Con toda probabilidad, la enfermedad del COVID-19, que exige de manera
urgente la produccién de una vacuna eficaz, va a tener un efecto directo en la
batalla global que, desde hace tiempo y de manera muy acusada en los Ultimos
afios, se libra desde las autoridades sanitarias contra los movimientos antivacunas.
Ya se habfa advertido, con preocupacién, que la disminucién de las tasas de
vacunacion podfa poner en riesgo la inmunidad del grupo, el denominado «efecto
rebafio» (herd immunity), aumentando asi el riesgo de padecer enfermedades
prevenibles por vacunas, que podian reaparecer, incluso en forma de brotes, como
consecuencia del creciente rechazo a la vacunacién y de las propias circunstancias
de un mundo globalizado como el actual, donde se han eliminado las fronteras y
hay un flujo constante de bienes y personas, que puede hacer surgir, de manera
inesperada, casos de enfermedades infecciosas.

2. Ciertamente, las actitudes criticas contra la vacunacién siempre han existido,
incluso en el momento mismo de la introduccién de la primera vacuna contra la
viruela. Ahora bien, en los ultimos afios habfan resurgido con fuerza, bdsicamente
por dos procesos contempordneos, que se revelan protagonistas de la reflexién
sobre la aceptacién de las vacunas: por un lado, la sensacién de control de las
enfermedades, debido, paraddjicamente, al propio éxito de las vacunas, lo que
hacfa olvidar la importancia que histéricamente han tenido las vacunas en materia
de salud publica; por otro, la informacidn vehiculizada via internet y redes sociales,
donde hay numerosas pdginas contra la vacunacién, que dan mayor visibilidad a los
efectos adversos, sean verdaderos o no, haciendo creer que hay mds riesgo que
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beneficio (uno de los casos mds conocidos fue la asociacién entre la vacuna triple
virica y el autismo).

3. Con este debate de fondo, que plantea un escenario especialmente
complejo y que ha saltado a los medios de comunicacién especialmente en los
casos de negativa de los padres a la vacunacion de sus hijos menores, afrontamos
la cuestidn objeto de nuestro trabajo, que no es otra que la de repasar los datos
normativos sobre el sistema de vacunacion en Espafia.

Conviene, pues, saber el terreno que pisamos y el dilema que se abre entre
la autonomia individual (la libertad de tomar decisiones, bien para la propia salud,
bien para la salud de los hijos sujetos a patria potestad) en el dmbito sanitario y el
interés general de la sociedad.

Las vacunas son un claro ejemplo de lo que se ha venido en llamar la doble
naturaleza o dimension de la salud publica; los ciudadanos son titulares de un
derecho de prestacién que consistirfa, bdsicamente, en el acceso a las vacunas
que vengan recomendadas por el calendario correspondiente v, al mismo tiempo,
podrfa recaer sobre ellos el deber de vacunarse en orden a evitar la propagacién
de una enfermedad que puede poner en riesgo la salud de la colectividad.

4. la vacunacion en Espafia es voluntaria, no incorporando nuestro
ordenamiento de manera expresa el deber de vacunarse. Nadie, en principio,
puede ser obligado a vacunarse. De modo coherente con este cardcter voluntario,
solamente se establece un calendario de vacunacién infantil recomendado,
elaborado por el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, que
determina las vacunas que deben recibir los nifios desde su nacimiento hasta los 16
afios y se completa con los diferentes calendarios aprobados por las Comunidades
Autdnomas, en el ejercicio de sus propias competencias. Este vendrfa a ser el
marco de la denominada vacunacion sistemdtica.

5. Ahora bien, hay determinadas situaciones (fundamentalmente, en caso de
epidemias, como la del COVID-19), que permiten a los poderes publicos imponer
la vacunacion forzosa. Asf, el art. 4 b) de la Ley Orgénica 4/1981, de | de junio, de
los estados de alarma, excepcidn vy sitio, permite declarar el estado de alarma en
caso de “crisis sanitarias, tales como las epidemias...” y una vez producida esta
situacion establece el art. 12.1 que “la Autoridad competente podrd adoptar por
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sf, segln los casos, ademds de las medidas previstas en los articulos anteriores, las
establecidas en las normas para la lucha contra las enfermedades infecciosas...",
siendo precisamente una de las medidas posibles la vacunacién forzosa.

6. En la normativa sanitaria propiamente dicha, la Ley 33/2011, de 4 de
octubre, General de Salud Publica, parte de la regla general de la voluntariedad
en las actuaciones de salud publica en el art. 5.2, pero formula en ese mismo
precepto como excepcién lo dispuesto en la Ley Orgdnica 3/1986, de 14 de abril,
de Medidas Especiales en Materia de Salud Publica, cuyos arts. 2 y 3 sf darfan
cobertura a la obligatoriedad de vacunarse, al disponer, respectivamente, que «las
autoridades sanitarias competentes podrdn adoptar medidas de reconocimiento,
tratamiento, hospitalizacién o control cuando se aprecien indicios racionales que
permitan suponer la existencia de peligro para la salud de la poblacién debido
a la situacion sanitaria concreta de una persona o grupo de personas o por las
condiciones sanitarias en que se desarrolle una actividad» y que «con el fin de
controlar las enfermedades transmisibles, la autoridad sanitaria, ademds de realizar
las acciones preventivas generales, podrd adoptar las medidas oportunas para el
control de los enfermos, de las personas que estén o hayan estado en contacto
con los mismos y del medio ambiente inmediato, asi como las que consideren
necesarias en caso de riesgo de cardcter transmisible». Las medidas tienen que
estar fundadas, segin previene el art. | de la Ley Orgénica 3/1986, en razones
sanitarias de urgencia y necesidad. Es cierto que son preceptos plagados de
conceptos juridicos indeterminados, pero precisamente por ello dan margen a
muchas medidas cuando exista un riesgo colectivo para la salud publica.

7. Este escenario de la Ley Orgdnica de Medidas Especiales, que sirve de
presupuesto habilitante para la vacunacién obligatoria, se ha producido ya alguna
vez. En esta ley basa la Consejerfa de Salud de la Junta de Andalucia la solicitud
de autorizacidn judicial para proceder, ante la negativa de los padres y como
consecuencia de un brote de sarampidn, a la vacunacion forzosa de 35 nifios
de un colegio publico, con la finalidad de evitar los contagios. El Juzgado de lo
Contencioso nim. 5 de Granada autorizd la vacunacién mediante Auto de 24 de
noviembre de 2010 (ROJ: AJCA 3/2010), siendo posteriormente ratificado por la
Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, mediante
Sentencia de 22 de Julio de 2013 (ROJ: STS) AND 8545/2013). Téngase en cuenta
que el art. 8.6.11 de la Ley 29/1998, de |3 de Julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa dispone que «corresponderd a los Juzgados de lo
Contencioso-administrativo la autorizacion o ratificacién judicial de las medidas
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que las autoridades sanitarias consideren urgentes y necesarias para la salud publica
e impliquen privacién o restriccion de la libertad o de otro derecho fundamental.

8. Por tanto, una vez exista la vacuna, y estemos o no dentro del estado de
alarma, parece claro que la Ley Orgéanica 3/1986 da suficiente cobertura para ir
mads alld de simples recomendaciones de la salud publica e imponer la vacuna con
cardcter obligatorio, al objeto de proteger la salud publica y prevenir su pérdida
o deterioro.

Ldgicamente, al tener implicaciones en los derechos fundamentales, habra
que procurar el cumplimiento de determinados requisitos para que la medida
se encuentre constitucionalmente justificada. Entre tales requisitos, a buen
seguro estard que sea proporcionada y necesaria para los fines constitucionales
legitimos que se pretenden, sin implicar sacrificio desmedido. En este dmbito de la
proporcionalidad, es previsible que se plantee, por quienes no quieran someterse a
la vacunacidn, otro tipo de medidas, como el aislamiento voluntario, cuestionando
asf la propia eficacia de la medida propuesta por la Administracién. A nuestro
juicio, lo mds seguro es que los Tribunales se inclinen, salvo que las circunstancias
médicas de la persona no lo aconsejen, por la vacunacion, una de las medidas
mas eficaces en materia de salud publica, confirmando asf la orden adoptada por
las autoridades sanitarias; los dfas que vivimos, hoy todavia bajo la declaracion
del estado de alarma y con la amenaza del riesgo de contagio, nos hacen ver
con enorme claridad que el aislamiento incide sobre la libre circulacién de las
personas, tiene una duracidn incierta (habria que esperar para su finalizacién a
la total erradicacién del brote o epidemia) y no puede asegurarse su completo
control por la Administracién. En caso de riesgo colectivo, la vacuna es la medida
mas eficaz y podria ser obligatoria, por la via excepcional de la Ley Orgdnica
3/1986. La magnitud de la crisis que estamos viviendo nos da hoy otra perspectiva
(en tiempos de Coronavirus) para valorar la vacunacion obligatoria.

9. Para completar la visién del tema, saldremos fuera del marco de la Ley
Orgénica 3/1986, pensado para situaciones de excepcionalidad. Podria parecer
que, fuera de las medidas especiales, la vacunacién sera siempre y en todo caso
facultativa, pero serfa una conclusién errdnea, lo cual da cuenta de la complejidad
del sistema espafiol. Hacemos, a este respecto, referencia a dos tipos de situaciones,
que se desevuelven en el ejercicio de la patria potestad y, mds concretamente, en
la decisidn de los padres de no vacunar a los hijos. Veamos cada una de ellas por
separado.
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10. Por un lado, existe una via indirecta, que no es propiamente de vacunacion
obligatoria, pero que resulta en la préctica muy eficaz para lograr la vacunacién
infantil y, por ello mismo, afecta al inicial cardcter voluntario del sistema espafiol.
Se trata de exigir el cumplimiento del calendario de vacunas para acceder a
guarderfa, centro escolar o similar. Asi, podemos ver la Sentencia del Juzgado de lo
Contencioso-administrativo ndmero 16 de Barcelona de 28 de diciembre de 2018
(La Ley 186901/2018), que inadmite el recurso presentado por el procedimiento
especial de derechos fundamentales contra la resolucién municipal que denegaba
tramitar la inscripcién en una escuela cuna del hijo menor de la actora cuya
cartilla de vacunacidn estaba en blanco; para el Juzgado, no se vulnera la libertad
ideoldgica de la recurrente en cuanto no se le impone la obligacién de vacunar
a su hijo ni se le pregunta las razones para no hacerlo, afiadiendo que el respeto
a esa decisidn unilateral y libremente adoptada no puede prevalecer sobre el
derecho a la salud del resto de nifios y familias usuarias de la escuela, que se verian
obligados a asumir los riesgos derivados de una opcidn minoritaria y desaconsejada
por las Administraciones Publicas y por los colectivos médicos y cientificos. Con
anterioridad, en esta misma direccién de confirmar la decisién de no permitir la
matriculacién sin acreditar el requisito de la vacunacién, pueden verse también
STS) de Catalufa (Sala de lo Contencioso-administrativo) de 28 de marzo de
2000 (ROJ: STS CAT 4377/2000) y STSJ de La Rioja (Sala de lo Contencioso-
administrativo) de 2 de abril de 2002 (ROJ: STS LR 222/2002).

1. Por otro, la decisién de los padres de rechazar la vacunacién de sus hijos
menores tiene un recorrido mucho mds corto del que podriamos imaginar. En
principio, tal decisidn es posible, pues estd permitida en un sistema de vacunacion
no obligatoria, como el nuestro. Ahora bien, si analizamos detenidamente la
cuestion a la luz de la Ley 41/2002, de 14 de noviembre, bdsica reguladora de la
autonomia del paciente y de derechos y obligaciones en materia informacién y
documentacién clinica, la conclusién a la que llegamos es otra bien distinta, pues
se estrecha mucho la capacidad de decisidn, sobre todo si la no vacunacién supone
un riesgo para la salud y vida del menor.

Tratdndose de menores que no sean capaces ni intelectual ni emocionalmente
de comprender el alcance de la intervencion, el consentimiento lo dard el
representante legal, después de haber escuchado su opinidn si el menor tiene
suficiente madurez (se presume la suficiente madurez a los 12 afios). La decisidn
del representante legal deberd adoptarse atendiendo siempre al mayor beneficio
para la vida o salud del paciente, y si la decisién es contraria a dichos intereses
deberd ponerse en conocimiento de la autoridad judicial para que adopte la
resolucién correspondiente, salvo que, por razones de urgencia, no fuera posible
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recabar la autorizacion, en cuyo caso los profesionales sanitarios adoptardn las
medidas necesarias en salvaguarda de la vida o salud del paciente, amparados por
las causas de justificacion de cumplimiento de un deber y de estado de necesidad.

A la vista de estos controles, tanto si el asunto se judicializa como si se resuelve
dentro del dmbito estrictamente sanitario, resulta dificil pensar en la hipdtesis
(salvo que el menor permanezca totalmente ajeno a cualquier asistencia sanitaria)
en que se lleve a efecto el rechazo a la vacunacion cuando sea beneficiosa para el
menor, porque el sistema prevé mecanismos para que pueda hacerse a pesar de
la oposicidn del representante legal. Si el caso llega a sede judicial, seguramente
los Tribunales atenderdn a los criterios cientificos que recomiendan la vacunacion,
y queda, ademads, otra posibilidad, si se dan razones de urgencia y no es posible
recabar la autorizacién judicial, que permite a los profesionales sanitarios tomar
la decision de proceder a la vacunacién. El inicial espacio para la autonomia de
los padres queda reducido en la prdactica, pues el centro de decisidon se traslada
a otros ambitos. No podemos decir que desaparece, porque los padres tienen la
posibilidad de recurrir las decisiones, pero sf es evidente que no gozan del amplio
margen que podrfa pensarse que existirfa en un sistema de vacunacién de cardcter
meramente voluntario.
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I. El alcance mundial y la gravedad que ha afectado a casi todos los paises por
razén de la pandemia del COVID-19 es sin duda una amenaza a la salud publica que
justifica restricciones a ciertos derechos, como los que resultan de la imposicién
de la cuarentena o el aislamiento y que limitan la libertad de movimiento.

En el caso de México, aparecen previstas estas medidas en las normativas
de salud, precisamente por estas circunstancias. Sin embargo, la atencién a los
derechos humanos como la no discriminacién por edad, sexo, tipo de enfermedades
que implica en definitiva el respeto a la dignidad humana, puede fomentar una
respuesta no adecuada ante los trastornos provocados por este virus en extremo
contagioso y de gran movilidad, y que estd presente en estos momentos de tiempos
de crisis. En Organismos de cardcter regional como es la Organizacion de Estados
Americanos se han realizado pronunciamientos advirtiendo estas situaciones vy el
proceder jurfdico-médico ante las mismas, por otra parte, México ha trabajado
en un plan socio-normativo para evitar la propagacion de la pandemia a todo el
pafs, explicar las experiencias vividas como jurista y como persona que padece
la crisis a nivel social es el objetivo del trabajo ello para valorar las respuestas
gubernamentales ante las situaciones que se han producido en esta etapa de caos
de salud generalizado.

2. La salud como derecho fundamental en funcién del interés publico, debe
ser protegido por todos los Estados, considerando el derecho humano a la salud
como un derecho de cardcter inclusivo. Todas las personas sin excepcion tienen el
derecho a acceder a intervenciones que les salven la vida.

El derecho a la salud implica el derecho de toda persona a gozar del mds
alto nivel de bienestar fisico, mental y social de forma oportuna y apropiada que
incluye los elementos esenciales e interrelacionados de disponibilidad, accesibilidad
y calidad de los servicios, bienes e instalaciones de salud en los que se incorpora
y considera a los medicamentos en condiciones de igualdad y no discriminacion.

En un Estado de Derecho el respeto a los derechos humanos es imperativo
para conservar la democracia, sélo en casos excepcionales de una gran enfermedad
contagiosa, pueden quiza limitarse ciertos derechos como el de reunién y libertad
de circulacién en espacios publicos en funcidn del derecho a la salud de todas las
personas.

* Gisela Maria Pérez Fuentes
Catedrédtica de Derecho Civil de la Universidad Judrez Auténoma de Tabasco, México. Correo electrénico:
giselapef@hotmail.com
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Es importante destacar que en estos casos el rol critico de la prensa debe
ceder ante la preservacién de la privacidad y la proteccidn de datos personales de
las personas involucradas. La Comisién Interamericana de Derechos Humanos, en
ejercicio de las funciones que le son conferidas de acuerdo al articulo 106 de la
Carta de la Organizacién de los Estados Americanos y en correspondencia con el
articulo 41.b de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y el articulo
18.b de su Estatuto, formuld una serie de recomendaciones a los gobiernos de los
Estados miembros:

a) Adoptar de forma inmediata, urgente y con la debida diligencia todas las
medidas adecuadas para proteger los derechos a la vida, salud, e integridad personal
en concordancia con el Reglamento Sanitario Internacional y las recomendaciones
emitidas por la Organizacién Mundial de la Salud y la Organizaciéon Panamericana
de la Salud.

b) Trabajar con un enfoque de derechos humanos en toda estrategia politica
o medida estatal dirigida a enfrentar la pandemia del COVID -9 tanto desde
la recuperacién social como econdmica. Todo lo anterior insiste la Comisidn,
a partir de la materia de derechos humanos, en el marco de su universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y transversabilidad.

¢) Garantizar que las medidas adoptadas para enfrentar las pandemias en
funcién de proteger el derecho humano a la salud, estén en conexién como el
acceso al agua potable, vivienda adecuada, e integracién de servicios de salud
entre otros.

d) Proteger a las personas trabajadores en mayor situacion de riesgo, si han
de seguir realizando sus actividades laborales, deben ser protegidas de los riesgos
de contagio, asegurando ademds la proteccidn de los trabajos y sus salarios y
pensiones.

e) Velar por un distribucidn y acceso equitativos a las instalaciones, bienes y
servicios de salud sin discriminacién alguna, asegurando la atencidn de las personas
con COVID -19 y los grupos desproporcionalmente afectados por la pandemia, y
en general a todos los grupos vulnerables al virus. La escasez de recursos no justifica
actos de discriminacién directos, indirectos, mdiltiples o interseccionales.

f) Garantizar el consentimiento previo e informado de todas las personas en
su tratamiento de salud en el contexto de las pandemias, asi como la privacidad y
proteccién de sus datos personales, asegurando un trato digno y humanizado a las
personas portadoras o en tratamiento del virus.
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g) Suspender o aliviar la deuda externa y las sanciones econdmicas
internacionales que pueden amenazar o impedir las respuestas de los Estados
para proteger los derechos humanos.

h) Exigir y vigilar que las empresas respeten los derechos humanos y rindan
cuentas ante posibles abusos e impactos negativos sobre los mismos ante los
efectos de la pandemia.

i) Abstenerse de suspender el derecho al reconocimiento de la personalidad
jurfdica, el derecho a la vida, el derecho a la integridad personal y la prohibicién de
tratos crueles o degradantes.

j) Asegurar el derecho de acceso a la informacién publica en el marco de la
emergencia y no establecer limitaciones generales por razones de seguridad u
orden publico.

k) Observar un especial cuidado en los pronunciamientos de los funcionarios
publicos respecto de la evolucién de la pandemia. Constituye un deber de las
autoridades estatales la informacidn a la poblacién, y al pronunciarse al respecto,
deben actuar con diligencia y contar en forma razonable con base cientifica.
También deben recordar que estdn expuestos a un mayor escrutinio vy critica
publica. Los gobiernos y las empresas de internet deben atender y combatir de
forma transparente la desinformacién que circula respecto de la pandemia.

) Proteger el derecho a la privacidad y los datos personales de la poblacidn,
especialmente de la informacién personal sensible de los pacientes y personas
sometidas a exdmenes de este virus.

m) Incluir prioritariamente a las personas mayores en los programas de
respuesta a la pandemia, especialmente en el acceso a las pruebas de COVID-19,
tanto en el tratamiento, como acceso a medicamento, siempre con el previo
consentimiento libre e informado.

n) Supervisar que los protocolos médicos, las decisiones sobre recursos médicos
y tratamientos en relacién al COVID-19 sean implementados sin discriminacién en
razén de la edad y prestando especial atencidn a las personas mayores con cierta
discapacidad y afectacién de salud.

0) Informar sobre la pandemia en su idioma tradicional, asi como respetar el
no contacto con los pueblos indigenas en aislamiento voluntario, por los impactos
que el contagio del virus puede representar en el pueblo.
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p) Reforzar la proteccién de este grupo vulnerable, especialmente en caso de
aquellos que no cuenten con cuidados familiares.

q) Los Estados deben disponer mecanismos que permitan seguir con el acceso
a la educacion.

r) Adoptar medidas de prevencidn del abuso y violencia intrafamiliar.

s) Dar atencidn especial a los nifios, nifias y adolescentes que viven en la calle
o en zonas rurales.

t) Asegurar atencion médica preferencial a las personas con discapacidad, sin
discriminacidn en caso de razonamientos de recursos médicos.

u) Adoptar los ajustes razonables y apoyos necesarios para garantizar que las
personas con discapacidad puedan ejercer sus derechos humanos en condiciones
de igualdad en contexto de medidas de aislamiento o contencidn.

Para el anterior actuar se fija por la Comisién los principios a tomar en cuenta,
entre los que destaco los siguientes: a) Que cualquier drgano o funcionario del
Estado o de una institucidn de cardcter publico se abstenga de violar los derechos
humanos; b) Los Estados deben adoptar medidas de forma inmediata y de manera
diligente para prevenir la ocurrencia de afectaciones al derecho a la salud, la
integridad personal y la vida; ) El objetivo de todas las politicas y medidas que
se adopten deben basarse en un enfoque de derechos humanos que contemple
la universalidad e inalienabilidad, indivisibilidad, interdependencia e interrelacién
de todos los derechos humanos, la igualdad y la no discriminacion, la inclusidn, la
rendicién de cuentas, el respeto al Estado de Derecho y d) Las medidas que los
Estados adopten como restricciones de derechos, deben ajustarse al respeto del
principio pro persona, considerando la proporcionalidad y temporalidad y deben
perseguir el estricto cumplimiento de objetivos de salud publica y proteccion
integral y un debido y oportuno cuidado a la poblacién.

3. El Il de marzo de 2020, la Organizacién Mundial de la Salud declard que el
nuevo brote de coronavirus COVID-19 era una pandemia, debido a la velocidad
con la que se propaga. En México la Secretarfa de Salud cuenta con un reglamento
especifico que deberfa adoptar: Reglamento de la Ley General de Salud en materia
de Sanidad internacional, en los articulos 67 al 75, en el cual se fijan las medidas
de seguridad y que compenten entre las asumidas en el Estado mexicano, las
siguientes:
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El aislamiento: Es la separacidon de personas infectadas, durante el periodo de
transmisibilidad, en lugares que eviten el peligro de contagio. El aislamiento se
ordenard por escrito, previo dictdmen médico y durard hasta que desaparezca el
peligro.

La cuarentena: Es la limitacidon de libertad de trdnsito de personas sanas
que hubieren estado expuestas a una enfermedad transmisible, por el tiempo
estrictamente necesario para controlar el riesgo de contagio.

La observacion personal. Consiste en la estrecha supervision sanitaria de los
presuntos portadores, sin limitar su libertad de transito, con el fin de facilitar la
rapida identificacion de la infeccién o enfermedad transmisible.

La Secretarfa podrd ordenar la inmediata suspension de trabajos o de servicios
cuando se ponga en peligro la salud de las personas, la suspensién puede ser total
o parcial, y serd levantado por la instancia que lo decreté cuando cese la causa.

Ante casos emergentes de salubridad general, existe un érgano colegiado que
depende directamente del presidente de la Republicay es la autoridad sanitaria con
funciones normativas, consultivas y ejecutivas, de cardcter general y obligatorias.

La organizacién del Consejo de Salubridad General, estd previsto en el articulo
|6 de la Ley General de Salud, y sus funciones se especifican en el articulo 9 del
Reglamento Interior del Consejo de Salubridad General, entre las que destaca:

a) Aprobar los acuerdos necesarios y demds disposiciones generales de
observancia obligatoria en el pais en materia de salubridad general, dentro del
ambito de su competencia.

b) Definir aquellos tratamientos y medicamentos asociados a gastos
catastrdficos, conforme lo establece el Articulo 77 Bis 29 de la Ley General de
Salud.

¢) Aprobar y publicar en el Diario Oficial de la Federacidn la declaratoria en
los casos de enfermedades graves que sean causa de emergencia o atenten contra
la seguridad nacional, por iniciativa propia o a solicitud por escrito de instituciones
nacionales especializadas en la enfermedad, que sean acreditadas por el Consejo,
en la que se justifique la necesidad de atencién prioritaria.

En las circunstancias de declaracion internacional de la Pandemia de COVID-19,
por Acuerdo del Poder Ejecutivo del Consejo de Salubridad General, precisamente
se decretd en México la emergencia sanitaria por fuerza mayor, SARS-COV2
(COVID-19) de 30 de marzo de 2020.
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4. ;Dilema bioético en el derecho a la vida en caso de pandemia? Los casos
en México han sido guiados fundamentalmente por el Subsecretario de Salud,
que de forma reciente expresd estar cerca de la Fase 3 de la epidemia, donde
los hospitales se saturan. Un grupo de asesores propuso una Guia de Bioética de
corte anglosajén, lejos del sentido humanista por el que se lucha para caracterizar
el sistema de salud en México.

La propuesta de Gufa médica, aunque aludia que era un documento de
cardcter bioético, establecfa un mecanismo médico - juridico cuando existiera un
equipo para atender a varios pacientes, en los siguientes términos: “Un principio
de la justicia social es que todas las personas tienen el mismo valor y por lo tanto
la distribucidn de recursos escasos durante una emergencia de salud publica debe
de estar orientada a salvar la mayor cantidad de vidas. Esto aplica de igual manera
a los recursos escasos de medicina critica. Utilizar estos principios para asignar
recursos de medicina critica escasos genera problemas cuando nos enfrentamos a
casos como el siguiente: paciente A de 80 afios necesita de un ventilador, paciente
B de 20 afos necesita de un ventilador. Si paciente A recibe el ventilador ella vivird
7 afios mas, si paciente B recibe el ventilador ella vivird 65 afios mds. Ante dicho
problema se tiene que introducir un principio adicional: salvar la mayor cantidad
vidas-por-completarse. Una vida por completarse se debe de entender como
aquella que aln no ha pasado por los diferentes estados de desarrollo bio-psico-
social humanos (i.e. infancia, adolescencia, edad adulta, vejez)."

La propuesta provocd gran malestar en la poblacién y en autoridades que
forman parte del Consejo de Salubridad por lo que se hizo necesario realizar
varias aclaraciones federales como la del Subsecretario de Salud de México,
donde sefialé que el propdsito del proyecto de la Guia de Bioética fue puesto
a consideracién para enriquecerlo como objetivo de salvar vidas. La autoridad
sanitaria insistid que no por ser diabética o mayor de 70 afios, una persona estaba
excluida de atencién médica. Este documento se retird del portal de internet del
Consejo de Salubridad.

5. En el caso de México han primado medidas voluntarias de autoaislamiento,
suspendiendo las clases y los actos masivos, pero cuidando que los estudiantes
sigan en contacto con sus profesores e impartan sus materias de la manera que les
resulte mds facil y adecuada.

Se ha tratado de cuidar la privacidad de los pacientes, principalmente en
pequefias ciudades como forma no solo del respeto a su intimidad, sino como
forma de evitar prejuicios y discriminacién contra las personas contagiadas y sus
familias.
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Los avances biomédicos son tan importantes en el derecho a la salud como los
derechos humanos, y en especial el principal derecho humano: la vida, protegida
por los principios de no discriminacién en todos los sectores vulnerables que
incluyen a los nifios, personas con discapacidad y ancianos.

Los expertos afirmaron que antes de obligar a los médicos a decidir quién vive

y quién muere, los hospitales y los gobiernos deben trabajar para aumentar la
eficiencia del fracturado sistema de salud nacional.
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I. A Constituicdo da Republica Portuguesa consagra, no artigo 64.° o direito
a salde, dispondo que “Todos tém direito a proteccao da sadde e o dever de a
defender e promover”. Este artigo insere-se no capitulo dos “Direitos, liberdades
e garantias” e visa integrar valores tdo palmares como os da dignidade humana,
da equidade, da universalidade e da igualdade. O acesso ao medicamento, de
qualidade, é um dos pilares importantes deste direito fundamental.

2. De entre os deveres dos médicos estd o dever de respeitar as leges artis. No
que tange a “prescricdo de medicamentos’, o respeito pela AIM (autorizacdo de
introdugdo no mercado) e o RCM (resumo das caracteristicas do medicamento)
configuram o respeito pelas leges artis, em sentido rigoroso. Assim, o médico deve
prescrever em conformidade com as indicacdes terapéuticas autorizadas pela
Autoridade Nacional do Medicamento (INFARMED). Por seu turno, o Resumo
das Caracteristicas do Medicamento € a base da informagdo para os profissionais
de salde, indispensdvel a uma utilizagdo segura e eficaz do medicamento, uma
vez que o processo de aprovacao de um medicamento para uso clinico obriga a
prova inequivoca das suas eficdcia e seguranca, com base na andlise dos resultados
dos ensaios clinicos obrigatdrios, nos quais assentard a determinacdo das suas
indicacoes.

3. Em Portugal, o INFARMED € a entidade responsavel pela Autorizacdo
de Introducdo no Mercado nacional dos Medicamentos de Uso Humano. Esta
instituicdo reguladora afasta expressamente a sua responsabilidade pela prescricao
“off-label”. A Circular Informativa n.° 184/CD do Infarmed, de 12-11-2010 afirma:

“As indicagOes terapéuticas constantes nos Resumos das Caracteristicas dos
Medicamentos (RCM) foram objecto de apreciacdo e aprovacao por parte destas
entidades e reflectem os dados apresentados aquando do processo de avaliagao
do medicamento. Assim, reforca-se o seguinte:

(1) Ndo compete ao Infarmed pronunciar-se sobre a utilizacgdo dos
medicamentos para uma indicacdo terapéutica diferente das que constam nos
respectivos RCM.

¢ André Gongalo Dias Pereira
Professor da Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra; Investigador do Instituto Juridico; Diretor do
Centro de Direito Biomédico. Corréu eletrénico: andregoncalodiaspereira@gmail.com
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(2) A utilizagdo de um medicamento fora do dambito das indica¢des terapéuticas
aprovadas € da inteira responsabilidade do médico prescritor, que entende que
um dado medicamento se adequa a uma dada indicagdo terapéutica, face ao caso
particular de um seu doente.

(3) E competéncia das comissdes de farmdcia e terapéutica e/ou de ética, de
cada instituicdo, pronunciarem-se sobre a correccdo da terapéutica prescrita aos
doentes.".

4. Também a industria farmacéutica beneficia de uma responsabilidade legal
diminuida (ou mesmo excluida) em situagdes de utilizagdo “off-label” de um seu
medicamento. Ou seja, a indUstria farmacéutica responde, tao-somente, por
qualquer problema que possa resultar da utilizagdo estrita do seu produto em
indicagbes que hajam merecido a autorizagdo das autoridades competentes e que,
portanto, constem do respetivo RCM. Por outro lado, a inddstria farmacéutica:
(1) “responde por defeitos de informacao” (defeito de informacao para efeitos de
responsabilidade civil objetiva por produtos defeituosos, nos termos do Decreto-
Lei n.° 383/89, de 6 de novembro, que transpde para o direito portugués a
Diretiva n.° 85/374/CEE, em matéria de responsabilidade decorrente de produtos
defeituosos) e (2) “ndo pode fazer qualquer tipo de publicidade a uma utilizagao
“off-label” do seu medicamento”, independentemente da experiéncia e das
evidéncias clinicas que sobre o mesmo existam. Ao invés, a industria farmacéutica
apenas pode promover um medicamento rigorosamente para a indicagdo
aprovada, sendo estritamente ilegal sugerir ou promover direta ou indiretamente a
sua utilizacdo para outras indicagdes, noutras dosagens ou para outras popula¢ées
de doentes. Para que possa juntar novas indicagdes as inicialmente aprovadas, a
industria farmacéutica estd obrigada a promover os necessdrios ensaios clinicos.

5. Contudo, sendo esta a regra — a da prescricdio de medicamentos em
indicagdo com a competente aprovacao — “a (boa) prdtica médica” impde muitas
vezes outras solucdes. Na verdade, em face do caso e do doente em concreto
e suportado pelas evidéncias clinicas exibidas por multiplos medicamentos (sem
indicagdo terapéutica aprovada para aquela patologia, naquela dosagem ou naquela
populacdo especificas, mas que no decurso do seu uso regular e rotineiro tenham
evidenciado eficdcia e seguranca em casos similares), quando o médico entende,
ainda assim, que a sua prescricdo é adequada e desejdvel, estamos perante a
denominada prescri¢do “off-label”. Tal prética é muito frequente em todas as dreas
da medicina, mas em especial na pediatria, dada a escassez de ensaios clinicos com
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menores (criangas) e a consequente auséncia de AIM de medicamentos nessa
drea.

6. A possibilidade da prescricao “off-label” resulta dos principios de isencao
e liberdade profissionais do médico e do principio da liberdade de escolha dos
meios de diagndstico e tratamento (ambos consagrados no artigo 7.° do Cddigo
Deontoldgico da Ordem dos Médicos, Regulamento de Deontologia Médica n.°
7072016, de 21 de julho, Didrio da Republica 2.* Série).

“Artigo 7° - Isencdo e liberdade profissionais.
|. O médico sé deve tomar decisdes ditadas pela ciéncia e pela sua consciéncia.

2. O médico tem liberdade de escolha de meios de diagndstico e terapéutica,
devendo, porém, abster -se de prescrever desnecessariamente exames ou
tratamentos onerosos ou de realizar atos médicos supérfluos.”

7. Poroutro lado, segundo o artigo 10.° do Regulamento de Deontologia Médica
(Regulamento 797/2016, de 21 de julho), o médico deve abster-se de quaisquer atos
que ndo estejam de acordo com as leges artis. Porém, a mesma norma prevé duas
exce¢des. Em primeiro lugar, aceita-se a prdtica de "“atos nao reconhecidos pelas
leges artis, mas sobre os quais se disponha de dados promissores, “em situa¢des
em que n3o haja alternativa”, desde que com consentimento do doente ou do seu
representante legal, no caso daquele o ndo poder fazer.” Segundo, excetuam-se
ainda “os atos que se integram em protocolos de investigagao, cumpridas as regras
que condicionam a experimenta¢ao em e com pessoas humanas.”

Podemos assim considerar que hd uma escala de intervengdes, nem sempre
linear, desde a prdtica dos atos standard, passando pelas inovagdes terapéuticas,
até a experimentacdao humana.

As inovagdes terapéuticas “aplicam-se alguns dos principios que regem o
direito da experimentacdo com seres humanos, designadamente um refor¢o do
controlo procedimental e institucional”,

i) um “acentuado dever de informagdo”, por respeito ao principio da autonomia,
que mantém toda a sua vigéncia num perfodo de exce¢do, mesmo em casos em
que ndo hd medicacdo autorizada para um virus novo e, caso o paciente j4 esteja
incapaz de consentir, seja assegurada a autorizagao;



Dias Pereira, A. - Prescri¢do médica “off-label” e COVID-19....

i) o respeito pelo “principio da beneficéncia”, a implicar que o médico sé deve
propor uma inovacao terapéutica, se perante o quadro clinico que tem em maos,
ndo dispuser de um método seguro e eficaz jd devidamente consagrado,

iii) apds uma “ponderacdo risco-beneficio e”_

iv) a "“decisdo deve ser partilhada”, ou seja, tomada em “reunido da equipa de
especialistas’;

v) em nome do princfpio da transparéncia, deve a prescricdio e sua
fundamentacdo ser “registada no processo clinico”.

8. Com efeito, o “principio da precaucdo” nos avancos terapéuticos tem
relevo metodoldgico, na medida em que uma intervencdo que se desvie dos
“standards”, designadamente a utilizacdo “off-label” de medicamentos, no ambito
das inovacdes terapéuticas e da experimentacdo humana deve ser devidamente
fundamentada e deve carecer de um controle procedimental justo, emergindo um
paradigma “procedimentalista”.

9. A utilizacdo “off-label’de medicamentos tem vindo a ser uma necessidade
para tentar curar a COVID-19. Doenca respiratéria causada por um Corona virus
para a qual ainda nao hd medicacdo autorizada. Em Portugal, a Direcao Geral de
Salde deu indicacBes para que quatro farmacos possam ser usados pelos médicos
para ajudar os casos mais graves. Trata-se de um usado para o ébola (remdesivir),
um antiretroviral para o VIH (lopinavir/ritonavir) e dois utilizados na maldria e
artrite reumatoide (cloroquina e hidroxicloroquina). Os doentes internados em
enfermarias que tenham insuficiéncia respiratéria ou evidéncias de pneumonia
podem ser tratados com hidroxicloroquina ou cloroquina e o fdrmaco do VIH.
J4 os doentes em unidades de cuidados intensivos tém indicacao para poder usar
o fdrmaco contra o ébola: um usado para o ébola (remdesivir), um antiretroviral
para o VIH (lopinavir/ritonavir) e dois utilizados na maldria e artrite reumatoide
(cloroquina e hidroxicloroquina).

10. Conclusio.

A prescricao “off-label” de medicamentos para tentar a cura ou debelar o
sofrimento das pessoas infectadas pelo COVID-19 € licita, numa visdo ampla
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das leges artis do médico, e eticamente legitima, pois faz face aos principios da
beneficéncia, da ndo maleficéncia e desde que se respeite a autonomia do doente.

Resumindo, os pressupostos da utilizagdo “off-label” de medicamentos s3o:
(1) um “consentimento informado reforcado”,

(2) uma justificada “andlise risco-beneficio” da sua utilizagdo no paciente
concreto,

(3) com referéncia a estudos que permitam uma cabal “fundamentacdo
cientifica”.

(4) o médico deve ‘“registar”, pelo menos no caso de intervengdes com riscos
ou consequéncias secunddrias mais graves, um esboc¢o dessa fundamentacdo no
processo clinico do doente;

(5) a decisdo de recurso a “prescricao off-label” resulte de uma decisdo
partilhada, primeiro, em “equipa médica’, segundo, com o “prdprio doente”;

(6) s6 em casos extremos se poderd langar mao do “‘consentimento presumido’.

(7) SO se poderd legitimar a inovacdo terapéutica apds uma cuidadosa
“ponderagdo custo-beneficio” e

(8) em caso algum se pode privar o doente de tratamento fundamental.

1. Dada a extrema gravidade da infecao com o COVID-19, em alguns casos,
e a novidade da doenca, em alguns casos estaremos ja na fronteira com os
“ensaios clinicos de medicamentos”. Assim, em alguns casos de maior inovagdo
terapéutica, poder-se-ia justificar a aplicagdo de um procedimento mais exigente,
designadamente, o exigido para a experimentacao em seres humanos. Assim,
deveriam considerar-se o respeito pelas exigéncias constantes do art. 16.°
Convengdo sobre os Direitos do Homem e a Biomedicina (em grande medida
acompanham as exigéncias da Lei n.° 21/2014, de 16 de abril, desighadamente:

“i) inexisténcia de método alternativo a investigacdo sobre seres humanos, de
eficicia compardvel;

ii) os riscos em que a pessoa pode incorrer nao sejam desproporcionados em
relacdo aos potenciais beneficios da investigacao;
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i) o projeto de investigacdo tenha sido aprovado pela instancia competente,
apds ter sido objecto de uma andlise independente no plano da sua pertinéncia
cientifica, incluindo uma avaliagdo da relevancia do objectivo da investigacdo, bem
como de uma andlise pluridisciplinar da sua aceitabilidade no plano ético;

iV) a pessoa que se preste a uma investigacao seja informada dos seus direitos
e garantias previstos na lei para a sua protecao;

V) o consentimento referido no art.5.° tenha sido prestado de forma expressa,
especifica e esteja consignado por escrito. Este consentimento pode, em qualquer
momento, ser livremente revogado”.

Destes requisitos destacamos:

- a “aprovacdo por comissdo de ética” — pelo que me parece adequado que
as Comissdes de Ftica dos Hospitais e a Comissio de Etica para a Investigacdo
Clinica vdo acompanhando os casos de prescri¢do “off-label” mais inovadoras,
que estejam jd na fronteira de um verdadeiro (embora informal) ensaio clinico

de medicamento, isto é, o teste de um medicamento autorizado (para certas
indicagbes ou em certas doses) para uma nova indicagdo: o COVID-19.

- a exigéncia de um “consentimento expresso e por escrito apds informacao e
esclarecimento exaustivo e personalizado”.

N3do hd evolucao da medicina sem inovagao, mas o “bem-estar do doente”
tem que ter a primazia sobre outros valores.

[143]



PRESCRICAO DE MEDICAMENTOS “OFF-LABEL’ NO DIREITO
BRASILEIRO: RESPONSABILIDADE MEDICA E DESAFIOS EM
TEMPOS DE COVID-19

OFF-LABEL PHARMACEUTICAL DRUG PRESCRIPTION IN BRAZILIAN
LAW: MEDICAL LIABILITY AND CHALLENGES IN TIMES OF COVID-19

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 144-153



Flaviana
RAMPAZZO
SOARES

ARTICULO RECIBIDO: 9 de mayo de 2020
ARTICULO APROBADO: 10 de mayo de 2020

RESUMEN: Este texto apresenta algumas sugestdes quanto a indicagao de requisitos que podem servir
para delimitar o campo de licitude da atuagdo médica na prescrigao “off-label” de medicamentos ao
tratamento da COVID-19, inclusive no que concerne ao consentimento do paciente.

PALABRAS CLAVE: Responsabilidade médica, dano; medicamento; prescrigao “off-label”; COVID-19.

ABSTRACT: This text presents some suggestions regarding the indication of requirements that can serve
to define the lawful use of medical practice in the off-label prescription of medications for the treatment of
COVID-19, including with regard to patient consent.

KEY WORDS: Medical liability; damage; medication; off-label prescription; COVID-19.



[146]

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 144-153

I. A expressdo “uso off-label de medicamentos” € usualmente aplicada no
setor da salde, em especial na literatura especializada, sendo entendida como o
emprego de um medicamento homologado por érgio regulatério de vigilancia
sanitdria, fora das suas indicagdes técnicas especificas.

O uso “off-label” abrange variagdes que incluem a indicacdo terapéutica
diversa; a posologia distinta; a administracdo para faixa etdria ndo indicada na bula,
etc. A principal vantagem dessa prdtica € a possibilidade de descoberta de novos
usos para medicamentos j& experimentados, cujos principais efeitos colaterais
sdo conhecidos e descritos na literatura farmacoldgica, enquanto que o principal
risco é o de que n3o apenas o farmaco deixe de atender a uma expectativa de
eficdcia (ndo hd beneficio), como cause efeito adverso ao desejado, prejudicando
o paciente que dele fez uso (ha maleficio).

O uso “off-label” de medicamentos ndo é pratica incomum, sendo conhecido
o exemplo da administragdo da aspirina (dcido acetilsalicilico), que é um
remédio para dores leves e moderadas, na profilaxia de doenca coronariana em
pacientes diabéticos. Inibidores da receptagdo de serotonina (v.gr, fluoxetina)
sdo medicamentos prescritos para ejaculacdo precoce. E, diante das restricdes
na realizagdo de pesquisas e testes em grupos vulnerdveis (idosos, criangas e
gestantes), o emprego “off-label” de medicamentos tem ampla atuacdo nesses
espagos, como o uso de broncodilatadores inalatérios ou de anticonvulsivantes
por pacientes pedidtricos.

Este texto tem como foco um dos possiveis usos “off-label”, que € a
administragdo, em situacdo de emergéncia, de medicamento com indicagdo
terapéutica distinta daquela para a qual fora aprovado, e os possiveis requisitos
cuja observancia seja necessdria para que a conduta médica possa ser considerada
juridicamente admissivel.

2. A necessidade dessa andlise se acentua diante da pandemia do coronavirus,
que chegou figurativamente como um “tsunami”, afligindo o mundo e causando
grandes estragos a salde e a economia. Veem-se os profissionais da drea da
salde diante de uma grande incdgnita, pois hd pacientes que sucumbem ao

serem contagiados, sem que se saiba efetivamente o que fazer nesse cendrio,
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e de situagdes que demandam dificeis decisdes, pois ndo hd estrutura de saldde
suficiente e apta para atender a todos de forma adequada.

A busca de respostas e de restabelecimento faz com que profissionais da saide
intentem descobrir uma saida, a partir do que estd ao alcance destes, fazendo
com que o uso de medicamento “off-label” seja uma tentativa de descobrir uma
solu¢do ou um auxilio, porque a inclusdo de um novo medicamento no mercado
costuma ser cara, complexa e demorada.

Todavia, isso nao significa que o médico tenha uma “carta branca” para fazer
uso indiscriminado ou disseminado de qualquer medicamento, transformando
indevidamente o paciente em “objeto de pesquisa”.

Assim, torna-se conveniente sugerir alguns pardmetros minimos para, por um
lado, permitir que essa ferramenta possa ser utilizada como alternativa emergencial
para a pandemia da COVID-19 , sem que possa ser imputada ao médico a prdtica
de um ato ilicito (pois, nesse momento, ainda ndo houve tempo para a realizagdo
de pesquisas com resultados efetivos, desenvolvimento de produtos eficazes e de
ensaios clinicos prévios necessarios para a indicacdo segura de um tratamento)
e, por outro, assegurar que o enfermo seja beneficiado ou ndo prejudicado
indevidamente com o uso dessa técnica, a qual ndo pode ser utilizada de forma
desmedida, sob pena de ofender-lhe na sua dignidade.

No Brasil, essa técnica € aplicada, e ndo hd proibicao de uso de farmaco “off-
label”, embora também ndo exista uma autorizacdo legal explicita. Ha indmeras
acoes judiciais que tratam desse tema, ndo sob o contexto da responsabilidade
médica na prescricdo medicamentosa, mas, sim, na determinacdo de custeio e
oferecimento do tratamento “off-label” indicado pelo médico, por parte das
operadoras de planos de salde.

Sob o aspecto da responsabilidade civil, pode-se afirmar que, no Brasil, os
danos experimentados pelo paciente em razdo da administracdo medicamentosa
"off-label”, ndo podem ser imputados ao laboratdrio fabricante. Essa pretensdo
dirigir-se-a ao médico, ao hospital ou ao plano de salde, conforme as circunstancias
concretamente consideradas. E, no tocante a relacdo entre médico e paciente,
essa administracdo ndo é proibida, desde que, ndo haja outra op¢do com melhor
eficidcia ao caso especifico; que os efeitos colaterais conhecidos ndo sejam
qualitativa ou quantitativamente graves, etc., como serd visto.

A responsabilidade médica no direito brasileiro, mesmo em contexto de
pandemia, permanece sendo objetiva (imputacdo subjetiva de responsabilidade).
O que muda, em cendrio de crise decorrente da pandemia, é o menor rigor na
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andlise da correc¢do ou incorrecdo da conduta profissional na execu¢do do ato
médico.

Difere pouco, em linhas gerais, da solugdo adotada nos EUA (conquanto as
bases sejam distintas). No mencionado pafs, a “National Commission for the
Protection of Human Subjects of Biomedical and Behavioral Research” debateu se
o uso de um medicamento pode ser classificado como uma “prética médica” ou
uma "ferramenta de pesquisa’. Para essa Comissdo, o objetivo da pratica médica
é o de oferecer diagndstico, tratamento preventivo ou terapia, enquanto que
a pesquisa almeja testar uma hipdtese a partir de um problema e dela extrair
conclusdes (veja-se que a metodologia estd presente na sua finalidade). Na
primeira, hd a solu¢do para a atuagdo concreta, e na segunda a finalidade € a de
contribuir para o conhecimento generalizdvel.

Assim, a prescricdo “off-label” ndo seria enquadrada na segunda op¢do, embora,
a rigor, seja admissivel no ambito da primeira, conquanto fora do padrao prescrito
pelo drgio regulador especifico, no modelo utilizado para a sua autorizagao.

3. Ndo ha precedente judicial, nos EUA, que tenha estabelecido ao médico
um dever de divulgar, em um procedimento de escolha esclarecida do paciente,
que o uso de um medicamento prescrito é “off-label”. Um precedente que se
aproxima do tema é o Canterbury v. Spence (1972), o qual analisou a pretensdao
indenizatdria de um paciente contra um médico, por ter sido submetido a uma
cirurgia que lhe causou a paralisia na metade inferior do corpo (situacao possivel
para 1% dos casos submetidos a esse procedimento), sem ter sido previamente
informado desse risco. A Corte de Apelacdo referiu nesse precedente que um
consentimento € indtil sem a correspondente informagdo prévia, e um “paciente
mediano tem pouca ou nenhuma compreensdo das artes médicas e, normalmente,
tem apenas seu médico a quem pode buscar esclarecimento para chegar a uma
decisdo inteligente”, surgindo “a necessidade e, por sua vez, a exigéncia, de uma
informagdo razodvel do médico ao paciente, para tornar possivel tal decisao”,
assim considerada aquela na qual uma pessoa razodvel, ao decidir, provavelmente
atribuiria significado ao risco ou conjunto de riscos existentes.

Em Klein v. Biscup (Ohio, 1996) especificou-se que o uso “off-label” de
dispositivos médicos era uma questdo de julgamento de conveniéncia que compete
ao préprio médico, o qual, no entanto, pode estar sujeito a responsabilidade
profissional por negligéncia envolvendo esse uso, mas nao sera responsabilizado
unicamente por deixar de divulgar previamente ao paciente que o uso ocorre

nessa modalidade.
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Tudo o que acima foi referido indica um caminho em termos genéricos
e, em razdao dos limites deste texto, superficiais. Demanda-se, necessdria e
subsequentemente, uma divisio de duas situacdes quanto ao uso “off-label”
de medicamentos: naquelas ordindrias da vida comum, nas quais é possivel
afirmar que o dever de cuidado do médico é mais acentuado; e nas atipicas e
extraordindrias de uma epidemia com graves repercussdes na saude dos seres
humanos, que demanda do médico decisGes rdpidas e sem a possibilidade de
reflexdes aprofundadas e validadas cientificamente.

Na situagdo de crise, como a ocasionada pela pandemia da COVID-19, ndo é
possivel exigir do médico que use medicamentos prescritos precisamente para
essa doenca, enquanto esses ndo existirem. Por outro lado, nesse caso, deve ser
considerado admissivel que o médico prescreva o uso especifico aos pacientes
sob os seus cuidados, de medicamentos existentes e aprovados pelos &rgdos
regulatdrios, necessariamente “off-label”. Essa conduta serd licita se praticada de
boa-fé, em dosagem adequada e com a seguranca admissivel em uma situagdo
atipica como essa pandemia. Por isso, pode-se dizer que antivirais podem ser
considerados como alternativas de possivel uso, assim como medicamentos
utilizados no tratamento das manifestacdes decorrentes da contaminacdo pela
COVID-19, como, por exemplo, antibidticos.

Lembre-se que os médicos (e os profissionais da drea da salde, em geral) que
atuam na “linha de frente” do atendimento aos doentes de COVID-19, estdao sob
situagdo ndo apenas de pressao, mas, igualmente, de risco a prépria salde, ao
realizar um trabalho com exposi¢do bioldgica, em beneficio da coletividade. Trata-
se de um trabalho altruista, ainda que remunerado, a atrair o que os estadunidenses
denominam de “Good Samaritan Laws”, que é uma protecdo dirigida a quem
pratica trabalhos de assisténcia em salide nas situagdes de emergéncia, e que tem
a coragem tanto de assistir, quanto de decidir, o que exige iniciativa e destemor.
Assim, € justo que a andlise da sua atuacdo (padrao de conduta admissivel) ndo
tenha o rigor que hd no julgamento de uma conduta médica em situacdes ditas
“normais” de atendimento.

4. Admitindo-se que ndo seria desejdvel uma regulamentacdo rigida a respeito
da matéria, diante da diversidade de circunstancias que permeiam cada situagao
concreta, bem como das dificuldades de avaliagdo no que diz respeito ao que
possa ser considerado como aceitdvel em uma situagdo tdo dramadtica e peculiar, é
possivel estabelecer algumas pautas que permitem uma melhor apreciagdo quanto
as condi¢des nas quais a prescricao e administragdo medicamentosa “off-label”
pode ser admitida, sem que haja responsabilidade médica, tendo em vista os
aspectos abaixo pontuados, conquanto seja possivel verificar da leitura que muitos
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casos sao vinculados entre si, embora nao sejam necessariamente concomitantes
ou cumulativos:

) a existéncia de evidéncia qualificada de possibilidade de eficdcia razodvel (com
possibilidade de respaldo cientifico) para o uso “off-label” de um medicamento,
seja quanto a doenca em si (0 ataque ao virus) seja quanto as suas manifestacoes
no organismo humano (uma pneumonia causada pelo virus, por exemplo);

2) a existéncia de algum indicativo técnico no sentido de que esse uso possa
ser vantajoso ao paciente;

3) ainocorréncia de impericia ou negligéncia grosseira na prescri¢do “off-label’;

4) que a indicacdo e o uso ocorram com a observancia dos principios da
ética biomédica (que atendam a beneficéncia, ndo maleficéncia, autodeterminagio
e justica) que possam ser identificados ao tempo da administracdo. O principio
da justica da ética biomédica é pauta principioldgica para evitar situagoes
discriminatdrias, impedindo que pessoas tenham atendimento diferenciado
injustificdvel, que sejam prejudicadas ou unicamente por fundamentos nao
admissiveis juridicamente;

5) que essa prdtica seja executada sem a violagdao das normas técnicas (inclusive
protocolos) emitidas pelos érgdos regulamentadores;

6) que ocorra na situagdo de inexisténcia de alternativas de tratamento vidveis
ou menos arriscados;

7) que a prética ndo traga prejuizos qualitativamente ou quantitativamente
graves ao paciente, maiores que o nao uso “off-label” da medicagdo;

8) que a prescricdo seja especifica para o paciente individualmente considerado
e que seja mantido o monitoramento, a permitir que o seu uso cesse t3o logo seja
constatada alguma adversidade ou ineficacia.

Toda situacdo de prescricao e administragdo de medicamento “off-label” para
auxiliar no diagndstico, na prevencdo, na mitigagdo de danos, no tratamento ou
na cura de paciente, em razao de emergéncia de salde, que ocorra de acordo
com as circunstancias acima apontadas, nao deve ensejar responsabilidade médica.

Na averiguacdo da conduta médica, os parcos recursos disponiveis (tanto de
infraestrutura, quanto de materiais de uso e pessoal de apoio) constituem elemento
que atenua a severidade da andlise da conduta exigivel do médico. Ademais, deve-
se perquirir se outro médico em situacdo semelhante razoavelmente poderia
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adotar a mesma conduta. Se a resposta a esse questionamento por positiva, ndo
hd como responsabilizar o médico pelo ato praticado.

Mesmo diante de uma situagao de pandemia, o hospital pode ter uma conduta
de cautela e de prevengdao quanto aos riscos de ser demandado, e, se houver
condicdes, deve informar ao paciente (ou a autorizacdo de quem o assista ou
o represente), na baixa hospitalar quanto a possibilidade de uso de medicacdo
“off-label”. No entanto, ndo se pode admitir uma ampliacdo desmedida do dever
de informar ao paciente, a ponto de trazer mais prejuizos que beneficio tanto
ao atendimento particularmente considerado, quanto a prépria complexidade
do servico de atendimento médico, ou mesmo de gerar um desvio indevido da
atengdo do paciente ou do médico quanto ao que precisa ser feito.

H4, dessa forma, a necessidade de obtencdao de uma solucdo possivel, que
ndo negue os direitos do paciente; que atenda ao principio da ndo maleficéncia
e que, igualmente, ndo engesse de forma inadmissivel o exercicio da criatividade
técnica, praticada com equilibrio e seriedade, e a busca por respostas que um
medicamento possa oferecer “off-label".

5. Adicione-se a incidéncia do “postulado normativo aplicativo da
proporcionalidade”, seja como proibicdo tanto do excesso quanto da insuficiéncia
na avaliagdo da conduta médica. Adequacdo e necessidade sdo vocdbulos
associados a proporcionalidade, de modo que € imprescindivel perquirir se o meio
empregado por quem ministrar medicacdo “off-label” permite razoavelmente o
alcance do seu objetivo (se é adequado), sem que isso cause injustificavel prejuizo
a integridade psicofisica ao paciente, ou que Ihe cause indevido gasto financeiro ou
dano ao seu patriménio para que se assegure a licitude dessa conduta profissional.
Da mesma forma, hd que se verificar se é necessdrio recorrer a esse meio, quanto
ao estado de saldde desequilibrado de um paciente, que possa ser remediado sem
acesso a essa modalidade (que corresponde ao critério da imprescindibilidade,
pelo qual € preferivel o uso de meio que possa atingir o mesmo fim que seja menos
lesivo, ou seja, que ndo restrinja outro direito alheio ou que o atinja de forma
menos lesiva). A primeira pergunta a fazer € quanto ao critério da “pertinéncia”, e
a segunda € a das “alternativas” que possam existir.

Como visto, a0 mesmo tempo em que se admite que é possivel a prescricao
“off-label” igualmente é necessdrio reconhecer que o caminho a trilhar é o de
analisar as circunstancias concretamente observaveis, incluindo as motivacdes
tanto do uso quanto de eventual recusa do paciente ou de seu representante ou
assistente; das necessidades e dos objetivos que fundam a prescricao “off-label”;
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da possibilidade de se obter o resultado previsto por outros meios, dentre outros,
como foi visto acima.

Os exemplos e as varidveis possiveis sdo abundantes e ndo se resumem as
hipdteses antes indicadas. De toda forma, convém que as linhas gerais a respeito
do tema sejam estudadas e postas, para que se verifique quando o profissional,
confrontado com uma situacao na qual o atendimento demande uma atuagdo
mais criativa e técnica, ndo age ilicitamente, na prescricdo e administragdo
medicamentosa “off-label”.

A transparéncia, a boa-fé e a organizacdo s3ao fundamentais para que se
possa atingir o equilibrio entre o necessdrio atendimento, a essencial técnica,
as necessidades e os limites das estruturas de atendimento em salde, com a
finalidade de superar a pandemia da melhor maneira possivel.
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1. Delimitacion del objeto de estudio. La Organizacién Mundial de la Salud el 9 de
enero de 2020 declaraba el descubrimiento por parte de las autoridades sanitarias
chinas de una cepa de coronavirus, nunca antes identificada, denominada SARS-
CoV-2, conocida también como COVID-19. El 30 de enero la misma Organizacién
afirmaba que la epidemia del COVID-19 era una emergencia de salud publica de
cardcter internacional y el dfa posterior el Consejo de Ministros del Gobierno
italiano, en virtud de los arts. 7, parrafo 1% letra ¢, y 24, parrafo |1° del Decreto
Legislativo de 2 de enero de 2018, declaraba el estado de emergencia nacional,
por una duracién de seis meses, en consideracidn del riesgo sanitario derivado
de la aparicién de patologfas procedentes de agentes viricos transmisibles. El
Il de marzo, conocida la difusidn del virus en 117 paises, la OMS considerd el
contagio internacional como consecuencia del nuevo coronavirus una pandemia
(Boletin Oficial ndm. 26, del | de febrero 2020; “Medidas sobre la emergencia
del coronavirus-Cuadro General”, 30 abril 2020, camera.it/temiap/documentazione/
temi/pdfl1203754.pdf).

Mds alld de la heterogeneidad de las medidas juridicas adoptadas por cada
Estado para hacer frente a la emergencia sanitaria derivada de la difusion de la
pandemia, el Gobierno de ltalia —de acuerdo el art. 32 Const.-, pero, mds en
general, con el principio personalista que conforma el ordenamiento juridico
italiano- ha tomado medidas de contencidn que, si bien han incidido de manera
determinante sobre los derechos v libertades garantizados por la Constitucién, se
han inspirado exclusivamente en la finalidad de preservar y proteger la salud de
las personas (cfr. PERUNGIERI P.: “Il diritto alla salute quale diritto della personalita”,
Rassegna di diritto civile, 1982, p. 1020 ss., posteriomente, en PerRLINGIERI P La
persona e i suoi diritti. Problemi del diritto civile, Napoli, 2005, p. 10! ss.; PERLINGIERI
P.: La Personalita umana nell'ordinamento giuridico, Napoli, 1972, p. 13; PANTALONE P.
e Denicold M.: “Responsabilita, doveri e coronavirus: 'ossatura dell'ordinamento
nelle emergenze esistenziali”, Il diritto dell'economia, ndm. 1, 2020, p. 125; CuocoLo
L. “l diritti costituzionali di fronte allemergenza COVID-19. Una prospettiva
comparata”, federalismi.it, pp. 12-150).

En el aspecto sanitario la pandemia derivada del SARS-CoV-2 tiene tintes
dramadticos. En ltalia, desde los primeros dias de su difusidn, se ha puesto de
manifiesto la inadecuacion del sistema de salud nacional para reaccionar frente a la
repentina difusion del virus entre la poblacidn. El insuficiente nimero de dotaciones
técnicas (dispositivos de proteccidn individual, hospitales, camas y respiradores
artificiales) y la escasez de personal sanitario para afrontar el extraordinario
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ndmero de enfermos han sido los principales problemas con los cuales han tenido
que lidiar los encargados de gestionar la emergencia sanitaria (cfr. las medidas
tomadas por los Decretos-Leyes de 9 de marzo de 2020, ndm. 14,y de |7 de
marzo de 2020, ndm. 18).

El estado de emergencia ha trastocado la organizacidn sanitaria del pafs, tanto
desde un punto de vista técnico-logistico (reclamando la construccién de hospitales
ad hoc y la contratacidn de personal sanitario sin atenerse a la legislacion vigente,
como desde un punto de vista estrictamente clinico-médico), de modo que se
comprende que los sanitarios hayan debido adoptar decisiones determinantes
para la salud de los pacientes, dictadas, exclusivamente, por las circunstancias
urgentes del momento. Dichas medidas han llevado a algunas instituciones
(Comité Nacional de Bioética y Sociedades representativas del dmbito médico)
a reflexionar sobre la necesidad limitar el acceso a tratamientos de enfermos,
dada la escasez de recursos disponibles, contemporizando el deber de médxima
proteccién de cada paciente con los objetivos generales de salud publica.

En consideracién al impacto de la pandemia del COVID-19 sobre el conjunto
del sistema sanitario nacional, este trabajo se centrard en el tratamiento de los
pacientes afectados por el Coronavirus; de modo particular, en los criterios de
atribucién de los recursos disponibles y en el papel del sanitario al acompanar al
paciente al tomar una decisién consciente en relacién a recibir cuidados paliativos
(art. 2, parrafo 2°, de la Ley de 22 de diciembre de 2017, ndm. 219, sobre Normas
en materia de consentimiento informado y voluntades anticipadas).

2. Lagestién de la emergencia en el acceso a los tratamientos: las “Recomendaciones
de Etica Clinica para la admisién de tratamientos intensivos” de la Sociedad italiana
de Anestesia, Analgesia, Reanimacién y Terapia intensiva: critica. Uno de los aspectos
dramadticos a los que se ha debido hacer frente durante el maximo periodo de
difusiéon del virus, cuando los hospitales se encontraban préximos al colapso, en
especial en las ciudades del Norte de [talia, ha sido el de la asignacion de los
recursos sanitarios disponibles para enfrentarse el creciente ndmero de pacientes
infectados Asi, la carencia de camas en unidades de vigilancia intensiva y de
respiradores artificiales ha hecho surgir la pregunta de si era oportuno seleccionar
las personas que debian ser atendidas y la cuestidn de cudles serfan los criterios
para —en su caso- realizar la seleccién.

Dada la inexistencia de indicaciones por parte del Estado, el problema ha sido
afrontado por la Sociedad italiana de Anestesia, Analgesia, Reanimacion y Terapia
intensiva (Siaarti), que, con el fin de “ofrecer un soporte profesional y cientffico
a quien debe tomar decisiones dificiles y doloras’, el 6 de marzo de 2020; ha
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publicado las “Recomendaciones de Etica Clinica para la admisién de tratamientos
intensivos y para su suspensién, en condiciones excepcionales de desequilibrio
entre necesidad y recursos disponibles’. En tales recomendaciones, teniendo en
cuenta que cada sanitario puede encontrarse en la tesitura de tener que tomar
inmediatamente decisiones dificiles desde un punto de vista ético v juridico, se han
definido criterios con base en los cuales efectuar decisiones relativas a la admisidn
en unidades de tratamiento intensivo en el caso de que los recursos disponibles
no pudieran satisfacer las necesidades de todos los pacientes. (PaLazzani, L.: “La
Pandemia e il dilemma per l'etica. Quando le risorse sono limitate: chi curare”,
Biolaw journal, ndm. 2, 2020; Conrte, L.: “COVID-19; “Le Raccomandazioni di
etica clinica della SIAARTI.Profili di interesse costituzionale”, federalismi.it, | abril
2020, pp. 2 ss.). Dado su eco social se impone su consideracién por parte del
estudioso (cfr. ANELL, F: “Coronavirus. Fnomceo sul documento anestesisti: Nostra
guida resta Codice deontologico. Non dobbiamo metterci nelle condizioni di applicare
questi inaccettabili triage di guerra”, Quotidiano sanita, 8 marzo 2020; Mori, M.: “Le
Raccomandazioni degli anestesisti e la fine dell'eguaglianza ippocratica”, ivi, 13 marzo
2020; BaLISTRERI, M.: “Gli anestesisti e la legge del mare: Prima le donne e i bambini”,
ivi, 15 marzo 2020; Cozzou, M.: “A chi dare la precedenza? Riflessioni etiche sulle
Raccomandazioni della Siaarti”, ivi, 19 marzo 2020).

Dejando aparte las vagas y genéricas referencias a conceptos como “adecuacion
clinica”, "proporcionalidad de las curas”, “justicia distributiva”, que, si no se definen,
resultan vacios de contenido, parece que el desequilibrio entre las necesidades
clinicas de la poblacidon y la efectividad de los recursos para los tratamientos
intensivos sea resuelto por la Siiarti en clave meramente utilitarista.

En el documento, de hecho, se dice que, en un contexto de carencia de recursos
sanitarios, la eleccién debe ir orientada en favor de garantizar los tratamientos que
tengan “mayor posibilidad de éxito terapéutico”, privilegiando la “mayor esperanza
de vida”, basdndose en la consideracién del “first come first served”. En particular,
en la Recomendacién ndm. 3, se explicita la posibilidad de poner un limite de edad
para los ingresos y en la nim. 4 que la presencia de enfermedades afiadidas a la
edad, potencialmente, puede dar lugar a un mayor consumo de recursos en el caso
de pacientes ancianos, fragiles o con enfermedades severas.

A este este respecto no puede dejar de evidenciarse que la misma terminologfa
empleada, de clara impronta patrimonial-consumista, se adapta mal a un discurso
argumentado sobre la categorfa del “ser” y no, sobre la del “tener”, pero que,
si el fin Ultimo de las Recomendaciones es el de incentivar el tratamiento del
paciente con mayor esperanza de vida, no se comprende el motivo por el cual se
especifica la posibilidad de limitar el ingreso en virtud de la mera edad, ya que no
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es razonable excluir aprioristicamente que el paciente mds anciano no sea quien
tiene mayor posibilidad de sobrevivir.

No pudiendo expresar en estos momentos mis propias dudas y reservas sobre
la eficacia de dichas Recomendaciones y, mas en general, sobre el papel de las
Iineas gufa y de la legitimidad de sus autores (sobre este punto CarMINI, F: Ars
medica e tutela del paziente, Napoli, 2019, p. 120), se considera que la aproximacién
utilitarista adoptado por la Siaarti en la solucién del problema de la asignacién
de recursos no solo no convence, sino que, ademds, puede estar en contra
del principio personalista que conforma nuestro ordenamiento jurfdico, el cual
asume que la persona es su valor mdximo y su tutela el principio constitucional
supremo, existiendo un derecho fundamental a la salud, dmbito inviolable de su
dignidad, tal y como ha sido puesto de manifiesto por la doctrina (cfr. arts. 2, 3,
I3, 32 Costitucidn italiana; PeruNGIErI P I diritto civile nella legalita costituzionale
secondo il sistema italo comunitario delle fonti, 3* ed., Napoli, pp. 433 y 728; sobre la
aproximacion realizada por la Siaarti en relacién al modelo personalista sobre el
cual se funda la Costitucion: di Costanzo, C., ZAGREBELSKY, V.: “Laccesso alle cure
intensive fra emergenza virale e legittimita delle decisioni allocative”, Biolaw Journal,
num 2, 2020; D'Avack, L:“COVID-19: criteri etici”, ivi).

La procedencia de estas consideraciones se confirma, no solo por la legislacion
ordinaria (Ley que instituye el Servicio Nacional de Salud, de 23 de diciembre
de 1978, ndm. 833), que en su art. | especifica que el mantenimiento y la
recuperacion de la salud fisica y psiquica de toda la poblacidn debe ser perseguida
sin distincién de condiciones individuales o sociales, de manera que se asegure la
igualdad de los ciudadanos en relacién a los servicios, sino también por el cddigo
deontoldgico médico, conforme a cuyo art. 6 “El médico busca el uso éptimo
de los recursos [...] rechazando toda forma de discriminacién en el acceso a las
curas”. La “respuesta” a la carencia de recursos dada por la Siaarti, contenida en
sus Recomendaciones, ademads de ser cuestionable, no puede ser compartida, si se
tienen en cuenta los pronunciamientos de la Corte Constitucional. Esta, en varios
fallos, precisamente, en materia de asignacion de recursos en el dmbito sanitario,
ha declarado que “la tutela del derecho a la salud no puede no sufrir las limitaciones
que el mismo legislador tiene en la distribucidn de sus recursos financieros y que,
en la ponderacion realizada por el legislador”, este no puede un asumir “un peso
tan preponderante que comprima el nucleo irreductible del derecho a la salud
protegido por la Constitucién como dmbito inviolable de la dignidad humana”,
que impone una plena y exhaustiva tutela (ex multis, Corte cost., 16 julio 1999,
num. 309, Giur. cost,, 1999, p. 2500, con comentario de PriNCIPATO, L. "Il diritto
costituzionale alla salute: molteplici facolta pit o meno disponibili del legislatore o
differenti situazioni giuridiche soggettive?”).
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3. Sigue. El dictamen del Comité Nacional de Bioética en materia de decisién clinica
en condiciones de ausencia de recursos. A la publicacién de las Recomendaciones
de la Sociedad italiana de Anestesia, Analgesia, Reanimacién y Terapia intensiva ha
seguido, en fecha de 8 de abril, el Dictamen del Comité Nacional de Bioética que,
sobre la misma cuestién del acceso a los tratamientos en situaciones de recursos
limitados en el contexto de emergencias sanitarias, se ha expresado, con correcto
fundamento en los pardmetros constitucionales.

El Comité, teniendo en cuenta los arts. 2, 3, 32 Const., punto de referencia
del Dictamen, incluso en situaciones de emergencia como las ocasionadas por la
pandemia, identifica el criterio “clinico” como el mds adecuado —y, por tanto, el
unico- con base en el cual poder tomar decisiones (Comité Nacional de Bioética:
“"COVID-19: La decisidn clinica en situaciones de carencia de recursos y el criterio
del Triaje en emergencia pandémica”, bioetica.governo.it, 8 abril 2020). Al mismo
tiempo, no deja de precisar, a diferencia de lo indicado en las Recomendaciones
Siaarti, que cualquier otro criterio basado en la “"edad, sexo, condicidn y papel en
la sociedad, raza, discapacidad, responsabilidad respecto a los comportamientos
que han originado la patologfa y los costes” resultan “inaceptables”, conforme a
nuestra Constitucion. ;Cudl es entonces la respuesta dada en la préctica por el
Comité de Bioética?

El Comité, excluyendo una aproximacion objetivista, no impide el tratamiento
a ningdn enfermo, pero, sobre la base del modelo del triaje, ya normalmente en
uso en ausentica de situaciones de emergencia sanitaria, considera el “Triaje en
emergencia pandémica” el instrumento a través del cual se satisface razonablemente
Y, Caso por caso, las necesidades de todos los usuarios, conciliando al mismo tiempo
el deber de méxima tutela de cada paciente con los objetivos generales de salud
publica (PeruNGIERI, G.: Aspectos aplicativos de la razonabilidad en el derecho civil,
Madrid, 2016, p. 14). Adecuacién clinica o valoracién proporcionada del tratamiento
en relacién con la gravedad de la manifestacidn de la enfermedad vy la posibilidad
pronosticada de sanacién de cada paciente, y actualidad, o valoracién individual
del enfermo, desde la perspectiva mds amplia de la “comunidad de pacientes” (que
comprende no solo los presentes fisicamente en el servicio de emergencias, sino
también los asistidos con respiracién artificial y los que permanecen en su propio
domicilio en condiciones criticas conocidas). De lo dicho resulta que, en opinidén
del Comité de Bioética, cuando sea necesario graduar el acceso a los tratamientos,
la prioridad serd establecida siguiendo los criterios indicados, valorando respecto
de qué pacientes el tratamiento puede resultar mds eficaz y presenta mds garantias
de supervivencia, lo que no presupone la exclusidn aprioristica de una categoria
determinada y, ademds, no excluye el acceso a otro tipo de tratamientos.


http://bioetica.governo.it/
http://www.dykinson.com/libros/aspectos-aplicativos-de-la-razonabilidad-en-el-derecho-civil/9788491480181/

Rotondo, V. - La decision clinica en una situacion de pandemia

4. La centralidad del papel del profesional sanitario en el acompafiamiento del
paciente en orden a realizar una eleccién consciente para hacer frente a la patologia
del COVID-19: el papel de los cuidados padliativos y el art. 2, pdrrafo 2° de le Ley de
diciembre de 2017, nim. 219. El dictamen del Comité Nacional de Bioética llama la
atencidn a sus interlocutores sobre la importancia de la terapia del dolor y de los
cuidados paliativos para hacer frente al sufrimiento que potencialmente acompafia
a la muerte de los pacientes afectados por insuficiencias respiratorias (tipicas en
los enfermados por el virus), pero también cuando los mismos pacientes hayan
renunciado a tratamientos invasivos para salvar sus vidas.

Desde una éptica de personalizacién de los tratamientos, el Comité, sin citarlo
expresamente, hace suyo el contenido del art. 2 de la Ley de 22 de diciembre
de 2017, nim. 219, en materia de consentimiento y de disposiciones de Ultima
voluntad. Dicha norma obliga al médico a aliviar los sufrimientos del paciente,
también cuando este haya rechazado o revocado el consentimiento para el
tratamiento sanitario; y, en los casos en que exista un prondstico negativo que
prevea un desenlace proximo o de muerte inminente, le impide incurrir en una
obstinacién terapéutica, suministrando tratamientos indtiles o desproporcionados;
ademds, cuando exista un sufrimiento que no pueda aliviarse con el tratamiento
médico, le permite, con el consentimiento del paciente, proceder a su sedacion
paliativa profunda continua, junto a la terapia del dolor (cfr. parrafos 1°y 2°).

La norma, pensada sin duda para maximizar la tutela de la persona humana y
hacer efectiva la proteccidn prevista por los arts. 2, 3, 13, 32 Const., ademds de
por los arts. | a 3 de la Carta de derechos fundamentase de la Unién Europea,
se propone prestar asistencia al paciente no susceptible de sanacidn, pero si de
tratamiento, considerando, caso por caso, las necesidades concretas de quien se
encuentra en una situacién de indiscutible vulnerabilidad (Femia, P: “Sedazione
palliativa profonda continua e soggettivita morente”, in Ann. Sisdic, nim. 2, 2019,
p. 93; AmMaTO, S.:"Abbandono terapeutico, ostinazione irragionevole e sedazione
profonda”, in Nuove leggi civ. comm., ndm. |, 2019, p. 179; FErRrARA, A.: “Eutanasia
e COVID-I9. Perché I'espansione della pandemia del secolo richiede un'urgente
riflessione in merito ad eutanasia ed assistenza al suicidio”, in Biolaw journal,ndm
2,2020). Al garantizar la continuidad asistencial del paciente con mal prondstico,
proponiéndose suministrarle la mejor asistencia posible, remarca la prohibicién de
abandono terapéutico (art. 39 del Cddigo deontoldgico médico) y la necesidad
de proteger y promover la calidad de vida hasta su fin, imponiendo al mismo
tiempo al profesional sanitario una valoracién proporcionada del tratamiento en
relacién con la gravedad de los sintomas de la patologia, lo que impide considerar
al paciente un “mero objeto del tratamiento” (Rescicno P: “Valori, modelli,
politica”, en RescicNo P.: Danno da procreazione, Milano, 2006, p. 20), sino un sujeto
a quien corresponde el derecho a decidir libremente sobre su salud e integridad
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psico-fisica (cfr. Comitato Nazionale per la Bioetica: “Sedazione palliativa profonda
continua nell'imminenza della morte”, bioetica.governo.it, 29 enero 2016; Ley de 15
de marzo de 2010, nim. 38, sobre Disposiciones para garantizar el acceso a los
cuidados paliativos y la terapia del dolor; De PanFLs, L., Tanz, S., CostanTing M.l
processo decisionale per le cure intensive in situazioni di emergenza: I'etica medica
e le cure palliative ai tempi del COVID-19", Biolaw journal, ndm. 2, 2020).

5. Reflexiones conclusivas. Lejos de poder dar una respuesta resolutiva a los
problemas atinentes a la asignacién de recursos en tiempos de emergencia, se
considera que el impacto de la pandemia originada por el COVID-19 sobre el
entero sistema nacional de salud y, mds en general, las dificultades surgidas en
la fase de emergencia en la ponderacion de los derechos constitucionalmente
garantizados, plantean al jurista desafios ineludibles, que no se agotan en la
busqueda, en el marco de los valores y principios del ordenamiento juridico, de
un razonable punto de equilibrio entre proteccidn de la salud, personalizacién de
los tratamientos y asignacién de los recursos, sino que, mas bien, se sitdan en el
ambito de la continua reflexidn inherente a los derechos de la persona.

La necesidad de deber meditar “sobre a quién curar, cémo curarlo y si curarlo”,
impuesta por las carencias del sistema estatal, imponen al jurista la obligacién de
ampliar el propio razonamiento y de reflexionar, de manera mds incisiva, sobre
el respeto de la personalidad de enfermo vy, en el plano de la autodeterminacion
terapéutica, sobre la cuestion de las opciones atinentes al final de la vida. Cada vez
con mayor frecuencia se plantea al estudioso la necesidad de examinar, no tanto,
la eliminacién del sufrimiento del paciente, sino el problema de la determinacion
de la propia muerte a través de una manifestaciéon de voluntad. Esto significa
preguntarse sobre la posibilidad de conferir al propio paciente la posibilidad de
morir mds rdpidamente, con mayor serenidad y menor dolor, sin tener que sufrir
un proceso terminal mds lento y cargado de sufrimientos. Como es sabido, la
legislacion vigente no permite al personal sanitario poner a disposicién del
paciente tratamientos encaminados, no a eliminar sus sufrimientos, sino a producir
su muerte. Se considera, pues, necesario, tal y como resulta del reciente fallo de la
Corte Constitucional de 22 de noviembre de 2019, ndm. 242, continuar la reflexidn
sobre la llamada prohibicién absoluta de ayuda al suicidio y, en particular, sobre si
la falta de su prevision no acabe por limitar de manera irrazonable la libertad de
autodeterminacion del enfermo en la eleccidn de las terapias, comprendidas las
orientadas a liberarlo de sus sufrimientos que hoy imponen una Unica y exclusiva
forma de desprenderse de la vida (cfr. Corte cost., 22 noviembre 2019, n. 242, in
Foro it, 2020, I, cc. 829 ss., con comentario de Romgov, R.: “La Corte costituzionale
decide con sentenza il «caso Cappato» e supera l'ostacolo «insormontabile»
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approvando essa stessa la disciplina dellaiuto a morire”; FERRARA, A.: “Eutanasia
e COVID-I9. Perché I'espansione della pandemia del secolo richiede un'urgente
riflessione in merito ad eutanasia ed assistenza al suicidio”, cit.).
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I. A partir del 14 de marzo del 2020 con la declaracién del estado de alarma
para la gestidn de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 algo
cambid en la sociedad espafiola, a decir verdad, muchas cosas cambiaron vy siguen
mutando en una espiral que parece no tener fin. De entre ellas “el morir”, que es
lo que ocupa estas lineas.

Y no porque se muera de manera distinta (en cierto sentido sf, ya que ahora
abundan las muertes en solitario, sin familia que acompafie al difunto en sus dltimos
momentos) pues se siguen empleando los mismos criterios para diagniosticarla y
certificarla (el de muerte encefdlica, el cardiorespiratorio o el médico legal, en
dependencia del lugar y las circunstancias en que ésta acontezca), sino debido
a todas las problemdticas que han acontecido en torno al fendmeno juridico y
social que constituye el hecho muerte y que directa o indirectamente afecta a
todas las personas y ha dado lugar a la promulgacion de distintas normas juridicas
de diferente jerarquia o al empleo o reinterpretacidn de otras vigentes sobre la
materia y que invitan a la reflexion.

Ahora bien, si estar muerto sigue teniendo el mismo significado, por otro lado,
el alto indice de decesos en un corto periodo de tiempo producto de la pandemia,
el peligro de contagio dado el cardcter en extremo infeccioso del virus y la facilidad
con que se propaga, han suscitado un sin ndmero de problemas y de situaciones
dilemdticas. El morir sin decir adids es una de ellas (la persona contagiada llega
a la institucion hospitalaria y fallece a los pocos dfas, mds comun en el caso de
ancianos, y mds dantesco en el caso de las residencias de mayores, en las que se
suceden los fallecimientos como los segundos en un reloj). Ello genera un estado
de desolacién y de angustia tanto en el caso de las personas contagiadas como
en el de los familiares, que no cuentan con la certeza de si logrardn vencer la
enfermedad, la impotencia de no poder acompafiarse en los Ultimos momentos,
asf como el simple hecho de no tener la posibilidad de despedirse.

Al estar en cuarentena el paciente infectado, al tener que permanecer también
en cuarentena los familiares que han tenido contacto con él y al estar limitada la
movilidad de las personas en virtud del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo
cabria preguntarse: jhasta donde es ello legitimo?, ;se puede renunciar al derecho
a la vida o a la salud, y escoger acompafiar al padre o a la madre en vez de
quedarse esperando una llamada telefdnica, que tendra lugar una vez al dia para
saber cdmo evoluciona y que no permitird comunicarse directamente con el ser
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querido? ;es posible establecer otro protocolo de actuacidn menos restrictivo
de derechos fundamentales que permita conciliar las colisiones que se producen?
;debe ordenarse la sucesién en caso de no haberse hecho previo al ingreso o de
manera concomitante? jpuede negarse el notario a comparecer al temer por su
propia salud ante un requerimiento en peligro inminente de muerte?

También se ve afectado el ejercicio del derecho de disposicidn sobre el
caddver con respecto a los posibles destinos a darle (determinar el lugar del
entierro, la donacién de drganos y tejidos, la disminucién del tiempo para realizar
el velatorio, las personas que pueden acudir, la realizacidn de la ceremonia religiosa
o el acompafiamiento del cortejo funebre). Y lleva a cuestionarse: ;quién puede
acudir al velatorio o a despedir el cortejo funebre?, ;qué criterios se han seguido
para establecerlo?, jcabe distinguir entre contagiados, sospechosos o sanos o
deben tratarse todos los casos de fallecimiento por igual?, jes posible cumplir
con la dltima voluntad del finado o con la de los sujetos legitimados en orden a
disponer sobre el caddver?, jqué limites deben ser tenidos en cuanta respecto a
la preparacion del caddver?, ;qué medidas tomar con vistas a prever que no se
acumulen los caddveres y los efectos negativos que ello trae consigo?, ;cdmo actuar
ante funerarias, cementerios y crematorios colapsados?, jes posible o necesario
incrementar la capacidad de congelacidn? en resumen jes posible en situacién de
crisis sanitaria epidemioldgica respetar la memoria pretérita del fallecido?

Por otra parte, estd la cuestién relacionado con la fiabilidad en el cdmputo
de fallecidos y la polémica generada en las Ultimas semanas sobre la discordancia
entre las cifras oficiales y las ofrecidas por otras comunidades auténomas. ;Cudl es
el mecanismo idéneo para obtener una estadistica confiable al respecto? ;Por qué
existe discrepancia entre la cantidad de defuncionesy las licencias de enterramiento
expedidas por los Registros Civiles? ;Cdmo se estd recabando dicha informacion?
(Es posible que el Registro Civil brinde una informacién objetiva y completa sobre
este particular?

Aquf juega un papel muy importante lo que algunos llaman la “numerocaracia”
o “dictadura del ndmero”, se conforma un paquete estadistico, a partir de
determinadas fuentes y siguiendo determinados criterios que siempre encierran
una intencionalidad discriminatoria y que desde luego afectan al resultado. En ello
se deben apreciar dos cuestiones: a) la fuente de la informacién seleccionada y b)
qué variables van a ser tenidas en cuenta para recogerla.

El primer aspecto estd relacionado con el sujeto que brinda la informacién y
el segundo con la calidad de ésta (entendida para este propdsito en el sentido de
si es suficiente para realizar un estudio epidemioldgico profundo acorde con la
magnitud de la pandemia y si es respetuoso con el derecho a la informacién del
que son titulares los ciudadanos). Para ello se ha de analizar, y es a lo que se van
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a circunscribir estas lineas, (no dejando de reconocer la riqueza de las incdgnitas
enunciadas mds arriba) cdmo se ha suscitado el problema de la diferencia entre los
datos ofrecidos por el Gobierno y los brindados por las comunidades auténomas
en cuanto a la cantidad de fallecidos a causa del virus. Y se han de identificar
las fuentes seleccionadas por el Estado y cudles han sido los criterios escogidos.
También interesa analizar qué papel han desempefiado los Registros Civiles en
la conformacion de esta estadistica, amén de valorar si los mismos estdn en
condiciones de tributar a la conformacion de una informacién mds objetiva y
completa que la que es ofrecida actualmente y contribuir a garantizar el derecho
a la informacion.

2. Segln se explica en nota de prensa que aparece en la web oficial del
Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha y a la que se accede a través
de la del Poder Judicial, se tramité expediente gubernativo nimero 49 de 2020 y
se dictd por el Presidente de dicho érgano D. Vicente Manuel Rouco Rodriguez
acuerdo de fecha 6 de abril, adjuntdndose a la nota de prensa el mismo, donde
estdn contenidos ademads la exposicidn v justificacion del expediente gubernativo,
asi como el resumen general de los Partidos judiciales de cada provincia y de
las Agrupaciones y Juzgados de Paz disponibles a la fecha sobre el nimero de
fallecimientos tanto en casos de COVID-19 confirmados como de aquellos
sospechosos. Segln se refiere, ello arrojé que: “(...)el nimero total de licencias
de enterramiento expedidas en los registros civiles de la regién por muerte por
COVID-19 --o sospecha de que sea el motivo-- eran de 1.92 en el mes de marzo,
lo que supone el 57% del total de muertes. Ese ndmero no concuerda con la
estatal, que cifra los fallecimientos por COVID-19 en la regién en 708 al cierre de
marzo”.

Ademads, en la exposicidn vy justificacion del acuerdo se expone que: “Dichas
actuaciones se iniciaron a raiz de las informaciones solicitadas para garantizar
el correcto funcionamiento de los registros civiles, en las que se apreciaba un
desproporcionado incremento del nimero de licencias de enterramiento y
defunciones con las consiguientes dificultades en la gestidn de los tramites para la
inhumacién de los cuerpos’.

A partir de esta discrepancia (se ha de apuntar que no fue Castilla-La Mancha
la Unica), que partié de un cambio de mirada de la autoridad jurisdiccional con
respecto a los sujetos que brindaban la informacién (ahora dirigida al Registro
Civil) y ampliando los criterios de recogida de la misma, se aprecia que algo estaba
distorsionando la conformacién con exactitud del “big picture” sobre la epidemia
de COVID-19 en Espafia.
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La Orden SND/234/2020, de 15 de marzo, del Ministerio de Sanidad referente
a la remisidn de informacion relacionada con la crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-19 establecié en su apartado Quinto que: “Las comunidades autdnomas
deberdn remitir al Ministerio de Sanidad la informacién epidemioldgica..” y para
ello incorpora un anexo con las tablas e instrucciones para ello. En el mismo se
establece que debe ser remitida de forma agregada por comunidad auténoma
y por ciudades auténomas el nimero de casos dados de alta por defuncidn en
supuestos confirmados de COVID-19.

Desde aqui se comienzan a vislumbrar las deficiencias en el modelo estadistico
seguido por el Gobierno: a) no especifica los centros dénde se deba recabar dicha
informacion (se infiere que al menos deban ser los hospitalarios, tanto publicos como
privados, que son los que cuentan con la capacidad de hacer pruebas diagndsticas
de COVID-19); b) no estan incluidos los fallecimientos ocurridos en residencias de
ancianos o domicilios particulares (los decesos que en ellos han tenido lugar no
cuentan con dicho diagndstico, sélo pueden considerarse sospechosos acorde con
la sintomatologfa que hayan presentado, quedando sesgada la informacién que se
recaba al emplear un criterio estadistico restrictivo) y c)no se encuentra mencion
alguna al Registro Civil como institucién capaz de ofrecer una informacidon mas
completa y objetiva que permita hacer un correcto diagndstico epidemioldgico. En
relacién con otros bloques de informacién que conforman dicho anexo si se hace
referencia expresa a los hospitales publicos y privados.

Posteriormente en virtud de la Orden SND/267/2020, de 20 de marzo, se
modifica la anterior, especificamente su apartado Quinto que queda redactado
de la siguiente manera: “Las comunidades auténomas y los centros hospitalarios
publicos que atiendan casos de COVID-19, deberdn remitir la informacion
contenida en los anexos de la presente orden”. Y afiade seguidamente: “Asimismo,
deberdn remitir la informacidon contenida en los anexos los centros hospitalarios
privados, que atiendan casos de COVID-19 y dispongan de camas de UCI,
reanimacién o recuperacion post-anestesia’’. A ello se le agrega un anexo Il a
fin de que sean enviados los datos de identificacién y contacto de los centros
hospitalarios ubicados en cada comunidad auténoma v las ciudades de Ceuta y
Melilla que atiendan casos de COVID-19 asi como en su anexo lll los datos de la
persona responsable de recabar esa informacion y trasladarla.

Lo anterior confirma la hipdtesis que se habfa sostenido al comentar la primera
disposicién. La practica demostrd la necesidad de esclarecer y ordenar mejor la
recogida y el envio de la informacién al gobierno central, aunque, persisten el resto
de las limitaciones expuestas.

Por dltimo, la Orden SND/352/2020, de 16 de abril (casi un mes después),
modifica nuevamente la Orden SND/234/2020, de |5 de marzo, en el sentido
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de que su anexo | recoge ahora una tabla mds completa en la que se incorporan
otros criterios estadisticos como la diferencia de casos acumulados confirmados
(tanto asintomdticos como sintomaticos). Y en el total acumulado de casos
confirmados fallecidos se aclara que son aquellos con infeccidon por SARS-CoV-2
independientemente del lugar de fallecimiento.

A pesar de que la informacién que se interesa resulta algo mds completa, al
mismo tiempo es restrictiva y adolece de las deficiencias planteadas al analizar la
primera Orden. Ademads, cabe hacer un alto y cavilar sobre el siguiente particular:
jcudl es el significado de “independientemente del lugar de fallecimiento”? ;Acaso
quiere ello decir que deberdn ser reportados los fallecimientos ocurridos en
residencias de ancianos y domicilios! ;Cémo serfa ello posible si en esos supuestos
generalmente existen sospechas de la enfermedad y no constatacién mediante
prueba PCR o test de anticuerpos? ;O qué al diagnosticarse el deceso en una
residencia o domicilio por el facultativo, que pertenece a determinado centro
hospitalario, tal fallecimiento se computa como perteneciente a ese centro? Y
surgen todas estas inquietudes toda vez que, en los anexos que conforman la
Orden no se hace referencia a enviar informacién en la que queden identificadas
las residencias de mayores o los domicilios, tampoco se hace mencién a casos
sospechosos y sigue limitado el criterio de recogida a casos confirmados.

Ergo, resulta en extremo confusa la referencia a “independientemente del
lugar de fallecimiento” y sobre todo qué puede aportar ello desde el punto de
vista epidemioldgico. Y nuevamente a fecha |6 de abril la institucion del Registro
Civil sigue ausente. Es importante sefialar que paralelamente a estas érdenes que
se comentan, los Registros civiles se encontraban operando, ya se presentaban
diferentes problemdticas relacionadas con el alto ndmero de fallecidos, la
saturacién del servicio, la necesidad de que no fuera respetado el limite de 24
horas que establece la Ley para expedir la licencia de enterramiento y que se
aplicara la excepcién contemplada en el art. 87 de la LRC.

3. De forma concomitante a las disposiciones analizadas se dicta la Orden
SND/272/2020, de 2| de marzo, por la que se establecen medidas excepcionales
para expedir |a licencia de enterramiento y el destino final de los caddveres ante la
situacidn de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19. En ella se establece que “...
resulta de aplicacién a todos los fallecimientos que se produzcan en Espafia durante
la vigencia del estado de alarma, independientemente de su causa, a excepcién de
los fallecimientos en los que hubiera indicios de muerte violenta, en cuyo caso se
estard al criterio de la autoridad judicial correspondiente” (art. 2), asimismo en su
art. 3 apartado | se dispone que: “La inscripcidn en el Registro Civil y la posterior
expedicidén de la licencia de enterramiento podrdn realizarse por la autoridad
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competente sin que tengan que trascurrir al menos veinticuatro horas desde el
fallecimiento” y en el apartado 2 que: “Asimismo, el enterramiento, incineracion o
donacidn a la ciencia del caddver, podrén realizarse sin tener que esperar a que se
cumplan veinticuatro horas desde el fallecimiento, siempre y cuando este hecho
no sea contrario a la voluntad del difunto o a la de sus herederos”.

Son medidas que se dictan a fin de facilitar y agilizar el funcionamiento de los
Registros Civiles, posibilitar el adecuado ejercicio del derecho de disposicidn sobre
el caddver, evitar el colapso del sistema de funerarias, morgues, crematorios y
cementerios, asi como la acumulacién de caddveres, sobre la base del respeto a la
memoria pretérita del finado y en aras de proteger la salud publica.

Posteriormente la Resolucion del Ministro de Justicia de fecha 23 de marzo
de 2020 y en aplicacién de la anterior Orden, establece el servicio esencial de la
Administracion de Justicia para la inscripcion de la defuncién y la expedicidn de la
licencia de enterramiento durante todos los dfas de la semana, dispone los horarios
y hace referencia en su apartado Tercero a que: “Las licencias de enterramiento
podran ser firmadas por el Juez que esté de Guardia en cada partido judicial o
por el Juez encargado del Registro Civil. En aquellos partidos judiciales en los que
existe mds de un Registro Civil exclusivo, la inscripcién se llevard a cabo por los
funcionarios del Registro Civil. En aquellos otros en los que no existe Registro
Civil exclusivo o existe sélo uno, el funcionario que preste este servicio podrd ser
sustituido por uno de los que presta el servicio de juzgado de guardia, cuando las
particularidades de las sedes lo hagan posible”.

Esta Resolucidn debe ser analizada en consonancia con el Protocolo de
actuacién para la cobertura de los servicios esenciales del Registro Civil relativos
a la expedicién de las licencias de enterramiento durante el estado de alarma y
firmado en fecha 27 de marzo por el Ministro de Justicia. En el mismo se establecen
los pasos, requisitos y documentacion que se debe cumplimentar, ya sea de forma
presencial o telemadtica, y ante quien debe ser presentada a fin de inscribir la
defuncidn y obtener la correspondiente licencia de enterramiento o mejor dicho,
para disponer el destino final del caddver, pues puede incluir la inhumacién o la
incineracién o la donacién para fines cientificos.

Es interesante destacar el apartado 4 de este protocolo en el que se regula
que: “En las localidades que no tengan mds de un Registro Civil exclusivo, serd
posible la sustitucidn del funcionario del Registro Civil por uno de los que presta el
servicio del juzgado de guardia, para la expedicidn de la licencia de enterramiento,
debiendo en este caso proceder a la inscripcidn, si no se hubiese podido realizar
antes por cualquier medio, por los funcionarios del registro civil en los términos
del apartado sexto”.
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En el apartado 5 se recoge de igual manera que: “Para la expedicién de las
licencias en jornada de tarde o durante el fin de semana, podrd también acudirse al
Juzgado de guardia, procediéndose a la inscripcién con posterioridad(...)” También
en el apartado 6 se establece |a posibilidad de diferir la inscripcién en consonancia
con el art. 83 de la LRC y el art. 444 del RRC vy dice que: “..a estos efectos, se
adjunta como anexo V modelo de acta para diferir la inscripcidon. En este caso,
para que el Juez pueda expedir la licencia de entierro se requiere que se haya
levantado el acta y que conste el parte y comprobacién de la muerte en los
términos exigidos para la inscripcion. Cuando por algin motivo extraordinario,
no sea posible proceder a la inscripcién de la defuncidn con arreglo a las cldusulas
anteriores, y en cumplimiento del articulo 282 del Reglamento del Registro Civil,
debidamente justificado el fallecimiento, la licencia también podrd expedirse por
el Encargado del lugar en que ha de llevarse a efecto la inhumacion, si es distinto
de aquel en que haya de extender la inscripcion y antes o después de extendida.
Cuando en aplicacién de estos preceptos, haya sido necesario para permitir el
enterramiento expedir la licencia antes de la inscripcidn, esta deberd practicarse a
la mayor brevedad posible, y sin perjuicio del plazo establecido en el articulo 44.4
RC, la inscripcidn se realizard siempre que sea posible en el dfa siguiente hdbil".

Aqui es dénde se encuentra el germen de la discordancia denunciada en
diferentes comunidades auténomas entre el nimero de fallecimientos y el nimero
de licencias de enterramiento y que pudiera afectar prima facie el papel del Registro
Civil como sujeto idéneo en cuanto a brindar una informacién objetiva y completa,
aconteciendo en la practica que en aquellos casos en que fungfa un sustituto ya sea
en horario de tarde o fines de semana, no se procedfa a la inscripcién previa de
la defuncién pues materialmente no era posible en ese momento(entiéndase que
los libros correspondientes no estaban disponibles, pues aln prima la inscripcion
en papel y los libros no pueden extraerse de la sede en que se encuentran salvo
para su salvaguarda o otros casos en que el sistema Inforeg estaba caido y no era
viable realizar la inscripcidn telemdtica), se levantaba la correspondiente acta y se
procedia a expedir la licencia de enterramiento.

Ello trafa consigo que a pesar de la prevision de que fueran inscritos al dia
siguiente, ésto no ocurrfa, y se acumulaban los fallecimientos pendientes de
inscripcién (dado el alto volumen de trabajo que presentaban las oficinas
registrales). En consecuencia, a la hora de remitir las informaciones que les eran
solicitadas, existia un desfase y era mayor en muchos lugares el nimnero de
licencias de enterramiento que el de defunciones; pues aunque el hecho de la
muerte se constata con el certificado médico de defuncidn, su probanza no queda
acreditada mientras que no sea revestido de la publicidad Registral mediante la
correspondiente inscripcion.



Enriquez, |. - Breves consideraciones juridicas sobre el morir...

Hasta aqui, y a pesar de que el Registro Civil condensa todas las solicitudes
de inscripcién de fallecimiento, y a €l se remiten todos los certificados médicos
de defuncién, ninguna de las normas analizadas solicita informacion de dicha
institucion a fin de elaborar las estadisticas generales de fallecidos por COVID- 9.

No es hasta fecha 4 de abril de 2020 que se dicta Instruccidn por la Direccién
General de Seguridad Juridica y Fe PUblica sobre remisién de datos de los Registros
Civiles (no se puede asegurar con certeza que dicho cambio de actitud responda
a los problemas planteados y a las distintas notas de prensa que aparecieron
en los distintos medios denunciando la diferencia entre las cifras brindadas por
el Gobierno central y las ofrecidas por las comunidades procedentes de la via
registral, pero tampoco parece ser un cambio ingenuo, téngase en cuenta las
fechas de las resoluciones estudiadas hasta ahora). Esta disposicién plantea que
para ser eficaces en la lucha contra la pandemia es necesario tener perfectamente
definido el nimero de defunciones y los lugares donde se producen, “..datos que
deben conocerse con el mayor grado de exactitud posible y con la inmediatez
que exige la realidad, una vez comprobado que por el aumento del nimero de
defunciones y la reduccién del personal en los Registros civiles no es posible tener
actualizada a diario la plataforma Inforeg.”

Y mas adelante agrega que: “Todos los Registros Civiles, tanto exclusivos
como con competencias en otras materias, asi como los registros civiles de los
Juzgados de paz, remitirdn a esta Direccidn General a la direccidon de correos
sgnac.estadocivil@mijusticia.es, una vez finalizada su jornada laboral, una relacién
en la que conste el nimero de defunciones que han tenido acceso al Registro,
ndmero de licencias de enterramiento que se han concedido, vy el lugar de la
defuncidn, especificando la localidad y si la misma se ha producido en un hospital,
residencia o vivienda habitual”.

Dias después se dicta la Circular de || de abril de 2020 de la misma Direccién
en aras de perfeccionar el mecanismo para remitir la informaciéon mediante la
cumplimentacién de un formulario on-line como Unica via de remisién de la
informacion relativa a las licencias de enterramiento y defunciones y asi darle
también solucidn al colapso que habifa sufrido el sistema por el empleo del
mecanismo implementado en virtud de la Instruccion.

Es necesario sefialar que en estas disposiciones no se hace referencia a que la
informacién que ha de enviarse sea sdlo sobre casos contagiados confirmados o
sobre confirmados y sospechosos, es mds, no se especifica qué tipo de fallecimiento
es el que se debe reportar, lo que hace pensar que se trata de informar de todos
los fallecimientos que accedan a los Registros Civiles y de todas las licencias de
enterramiento. Dichas normas resultan un contrasentido en si mismas, pues en
su propio texto se fundamentan en la importancia del Registro como institucién
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capaz de brindar informacién objetiva que permita tomar decisiones eficaces en
materia epidemioldgica y al mismo tiempo no son capaces de establecer criterios
discriminatorios que tributen a cumplir dicho cometido. ;Para qué intento
reconocer la importancia del Registro sino lo utilizo acorde con su valor? Ello
lleva a pensar de una intencidn subyacente de controlar el flujo de informacion y
que no se repitan casos como los de Castilla-La Mancha o Catalufia. Ademds en
ellas se establece el dato del lugar de fallecimiento, que sdlo permite obtener una
informacion global.

A esta altura del andlisis sigue prevaleciendo la utilizacidn de un mecanismo
que posibilita la obtencién de informacién incompleta, que hace mds cadtico el
sistema imperante al incluir al Registro Civil como nueva fuente, pero sin establecer
criterios estadisticos certeros que permitan agotar todo su potencial. A ello se le
suma que posteriormente se dicta la Orden SND/352/2020, de 16 de abril, ya
comentada, y que ratifica la via establecida para recoger la informacién estadistica
de los fallecidos con diagndstico positivo de COVID-19, con las deficiencias ya
apuntadas supra.

4. A pesar de las problemadticas que se han presentado en su funcionamiento
(las cuales son perfectamente salvables) se ha de insistir en que el Registro
Civil se posiciona como la Institucidon que mejor puede condensar y ofrecer una
informacién veraz y objetiva con trascendencia epidemioldgica, que permita
adoptar politicas certeras en la lucha contra la actual pandemia y garantizar el
derecho a la informacidn de los ciudadanos. Y ello se fundamenta en las razones
que se expondran a continuacién:

La Institucién Registral (a diferencia de las otras posibles fuentes que puedan
ser utilizadas por el Gobierno para obtener informacién) y su dindmica de
funcionamiento estdn sujetas a determinados principios como el de legalidad,
oficialidad, publicidad, exactitud y eficacia probatoria de la inscripcién. Es dable
destacar como el principio de legalidad caracteriza la funcién calificadora de los
Encargados de los Registros Civiles, los cuales estdn obligados a comprobar de
oficio la realidad y legalidad de los hechos y actos cuya inscripcidn se pretende y
para ello deben ademds examinar la legalidad y exactitud de los documentos que
los certifiquen.

b) Cuando se consulta el texto de la Ley del Registro Civil de 8 de junio de
1957, en su art. | se incluye entre su objeto la inscripcidn de la defuncién. Y en su
art. 2 se establece que el Registro Civil constituye la prueba de lo inscrito. Por su
parte el art. 81 preceptda que: “La inscripcién hace fe de la muerte de una persona
y de la fecha, hora y lugar en que acontece”.



Enriquez, |. - Breves consideraciones juridicas sobre el morir...

¢) El funcionario del Registro cuenta con la posibilidad material de conocer
las causas de la muerte, tanto iniciales o fundamentales como intermedias e
inmediatas. El art.85 de la LRC prescribe que: “Serd necesaria certificacién médica
de la existencia de sefiales inequivocas de muerte para proceder a la inscripcion de
defuncion™. Y en el Reglamento se establece que: "El facultativo que haya asistido
al difunto en su dltima enfermedad o cualquier otro que reconozca el caddver
enviard inmediatamente al Registro parte de defuncién en el que, ademads del
nombre, apellidos, cardcter y nimero de colegiacion del que lo suscriba, constara
que existen sefiales inequivocas de muerte, su causa Y, con la precisién que la
inscripcidn requiere, fecha, hora y lugar del fallecimiento y menciones de identidad
del difunto...”” (Art. 274. RRQC).

d) La Vocalia Nacional de Administraciones Publicas del Consejo General
de Colegios Oficiales de Médicos (CGCOM) emitié comunicado de fecha 28 de
marzo del 2020 en el que informaba acerca del procedimiento a seguir sobre
las Certificaciones de Defuncidn en general y en los casos con COVID-19. En su
punto 4 especificaba que: “Para la emisién de los correspondientes certificados
de defuncién, en los casos de probable infecciéon por COVID-19 en el medio
comunitario sin confirmacién analitica, una vez consultados, si ello es posible,
los antecedentes médicos del fallecido con especial atencién a la sintomatologia
descrita de la infeccidn, se procederd a certificar de la siguiente manera. -Causa
inicial o fundamental de la muerte: COVID-19 no confirmado o sospecha de
infeccién por coronavirus. -Causa Inmediata: la causa Ultima que se considere
correcta, sirva como ejemplos “fallo multiorgdnico”, "distrés respiratorio” o
“insuficiencia respiratoria aguda”. Y afiade en el quinto que: “En los casos de
COVID-19 confirmado mediante test de laboratorio, la Causa Fundamental
deberad recogerlo de la siguiente manera: COVID-19 confirmado”.

Ello demuestra que al menos desde el 28 de marzo del 2020 existe una
metodologfa uniforme sobre cdmo proceder para elaborar los certificados
médicos de defuncidn y consignar las causas de la muerte ante casos confirmados
o sospechosos de COVID-19. Documento que con posterioridad serd enviado al
Registro Civil correspondiente y del que se puede extraer una informacién util
para tomar decisiones en el orden epidemioldgico.

e) El Registro Civil de forma habitual envia una serie de informaciones a
distintos drganos oficiales. El reglamento del Registro Civil en su art. 20 dispone
que: “Los Encargados comunicardn a los drganos oficiales, sin necesidad de
peticién especial, los datos exigidos por Ley, Real Decreto o por la Direccion
General. Igualmente remitirdn al Instituto Nacional de Estadistica, a través de
sus Delegaciones, y a los servicios de Estadistica Municipal los boletines sobre
nacimientos, abortos, matrimonios, defunciones u otros hechos inscribibles. Los
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érganos competentes suministrardn, antes de que los hechos se hagan constar
en el Registro, los impresos de boletines redactados de acuerdo con la Direccién
General. Serdn extendidas por el promotor o titular del asiento, Médico, Sanitario
o Encargado, segin prescriba el modelo y el Encargado consignard en ellos con
el sello del Registro el tomo, pagina y fecha de la inscripcidn, y en los de abortos,
los nimeros del legajo correspondiente. No se consignardn en los boletines datos
de identidad de los particulares afectados por los hechos, para cuya publicidad se
requiere autorizacion especial”.

De entre ellos es necesario destacar que los registros civiles informan
mensualmente al Instituto Nacional de Estadisticas las defunciones y una serie
de datos relacionados con ellas, entre los que se encuentran las causas del
fallecimiento y para ello existen modelos oficiales de remisién de la informacidn
y que han sido conformados siguiendo los criterios establecidos por la OMS en
la Clasificacién Internacional de Enfermedades (CIE), que recoge mas de 12.000
enfermedades. Los datos sobre causas de muerte se obtienen a través de tres
cuestionarios: Certificado Médico de Defuncién/Boletin Estadistico de Defuncidn,
Boletin Estadistico de Defuncidn Judicial y Boletin Estadistico de Parto.

La causa de la muerte no se recoge en el asiento principal ni forma parte de
la certificacion que se expide ni de la licencia de enterramiento, pero si queda
archivado en el registro el certificado médico de defuncidn y en el asiento la
referencia al legajo en que se encuentra.

f) En Espafia ya existen dos grandes centros estadisticos que se nutren
de la informacién que pueden facilitar los registros civiles y que reconocen
implicitamente la valia de estos Ultimos: a) el Sistema de Monitorizacién de la
Mortalidad (MoMo) que es un sistema de vigilancia de la mortalidad gestionado
por el Centro Nacional de Epidemiologia (CNE) y que depende del Ministerio de
Sanidad y b) el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) el que publica los datos de
todos los Registros Civiles y conforma la estadistica de defunciones segun la causa
de muerte que constituye una de las fuentes de informacidn mds importantes en
el campo de la Sanidad.

g) La informacién que recaba el Gobierno central a efectos epidemioldgicos a
través del mecanismo implementado actualmente en las Comunidades Auténomas
y las ciudades de Ceuta y Melilla respecto a los fallecimientos no es completa, pues
sélo se tienen en cuenta los datos obtenidos en centros hospitalarios y limitado a
los casos confirmados de COVID-19.

Por todo lo anterior se puede defender que el Registro Civil estd en mejores
condiciones de brindar una informacién mds completa y objetiva sobre el
cdmputo de los fallecidos a fin de informar adecuadamente en orden a tomar
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decisiones mds eficaces de corte epidemioldgico. En la medida que se pueda
seleccionar mejor la fuente (Registro Civil) y afinar los criterios estadisticos de
lo que pretende recabarse (que incluya tanto los casos confirmados como los
sospechosos, con independencia del lugar de fallecimiento y de si se ha podido
practicar o no la inscripcidn, pero siempre que exista certeza de la muerte), los
ciudadanos podrdn hacerse una idea mucho mds acabada de cémo es morir en
tiempos de Coronavirus en Espafia y tendrdn verdadero valor las palabras de la
Direccién de Seguridad Jurfdica y Fe Publica cuando dice en su Instruccion de fecha
4 de abril de 2020 que "...es la Unica forma de poder ofrecer a los ciudadanos una
informacion veraz, contrastada y lo mds objetiva posible, que permitird también
a las autoridades sanitarias poner el foco en aquellos lugares donde los indices de
mortalidad se han visto incrementados”.
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I. Le misure adottate in Italia dal 30 gennaio 2020 ad oggi hanno generato
una variegata normativa (http://www.governo.it/it/coronavirus-misure-del-governo, per
la loro sequenza temporale) che, in modo pit © meno intenso, ha contribuito a
denotare e connotare un nuovo rapporto giuridico fra la persona (o i gruppi di
persone) e la casa di abitazione. Si puo pensare, a tal proposito, ad una relazione
che genera una sorta di “confinamento”.

Puo essere interessante, allora, indagare quale significato assuma oggi tale
concetto relazionale nelle esperienze di vita familiari. Ovviamente si terra conto
delle modifiche che il governo italiano ha introdotto nel passaggio dalla c.d. fase |,
ove le restrizioni alla libera circolazione erano molto significative, alla c.d. fase 2,
ove, invece, il “confinamento” assume contenuti (forse) meno stringenti.

Si rende opportuno, innanzitutto, riferire una questione emergente nelle fasi
patologiche del ménage familiare o parafamiliare (sulle quali, in generale, GIACOBBE,
G. e VIRGADAMO, P.: Il matrimonio, t. Il, Separazione personale e divorzio, in Trattato di
diritto civile, diretto da Sacco R., Torino, 2011, pp. 200 ss. € pp. 315 ss.) e che attiene
all'analisi dei rapporti fra genitori e figli: si tratta della tutela, in simili situazioni di
emergenza, del diritto di visita del genitore non affidatario o di quello che non
convive con i figli. Il caso prospettato non € solo teorico: come chiariremo, in un
solo mese sono stati emessi dai giudici di merito italiani ben quattro provvedimenti
(a nostra conoscenza e secondo quanto edito) aventi ad oggetto proprio la tutela
del diritto di vista, nel rispetto del principio, immanente nel sistema ordinamentale,
della c.d. bigenitorialita.

Cercheremo, inoltre, di analizzare, con specifico riguardo alla c.d. fase I, il
significato che ha assunto la dimora forzata nellambito di qualsivoglia forma di
relazione affettiva: quelle fondate sul matrimonio, quelle libere, cosi eterosessuali
come omosessuali, quelle parafamiliari formalizzate nelle unioni civili e nelle
convivenze more uxorio (l.n. 76 del 2006). L'idea che permea di per sé questa parte
dell'analisi sara, dunque, quella di analizzare il significato giuridico dell*‘obbligo di
stare in casa” in relazione alle comunioni di vita e familiari latamente intese (FRezza,
G.: "I modelli familiari”, in AAVV.: | rapporti civilistici nell' interpretazione della Corte
costituzionale nel decennio 2006-2016, Napoli, 2018, pp. 413 ss.).

Infine, ci occuperemo delle sorti del diritto abitativo in caso di morte del
titolare del diritto di proprieta sulla casa o di quello che possa qualificarsi parte del
contratto di locazione.

* Giampaolo Frezza
Ordinario di diritto privato Lumsa-Palermo. Correo electrénico: frezza@lumsa.it
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2. Secondo il piano di lavoro appena illustrato, occorre riferire il contenuto di
quattro provvedimenti di merito in tema di diritto di visita del genitore al tempo
del coronavirus, che sono stati emanati nella c.d. fase |.

Una prima decisione del Tribunale di Milano ha garantito la tutela di questa
situazione giuridica, ritenendola non incompatibile con le previsioni di cui allart.
I, comma |, lettera a), del D.P.C.M. 8 marzo 2020 n. |1, ovvero con le norme che
limitavano, a certe condizioni e con riguardo a specifici casi, la mobilita finalizzata a
spostarsi e a rientrare presso la propria abitazione: secondo il giudice del merito,
tale normativa non precludeva l'attuazione delle disposizioni di affidamento e di
collocamento dei minori, con particolare riguardo al diritto di visita del genitore
non collocatario. L'argomentazione & stata, poi, ritenuta coerente con le risposte
alle Fa.q. diramate dalla Presidenza del C.D.M. in data 10 marzo 2020, che al
punto |3 consentivano gli spostamenti per raggiungere i figli minori presso laltro
genitore o presso l'affidatario, secondo le modalita previste, di volta in volta, dal
giudice con i provvedimenti di separazione e divorzio (Trib. Milano, sez. IX, decr.
Il marzo 2020, il quale concludeva, peraltro, affermando che, in relazione alle
contingenze determinate della diffusione epidemica COVID-19 , non sussistevano
ragioni per considerare gravi, ai sensi dell'art. 709-ter c.p.c., i comportamenti tenuti
dal genitore collocatario).

Non diversa & stata la soluzione cui & giunto il Tribunale di Brescia con il
decreto 31 marzo 2020, ove il padre di un minore collocato nell'abitazione della
madre, convivente con un nuovo partner, lamentava difficolta nell'esercizio in
concreto del suo diritto di visita, causate dal comportamento attuato dalla coppia,
e chiedeva l'applicazione delle misure di cui all'art. 709-ter c.p.c. e la collocazione
del figlio presso la propria abitazione. Per converso, la madre domandava al giudice
la sospensione delle visite paterne in presenza e la sostituzione con quelle in
videochiamata, anche a causa del fatto che, nonostante la situazione di emergenza
sanitaria, il padre aveva condotto, durante la sua visita, a passeggio il figlio per
recarsi dal tabaccaio.

Secondo il giudice del merito, “le limitazioni alla circolazione per la grave
emergenza sanitaria, a tutela della salute personale e collettiva, non incidono sulle
disposizioni dei Tribunali quanto alla frequentazione dei figli con il genitore non
collocatario, a garanzia del rispetto del principio della bigenitorialita; certo, fatta
salva poi la valutazione di ogni singola situazione familiare e la necessita o meno di
tutelare i figli dal pericolo di contrarre il COVID-19 ". In rapporto al caso concreto,
dunque, il giudice ha, correttamente, confermato il diritto di visita del genitore non
collocatario, escludendo, dunque, ogni modalita alternativa di frequentazione, e,
al tempo stesso, ha ritenuto che il nuovo rapporto di convivenza more uxorio della
madre non pregiudicasse l'interesse del figlio di sei anni allo sviluppo corretto della
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sua personalita, secondo il ben noto, e fin troppo abusato, concetto di best interest
of the child (MoscaT, E.: “Il minore nel diritto privato da soggetto da proteggere
a persona da valorizzare (contributo allo studio dell'interesse del minore”), in Dir.
fam. pers., 2014, pp. 1141 ss.; Giacosgg, E.: “Il prevalente interesse del minore e
la responsabilita genitoriale. Riflessioni sulla riforma Bianca”, ivi, 2014, pp. 817 ss.;
Corapl, G.: “Latutela del superiore interesse del minore”, in Dir. succ. fam., 2017, pp.
777 ss.; Dewu Priscou, L. “The best interest of the child nel divorzio fra affidamento
condiviso e collocamento prevalente”, in Dir. fam. pers., 2019, pp. 262 ss.).

Interessante notare come tale decisione, nella parte finale delle argomentazioni,
si sia atteggiata a monito promozionale, latamente moralizzatore, affermando che
“in questo momento di grave emergenza sanitaria che ha cambiato la vita e le
abitudini dei cittadini, [il giudice] invita le parti a mettere in atto quel grande senso
di responsabilita genitoriale, ancor pit auspicato ora, al fine di garantire, pur con
modalita diverse, il rispetto della bigenitorialita".

Disegno opposto € stata, invece, un'ordinanza del 26 marzo 2020 del Tribunale
di Bari, che escludeva, con provvedimento certus quando (valevole, ciog, fino al 25
maggio 2020), il diritto di visita del padre. Si argomentava che “gli incontri dei
minori con genitori dimoranti in un Comune diverso da quello di residenza dei
minori stessi, non realizzano affatto le condizioni di sicurezza e prudenza di cui al
D.PC.M. 9 marzo 2020, ed allancor piu restrittivo D.PC.M. || marzo 2020, dal
D.PC.M. 2l marzo 2020, e, da ultimo, dal D.P.C.M. del 22 marzo 2020, dal momento
che lo scopo primario della normativa che regola la materia, € una rigorosa e
universale limitazione dei movimenti sul territorio, (attualmente con divieto di
spostarsi in comuni diversi da quello di dimora), tesa al contenimento del contagio,
con conseguente sacrificio di tutti i cittadini ed anche dei minori”. Si aggiungeva
che, riguardo alla peculiarita del caso concreto, non appariva verificabile, se, nel
corso del rientro del minore presso il genitore collocatario, egli potesse essere
“esposto a rischio sanitario, con conseguente pericolo per coloro che ritrovera al
rientro presso l'abitazione”. Da qui, il bilanciamento dei contrapposti interessi: “il
diritto-dovere dei genitori e dei figl minori di incontrarsi, nell'attuale momento
emergenziale, & recessivo rispetto alle limitazioni alla circolazione delle persone,
legalmente stabilite per ragioni sanitarie, a mente dellart. 16 della Costituzione,
ed al diritto alla salute, sancito dall'art. 32 Cost.”, onde l'interruzione delle visite
paterne fino al 29 maggio 2020 e la sostituzione delle stesse, secondo il calendario
gia stabilito, attraverso lo strumento della videochiamata o Skype, per periodi di
tempo uguali a quelli gia fissati.

La tecnica del bilanciamento degli interessi & sottesa anche al ragionamento del
Tribunale di Terni nel provvedimento del 30 marzo 2020, ove si doveva valutare
il riavvicinamento, tramite i Servizi sociali, fra il padre e i figli minori conviventi
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con la madre in altra abitazione. Quest'ultima, invero, si era allontanata dalla
casa familiare a causa dell'asserita violenza del padre nei confronti dei figli, onde,
con ordinanza presidenziale, 'attivazione di un percorso volto a ripristinare, con
l'ausilio dei responsabili del Servizio socio-assistenziale, le relazioni tra il padre e i
tre figli minori in un ambiente neutro, reso, pero, impossibile dallemergenza socio
sanitaria.

Secondo il Tribunale di Terni, “nel bilanciamento degli interessi di pari rango
costituzionale, quello alla tutela della bigenitorialita (fondato sullart. 30 Cost. e
sullart. 8 Conv. C.E.D.U)) e quello alla tutela della salute (fondato sullart. 32 Cost.),
occorre individuare una modalita di frequentazione padre figli che pur assicurando
il costante contatto, non metta a rischio la salute psico-fisica dei minori”. Tenuto,
altresi, in considerazione che alcuni dei figli minori si opponevano a qualsivoglia
forma di contatto con il padre, si & previsto che “tali incontri potranno avvenire
con modalita da remoto, quali ad esempio video chiamate (skype ovvero con
chat, whatsapp, ovvero con ogni altra modalita compatibile con le dotazioni nella
disponibilita degli operatori e dei genitori), previa idonea preparazione dei figli,
attuata con le medesime modalita, e assicurando che sia 'operatore a mettere in
contatto il padre con ciascuno dei figli, assicurando la propria presenza per l'intera
durata della chiamata.

Dall'analisi descrittiva di questi provvedimenti, possono trarsi alcune conclusioni
destinate ad operare, per certi aspetti, anche su un piano metodologico.

In materia di affidamento (e di diritto di visita, per quanto qui rileva) occorre,
di necessita, riconoscere all'autorita giudiziaria ampia liberta, tenuto conto della
peculiarita e della specificita del caso concreto (PeruNGIER], P: “Fonti del diritto e
ordinamento del caso concreto”, in Riv. dir. priv., 2010, pp. 7 ss.).

Nel rispetto della tecnica del bilanciamento dei valori (PerRLNGIER, P
“Interpretazione e controllo di conformita alla Costituzione”, in Rass. dir. civ,
2018, pp. 593 ss.), appare in ogni caso necessario un rigoroso controllo sulle
“restrizioni supplementari” — ovvero quelle apportate alla visita dei genitori — e
sulle garanzie giuridiche destinate ad assicurare la protezione effettiva del diritto
dei genitori e dei figli al rispetto della loro vita familiare, di cui allart. 8 della
Convenzione europea dei diritti dell'uomo, allo scopo di scongiurare il rischio di
troncare le relazioni familiari tra un figlio in tenera eta ed uno dei genitori (Corte
EDU 9.2.2017, Solarino c. Italia; Cass. 8 aprile 2019 n. 9764, in Dir. fam. pers., 2019,
pp. 1052 ss.; Cass. 8 aprile 2016 n. 6919; Trib. Milano, sez. IX, |1 marzo 2016).

In tal modo, puo sperarsi che la battaglia dei genitori non affidatari dei figli,
che ha visto coinvolte molte associazioni di padri in Europa, con la quale si ¢
arrivati al riconoscimento e all'attuazione del principio della bigenitorialita, non sia

[183]



[184]

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 178-189

compromessa dal “‘confinamento” oggi imposto, se non per ragioni davvero gravi
ed eccezionali.

Si badi che la previsione a favore dei c.d. “congiunti”, introdotta dall'art. |, lett.
a) del D.P.C.M. del 26 aprile 2020, pud indubbiamente agevolare la decisione del
giudice verso il riconoscimento “pieno” del diritto di visita in presenza del genitore
non affidatario, ma non esclude, in assoluto, il rischio che tali provvedimenti
possano — in base alla peculiarita caso concreto rapportata all'emergenza sanitaria
— limitare provvisoriamente tali incontri o prevederli in modalita telematica.

3. In relazione all'obbligo di “stare in casa”, nella c.d. fase | dellemergenza, &
interessante notare come, nelle relazioni familiari e nelle comunioni di vita, esso
abbia assunto connotati quanto mai variegati, rendendo innanzitutto “coercitivo”
il diritto alla coabitazione disciplinato dagli artt. 143 e ss. c.c. e 1 I.n. 76 del 2016.
Si potrebbe, tuttavia, obiettare che tale coercizione era gia insita nell'obbligo
legale tipizzato nelle fattispecie normative richiamate, ma, come di qui a breve
sintetizzeremo, la coabitazione €& stata intesa, fino ad oggi, in modo molto elastico,
tanto che in dottrina si parla persino della sua totale derogabilita (TommasiNg, R.:
“| rapporti personali nella famiglia”, in Trent'anni dalla riforma del diritto di famiglia,
a cura di FRezza, G., Milano, 2005, pp. 31 ss.). Quanto alla convivenza more uxorio,
poi, la coabitazione & un coelemento (oggettivo) costitutivo della fattispecie,
insieme a quello soggettivo dell'affectio, onde, con I'emanazione della normativa
qui indagata, essa si € dovuta intendere nel significato piu ristretto del termine.

Per converso, tale obbligo in alcuni casi € apparso del tutto vanificato, come
in quello in cui il coniuge, il partner o l'unito civilmente si siano trovati, al tempo
dellemanazione dei D.P.C.M. afferenti c.d. fase |, in una dimora diversa da quella
abituale e abbiano avuto difficolta — come informa la stampa d'opinione — di
ritornare nella propria casa di abitazione principale.

Tale normativa, allora, ha determinato effetti giustapposti: ha obbligato alla
coabitazione, anche oltre la volonta dei partner e, al contrario, ha reso tale
convivenza irrealizzabile.

Nulla e stato lasciato alla libera scelta autodeterminativa degli interessati,
contrariamente all'opzione valoriale alla quale sembra essere improntato, entro
certi limiti, il sistema delle relazioni familiari.

Si pensi alle norme sulla “residenza della famiglia”, concetto quanto mai vago, e
qualificato persino come metafora del diritto di famiglia riformato nel 1975, perché
il sostantivo “residenza’” si riferisce, sul piano giuridico, alla sola persona fisica e non
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ai gruppi di persone: per questa ragione la dottrina, di volta in volta, ha collegato
tale nozione a quella dell'unita familiare, alla coabitazione e, infine, alla mera scelta
determinativa dei soggetti interessati. Ma gli esiti qualificativi sembrano essere tutti
insoddisfacenti, come in altra sede abbiamo argomentato e a cui rinviamo per gli
approfondimenti (FRezza, G.: I luoghi della famiglia, Torino, 2004, pp. 72 ss.).

Il discorso non cambia la dove si voglia definire la nozione di indirizzo della vita
familiare volto a fissare tale residenza: esso segue la regola dell'accordo fra coniugi
o partner (si veda, per il matrimonio, l'art. 144 c.c., applicabile, ex art. Il l.n. 76
del 2006, alle unioni). Tale accordo, pero, almeno secondo il nostro punto di vista,
non puo essere qualificato né come negozio giuridico, né come atto giuridico in
senso stretto, ma, all'opposto, rileva quale fatto giuridico caratterizzato dal c.d. ius
poenitendi (indicazioni in FRezza, G., op. cit., pp. 86 ss.) e dal suo costante divenire
in rapporto alla libera autedeterminazione dei soggetti interessati, senza alcuna
forma di vincolativita o disposivita della relativa scelta.

Anche la definizione della coabitazione non appare poi cos! lineare. Accanto ad
una concezione minoritaria che la intende nel suo significato letterale, equivalente
a vivere sotto lo stesso tetto, la dottrina e la giurisprudenza maggioritarie
e dominanti, invece, accedono ad un’'idea, come dire, piu elastica: coabitare &
sinonimo di convivere o di tensione a vivere insieme, nel rispetto delle esigenze
fattuali dei membri della famiglia. Una nozione, dunque, relativa e frutto della
scelta autodeterminata dei soggetti interessati (indicazioni in FrRezza, G., op. cit,,
pp. 80 ss.).

Quanto sin qui sommariamente descritto porta alla conclusione secondo cui
il luogo abitativo nelle convivenze di vita e in quelle familiari — almeno se ¢i si
riferisce alla fase fisiologica del ménage, perché il discorso cambia radicalmente
in quella patologica (vedi l'art. 337 sexies c.c; in dottrina: CArAPEZZA FiGLA, G,
DE VERDA Y BEAMONTE, J.R.: “El derecho de uso de la vivienda familiar en las crisis
familiares: comparacion entre las experiencias juridicas espafiola e italiana”, in
Revista critica de derecho inmobiliario, 2015, vol. 752, pp. 3389 ss.) — & legalmente
caratterizzato dalla scelta autonoma degli interessati, onde andrebbe indagato
come vari D.PC.M. possano, sul piano delle fonti, aver mutato il contenuto tipico
di regole dettate dalla legge, comprimendo le liberta personali.

Se la tutela della salute pubblica e privata (art. 32 Cost.) e destinata a prevalere,
di necessita, sulla libera determinazione del singolo (art. 2 e ss. Cost.), la limitazione
di quest'ultima, nella sua estrinsecazione rappresentata dalla liberta di circolazione
(che nel nostro caso cagiona la compressione anche della dimensione di vita
familiare), dovrebbe avvenire solamente tramite fonte primaria (art. 16 Cost.).
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Il riconoscimento, di cui allart. | lett. g) del D.P.C.M. 26 aprile 2020, del diritto di
ritornare nel proprio domicilio e nella propria residenza appare idoneo a superare
i problemi segnalati in ordine al concetto di coabitazione, ma non supera, sul piano
delle fonti del diritto, I'impasse da ultimo focalizzata.

In questo decreto del Presidente del Consiglio, peraltro, si introduce la nozione
di “congiunti prossimi”, ai quali, con autodichiarazione e alle condizioni indicate
dalla norma, si puo oggi fare visita.

Senza entrare nel merito delle modalita concrete con cui tale visita si puo
attuare (distanze da rispettare in casa, uso della mascherina, ecc.), non ¢ sfuggito
ai piu la difficolta di definire la locuzione “congiunti prossimi”.

Essa e del tutto sconosciuta al codice civile, mentre si rinviene un riferimento
in quello penale, segnatamente all'art. 307, comma 4, c.p., nellambito del reato di
favoreggiamento dei * prossimi congiunti” che danno asilo o assistenza ai ricercati,
presunti criminali. Ai sensi della legge penale, sono tali gli ascendenti, i discendenti,
il coniuge, la parte di un'unione civile tra persone dello stesso sesso, i fratelli, le
sorelle, gli affini nello stesso grado, gli zii e i nipoti. Non sono, invece, ricompresi gli
affini, allorché sia morto il coniuge e non vi sia prole.

Poiché la norma penale €, pero, eccezionale, essa appare insuscettibile di
applicazione analogica, tanto pitl che non comprende, irragionevolmente ai nostri
fini, i conviventi more uxorio e le relazioni damore non formalizzate o formalizzate,
ad esempio, attraverso una promessa di matrimonio. Anche per queste categorie
di soggetti, all'evidenza, deve ammettersi I'applicabilita della norma che prevede
il diritto di visita, onde, volendo sintetizzare, quella in esame & una disposizione
che potra trovare un contenuto applicativo solo attraverso la valutazione del caso
concreto, rapportato al parametro della ragionevolezza (PeruNGIER), G.: Profili
applicativi della ragionevolezza nel diritto civile, Napoli, 2015, pp. 4 ss.).

Se il codice civile non conosce la nozione di “congiunto”, la giurisprudenza
civile ne fa, invece, un uso davvero generalizzato, talvolta intendendolo in termini
generici, altre volte come sinonimo di genitori, fratelli e sorelle; altre volte
ancora come sinonimo di suocera e nonna. In alcuni casi i congiunti coincidono
con le categorie di obbligati agli alimenti (art. 433 c.c.) e loro eredi; infine, tanto
per esemplificare, essi sono individuati in base allo ius sanguinis oppure allo ius
successiosionis (giurisprudenza copiosissima: fra le pit recenti, Cass. 8 aprile 2020 n.
7748, intende come prossimi congiunti: i genitori, i fratelli e le sorelle, relativamente
alla prova per presunzioni del danno non patrimoniale in un incidente stradale;
Cass. 25 febbraio 2020 n. 5099, intende come congiunta la madre, ai fini della
liquidazione del risarcimento del danno; App. Ancona |7 febbraio 2020 n. 13, con
riguardo all'obbligo di fornire i mezzi di sussistenza al figlio minore che ricorre
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anche quando vi provveda in tutto o in parte l'altro genitore con i proventi del
proprio lavoro o con l'intervento di altri congiunti, genericamente intesi; Trib. Rieti
|0 febbraio 2020, intende, ai fini del risarcimento dei danni, come congiunti il
coniuge, la madre, la suocera e la nonna; App. Milano 14 gennaio 2020 n. 117, in
tema di azione di rivalsa, avente contenuto di indebito arricchimento, proposta
contro i congiunti del ricoverato che sono obbligati agli alimenti e contro gli eredi
di tali congiunti, onde sarebbero congiunti le categorie previste dallart. 433 c.c. e
i loro eredi; Trib. Modena 4 gennaio 2020, intende congiunti i rapporti fra nonni
e nipoti; Cass. 14 novembre 2019 n. 29548, in tema di scelta del luogo per la
sepoltura fatto dai prossimi congiunti, da individuarsi nel ius coniugi, nel ius sanguinis
e nel ius successionis).

Il ricorso al metodo casistico, secondo ragionevolezza, € perd un parametro
che pud, arigore, applicare il giudice che argomenta la sentenza, ma pud ingenerare
confusione la dove sia utilizzato dall'autorita di pubblica sicurezza.

Le c.d. Fa.g. chiarificatrici del D.P.C.M. 26 aprile 2020, pubblicate sul sito web
della Presidenza del consiglio, circoscrivono la nozione di congiunto ai seguenti
casi: “i coniugi, i partner conviventi, i partner delle unioni civili, le persone che sono
legate da uno stabile legame affettivo, nonché i parenti fino al sesto grado (come,
per esempio, i figli dei cugini tra loro) e gli affini fino al quarto grado (come, per
esempio, i cugini del coniuge)”. Spettera, di volta in volta, ai soggetti appartenenti
allautorita di pubblica sicurezza, come per esempio i carabinieri, i poliziotti e i
vigili urbani, verificare il rispetto della previsione, sul presupposto che tali soggetti
conoscano i concetti giuridici di parentela e affinita e siano in grado di calcolarne i
gradi. Gli esiti saranno, di necessita, incerti.

Incertezza che appare ulteriormente complicata dal fatto che l'autodichiarazione
necessaria allo spostamento conterra soltanto l'indicazione del congiunto senza
dati sensibili che lo riguardano, allo scopo di evitare la violazione della privacy
(come, per esempio, I'indirizzo).

4. Si rendono, infine, necessari degli approfondimenti conseguenti alla morte
del coniuge in rapporto al diritto abitativo.

Occorre distinguere l'ipotesi in cui egli sia proprietario dell'immobile da quella
ove, invece, sia locatario e, in quanto tale, parte del relativo contratto.

Nel primo caso, soccorre l'art. 540, comma 2, c.c. (FRezza, G.: "Appunti e spunti
sull'art. 540, comma 2, c.c.”, in Dir. pers. fam., 2008, pp. 955 ss.), e, di conseguenza,
opera il collegamento con la vocazione a titolo universale, onde il diritto abitativo
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e quello di uso dei mobili saranno subordinati agli stessi presupposti della chiamata
all'eredita.

Lorientamento dominante, tenuto conto dell'autonomia fra la riserva nella
quota del patrimonio di cui allart. 540, comma I, c.c. e quella di cui al comma
successivo, ravvisa nel diritto in analisi una vocazione a titolo particolare, intesa
quale legato ex lege di specie ad efficacia reale. Deve, di conseguenza, escludersi la
necessita della sua accettazione, ma sorge, sul piano pratico, il problema di come
il chiamato possa, invece, rinunciarvi, tenuto conto delle difficolta che potrebbe
incontrare a livello operativo (tempi di lavoro contingentati degli uffici pubblici
e dei notai, difficolta di reperire i cancellieri, ecc.): tutto cio, ovviamente, anche
a tacere dei problemi che possono emergere, pit in generale, nel caso in cui
il coniuge voglia accettare l'eredita con il beneficio di inventario (PERLNGIERI, G.:
“l'acquisto dell'eredita”, in Diritto delle successioni e delle donazioni, |, 2 ed., a cura
di Cawo, R. e PerunGierl, G., Napoli, 2013, pp. 179 ss.), potendo egli essere nel
possesso dei beni, questione questa ultronea rispetto all'economia della presente
indagine, ma che non dovrebbero essere trascurati dagli studiosi del diritto delle
successioni.

Sempre sul piano pratico, poi, emergono problematiche relative alla trascrizione
del diritto reale abitativo: trattandosi di un legato ex lege, 'onere della segnalazione
non puo ricavarsi dall'art. 2648 c.c., il cui comma 4 individua il titolo formale per
la trascrizione in un estratto autentico del testamento, qui certamente assente.
Né il notaio sarebbe tenuto a provvedervi ai sensi dell'art. 2671 c.c.,, non essendo
i diritti in esame contenuti in un atto ricevuto o autenticato dal pubblico ufficiale,
salva ovviamente l'ipotesi in cui il de cuius istituisca il coniuge nella sola quota a lui
riservata.

La mancata o ritardata trascrizione verrebbe, pero, a contrastare con |l
principio della continuita, onde sara necessario provvedere facendo riferimento
al certificato di morte, unitamente all'indicazione nella nota di trascrizione del
vincolo coniugale con il de cuius, oppure ad un atto di accettazione del legato, ma
l'uno e laltro degli atti detti sarebbero oggi pressoché impossibili da ottenere e
da realizzare, tenuto conto dell'eccezionalita e dell'emergenza in cui versa il Paese.

Al di 1a delle problematiche connesse al titolo, nel conflitto tra il coniuge
superstite, titolare ex lege dei diritti in esame, e il terzo acquirente dall'erede
nudo proprietario non potra farsi riferimento alla regola di cui allart. 2644 c.c.,
perché erede e legatario acquistano contemporaneamente dal de cuius i diritti,
onde possono tra loro ben coesistere. Da qui, 'applicabilita dellart. 534 c.c,
dal momento che l'erede nudo proprietario ben pud qualificarsi apparente in
relazione al diritto di abitazione sulla casa, acquistato dal coniuge superstite ipso
iure: la norma, fra 'altro, si considera applicabile anche ai rapporti tra legatario vero
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ed aventi causa dall'erede apparente. Affinché il terzo acquirente dall'erede possa
far salvo, dunque, il proprio acquisto, saranno necessarie non solo la prova della
sua buona fede, la natura onerosa dell'acquisto, la c.d. apparenza di diritto circa la
titolarita del diritto abitativo in capo all'erede stesso, ma anche che la trascrizione
dell'acquisto di quest'ultimo e del terzo acquirente siano eseguite anteriormente
alla trascrizione dell'acquisto ex lege da parte del coniuge.

Lart. 6, comma |, L.n. 392/1978, prevede, infine, un'ipotesi di subentro nel
contratto di locazione a favore del coniuge, degli eredi, dei parenti e degli affini
abitualmente conviventi con esso, determinando il sorgere di una particolare
successione anomala a favore del coniuge. Si tratta, come noto, di un acquisto
a titolo particolare, avente ad oggetto una cessione ex lege nella titolarita del
rapporto locatizio a favore non gia (solo) del coniuge superstite, quanto della
massa congiunta degli aventi diritto: in analogia con il diritto abitativo sulla casa gia
adibita a residenza della famiglia di cui all'art. 540, comma 2, c.c., tale situazione va
qualificata come legato ex lege.

Puo accadere, sul piano pratico, che la morte per coronavirus del titolare del
contratto determini la necessita di chiarire chi fra i legatari indicati dalla norma,
nell'ipotesi che siano piu di uno, debba formalmente intestarsi il contratto.

Cio, a rigore, imporrebbe una scelta da comunicarsi con lettera raccomandata,
considerato che la forma del contratto di locazione e scritta ai fini della
registrazione, pena la sua nullita: se tale modalita, peripotesi, dovesse oggi apparire
troppo onerosa, il locatore dovra, all'occorrenza, accettare una comunicazione
attraverso qualsivoglia strumento informatico idoneo, anche ai fini della ulteriore

informazione da indirizzare allAgenzia delle entrate.
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I. EI 31 de diciembre de 2019, las autoridades de la Republica Popular China
comunicaron a la OMS varios casos de neumonfa de etiologia desconocida en
Wuhan, una ciudad situada en la provincia china de Hubei. Una semana mds tarde
confirmaron que se trataba de un nuevo coronavirus que ha sido denominado
SARS-CoV-2. Este virus causa diversas manifestaciones clinicas englobadas bajo
el término COVID-19. Los sintomas varfan desde malestar general y fiebre, hasta
cuadros de neumonia grave con sindrome de distrés respiratorio agudo, shock
séptico y fallo multi-orgénico.

Cuatro meses después, aquella denuncia se convirtié en una pandemia; la
propagacién superd rdpidamente los prondsticos, los infectados se cuentan por
millones, y aunque se diga que el indice de letalidad no serfa tan alto como el de
otros virus, lo cierto es que mds de doscientas mil personas ya han fallecido.

Fue asf como la humanidad descubrié que no hay estrato social que sirva de
escudo protector. Y, que, por el momento, la Unica forma de evitar los contagios
masivos es aislarse. De igual modo que lo sucedido en otras épocas de la historia,
aun en pleno Siglo XX, la naturaleza nos puso en aprietos y nos conmind a un
paréntesis inesperado. Otra vez tenemos la obligacion y la responsabilidad de
mantenernos replegados en nuestros hogares.

El fendmeno, que quizds sea una bisagra en la historia de la humanidad viene
siendo estudiado por investigadores de todas las disciplinas. Muy probablemente
en los proximos afios se publiquen cientos de articulos cientificos que analicen
sus consecuencias econdmicas, politicas, psicoldgicas, asi como también las
modificaciones en el comportamiento humano vy en las relaciones familiares y
sociales. Dejando de lado las urgencias y prioridades que demandan la medicina y
la salud publica, de inmediato surgen interrogantes de orden socioldgico, ético y
juridico que invitan a la reflexion.

2. La alerta global y la llegada de los primeros casos a la Argentina determiné
que el dia 20 de marzo se dispusiera el aislamiento social, preventivo y obligatorio
en todo el pafs (DNU 297/20), que al tiempo de escribir estas lineas ha sido
prorrogado varias veces, y todavia se mantiene vigente.

* Mariel F. Molina de Juan
Prof. Titular Universidad Nacional de Cuyo, Cétedra Derecho de las familias. Correo electrénico: marielmolina@
estudiojuan.com.ar
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Molina, M. - Cuidado de los hijos en tiempos de pandemia. Apuntes para...

Desde entonces, casi a diario, distintos organismos del Estado han venido
dictando un cdmulo de resoluciones destinadas a reglamentar o aclarar el
alcance de los limites a la circulacién de las personas y al ejercicio de los derechos
restringidos. Alineado con ese propdsito, el 2| de marzo pasado, el Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacién se ocupd de un tema que habia tomado un cariz
controvertido en los medios periodisticos. Me refiero, a las cuestiones relativas
al ejercicio de la responsabilidad parental, que, por regla, en la Argentina, es
compartida (conf. art 638 vy siguientes Céd. Civ. y Com). En ese documento se
determind la suspensién de los cuidados compartidos de hijos e hijas y de los
regimenes de comunicacién presenciales, debiendo el progenitor que quedara
confinado con los nifios y nifas, llevar adelante todo lo que esté a su alcance
para asegurar una fluida comunicacién con el progenitor no conviviente. En este
contexto excepcional, tal fluidez implica profundizar los medios tecnoldgicos.
Solo se habilitaron los traslados de hijos cuando: a) al momento de la entrada
en vigencia la medida de aislamiento social, preventivo y obligatorio el nifio, nifia
o adolescente se encontrase en un domicilio distinto al de su centro de vida, o
al mds adecuado al interés superior del nifio, nifia o adolescente para cumplir el
aislamiento social mencionado. Este traslado debe ser realizado por Unica vez;
b) uno de los progenitores, por razones laborales autorizadas, de asistencia a
terceros u otras causas de fuerza mayor, deba ausentarse del hogar en el que
se encuentra el nifo, nifia o adolescente; pueda trasladarlo al domicilio del otro
progenitor, familiar o referente afectivo; y c) por razones de salud y siempre en
beneficio del interés superior; se pueda trasladar al nifio o nifia al domicilio del
otro progenitor.

3. La emergencia sociosanitaria presenta una buena oportunidad para poner
sobre la mesa un efecto diferencial de la pandemia, que, al menos en buena
parte de la sociedad argentina permanece en las sombras. Me refiero a las
devastadoras consecuencias que trae aparejada la (in)equitativa distribucién de
las responsabilidades del hogar (cuidado y educacidn de los hijos, atencidn de los
adultos mayores, tareas domésticas, etc.).

Aqui, al igual que en otros pafses de la regidn, el mayor componente de la
“economia del cuidado” estd a cargo de las familias, y, en su interior, son las mujeres
quienes histéricamente asumieron esas tareas en forma no remunerada, lo cierto
es que, de ordinario, esa carga se complementa con los servicios provistos por el
sector publico y privado que componen la economia del cuidado remunerada,
asi como también, con las redes informales que proporciona la familia extensa
o la comunidad. Sucede que, en tiempos de pandemia, todas esas redes han
desaparecido. No hay a quién ni adonde recurrir fuera de las paredes el hogar.
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Ninguno de estos servicios publicos o privados funciona; no hay colegios, ni clubes,
ni vecinos o vecinas solidarios, ni abuelos con los que contar para alivianar la carga.

Enverdad, el problemano esnuevo, sea que se trate de hogares monoparentales
o biparentales, lo cierto es que, en buena parte de las familias argentinas, los
estereotipos de género vigentes determinan que el peso de las funciones relativas
a la economia del cuidado recaiga mayormente sobre las mujeres. Lo que sf
es nuevo es que, con motivo del virus, se suprimieron todos los mecanismos
de apoyo formal e informal disponibles (comunitarios, educativos, formales o
informales). La loable finalidad de fortalecer la prevencién y la salud como bien
fundamental de la comunidad mantiene a los nifios en sus hogares y entonces las
madres, ademds de “‘teletrabajadoras”, han devenido en servidoras domésticas
sin relevo y exigidas gestoras de la educacién formal, con independencia de los
pocos o muchos recursos con los que cuenten. Y, si no conviven con el padre de
sus hijos, en sus exclusivas cuidadoras 24x7, debido a la supresién de los planes de
parentalidad compartidos y de los regimenes de comunicacion.

4. La llamada “economia del cuidado” se define como el trabajo realizado,
primordialmente en la esfera doméstica, que se complementa con trabajo asalariado
en el hogar, trabajo asalariado en los servicios publicos y privados y trabajo social
voluntario. Su estudio enfoca la distribucién de roles y responsabilidades entre el
Estado, el mercado, las familias y la comunidad. Existe, por lo tanto, una esfera de
esa actividad que es remunerada y otra que no lo es.

La faz no remunerada familiar mantiene un rol preponderante. Y estd
mayoritariamente a cargo de las mujeres. Son ellas quienes se ocupan de todas
aquellas actividades que importan una contribucion al desarrollo fisico, cognitivo
y emocional de los miembros del grupo, e involucran la cocina y limpieza,
mantenimiento general del hogar y cuidado de los hijos e hijas, de las personas
enfermas y con discapacidad. Se trata de un trabajo experto, responsable y
cualificado en su dimensién emocional que tiene un gran impacto sobre la
socializacion de sus integrantes. Asf las cosas, representa una suerte de “economfa
oculta” de produccién de bienes necesarios para la subsistencia y salud de las
personas (alimentacién, higiene, etc.), ademds de la gestidn de los afectos. Cuando
esas mujeres se incorporan al trabajo remunerado, la fusidn suele traer consigo
una doble jornada laboral.

En la Argentina, esta “economia del cuidado” estuvo practicamente silenciada
por el Derecho hasta el afio 2015. Ese afio entrd en vigencia el Cdédigo Civil y
Comercial que incorpord normas de enorme valor simbdlico que asignan contenido
econdmico a las tareas de cuidado de los hijos y al trabajo doméstico. Las primeras
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se computan como contribucidn al sostenimiento alimentario. En efecto, el art.
660 Cdd. Civ. y Com. indica que las tareas cotidianas que realiza el progenitor que
ha asumido el cuidado personal del hijo tienen un valor econémico y constituyen
un aporte a sumanutencién. Las segundas se contabilizan como aporte a las cargas
del hogar. Segun el art. 455 Cdd. Civ. y Com. “los conyuges deben contribuir a
su propio sostenimiento, el del hogar y el de los hijos comunes, en proporcidn a
sus recursos...El cdnyuge que no da cumplimiento a esta obligacién puede ser
demandado judicialmente por el otro para que lo haga, debiéndose considerar
que el trabajo en el hogar es computable como contribucién a las cargas”. Idéntica
disposicidn rige para los convivientes (conf. art. 520 Cdd. Civ. y Com). De esta
manera aparecen los primeros indicadores de su reconocimiento formal en los
textos legales.

Sin embargo, este importante avance que rompe con el estereotipo del deber
moral asociado al género y naturalizado como contraprestacion debida por la
provision de recursos econdmicos por parte del vardn, no significa que se haya
modificado la distribucion de los roles institucionalizados. La division sexual del
trabajo permanece casi inamovible.

Superarlasinjusticias que origina este desequilibrio demanda una transformacion
profunda de los patrones culturales dominantes.

5. Una forma de contribuir al logro de este impostergable objetivo reside en
disefiar un sistema juridico de responsabilidad parental acorde.

Ello es lo que intenta la nocién de coparentalidad incorporada al Céd. Civ. y
Com. argentino, segin la cual ambos padres comparten no solo su ejercicio, en
el sentido de detentar la representacion legal de sus hijos, sino, lo que es mds
importante, las tareas cotidianas de cuidado. Para ello deben diagramar un plan de
parentalidad adecuado a su realidad, donde organizan las responsabilidades que
cada uno asume.

El anclaje constitucional convencional es sdélido. Del lado de los nifios v las
nifias, el art. 18 de la Convencién de Derechos del Nifio impone a los Estados
el mdximo empefio en garantizar el reconocimiento del principio de que ambos
padres tienen obligaciones comunes en lo que respecta a la crianza y el desarrollo
de sus hijos e hijas. A ellos incumbe la responsabilidad primordial de su crianza y
desarrollo. Del lado de las mujeres, el art. 16 de la Convencién contra la Eliminacién
de toda forma de discriminacion de la mujer (CEDAW) expresa el compromiso
del Estado argentino de adoptar todas las medidas adecuadas para eliminar la
discriminacién contra la mujer en todos los asuntos relacionados con el matrimonio
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y las relaciones familiares y, en particular, segin el inc. d), asegurar en condiciones
de igualdad entre hombres y mujeres, los mismos derechos y responsabilidades
como progenitores, cualquiera que sea su estado civil, en materias relacionadas
con sus hijos e hijas.

Este paradigma trasunta la idea de un sistema familiar democrdtico en el que
cada uno ejerce su rol sobre la base de la igualdad y el respeto reciproco. De modo
que, uno de los mayores desafios que enfrentan los padres y madres argentinos
de hoy, es aprender a compartir el cuidado de sus hijos e hijas. Compartir implica
colaborar, participar; comunicar, acompafar la crianza. En una palabra, cooperar
con el otro en un esfuerzo conjunto para que nifios, nifias y adolescentes crezcan
en forma saludable y alcancen un desarrollo pleno.

Durante los primeros afios de vigencia del Céd. Civ. y Com,, el principio de
coparentalidad en la Argentina parece haber impactado de modo diverso segin
que los padres convivan o no convivan.

En los casos en que conviven, es posible que las estructuras colaborativas sigan
siendo bastante endebles de modo que, la aportacidn de las mujeres a las tareas
de cuidado, se mantengan como preponderantes en buena parte de los hogares.

En cambio, entre los padres separados, las reglas del cuidado compartido
estarfan contribuyendo a modificar ciertos estdndares, con un progresivo
involucramiento del varén en la crianza de los hijos e hijas. Lo que, de alguna
manera, viene siendo asumido como un alivio por muchas mujeres, que han
comenzado a percibir las bondades de la crianza compartida. No solo en beneficio
del interés superior de sus hijos e hijas (art. 3 CDN), sino también, en sintonfa con
su derecho a la realizacién personal y profesional.

6. Los sucesos de la emergencia sanitaria son dindmicos; dia a dfa se evaltan
los indices de contagio y el gobierno nacional ajusta sus decisiones. Fue asi como,
en el marco del shock inicial, parecia razonable abordar la cuestién casi como si
se tratara de “un estado de guerra”. Y entonces, no habfa margen; tratdndose
de un tema de salud publica, los nifios no debfan moverse del lugar donde se
encontraban el dia uno del confinamiento. De alguna manera se tuvo presente el
acuerdo alcanzado por los juzgados de familia de Barcelona cuya cldusula cuarta
expresaba: “Fuera de los casos de sintomas de contagio o resultado positivo en
el test del COVID-19, y en aras al mds efectivo cumplimiento de los acuerdos
de las autoridades sanitarias, que aconsejan reducir al mdximo la movilidad de
las personas, y salvo supuestos excepcionales justificados documentalmente,
el sistema de responsabilidad parental deberd ser ejercido por el progenitor
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custodio (en supuestos de custodia exclusiva) o por el progenitor que ostenta
la guarda en este momento (en supuestos de custodia compartida)’; y la quinta:
“A fin de conseguir el necesario y deseable contacto paterno-filial el progenitor
custodio deberd facilitar, particularmente por medios telemdticos (skype, facetime,
o video llamada de whastApp) el contacto del/los hijo/os con el progenitor no
custodio, siempre y cuando no se perturben las rutinas u horarios de descanso de
los menores”. (https://www.icab.es/files/242-501508-DOCUMENTO/Acuerdo-
unificacion-criterios-Familia-Barcelona-COVID-9-18-marzo-2020_.pdf)

Fue en este contexto cuando se dictd la Resolucidn del Ministerio de Desarrollo
Social Argentino que suprimid los cuidados compartidos, que, como se dijo, son la
regla en los hogares argentinos.

Pero habiendo transcurrido mds de cuarenta dias desde entonces, sin
abandonar el objetivo prioritario de preservar la salud, parece vislumbrarse una
necesidad imperiosa de comenzar a compartir las responsabilidades de cuidado.
De lo contrario es probable que el agobio en el que se encuentran muchas
mujeres que han duplicado, triplicado, hasta cuadruplicado su jornada laboral,
termine agotdndolas o enfermdandolas.

Como anticipamos, a la conocida sobrecarga de funciones, vino a sumarse
la ausencia de recursos publicos o rentados colaborativos. Ademds de cumplir
su trabajo remunerado, si se encuentra dentro del margen de quienes pueden
implementar el denominado “Teletrabajo” o mas precisamente, Home Office
con horarios descontrolados, o sin horarios y con los nifios siempre alrededor,
se han intensificado las funciones domésticas, pues las autoridades sanitarias han
dejado en claro que la higiene del hogary las tareas de limpieza son un mecanismo
preventivo del contagio. Pero para ellas no cuenta con ninguna asistencia externa.

Se agrega también el deber de mediar la educacién formal, con nuevas
exigencias que vienen de la mano del uso de las tecnologias. De ordinario, las
trayectorias educativas de nifias, nifios y adolescentes transcurren principalmente
en las escuelas, y las familias cumplen un rol importante pero subsidiario en la
formacion curricular. Pero el brote de COVID-19, que obligd a suspender las
clases apenas una semana después de haber comenzado el ciclo escolar, trastocd
totalmente esas reglas de juego. Le emergencia puso a las familias argentinas
como responsables prioritarios y en los hogares donde prima la divisidn del sexual
del trabajo, son las madres quienes también conducen el proceso de formacién
pedagdgica y curricular de sus hijas e hijos.

Y, como si todo esto fuera poco, es posible que se acople la responsabilidad de
atender a los adultos mayores (padres, suegros), que, por su edad (o enfermedades
preexistentes), se encuentran dentro del segmento de alto riesgo.
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7. Una mirada a la Gufa Prédctica de respuestas inclusivas y con enfoque de
Derechos ante el COVID -19 en las Américas (OEA), destaca la importancia de
incorporar la igualdad de género en las respuestas a emergencias, desastres y
cualquier otro tipo de crisis. Sefiala que es esencial que el distanciamiento v el
aislamiento como medidas publicas consideren la conciliacion de lafamilia y el trabajo
para aquellas personas que deben continuar atendiendo sus responsabilidades
profesionales y laborales, particularmente en el caso de hogares monoparentales,
y a la luz del cierre de centros educativos y de cuidado de nifios/as. El documento
resalta la importancia de la promocidn de politicas sobre la corresponsabilidad y la
distribucién equitativa del trabajo doméstico y del cuidado, para que las mujeres
puedan seguir participando de sus actividades productivas, ain con el incremento
en el trabajo del hogar debido a la pandemia.

A esta altura, sin descuidar la prevencidn, parece razonable incluir dentro de
las excepciones a la circulacién, el traslado de los nifios, nifias y adolescentes y
sus progenitores y cuidadores principales para garantizar, ademds del imperioso
contacto con ambos padres, la dindmica cooperativa en las tareas de cuidado.

Porotro lado, urge revisar la situacién de las madres de hogares monoparentales,
donde no hay un “otro” a quien recurrir. La absoluta imposibilidad de buscar ayuda
en las redes de colaboracién de tiempos “normales” (informales gratuitas, asistencia
rentada, o formales e institucionalizadas como jardines, colegios, clubes, etc.) las
coloca en una situacién de vulnerabilidad tal, que hasta encuentran dificultades
para aprovisionarse de alimentos (no pueden salir con los nifios, ni dejarlos solos
si son pequefios, las compras por internet requieren contar con tecnologfa que
no siempre existe, los servicios de delivery funcionan irregularmente y las esperas
son eternas).

8. ;Qué papel ha jugado en la emergencia el Poder Judicial?

Salvo excepciones, la intervencién de los tribunales es absolutamente
restringida; atiende casi exclusivamente denuncias de violencia de género, cuyo
recrudecimiento es realmente preocupante por la combinacién de una serie de
factores que funciona como una suerte de olla presién. Al agobio econdmico y
social provocado por la pandemia, se suman las restricciones de movimiento que
dejan a muchas mujeres atrapadas con sus victimarios.

Sin embargo, demandas como las que aquf se plantean no han estado ajenas a
las pretensiones intentadas por los operadores jurfdicos, que estdn a la espera de
que las plataformas digitales ofrezcan mecanismos de acceso a la justicia. Las pocas
respuestas dadas hasta ahora no son concluyentes. Pero una intervencién eficaz
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podria asegurar ciertos estdndares de cooperacion que eviten o disminuyan estas
otras formas explicitas o implicitas de violencia de género.

Merecen destacarse dos antecedentes que dan alguna respuesta al problema
que vengo sefialando. En el primero la madre, que contaba con un permiso de
trabajo y debfa ausentarse del hogar, interpuso una medida cautelar para que
se cumpla el régimen de comunicacién establecido (sdbado y domingo) vy que el
progenitor cuide del hijo durante el tiempo asignado. El padre se opuso alegando
las razones de emergencia sanitaria; invocd el riesgo que podria representar para
su otra hija, aunque se ofrecié a cuidar al nifio en el hogar materno, siempre
que, durante esos dfas él no tenga que trabajar. El juez rechazd los argumentos
del progenitor resaltando la falta de razonabilidad de la contrapropuesta y sus
argumentos. Luego de analizar la situacidn especial en la que se encontraba la
progenitora, quien contaba con permiso de trabajo, admitié la demanda (Jugado
de Paz de Coronel Pringles, 08/04/2020, autos Nro. 15.804/16 “M., A. M. C/ A.
V. S/ INCIDENTE Mod. Derecho de comunicacion” Citar: elDial.com - AABB32
Publicado el 13/04/202).

En el segundo, la mujer pidié que mientras que no tenga que asistir al colegio,
el hijo permanezca -de manera alternada- una semana en el domicilio de cada
progenitor. El padre no se opuso, aunque depositd la carga de los traslados
(San Isidro- Ciudad Auténoma de Buenos Aires) a la madre. El juez hizo lugar
parcialmente a lo peticionado; con fundamento en el mejor interés del nifio y su
derecho a la coparentalidad, admitio la alternancia. Con respecto a los traslados,
con buen criterio distribuyd las cargas y resolvié que quede en manos de quien
tenga al hijo y deba entregarlo en la casa del otro progenitor. (Juzgado Nacional
en lo Civil Nro. 102, 23/04/2020, Expte. 12516/2020 - “C., E. M. B. ¢/ G.,J. N. s/
Denuncia por violencia familiar” Citar: elDial.com - AABB6C, pub. 27/04/2020)

Aunque no lo digan expresamente entre sus fundamentos, en ambas decisiones
subyace la idea de repartir responsabilidades de cuidado entre ambos adultos,
resistiendo en todo caso el ejercicio abusivo de los derechos.

9. Vivimos tiempos paraddjicos, para conservar nuestra salud y la de otros, nos
encerramos. Migramos del lugar de trabajo y nos refugiamos en el hogar.

Cuenta la historia que la temporada de aislamiento de Isaac Newton durante
la peste de 1665, trajo consigo el mayor regalo que una catdstrofe pudo hacer al
avance del conocimiento. Entonces, cuando la Universidad de Cambridge cerrd
sus puertas ante aquella amenaza mortal, este joven recién licenciado tuvo que
volverse a su pueblo natal, Woolsthorpe (Reino Unido). Habrfa sido durante ese
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largo confinamiento cuando se sentaron las bases de las leyes fisicas que fundaron
la ciencia moderna. Sea o no cierta esta anécdota, un viejo proverbio chino dice,
no sin una buena dosis de optimismo: “crisis son oportunidades”.

Esta gigantesca emergencia sanitaria, que de manera brutal nos enfrenta
a nuestra vulnerabilidad como especie, también nos ofrece una inesperada
oportunidad para repensar ciertas dindmicas relacionales que impactan en forma
decidida en la vida personal y familiar. El paréntesis en el que nos encontramos
vino a proporcionarnos un tiempo ‘“extra’ para rescatar algunos valores
intrinsecamente humanos, que subyacen en las estructuras del Derecho de las
familias contemporéneo.

No sabemos auln si la pandemia cambiard para siempre nuestras vidas, pero
de ninguna manera podemos asumir que la capacidad de las mujeres de realizar
todo el trabajo adicional que requiere una emergencia sanitaria sea infinitamente
eldstica. Si no cuidamos a las que cuidan, el punto de quiebre de su salud no
quedara tan lejos.

No hay dudas que, en el juicio de ponderacién de los derechos, la salud publica
es prioritaria. Y por eso no se cuestiona el cierre de los colegios, clubes, plazas,
lugares de esparcimiento, ni las restricciones a la circulacidn de las personas.

Lo que s se cuestiona, aprovechando la visibilidad que la crisis vino a dar
a esta realidad que, dia a dia agobia a muchas mujeres argentinas, es la débil
conciencia social sobre los persistentes patrones culturales de asignacién de roles
en la sociedad argentina. Nombrar las situaciones injustas ayuda a quebrar los
estereotipos que reproducen esa desigualdad; tarea ardua, pero imprescindible. Y
detectar la incidencia consciente o inconsciente que tienen las reglas del Derecho
de las familias, asi como la responsabilidad de los operadores juridicos en la
reproduccién o el replanteo de uno y otro modelo, es una obligacién moral de
toda persona comprometida con los Derechos humanos de las mujeres.
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I. La rapida diffusione del COVID-19 nei diversi Continenti e la successiva
qualificazione del fenomeno quale “pandemia” da parte dell'Organizzazione
Mondiale della Sanita, avvenuta lo scorso Il marzo 2020, hanno spinto i governi
dei vari Stati ad adottare una serie di misure dirette a tutelare la salute dei
cittadini e a disporre il contenimento del contagio. Ampio ¢ il novero delle liberta
esistenziali poste “in quarantena’” e molteplici sono le questioni sollevate, in diversi
ambiti disciplinari sia sulla legittimita degli atti vélti a imporre tali restrizioni sia sulla
idoneita e ragionevolezza dei loro contenuti. (Per un quadro dell'impatto delle
diverse misure disposte nei vari Stati membri dell'Unione europea, cfr. Bollettino
n. | dellAgenzia europea per i diritti fondamentali (FRA), Coronavirus Pandemic
in the EU — Fundamental Rights Implications, 20 marzo 2020).

Nel rispetto dei principi di adeguatezza e di proporzionalita dinanzi al rischio
di diffusione del contagio, esistente nelle diverse parti del territorio nazionale
italiano, tali misure hanno inciso (e continuano tuttora a produrre i loro effetti) su
quasi tutti i diritti fondamentali costituzionalmente garantiti. A subire limitazioni
“per ragioni sanitarie” sono stati non soltanto “la liberta di circolazione” — come
inizialmente ha inteso far credere il Preambolo del D.I. 25 marzo 2020, n. 19,
e dunque gli spostamenti da un luogo allaltro del territorio nazionale (art. 16
cost.) — ma, a cascata, tutta una serie di altri diritti: non potendo circolare non
ci si riunisce, non si va nei luoghi di culto o al cinema, né a lavorare; soppresso
temporaneamente ¢ il diritto allo sciopero mentre talune attivita commerciali,
la maggior parte, fermano la loro produzione; lo stesso diritto all'istruzione e
alla cultura si plasmano di nuove modalita “a distanza” e, intanto, la quarantena
individuale impone di restare in casa limitando di fatto la liberta personale in
assenza di un atto dell'autorita giudiziaria che la giustifichi.

Nuovi vincoli circondano quell'esigenza prioritaria di tutela della salute umana
sul piano “strettamente sanitario, ma anche [...] comportamentale [e] sociale”
(PeruNGIERI, P “Il diritto alla salute quale diritto della personalita”, in PERLINGIERI, P:
La persona e i suoi diritti. Problemi del diritto civile, Esi, Napoli, 2005, p. 105). E altri
diritti, qui non menzionati, restano, “di riflesso”, ingessati da tali limitazioni; persi
nel generale dovere di distanziamento sociale che impone ad ognuno di operare
nel rispetto di quell'inderogabile dovere di solidarieta adottando comportamenti
idonei a salvaguardare, accanto alla propria salute, quella degli altri.
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2. A “patire” le conseguenze di tale isolamento sono stati anche i genitori non
collocatari i quali, da un giorno all'altro, si sono visti non soltanto “confinati dal
contagio”, lo stesso che ha ingabbiato i tanti rapporti sociali esistenti nel Paese,
ma ancor piu latamente privati da quelle dinamiche relazionali volte a preservare
il legame affettivo con la prole.

Il collocamento materiale del figlio rappresenta da sempre tema centrale in
tutte le questioni sorte durante la crisi del rapporto di coppia: la dislocazione fisica
del minore, a séguito della dissoluzione del nucleo familiare, impone al giudice
di vagliare attentamente e in maniera equilibrata gli interessi in gioco, favorendo
I'attuazione di quei diritti fondamentali alla cura, educazione e istruzione che
ognuno dei due genitori & chiamato ad attuare (ex art. 30 cost.) (SesTA, M., ARCER,
A.. La responsabilita dei genitori e I'affidamento dei figli, in Trattato di diritto civile
e commerciale (fondato da Cicu, A. e Messineo, F), Giuffre, Milano, 2016; SesTa,
M.: “Filiazione (diritto civile)”, in Enciclopedia del diritto, Annali, VI, Milano, 2015,
pp. 445 ss.). La scelta, consensuale o giudiziale, di chi tra i due genitori debba
essere laffidatario — di la dall'esercizio della responsabilita genitoriale che puo
presentarsi in forma congiunta o esclusiva — costituisce un importante passaggio
durante la fase patologica del rapporto, giacché determina evidenti conseguenze
per tutti i componenti della disgregata famiglia. Il figlio, infatti, sara chiamato, da
quel momento in poi, a condividere gli spazi della casa familiare con una sola figura
genitoriale, la presenza della quale diverra pit assidua e, talvolta, sobillatrice di
ostilita verso colui (o colei) che & indotto ad allontanarsi da quell’habitat domestico.
Allo stesso tempo, il genitore non collocatario sara tenuto a mantenere relazioni
personali e contatti diretti e regolari con il figlio, conservando quella continuita del
rapporto indispensabile per 'armonioso sviluppo della personalita di tale soggetto
in formazione. Cémpito, quest'ultimo, di per sé non semplice, in quanto, pur
volendo garantire la “qualita” dei tempi di frequentazione nonché I'espletamento
delle migliori “modalita” di presenza con ciascun genitore (art. 337 ter, comma
2, c.c.), non sempre le stesse appaiono facilmente praticabili per ragioni legate al
lavoro o alla distanza fisica che separa le due residenze (si pensi, ad es., all'ipotesi
in cui la casa familiare ove vive il figlio sia in un altro Comune o in un altro Stato
rispetto alla residenza del genitore non collocatario). Il provvedimento giudiziale
nell'imporre tale collocamento dovra, dunque, tener conto delle peculiarita del
caso concreto, disporre un contenuto pil © meno dettagliato su quel “progetto
educativo e di cura del figlio, comune anche se separatamente attuato”, e stabilire
le modalita di presenza dei figli presso ciascun genitore, definendo un programma
‘sestionale’ della prole che tenga conto di esigenze, abitudini, stili di vita, eta,
personalita di tutte le persone coinvolte nella fattispecie (PAaLazzo, A.: La filiazione,
in Trattato di diritto civile e commerciale (fondato da Cicu, A., MessiNeo F), 2 ed.,
Giuffre, Milano, 2013, pp. 714 ss.; Basini, G.F: "I provvedimenti relativi alla prole”,
in AAVV.: La separazione personale tra coniugi. Il divorzio. La rottura della convivenza

[205]



[206]

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 202-213

more uxorio, t. lll, Trattato di diritto di famiglia (diretto da Boniuni, G.), Giuffre,
Milano, 2016, pp. 3101 ss.).

Il genitore non convivente con il figlio, dovendo materialmente abitare in
luogo diverso dalla casa familiare &, di fatto, relegato ad un ruolo “secondario™
difficimente egli incidera nelle scelte quotidiane della prole, ossia sugli atti di
ordinaria amministrazione (ad es. guardare determinati programmi in televisione,
mangiare alcuni cibi, giocare con taluni amici, ecc.), pur restando, nell'esercizio della
responsabilita genitoriale, coinvolto nelle decisioni di maggior interesse relative
all'istruzione, alleducazione e alla salute della stessa (ad es. frequentazione di
una scuola pubblica o privata, professione di una fede religiosa, sottoposizione a
interventi chirurgici o visite odontoiatriche, ecc.). Ad ogni modo, spetta ad egli il
diritto di visita, ossia “il diritto di condurre il minore in un luogo diverso dalla sua
residenza abituale per un periodo limitato di tempo” (art. 5, lett. b, Convenzione
dellAja del 25 ottobre 1980), intrattenendo con egli “regolarmente relazioni
personali e contatti diretti” (art. 24, comma 3, Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione europea; art. 9, comma 3, I. 27 maggio 1991, n. 176, di ratifica e
esecuzione della Conv. di New York sui diritti del fanciullo). Tale diritto-dovere
del genitore si pone in stretta relazione con la situazione giuridica dell'interesse
del figlio “‘di mantenere un rapporto equilibrato e continuativo con ciascuno dei
genitori” (art. 337 ter, comma |, c.c.). Delicata e complessa risulta tuttavia questa
attuazione affidata alla collaborazione di entrambi i genitori i quali, possibilmente,
concordano tali incontri col figlio scegliendo tempi e luoghi compatibili con gli
obblighi scolastici o altre situazioni di godimento del tempo libero filiale.

Tale diritto & stato profondamente condizionato dal diffondersi del'emergenza
pandemica la quale, imponendo divieti e prescrivendo distanziamenti obbligatori
ha, di riflesso, ingenerato una sorta di “sospensione” delle frequentazioni tra figli
e genitori non collocatari. Si che, gli spostamenti per raggiungere la prole presso
l'altro genitore affidatario oppure per condurli presso di sé, secondo le modalita
previste dal giudice a séguito della separazione o del divorzio, pur essendo, in linea
di principio, teoricamente consentiti (giacché la decretazione emergenziale non ha
previsto una preclusione dell'attuazione delle disposizioni di affido e collocamento
dei minori) nella pratica sono stati, il pit delle volte, limitati con provvedimenti
volti a salvaguardare il diritto alla salute.

3. In una situazione come quella attuale & apparso, prima facie, ragionevole
valutare come prioritario e prevalente il diritto alla salute psico-fisica — del figlio e
anche dei genitori — a parziale detrimento del diritto di visita; quasi a riconoscere
che, per poter garantire il rispetto della vita privata e familiare (art. 8 Cedu),
bisogna innanzitutto proteggere e tutelare la stessa esistenza umana. La salute &
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intesa, dunque, non solo e non tanto quale diritto costituzionalmente garantito ex
art. 32 cost., ma aspetto della persona e, quindi, valore esistenziale posto all'apice
della gerarchia assiologica; come tale, da preservare e realizzare (PERUNGIER], P:
"Principio personalista, dignita umana e rapporti civili”, in Annali SISDIiC, 2020, 5,
pp. | ss.). Tale “centro di gravita” dell'intero sistema ordinamentale “ne ridisegna
il volto e le finalita”, propugnandosi quale valore fondativo di un nuovo giudizio di
meritevolezza degli enunciati normativi e degli atti volti a regolamentare i rapporti
intersoggetivi (Scavsi, V.: Lermeneutica della dignita, Giuffré, Milano, 2018, p. 65). E
sulla base di tali premesse che la “rilevanza della persona e l'obbligo di rispettarla”,
presenti “nel secondo comma dell'art. 32" (RobotA, S.: I diritto di avere diritti,
Laterza, Roma-Bari, 2012, p. 149), si fanno misura di legittimita dell'agire, guidando
il giurista-interprete nella scelta da adottare per la migliore composizione dei
conflitti esistenti nella materialita dei rapporti in cui ciascuno & collocato e nelle
relazioni sociali che lo caratterizzano.

Con tale intento, si & cercato di far luce nella eterogenea rete di limitazioni
rovesciate sui rapporti parentali: su quelle liberta fondamentali compresse e sugli
effetti che tali restrizioni hanno causato nei delicati aspetti del diritto di famiglia, e
piU precisamente, sui tempi di permanenza dei minori presso ciascun genitore e
sul diritto alla bigenitorialita (Scausi, A.: “Il diritto del minore alla “bigenitorialita”
dopo la crisi o la disgregazione del nucleo familiare”, in Famiglia e diritto, 2007, pp.
526 ss.; Panesianco, M. “La bigenitorialita tra contrasti interpretativi ed approdi
recenti della Corte di Cassazione”, in Comparazione e diritto civile, 2019, pp. 959 ss.).

3.1. A fomentare incertezza e ingenerare dubbi sullidoneita del
comportamento da seguire nei rapporti familiari € stato il convulso susseguirsi
dei decreti emergenziali adottati dal Presidente del Consiglio dei Ministri i quali,
spinti dall'intento di “contrastare e contenere il diffondersi del virus COVID-19",
nella voracita di disciplinare 'emergenza, hanno nel silenzio inteso ‘autorizzare’ e di
poi ‘ridimensionare’ la portata degli incontri volti a garantire la conservazione del
legame affettivo tra figli e ascendenti.

Invero, inizialmente sono stati consentiti i soli spostamenti finalizzati a rientri
presso il “proprio domicilio, abitazione o residenza” (v. d.PC.M. 9 marzo 2020,
art. |, che estende all'intero territorio nazionale le misure dettate nel d.PC.M.
8 marzo 2020, art. |, comma |, lett. a): formulazione largamente ritenuta non in
contrasto con l'attuazione dei provvedimenti preesistenti relativi ai figli. In séguito,
adottando misure piu restrittive, € stata eliminata la previsione dellammissibilita
di spostamenti per il rientro presso il proprio domicilio o residenza (d.PC.M. 22
marzo 2020, art. |, comma |, lett. b; efficacia della disposizione prorogata, con
d.PC.M. | aprile 2020, sino al |13 aprile) lasciando intendere che lo spostamento
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del minore/genitore da un Comune ad un altro potesse subire delle limitazioni (a
tali disposizioni vanno ad aggiungersi il D.I. n. 19 del 2020, art. |, comma 2, lett. a e
b, e — con lo stesso tenore — quelle del d.PC.M. 10 aprile 2020, art. I).

Nel limbo di tale situazione € intervenuta la stessa Presidenza del Consiglio
dei Ministri la quale — in risposta alle domande frequenti sulle misure adottate —
ha puntualizzato che “[g]li spostamenti per raggiungere i figli minorenni presso
I'altro genitore o comunque presso l'affidatario, oppure per condurli presso di sé,
sono consentiti anche da un Comune allaltro” e devono, in ogni caso, avvenire
“scegliendo il tragitto pil breve e nel rispetto di tutte le prescrizioni di tipo
sanitario”, nonché secondo “le modalita previste dal giudice con i provvedimenti
di separazione o divorzio o [...] secondo quanto concordato dai genitori” (v. FAQ
25 aprile 2020, in governo.it/it/fag-iorestoacasa).

Inoltre — in risposta ad altra domanda, sempre in tema di spostamenti, e
in linea generale — si precisa che “é vietato trasferirsi o spostarsi, con mezzi di
trasporto pubblici o privati, in un comune diverso, salvo che per comprovate
esigenze lavorative, per motivi di assoluta urgenza o per motivi di salute”. Tale
precisazione ingenera una palese incoerenza poiché, nel quadro cosi delineato,
vengono a mescolarsi in maniera confusa, da un lato, i diritti dei “genitori separati
e/o divorziati” non conviventi con i propri figli e, dallaltro, i diritti dei “genitori
non separati” i quali, dopo il 22 marzo 2020, svolgano un lavoro agile o un‘attivita
sospesa in Comune diverso dal luogo di residenza o domicilio. | primi, infatti,
possono recarsi presso le abitazioni dei figli e condurli presso di sé, essendo cio
espressamente consentito; i secondi, invece, non possono fare rientro presso la
casa familiare e, quindi, incontrare i loro figli che I abitano.

3.2. Nel tentativo di sciogliere il dilemma su quale potesse essere la soluzione
da adottare dinanzi all'affastellarsi di innumerevoli ricorsi presentati da genitori
separati, la giurisprudenza ha mostrato, con altalenanti pronunce, di prediligere ora
un rigoroso rispetto delle direttive diisolamento al fine di salvaguardare I'immunita
degli stessi soggetti coinvolti nella vicenda, ora una meticolosa osservanza degli
accordi presi precedentemente dalla ex coppia al fine di non minare la relazione
affettiva tra genitore non collocatario e figlio.

Si che, non sono mancate decisioni volte a considerare il diritto di visita
“recessivo’ rispetto al primario interesse dei minori a non esporsi al rischio
di contagio (App. Bari, 26 marzo 2020): 'emergenza in atto impedirebbe gli
spostamenti che — in specie se diretti a consentire incontri dei minori con genitori
dimoranti in Comuni diversi da quelli di residenza dei figli — non realizzano le
condizioni di sicurezza e prudenza imposte a livello nazionale (Trib. Napoli,
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26 marzo 2020; Trib. Vasto, 2 aprile 2020). La pandemia renderebbe, dunque,
doverosa l'applicazione di canoni di massima prudenza e sicurezza prescrivendo
la riduzione degli incontri (ad esempio, prevedendo un solo giorno settimanale
di visita: cosl, Trib. Bari, |5 aprile 2020) o la loro sospensione (Trib. Matera, 12
marzo 2020; App. Milano, 9 aprile 2020). Cio, ancor piu, la dove sia prescritto che
gli stessi avvengano con la necessaria presenza degli operatori del servizio socio-
assistenziale e in “spazi neutri”, ossia in strutture pubbliche esposte all'accesso
di numerosi utenti, cosi aumentando considerevolmente il rischio del contagio
(Trib. Terni, 30 marzo 2020). In altri casi, ancora, la rimodulazione del regime di
collocamento € sembrata la scelta pid idonea (forse non proprio ragionevole)
per salvaguardare la salute dei figli (cosf, Trib. Velletri, 8 aprile 2020, ha invertito
il collocamento della prole, preferendo l'abitazione paterna, essendo la madre
operatrice sanitaria seppur non in prima linea nei reparti Covid).

Diversamente, si ¢ inteso prediligere la continuita del rapporto affettivo
genitori-figli in quei provvedimenti mediante i quali, rigettando listanza di un
genitore volta ad ottenere la limitazione del diritto di visita dell'altro in ragione
della situazione derivante dalla pandemia di COVID-19, si ¢ puntualizzato che il
rispetto degli accordi presi sul tempo da trascorrere con i figli sia piu vincolante
delle direttive sull'isolamento (Trib. Milano, Il marzo 2020; nello stesso senso
Trib. Brescia, 31 marzo 2020). Pertanto, “nessuna chiusura di ambiti regionali pud
giustificare la violazione di provvedimenti di separazione o di divorzio vigenti”,
spettando ai genitori, di volta in volta, vigilare responsabilmente per la migliore
tutela della salute del minore, adottando tutti gli accorgimenti e le misure igieniche
richieste dall'emergenza sanitaria (cosi, Trib. Roma, 7 aprile 2020, che ammette
tali frequentazioni sulla base delle considerazioni che Roma, citta di residenza del
padre, sia “zona meno a rischio del Trentino Alto Adige", dove la minore coabita
con la madre). Tali spostamenti rientrerebbero, dunque, tra quelli consentiti per
“situazioni di necessita” (Trib. Vallo della Lucania, 26 marzo 2020; Trib. Busto
Arsizio, 3 aprile 2020; Trib. Torre Annunziata, 6 aprile 2020).

3.3. In tale convulso dipanarsi di divieti e confinamenti, di provvedimenti
autorizzativi o meno, non va dimenticato come la fine dell'unione tra due ex coniugi,
0 ex conviventi, sia spesso accompagnata da forti contrasti i quali, reverberandosi
sul rapporto genitore-figlio, innescano una serie di condotte ritorsive a danno
della prole. La dove acceso sia l'antagonismo poi, il risentimento che anima
tali divisioni pud addirittura condurre il genitore domiciliatario ad ostacolare,
direttamente o anche indirettamente (con comportamenti di manipolazione o
con l'induzione di sentimenti di avversione verso l'altra figura parentale), i prescritti
incontri. La situazione emergenziale ben potrebbe dunque offrirsi, al riguardo,
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quale giustificazione “mascherata” per impedire le visite e realizzare, a danno del
genitore non affidatario, I'epilogo dei suoi (se non diritti) contatti con i figli. Con tali
disposizioni governative si € voluto, pertanto, evitare situazioni di prevaricazione
di un genitore sull'altro — gia sanzionate ex art. 709 ter c.p.c. — e, nel rispetto delle
prescrizioni e cautele sanitarie, ammettere la continuita di tali incontri.

Resta ovviamente al senso di responsabilita dei genitori prevedere, in relazione
allo specifico caso concreto, l'attuazione o il divieto degli stessi; divieto che ben
si giustificherebbe, ad esempio, nel prevalente interesse morale e materiale del
minore (Corap, G.: “La tutela dellinteresse superiore del minore”, in Diritto
delle successioni e della famiglia, 2017, pp. 777 ss.), la dove uno dei genitori sia
particolarmente esposto al rischio di contagio per ragioni sanitarie, abitative (es.
proveniente dalle inizialmente delineate "zone rosse”), lavorative (es. medico o
operatore socio-sanitario), perché convivente con soggetti appartenenti alle
categorie piu vulnerabili ovvero perché sottoposto alla misura della quarantena

dopo aver intrattenuto contatti con persone risultate positive al tampone del
COVID-19.

4. Nella consapevolezza del pericolo del contagio nonché dell'importanza
assunta — per il corretto e armonioso sviluppo della personalita del minore — dagli
incontri con la figura genitoriale non affidataria, da piu parti € stata sottolineata
I'esigenza di preservare tale relazione anche ponendo in essere incontri “telematici”
o "da remoto” (App. Lecce, 20 marzo 2020). In varie occasioni, di la dall'esistenza
della pandemia, tali “incontri on line sul web” sono stati riconosciuti dall'autorita
giudiziaria quali utili e opportune modalita attraverso le quali consentire a un
genitore di mantenere una relazione stabile e continuativa con il proprio figlio,
la dove non possa essergli fisicamente vicino (Trib. Nicosia, 22 aprile 2008, in
Famiglia e diritto, 2008, pp. 803 ss., con nota di Mascia, K.: “Affidamento della prole
e “diritto di visita on line" del genitore non affidatario”).

Molto spesso, come rilevato dalla stessa Corte di Strasburgo, il “fattore
tempo’’ assume una funzione imponente nei rapporti genitori-figli: I'intempestivita
o l'inadeguatezza di talune condotte ovvero la mancata o incongrua attuazione
dei provvedimenti assunti per garantire tali incontri possono contribuire a far
radicare fenomeni quali I'alienazione dal genitore non convivente, la disaffezione
da lui, comportando gravi danni allo sviluppo psico-fisico del minore (Corte
edu, 2 novembre 2010, n. 36168/09, Piazzi c. ltalia; Corte edu, 29 gennaio 2013,
25704/11, Lombardo c. ltalia; Corte edu, 23 marzo 2017, n. 71660/14, Endrizzi c.
[talia; Corte edu, 4 maggio 2017, n. 66396/14, Improta c. ltalia). Un ruolo dunque
prezioso ¢ offerto dalla rete: mediante collegamenti in video-ripresa su Internet &
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possibile annullare le distanze fisiche rafforzando il diritto di visita del genitore non
affidatario.

E noto, tuttavia, che tali strumenti messi a disposizione dalla tecnologia
possono ‘‘tamponare le assenze” ma di cento non sostituire integralmente agli
incontri periodici tra figli minori e genitori. Le visite virtuali non sostituiscono la
presenza fisica, ma il digitale pud concorrere a mantenere un senso di prossimita
e di vicinanza: rimedio di estrema utilita in un momento come quello attuale in cui
i genitori sono chiamati a mantenere vivo il dialogo con i propri figli, delimitando
gli effetti nocivi della distanza sul precario equilibrio delle famiglie (Trib. Trento,
6 aprile 2020; Trib. Vasto, 2 aprile 2020, cit.). Inutile ribadire che trattasi di una
soluzione da privilegiare soltanto occasionalmente e per brevi periodi, senza
sostituire in toto il diritto di visita del genitore. Come puntualizzato dalla stessa
giurisprudenza, nel momento di emergenza sanitaria, I'esercizio del diritto di
visita attraverso le videochiamate si pone come un munus rispetto alle modalita
ordinarie che trova nell'interesse del figlio la sua funzione e il suo limite (Trib. Terni,
30 marzo 2020, cit.).

5. La legge non tutela soltanto il rapporto tra figlio e genitore, ma garantisce
anche quello con gli avi e gli altri parenti di ciascun ramo genitoriale, cosi
proteggendo le relazioni significative per la formazione della personalita del
minore (artt. 315 bis, comma 2, e 337 ter, comma |, c.c.). Complementare a tale
situazione giuridica ¢ il diritto dei nonni, ai quali si riconosce la legittimazione attiva
davanti al tribunale per i minorenni (ex art. 317 bis c.c.) qualora sia loro impedito
di “mantenere rapporti significativi con i nipoti”.

Lemergenza sanitaria ha preso in esame tali disposizioni sia pur ammettendo
inizialmente la continuita di tali rapporti come extrema ratio, ossia nelle sole ipotesi
in cui i genitori fossero impossibilitati a restare in casa con i figli non potendo
usufruire né di modalita di lavoro agile né di congedi. In tali casi, ecco delinearsi la
possibilita di “accompagnare i figli dai nonni”, percorrendo “il tragitto strettamente
necessario per raggiungerli e recarsi sul luogo di lavoro” (FAQ 25 aprile 2020, cit.),
pur nell'avvertenza di star attuando un comportamento “fortemente sconsigliato”,
essendo gli anziani tra le categorie di persone piu esposte al rischio di contagio.
Non sono mancate decisioni, al riguardo, volte a sottolinearne la pericolosita,
invitando i genitori (entrambi lavoratori e gia coadiuvati dallausilio dei nonni per la
parziale permanenza dei loro figli) a rimodulare volontariamente il diritto di visita
a tutela della neutralizzazione del rischio di pregiudizio alla salute dei propri cari,
avvalendosi, anche e preferibilmente, di altre figure ausiliarie, come ad esempio
baby-sitter, da remunerare mediante gli eccezionali sussidi statali varati dal Governo
(Trib. Bari, | aprile 2020).
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Alla luce della progressiva normativa emanata in questi giorni — nell’esaminare
anche l'ammissibilita, nella c.d. Fase 2, delle visite ai c.dd. congiunti (d.P.C.M. 26
aprile 2020, art. |, lett. d) — emerge lattenzione manifestata nei confronti dei
rapporti familiari “in senso lato". Tali relazioni affettive, gia prima dellemergenza
pandemica, erano state sottoposte all'attenzione dei giudici di legittimita; in
particolare, era stato precisato che "“il diritto degli ascendenti di instaurare e
mantenere rapporti significativi con i nipoti minorenni non va riconosciuto ai soli
soggetti legati al minore da un rapporto di parentela in linea retta ascendente”,
ma anche “ad ogni altra persona che affianchi il nonno biologico del minore, sia
esso il coniuge o il convivente di fatto, e che si sia dimostrato idoneo ad instaurare
con il minore medesimo una relazione affettiva stabile”, dalla quale quest'ultimo
possa trarre un beneficio sul piano della sua formazione e del suo equilibrio
psicofisico (Cass., 25 luglio 2018, n. 19780, in Foro italiano, 2018, |, cc. 3565 ss.; v.,
inoltre, Corte edu, 20 gennaio 2015, n. 107/10, Manuello e Nevi c. ltalia). Diritto
che, in ogni caso — come in altro contesto precisato — non & incondizionato e
assoluto, ma strumentale alla realizzazione del sereno sviluppo della personalita
del minore (Cass., 19 gennaio 2015, n. 752): agli ascendenti spetta, infatti, non un
vero e proprio diritto di visita, disciplinato con tempi e modalita come per genitori,
essendo sufficiente la frequentazione con i nipoti quando questi si trovano con il
genitore di riferimento (cosi, Trib. Venezia, 9 novembre 2016; v., inoltre, BasiN,
G.F: “La nonna, Cappuccetto Rosso le visite: del c.d. “diritto di visita” degli avi”,
in Famiglia persone e successioni, 2006, pp. 433 ss.; ArRCERrI, A.: "Il diritto dei nonni a
mantenere i rapporti con i nipoti minorenni al vaglio della Corte Costituzionale”,
in Famiglia e diritto, 2014, pp. 810 ss.).

Si & giunti cosi a delineare, in questa “strana primavera 2020", dapprima una
considerevole riduzione degli incontri in presenza nelle famiglie, accompagnati
spesso da un ampio utilizzo dei mezzi di comunicazione a distanza, validi sostegni
per la conservazione di quei rapporti significativi; di poi, allattuazione di una atipica
estensione del diritto di visita ai “congiunti”, contrassegnata da avvertenze e
raccomandazioni. Non sapendo quando avverra il “ritorno alla “normalita”, giacché
“incerti sono il cammino, e le forme e i tempi, dell’invisibile nemico”, non resta che
vigilare attentamente sulla “nostra vita, domestica ed economica, privata e sociale”
(IrTi, N.: "Il diritto pubblico e privato in un'epoca che fa eccezione”, in Il Sole 24
ore, 5 maggio 2020), risolvendo i problemi dell'oggi a garanzia di quelle liberta e
diritti che — lo si ricorda — “non nascono tutti in una volta”, ma "“quando l'aumento
del potere delluomo sulluomo, che segue inevitabilmente al progresso tecnico,
cioé al progresso della capacita dell'uomo di dominare la natura e gli altri uomini”,
giunge a “creafre] nuove minacce alla liberta dell'individuo oppure consente nuovi
rimedi alla sua indigenza” (Boeeio N.: Leta dei diritti, Einaudi, Torino, 1990, p. XV).
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I. A seguito dellemanazione del d.p.cm 8 marzo 2020 e del dp.cm 9
marzo 2020 sono state imposte, a tutti i cittadini italiani, delle rilevanti (rectius
abnormi) limitazioni alla liberta di circolazione sull'intero territorio nazionale con
il precipuo fine di contenere I'emergenza epidemiologica denominata COVID-|9.
Invero, la lotta all'imperscrutabile nemico ha determinato il materializzarsi di un
rinnovato quadro valoriale che ha posto, dal punto di vista sostanziale oltre che
formale, il diritto alla salute in posizione predominante rispetto agli altri diritti
costituzionalmente garantiti.

E di tutta evidenza che, in questo drammatico frangente, il diritto alla salute
— la cui preminente tutela assurge a presupposto indefettibile per il godimento
degli altri diritti — ha rappresentato la stella polare che ha guidato ed orientato
tutti gli interventi governativi e legislativi di queste settimane. Si € assistito ad
un riposizionamento valoriale che, sia pur nell'ottica di contrastare la diffusione
dell'epidemia, ha posto il giurista di fronte a molteplici interrogativi. Si dischiudono
nuovi orizzonti che, tuttavia, cominciano a disvelare non poche zone d'ombra:
basti pensare che le scelte fatte per contenere I'emergenza da COVID-19
hanno determinato, in molti casi, una drastica compressione di taluni diritti
costituzionalmente garantiti, non risparmiando neanche i soggetti minori di eta.
Dubbi, inoltre, sono stati avanzati in relazione alla tecnica di normazione utilizzata
per imporre limitazioni e divieti.

Vacillano acquisite certezze e principi consolidati: I'emergenza sanitaria in
corso, infatti, ha determinato una serie di processi normativi ed elaborazioni
giurisprudenziali che hanno investito taluni istituti giuridici, rimodulato i rapporti
tra i privati e interferito nelle dinamiche relazionali interpersonali. Si pensi, al
riguardo, alla relazione tra genitori e figli nel caso di coppie separate o in fase di
separazione. Nell'attuale fase emergenziale, infatti, il diritto—dovere dei genitori
e dei figli minori di incontrarsi tende sovente ad essere considerato recessivo
rispetto alle limitazioni alla circolazione delle persone. E questo il dato che si ricava
dalla copiosa giurisprudenza «emergenziale» che si € materializzata in queste
convulse settimane.

Ben si comprende, pertanto, come i minori di eta — insieme ad unaltra
categoria di soggetti strutturalmente vulnerabili, gli anziani — stiano pagando a caro
prezzo il rispetto delle prescrizioni sanitarie e amministrative varate negli ultimi
due mesi: i bambini, gia deprivati di molteplici figure significative (ie. insegnanti,
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amici, nonni, zii, cugini), rischiano seriamente di veder messo in discussione anche
il rapporto con i genitori non collocatari o non conviventi nel caso di coppie
legalmente separate ovvero di coppie che hanno troncato la loro relazione di
fatto. Tale rischio, come avremo modo di verificare, risulta ancora pit concreto nel
caso di genitori il cui rapporto € connotato da elevata conflittualita. La questione
& estremamente delicata. Se molti genitori palesano una strutturale inidoneita ad
esercitare correttamente (rectius nell'esclusivo interesse dei figli) la responsabilita
genitoriale in condizioni di normalita & plausibile ritenere che il perdurare di questa
situazione possa impattare in modo fortemente negativo sul rapporto con i figli
minori di eta. Al riguardo, i numerosi provvedimenti emessi dai giudici in queste
settimane mettono in luce — sia pur in una situazione di straordinarieta che ha
stravolto le abitudini di vita delle persone — uno scarso rispetto dei ruoli e una
carente capacita collaborativa. Il tutto, ovviamente, a discapito del superiore
interesse del minore.

In quest'ottica, peculiare rilievo assume il monito contenuto in un meritorio
provvedimento del Tribunale di Torre Annunziata del 6 aprile 2020 ove si sottolinea
come “anche nella situazione emergenziale attuale non possono essere la legge, le
ordinanze del Presidente della Regione o i provvedimenti dellAutorita Giudiziaria
a proteggere la salute dei bambini, ma il comportamento dei genitori» e che quindi
«la responsabilita genitoriale impone, in primo luogo, ai genitori nell'esercizio del
munus loro demandato di individuare le misure adeguate a tutelare la salute della
prole in un contegno che non pud che essere ispirato da reciproca e qualificata
collaborazione e da fiducia nell'altro, in assenza di effettivi e concreti elementi
indicatori di atteggiamenti inadeguati” (Tribunale di Torre Annunziata, 6 aprile
2020, in www.osservatoriofamiglia.it).

Altrettanto significativo risulta I'invito alle parti, contenuto in un provvedimento
del Tribunale di Brescia, ad esercitare correttamente la responsabilita genitoriale
al fine di garantire — soprattutto in questo momento di emergenza sanitaria — il
rispetto della bigenitorialita (Trib. Brescia, decreto 31 marzo 2020). Del resto,
I'emergenza sanitaria non consente di sospendere — sic e simpliciter — i rapporti tra
genitori e figli ovvero di derogare alle norme ordinarie. Anche in piena emergenza
epidemiologica, ad esempio, si impone l'obbligo di comunicare al genitore non
collocatario lo spostamento del minore in altro domicilio. Muovendosi in questa
direzione, una recente ordinanza del Tribunale di Roma del 7 aprile 2020 — sul
presupposto che il genitore non collocatario non e subalterno (rectius non ha un
diritto inferiore o condizionato) rispetto all'altro nell'esercizio della genitorialita
— ha stabilito che la partenza improvvisa per un luogo piu consono alla tutela
della salute non esime il genitore collocatario, né dall'obbligo di comunicazione,
né dall'assumersi le conseguenze legate alla decisione presa. Invero, la modifica
delle circostanze determina — come avvenuto nel caso di specie — la facolta del
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giudice di rimodellare tempi, luoghi e modalita di affidamento (Tribunale di Roma,
sez. |, ordinanza 7 aprile 2020, n. 3692, in www.ilquotidianogiuridico.it. L'ordinanza
in esame, bilanciando l'interesse alla bigenitorialita con l'interesse alla salute, sia
sotto il profilo individuale che collettivo, ha ritenuto che I'esercizio del primo non
pregiudicasse il secondo né con riguardo alla “moltiplicazione dei rapporti” dei figli
con entrambi i genitori, né con riguardo ai viaggi ed agli spostamenti del padre tra il
comune di residenza e il comune in cui si trovava domiciliato il figlio, ovviamente sul

presupposto del rigoroso rispetto delle prescrizioni sanitarie legate allemergenza
COVID-19).

Risulta fondamentale, pertanto, contenere il conflitto ed evitare
strumentalizzazioni legate alle limitazioni — soprattutto quelle di spostamento —
finalizzate a contenere la diffusione del virus. Al riguardo, occorre sempre tenere
presente che I'espressione “genitore non collocatario” non equivale a “genitore
non affidatario”. Il collocamento preferenziale del minore presso uno dei genitori
risponde all'esigenza di dare allo stesso un punto di riferimento abitativo stabile,
senza per cio intaccare il principio di bigenitorialita. Fondamentale, infatti, risulta
l'esigenza di attribuire al minore adeguati tempi di frequentazione con ciascuno
dei genitori (al riguardo, occorre ricordare che la regolamentazione dei tempi di
permanenza con i genitori non collocatari non puo mai avvenire in base ad una
simmetrica e paritaria ripartizione dei tempi. Da ultimo Cass. civ. ord., I3 febbraio
2020, n. 3652, in www.ilquotidianogiuridico.it.).

In questo scenario, sin dall'entrata in vigore dei sopra richiamati d.p.cm., le
restrizioni agli spostamenti dei cittadini hanno determinato molteplici ripercussioni
pratiche nella vita di tutti i giorni e, in taluni i casi, hanno posto numerose questioni
interpretative di non poco momento. Si pensi, a tal riguardo, alla possibilita di
considerare legittimi (rectius giustificati da “‘situazione di necessita™) gli spostamenti
dei genitori separati con figli minori e la possibilita di garantire — anche in tempi di
emergenza epidemiologica — una frequentazione adeguata con entrambe le figure
genitoriali, nel pieno rispetto del diritto del minore alla bigenitorialita.

Proprio nell'ottica di salvaguardare il superiore interesse del minore, infatti,
occorre ricordare che l'articolato normativo tracciato dagli artt. 337 bis ss. c.c.
ha puntualizzato quali siano i diritti dei figli che devono essere salvaguardati
nonostante l'intervenuta crisi della coppia genitoriale. Paradigmatica, al riguardo,
risulta la previsione contenuta nell'art. 337 ter, comma 1°, c.c. laddove si sancisce il
diritto del figlio minore di eta a “mantenere un rapporto equilibrato e continuativo
con ciascuno dei genitori, di ricevere cura, educazione, istruzione e assistenza
morale da entrambi e di conservare rapporti significativi con gli ascendenti e con i
parenti di ciascun ramo genitoriale”. Altrettanto rilevante, inoltre, risulta il comma
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2° dell'art. 337 ter c.c. che impone al giudice, nelladottare i provvedimenti relativi
alla prole, di fare riferimento esclusivo all'interesse morale e materiale dei figli.

In questa prospettiva, per attuare al meglio l'interesse del minore, il giudice
deve valutare prioritariamente la possibilita che la prole resti affidata ad entrambi
i genitori. Al riguardo nell'elaborazione dell'affidamento condiviso si coglie
un concetto di interesse del minore profondamente innovato. Prioritario € il
perseguimento del benessere del figlio che, a ben vedere, passa attraverso la
salvaguardia delle relazioni affettive ivi comprese quelle con i componenti della
“famiglia allargata”. Peraltro, nella prospettiva dell'affidamento condiviso risulta
essenziale — oltre all’'esercizio in comune della responsabilita genitoriale — garantire
tempi di frequentazione e di cura del figlio adeguati a preservare la partecipazione
affettiva, morale e materiale alla vita del minore.

Cio detto, non si pud fare a meno di evidenziare che talune incertezze
interpretative dei provvedimenti governativi sopra richiamati hanno determinato
I'acuirsi del conflitto all'interno delle coppie separate, rendendo non facile I'esercizio
della responsabilita genitoriale. Conseguentemente, come meglio vedremo, si &
registrato un frequente ricorso ai Tribunali, costretti a pronunciarsi d'urgenza con
provvedimenti inaudita altera parte. In questa sede, pertanto, appare importante
stigmatizzare quei comportamenti ostruzionistici dei genitori collocatari che
rischiano di avere un impatto devastante sull'equilibrio psicofisico dei figli minori,
gia esposti al sacrificio e alla situazione di stress contingente. Viceversa, in una
situazione cosi drammatica risulta fondamentale garantire ai minori il sostegno di
entrambi i genitori. Pur consapevoli che 'emergenza sanitaria, in taluni peculiari casi,
puo essere invocata per giustificare la temporanea sospensione del diritto—dovere
di visita del genitore non collocatario non si pud disconoscere che, soprattutto in
assenza di un provvedimento modificativo di quello gia in essere, il genitore deve
sempre potersi rapportare adeguatamente con il figlio minore. In particolare, i
genitori separati, pur muovendosi in quadro normativo apparso sin da subito poco
chiaro e problematico, dovrebbero sforzarsi — anche al fine di non incappare in
possibili provvedimenti sanzionatori ex art. 709 ter c.p.c. — di smorzare il conflitto
e, al contempo, garantire una ‘“cogestione genitoriale” funzionale al diritto del
minore di mantenere un rapporto equilibrato con entrambi i genitori anche in
questa incessante fase emergenziale. Al riguardo, nonostante nel passaggio dalla
c.d. fase I, alla c.d. fase 2, le restrizioni alla libera circolazione assumono contenuti
meno stringenti, non si pud fare a meno di rilevare che I'emergenza sanitaria
rischia di condizionare ancora a lungo il nostro modus vivendi.

Delicata, infine, appare la situazione dei figli minori di genitori che non risultino
formalmente separati o i quali non abbiano ancora regolato davanti all'autorita
giudiziaria le modalita di affidamento e visita dei figli. In questi casi, ancor piu
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importante risulta la capacita di autoregolamentarsi al fine di raggiungere un
accordo idoneo a garantire — ovviamente nel prioritario interesse del minore —
un corretto esercizio della bigenitorialita.

2. Una delle maggiori problematiche emerse a seguito dell'emanazione dei
provvedimenti governativi che hanno imposto limitazioni agli spostamenti delle
persone, sia all'interno che tra comuni diversi, se non per comprovate ragioni
di necessita, salute o urgenza, ha riguardato proprio gli spostamenti dei genitori
per incontrarsi con i figli collocati presso laltro genitore. Al riguardo, occorre
ricordare che il gia richiamato d.p.cm. del 9 marzo 2020 ha esteso all'intero
territorio nazionale le disposizioni gia previste per numerose province italiane
dal d.p.cm. 8 marzo 2020 che, allart. | impone di “evitare ogni spostamento
delle persone fisiche in entrata e in uscita dai territori di cui al presente articolo,
nonché all'interno dei medesimi territori, salvo che per gli spostamenti motivati
da comprovate esigenze lavorative o situazioni di necessita ovvero spostamenti
per motivi di salute. E consentito il rientro presso il proprio domicilio, abitazione
o residenza”. Pertanto, con riferimento al c.d. diritto di visita del genitore non
collocatario ci si € interrogati in ordine alla possibilita di considerare “necessari” gli
spostamenti dei genitori per prendere e riportare i figli presso la casa del genitore
collocatario.

In data |0 marzo 2020 il la Presidenza del Consiglio dei Ministri sul suo sito
istituzionale ha chiarito che “gli spostamenti per raggiungere i figli minorenni
presso l'altro genitore o comunque presso l'affidatario, oppure per condurli presso
di sé, sono consentiti, in ogni caso secondo le modalita previste dal giudice con i
provvedimenti di separazione o divorzio” (FAQ — punto 13). Conseguentemente,
occorre cooperare per agevolare (rectius rendere possibile) il normale alternarsi
dei figli presso ciascuno dei genitori.

In linea con i chiarimenti forniti dal Governo — pur consapevoli che il rinvio alle
FAQ puo valere, al pit, quale mero canone interpretativo — si colloca il decreto
reso in via d'urgenza, inaudita altera parte, dal Tribunale di Milano in base al quale
le disposizioni limitative degli spostamenti legate al COVID-19 “non sospendono
il calendario dei tempi di frequentazione fra genitori e figli, che dunque deve
proseguire con le modalita previste dai provvedimenti di separazione o divorzio”
(Trib. Milano, sez. IX, decreto Il marzo 2020, in www.il quotidianogiuridico.it. Sulla
stessa linea si colloca Trib. Brescia, decreto 31 marzo 2020, ove si evidenzia che “le
limitazioni alla circolazione per la grave emergenza sanitaria, a tutela della salute
personale e collettiva, non incidono sulle disposizioni dei Tribunali quanto alla
frequentazione dei figli con il genitore non collocatario, a garanzia del rispetto del
principio della bigenitorialita”
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Ovviamente, muovendosi in un mutato quadro valoriale che, come gia
sottolineato, pone il diritto alla salute in posizione di assoluta preminenza, gli
spostamenti dei genitori con i figli devono risultare compatibili, con le esigenze
di sicurezza e di tutela della salute dei minori, di entrambi i genitori e dei familiari
(soprattutto se anziani). Conseguentemente, possono presentarsi situazioni
concrete idonee a porsi in contrasto con la regolare alternanza delle frequentazioni.
Peraltro, la questione di cui si sta discutendo € stata resa ancor piu incerta e
complessa dal convulso susseguirsi dei d.p.c.m. che hanno scandito le nostre vite
nelle ultime settimane. Significativo, al riguardo, il d.p.c.m. 22 marzo 2020 che
— in piena c.d. fase | — ha stabilito nuove e significative restrizioni alla liberta di
circolazione, prevedendo, in particolare “il divieto a tutte le persone fisiche di
trasferirsi o spostarsi, con mezzi di trasporto pubblici o privati, in un comune
diverso rispetto a quello in cui attualmente si trovano, salvo che per comprovate
esigenze lavorative, di assoluta urgenza ovvero per motivi di salute”.

In questo scenario si colloca un'ordinanza emessa dal Tribunale di Bari in
data 26 marzo 2020 che — con provvedimento valevole fino al 25 maggio 2020
— ha accolto l'istanza presentata dal genitore collocatario per la sospensione delle
visite paterne presso la casa di residenza del minore, trovandosi il padre in un
comune diverso da quello del minore. Il giudice, al riguardo, con provvedimento
emesso inaudita altera parte, ha sospeso le visite del padre fino al 29 maggio 2020,
facendo salva, in ogni caso, la possibilita di rapportarsi con il figlio attraverso
contatti audio—video (videochiamata Skype) secondo il calendario in precedenza
stabilito (Trib. Bari, decreto 26 marzo 2020, in www.ilquotidianogiuridico.it. Nella
medesima direzione si collocano Trib. Napoli, decreto 26 marzo 2020, in www.
osservatoriofamiglia.it; Trib. Trento, 31 marzo 2020, in www.osservatoriofamiglia.it;
Trib. Cagliari, decreto 9 aprile 2020 e Trib. Monza, ordinanza, |7 aprile 2020, in
www.ilfamiliarista.it laddove, ritenendo comunque necessario garantire la continuita
del rapporto genitore—figlio si ordina al genitore collocatario di favorire il contatto
videotelefonico giornaliero con il genitore non collocatario).

Il Tribunale di Bari, pertanto, rispettoso del dettato dell'art. | del d.p.c.m. 22
marzo 2020, operando un bilanciamento dei contrapposti interessi, ha considerato
il diritto—dovere dei genitori e dei figli minori di incontrarsi, nell'attuale fase
emergenziale, recessivo rispetto «alle limitazioni alla circolazione delle persone,
legalmente stabilite per ragioni sanitarie adottate dal Governo per fronteggiare
I'emergenza sanitaria ed al diritto alla salute, sancito dallart. 32 Cost.». Ad avviso
del Tribunale, infatti, non & verificabile, se il minore, durante 'incontro con laltro
genitore, «sia stato esposto a rischio sanitario, con conseguente pericolo per
coloro che ritrovera al rientro presso I'abitazione del genitore collocatario.
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Invero, anche a voler prescindere dalla circostanza che successivamente al
d.p.cm. 22 marzo 2020 sul sito istituzionale della Presidenza del Consiglio dei
Ministri & stato chiarito che «gli spostamenti per raggiungere i figli minorenni presso
I'altro genitore o comunque presso l'affidatario, oppure per condurli presso di sé,
sono consentiti anche da un Comune allaltro. Tali spostamenti dovranno in ogni
caso avvenire scegliendo il tragitto pit breve e nel rispetto di tutte le prescrizioni
di tipo sanitario (persone in quarantena, positive, immunodepresse etc.), nonché
secondo le modalita previste dal giudice con i provvedimenti di separazione o
divorzio o, in assenza di tali provvedimenti, secondo quanto concordato tra i
genitori», non si possono sottovalutare gli effetti pregiudizievoli che una simile
decisione pud comportare sul minore. Il bilanciamento dei contrapposti interessi
operato dal giudice barese, infatti, finisce con il porre il minore — peraltro per un
lasso di tempo significativo — in una posizione di accentuata vulnerabilita. Resto
molto dubbioso sulla possibilita di surrogare il diritto—dovere di visita del genitore
non collocatario — nel rispetto del principio della bigenitorialita — attraverso
una presenza virtuale realizzata tramite sistemi di videochiamata, soprattutto se
questa situazione emergenziale dovesse durare ancora a lungo.

Tutti, indistintamente, stiamo patendo il c.d. distanziamento sociale e la
limitazione del contatto fisico con gli affetti pit cari. Invero, tale patimento risulta
amplificato nella dimensione relazione del rapporto tra genitori e figli, specialmente
se si tratta di minori in tenera eta. Non ci sono dubbi che la moderna tecnologia
puo essere di grande aiuto quando le residenze dei genitori sono lontane ovvero
uno quando dei genitori, per ragioni lavorative, € costretto a trascorrere molto
tempo in un altro paese. Tuttavia, non si puo fare a meno di rilevare che I'utilizzo
giornaliero di sistemi di videochiamata € cosa ben diversa dall'interazione fisica tra
genitori e figli. Non € possibile assimilare una giornata passata insieme al proprio
figlio «in presenza» ad una giornata passata danti ad uno schermo.

La questione € estremamente delicata € continua a far discutere gli addetti ai
lavori anche perché — in assenza di accordo tra i genitori — continuano a susseguirsi
provvedimenti emessi inaudita altera parte dai vari Tribunali chiamati ad esprimersi
sulla questione del «quando» e, soprattutto, «in che modo» il diritto—dovere di
visita del genitore non collocatario possa essere esercitato a fronte della necessita
di salvaguardare la salute pubblica e rispettare le limitazioni (sempre piu stringenti
durante la c.d. fase |) alla circolazione delle persone, stabilite dai vari provvedimenti
governativi che si sono susseguiti in modo convulso durante le ultime settimane
(ie. dp.cm. 9 marzo 2020, d.p.cm [l marzo 2020, d.p.cm 2| marzo 2020,
d.p.c.m 10 aprile 2020 http://www.governo.it/it/coronavirus—misure—del—governo, per
passare in rassegna tutti i provvedimenti adottati nella c.d. fase | e nella c.d. fase 2
dellemergenza epidemiologica). Emerge un quadro giurisprudenziale non sempre
uniforme, probabilmente anche in conseguenza di una situazione epidemiologica
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variegata sul territorio nazionale, che ha portato il giudicante a spostare di volta in
volta il baricentro degli interessi in gioco.

Interessante, al riguardo, appare un provvedimento del Tribunale di Vasto del
2 aprile 2020 che nel bilanciamento dei diversi diritti coinvolti ha sospeso (in linea
con quanto previsto dal decreto del Tribunale di Bari del 26 marzo 2020) il diritto—
dovere di visita del genitore non collocatario, nei limiti dell'incontro «in presenza
sul presupposto che, nel caso di specie, il padre proveniva da un luogo ad alto
tasso di contagio virale e non sempre aveva rispettato le prescrizioni imposte dalla
normativa vigente; inoltre, non appariva chiaro se nell'abitazione del padre fossero
presenti altre persone. Purtuttavia, il Tribunale di Vasto ha sottolineato che “il
diritto del padre a mantenere rapporti significativi e costanti con la figlia puo
essere esercitato attraverso strumenti telematici che consentano conversazioni in
videochiamata, con cadenza anche quotidiana” (cfr. Tribunale di Vasto, decreto 2
aprile 2020, in www.il quotidianogiuridico.it).

In contrapposizione con i provvedimenti da ultimo richiamati si pone il
decreto del Tribunale di Busto Arsizio del 3 aprile 2020 (www.ilquotidianogiuridico.
it). Il provvedimento prende le mosse dal ricorso di un padre separato che si
doleva della sospensione degli incontri con i figli (sostituiti con le videochiamate)
disposta dai Servizi Sociali in virtd della situazione emergenziale. Il Tribunale,
asseverando le considerazioni svolte dal padre istante, osservava che il diritto di
visita dei figli di genitori separati e divorziati non ha subito limitazioni a seguito
della normativa emergenziale per fronteggiare I'epidemia da COVID-19, in quanto
certamente rientrante nelle “situazioni di necessita” che, in base alla normativa
vigente, legittimano lo spostamento sul territorio (v. art. |, comma 2, lett. a, D.L.
25 marzo 2020, n. 19). Quanto detto, peraltro, trova ulteriore specifica conferma
nel modello di autodichiarazione, pubblicato sul sito del Ministero degli Interni
dopo il D.L. n. 19/2020 che richiama gli “obblighi di affidamento di minori” tra le
motivazioni che consentono gli spostamenti individuali nonché nelle FAQ inserite
sul sito della Regione Lombardia, a partire dal 27 marzo 2020.

Il Tribunale di Busto Arsizio propende per una (convincente) interpretazione
estensiva delle disposizioni normative volta ad ammettere gli spostamenti durante
I'epidemia, cosi da ricomprendervi anche quelli “necessari” per ottemperare agli
obblighi di visita dei figli disposti in precedenza dal Giudice. Si tratta, pertanto,
di un'opzione ermeneutica in forte contrasto con l'impostazione recepita, alcuni
giorni prima, dal Tribunale di Bari e che, per di piti, matura in un contesto territoriale
in cui I'emergenza epidemiologica si & manifestata in maniera drammatica. Nel
decreto del Tribunale di Busto Arsizio, pertanto, il diritto—dovere dei genitori e
dei figli minori di incontrarsi, nellattuale momento emergenziale, non e recessivo
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rispetto alle limitazioni alla circolazione delle persone poste dai provvedimenti
governativi.

Sempre piu concreto appare il rischio che si pervenga, in modo irragionevole,
a soluzioni difformi a seconda del luogo in cui sono ubicati i figli ed i genitori e della
relativa normativa regionale o, addirittura, comunale, di volta in volta applicabile.
Cio detto, appare di tutta evidenza che ogni singola situazione familiare impone
di essere valutata specificatamente e al di la di ogni previsione normativa astratta.
Peraltro, oggi pit che in passato, le modalita di esercizio di visita vanno coniugate
non solo con le disposizioni generali ma vanno altresi interpretate alla luce del
buon senso: evitare gli spostamenti con mezzi pubblici, evitare di mettere in
contatto i minori con situazioni potenzialmente a rischio, evitare il contatto tra i
minori e i nonni o con altri soggetti maggiormente esposti al rischio di contrarre
il COVID-19.

Da ultimo si pone l'esigenza di svolgere qualche riflessione sul tema degli
“incontri protetti” tra genitori e figli. In questi casi le valutazioni in punto di rischio
sanitario sono molto stringenti a causa dell’'esigenza di preservare un ambiente
collettivo ed a forte rischio di diffusione del contagio al suo interno (si pensi, ad
esempio, all'ipotesi dell'incontro protetto da svolgersi all'interno di una comunita
di accoglienza per minori). | provvedimenti che si & avuto modo di esaminare,
al riguardo, evidenziano una certa rigidita: le suddette esigenze di tutela della
salute sembrano essere incompatibili — anche solo sotto un profilo squisitamente
logistico, con la possibilita di garantire un'adeguata sicurezza.

Si collocano in questa direzione il provvedimento, inaudita altera parte, del
Tribunale di Matera del 12 marzo 2020 che ha reputato opportuno sospendere gli
incontri protetti padre-figlio “essendo contrario al superiore interesse del minore
uscire di casa e frequentare luoghi e persone diversi dal proprio domicilio” (Trib.
Matera, 12 marzo 2020, in www.osservatoriofamiglia.it) nonché il provvedimento
della Corte d’Appello di Lecce del 20 marzo 2020 che, preso atto della sospensione
dei servizi garantiti dalla struttura in precedenza individuata per gli incontri protetti
con la madre del minore, ha imposto al padre di garantire lo svolgimento dei previsti
incontri attraverso contatti giornalieri in videochiamata (C. App. Lecce, 20 marzo
2020, in www.osservatoriofamiglia.it.). In posizione mediana si pone un'interessante
provvedimento, inaudita altera parte, del Tribunale di Terni del 30 marzo 2020 che
nel bilanciamento degli interessi di pari rango costituzionale, quello alla tutela della
bigenitorialita e quello alla tutela della salute individuale e pubblica, non ha ritenuto
attribuire priorita assoluta all'uno o all'altro: preso atto “dell'impossibilita a causa
dellemergenza sanitaria di attivare incontri in spazio neutro”, si ravvisa nella
possibilita di organizzare degli incontri da remoto organizzati dai responsabili del
Servizio Socio assistenziale del Comune (che dovra garantire la propria presenza e
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vigilanza per I'intera durata della chiamata) la modalita operativa — con riferimento
alle specificita del caso concreto — piu efficace per salvaguardare entrambi gli
interessi (Trib. Terni, 30 marzo 2020, in www.osservatoriofamiglia.it.).

3. Il nuovo d.p.c.m. 26 aprile 2020, nel dettare molteplici regole per la gestione
della c.d. fase 2 dellemergenza sanitaria da COVID-19, ha segnato un primo
graduale allentamento delle misure di “confinamento”. Invero, si pongono nuove
questioni interpretative (paradigmatica risulta la vicenda legata ai c.d. “congiunti”)
e permangono talune incertezze. Del resto, la trasposizione della dicotomia
""urgenza-necessita” da un livello comunale a un livello regionale attenua, ma non
elide, la questione legata al regime di frequentazione genitori-figli. Anche in questa
c.d. fase 2, infatti, si impone grande accortezza ed equilibrio per evitare di dover
assistere — sia pur in una logica emergenziale — a nuove torsioni del modello
costituzionale.

Pur nel rispetto della tecnica del bilanciamento dei valori appare insopprimibile
l'esigenza di assicurare la protezione effettiva del diritto dei genitori e dei figli
al rispetto della loro vita familiare. Da pit parti, non a caso, si sono sollevate
preoccupazioni sulle attuali modalita di esercizio del diritto—dovere di visita del
genitore non collocatario — con tutte le ricadute che ne discendono sul piano delle
relazioni familiari — nonché sul delicato tema del reinserimento socio—relazionale
del minore. Al riguardo, in stretta aderenza con quanto evidenziato, I'Autorita
Garante per I'Infanzia e ’Adolescenza ha presentato, nei giorni scorsi, la richiesta al
Presidente del Consiglio dei Ministri di istituire un comitato di esperti per valutare
le conseguenze dell'emergenza epidemiologica sui bambini e gli adolescenti e per
gestire al meglio la c.d. fase 2.

Nell'impossibilita di prevedere cosa potra accadere nelle prossime settimane
occorre provare a fissare alcuni punti fermi. In primo luogo, occorre ribadire
che il genitore collocatario non puo decidere unilateralmente di sospendere la
frequentazione del figlio con l'altro genitore, schermandosi dietro la decretazione
emergenziale; inoltre, non si pud pensare — anche nella logica di non esasperare
il conflitto — di ricorrere sempre al giudice. Infine, occorre prendere atto che non
esiste mai una regola unica ma molteplici situazioni diversificate che impongono di
risolvere la singola questione tramite il ricorso a plurimi criteri guida. Sara compito
dell'avvocato spiegarli ai clienti.

Nella prospettiva da ultimo richiamata, si segnala che il Consiglio Nazionale
Forense — sotto la spinta della “Commissione Diritto di famiglia” — gia all'indomani
delle prime misure di “confinamento” e di distanziamento sociale ha avvertito
l'esigenza di avviare una riflessione attenta sul tema del diritto—dovere di visita
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del genitore non collocatario e del diritto del minore di eta alla bigenitorialita
in questa fase “straordinaria”’ di emergenza epidemiologica. Ne & scaturito un
documento — condiviso e sottoscritto da tutte le associazioni specialistiche in
materia di diritto di famiglia — che, nella consapevolezza dell'alta responsabilita
sociale riconnessa alla professione forense, consegna all'avvocato familiarista un
ruolo di centrale rilievo nell'orientare e nel consigliare i clienti nell'individuazione
della soluzione migliore nell'interesse dei figli minori.

Prioritario compito dell'avvocato sara quello di ricordare ai genitoril'importanza
di anteporre la piena promozione dei diritti dei loro amati figli — oggi resi piu
vulnerabili dalle misure di “confinamento” — a qualsiasi conflitto e lacerazione.

Invero, in un momento cosi fuori dall'ordinario, per i figli risulta fondamentale
mantenere un legame saldo con entrambi i genitori. Neanche le pit marcate
restrizioni, soprattutto in questa fase 2, possono essere interpretate
apoditticamente in senso lesivo del diritto alla bigenitorialita. La compressione
di un tale diritto pud giustificarsi solo in presenza di oggettive ragioni di tutela
riconducibili alle peculiarita del caso concreto (i.e. specifica attivita lavorativa del
genitore; provenienza da zone o contesti abitativi esposti in misura rilevante al
pericolo di contagio; mezzi utilizzati per gli spostamenti). Pertanto, sara compito
degli avvocati consigliare i propri clienti nella fase “pre-patologica’, evitando cosi
che il conflitto tracimi nelle aule di tribunale e avendo sempre come obiettivo |l
primario interesse del figlio minore di eta.
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I. La pandemia causada por el coronavirus SARS-CoV-2, también llamado
COVID-19, ha afectado seriamente a gran parte los dmbitos de la sociedad actual.
Como es sabido, el estallido de la enfermedad en Espafia obligd al Gobierno de la
Nacién a la promulgacion del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo por el cual
se declard el Estado de Alarma previsto en el art. 116.2 CE.

El Real Decreto limitd en gran medida los derechos fundamentales garantizados
por la Constitucidn (especialmente, los arts. 17y 19), con el objeto de proteger la
integridad de las personas v la salud publica. Entre las medidas acordadas destacé
la obligacion de las personas a permanecer en sus domicilios, de los cuales solo
podrian salir para llevar a cabo actividades esenciales, tales como ir a comprar
alimentos o productos farmacéuticos.

De todos modos, dentro de las actividades permitidas también se contemplaba:
“Asistenciay cuidado amayores, menores, dependientes, personas con discapacidad
o personas especialmente vulnerables.” (art. 7.1.). En ese sentido, se podia deducir
que eray es posible ir a recoger a menores para desempefiar deberes de cuidado
derivados tanto del derecho de custodia, como de comunicacién y estancia
reconocidos a los progenitores por sentencia judicial. A mayor abundamiento,
el propio art. 7.2 sefiala que: “Los menores de |4 afios podrdn acompafiar a un
adulto responsable de su cuidado cuando este realice alguna o algunas de las
actividades previstas en el apartado anterior”.

2. No obstante, no todo el mundo entendié lo mismo vy, tan solo dos dfas
después de la publicacién del Decreto, el Juzgado de Primera Instancia de Alcorcén
en Auto de 16 de marzo de 2020, establecid, en relacién con un asunto planteado,
que: “durante el periodo de vigencia del estado de alarma no es posible el traslado
por el progenitor paterno al domicilio del menor para el ejercicio del régimen de
visitas al no hallarse incluido en ninguno de los supuestos previstos”.

Dicho pronunciamiento causd un gran revuelo entre la abogacia, pues abria la
puerta a que los incumplidores habituales del régimen de visitas tuvieran la excusa
perfecta para no permitir al otro progenitor poder ver a sus hijos. De hecho, la
propia AEAFA (Asociacion espafiola de abogados de familia) declardé que, desde
su punto de vista, el mencionado Decreto no amparaba la suspensidn del régimen
de visitas y se podfa interpretar que “contempla la necesidad de un progenitor de
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tener que circular por la via pdblica para recoger a un menor y entregarlo después
de terminar las visitas".

Ante estd situacion de dudas generalizadas, el Consejo General del Poder
Judicial decidié reunir a la Comisién Permanente en sesidn extraordinaria el 20 de
marzo para acordar, entre otras cuestiones, una serie de extremos sobre la forma
de actuar ante este tipo de situaciones. Asi, indicé que: “las medidas adoptadas
judicialmente en los procedimientos de familia en relaciéon con el régimen de
custodia, visitas y estancias de los menores sujetos a la patria potestad, y en
particular, su ejecucion, no se encuentran en si mismas entre las excepciones al
régimen general de suspension de plazos procesales, y, por tanto, no se encuentran
entre aquellas actuaciones esenciales cuya actuacidon ha de asegurarse.” Sin
perjuicio de lo anterior, el Organo de Gobierno pone de manifiesto, que dichas
medidas [una vez adoptadas], se encuentran “en el plano de la ejecucién de las
resoluciones judiciales”, y por tanto, “entran dentro del contenido material de las
relaciones entre los progenitores en relacidon con los hijos menores que surgen
como consecuencia de la nulidad matrimonial, separacién o divorcio...”. Por
consiguiente, “no quedan afectadas por la regla general de suspensién de plazos y
actuaciones judiciales’.

De todas formas, el CGPJ también puso de relieve que, si bien, con cardcter
general se debe seguir con el régimen de visitas acordado, esto no impide que
de acuerdo con las circunstancias concurrentes en el caso concreto y la finalidad
prevista en el Real Decreto 436/2020, se pueda modificar o alterar en cierta
medida el sistema establecido por sentencia o convenio.

En este sentido, indica que, siempre teniendo presente el interés del menor, su
salud y bienestar, asi como la salud de los propios progenitores e incluso la publica,
los padres y madres pueden llegar a consensos sobre cémo llevar a cabo las visitas
en estos momentos (lo cual serd lo mds recomendable), con la posibilidad de
pactar que el tiempo no disfrutado se recupere con posterioridad a la pandemia.
Entodo caso, en defecto de acuerdo, serdn los jueces y magistrados los que podrdn
adoptar “la decisidn pertinente sobre la suspensidn, alteracién o modulacién del
régimen de custodia, visitas y estancias”. Sigue diciendo, que estas intervenciones
quedarian fuera de la suspensién generalizada de plazos y actuaciones judiciales,
en la medida que sirven para cumplir los objetivos del Decreto, aunque las mismas
no se correspondan con las disposiciones recogidas en el art. 158 CC, cuya plena
vigencia si que se encuentra expresamente prevista en el Decreto de Alarma.

3. La solucidn a la que llega el Consejo General del Poder Judicial merece
un juicio positivo, habida cuenta que conjuga todos los elementos en liza. Por un
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lado, mantiene en todo momento el respeto a las resoluciones judiciales, puesto
que el contenido de las mismas no debe verse afectado, por regla general, a causa
del Estado de Alarma. De hecho, de la propia interpretacién del Reglamento se
puede entender que, de la misma forma que los menores pueden acompafar
a sus progenitores a realizar actividades bdsicas y necesarias como hacer la
compra, también pueden trasladarlos al domicilio del otro progenitor. Y, por
otro lado, advierte, con sentido comun, que, si dadas las circunstancias no resulta
recomendable que el sistema establecido continde en sus estrictos términos, las
partes puedan acordar una modificacion temporal del mismo, con la posibilidad
de recabar auxilio judicial si, a causa de la gravedad de la situacidn, es necesaria su
intervencion.

Lo expuesto cobraria relevancia, en el caso tipico de que el progenitor
con derecho de visitas hubiese contraido la enfermedad, lo que nos llevarfa,
|6gicamente, a una restriccién del mismo hasta que la superase, compensando
posteriormente el tiempo no disfrutado. Del mismo modo, parece conveniente
que si el progenitor custodio o uno de los progenitores, en caso de custodia
compartida, tuviese el virus deberfa tener lugar un cambio temporal de la custodia,
mads aun si se produce el ingreso hospitalario.

Otro supuesto que podria ser especialmente conflictivo, serfa el caso de que
alguno de los progenitores sea personal sanitario o pertenezca a los Cuerpos
y Fuerzas de Seguridad del Estado. Evidentemente, esto implicarfa un gran
riesgo de contagio para los menores y serfa motivo, desde mi punto de vista,
para adoptar cambios en el régimen de visitas. Lo éptimo, al fin y al cabo, serfa
que los progenitores llegasen a un acuerdo y aquel progenitor que estuviera en
mejores condiciones de salvaguardar a los menores asumiese temporalmente la
labor integra de cuidado de los mismos, por el peligro que dicha situacién pueda
generar. Pues no olvidemos que aquello que nos ha de guiar en todo momento
es el interés superior de los menores. En caso de que alguno de ellos se negase,
considero que nada impediria la intervencién de los tribunales de justicia para
garantizar la integridad de los menores, la cual estarfa fundamentada en los
mismos objetivos del Reglamento, como hemos sefialado antes. Incluso, en ciertos
supuestos extremos, se podria argumentar que se darfa el caso previsto en el art.
158.6° CC.

Siguiendo lo descrito en los dos parrafos anteriores, en mi opinidn, la eventual
alteracién del régimen de visitas o custodia también deberfa aplicarse en caso de
que las circunstancias indicadas afectasen a los convivientes de los progenitores.
Sin perjuicio de que, con posterioridad, se vuelva a la situacion que fue establecida
en la sentencia o por convenio regulador.
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Respecto a la modificacion del régimen de visitas, cabe sefialar que, en las
dltimas semanas, los tribunales han tenido ocasidn de pronunciarse sobre un asunto
especialmente palmario que afectaba a la salud e integridad de los menores. Se
trata de la sentencia del Juzgado de Primera de Instancia de Santa Cruz de Tenerife,
7 abril 2020 (rec. n® 200/2020), que ha resuelto suspender el régimen de visitas a
favor de la progenitora, ya que “carece de domicilio, frecuenta con el menor una
playa con casetas o tiendas de campafia y el menor juega en descampados sin
condiciones de seguridad y salubridad.” En este sentido, el juzgado ha decidido
acordar la suspension hasta la finalizacion del Estado de Alarma, lo que no obsta
a que se facilite “por medios telemdticos (Skype, Facetime, o video llamada de
WhatsApp) el contacto del hijo con la madre, siempre y cuando no se perturben
las rutinas u horarios de descanso del menor” Ademds, el tribunal afiade que la
madre tendrd derecho a compensar los periodos de tiempo no disfrutados.

4. Pues bien, si volvemos a los Acuerdos tomados por el CGPJ sobre este
ambito, faltarfa comentar que todo lo mencionado queda a salvo de los posibles
acuerdos a los que puedan llegar las Juntas Sectoriales de Jueces a efectos de
unificar criterios y determinar pautas de actuacion.

Dicho lo cual, asi ha sido y a dfa de hoy ya se han pronunciado diversas juntas
en todo el territorio nacional. Estas han llegado a conclusiones dignas de mencién
y, al mismo tiempo, dispares en mds de una ocasién. En realidad, lo mds destacable
es la existencia de grandes divergencias por parte de alguna de ellas respeto a
lo sentado por el Consejo General del Poder Judicial. Es el caso del Acuerdo
de los Jueces del Partido Judicial de Mdlaga, de 18 de marzo de 2020, que han
considerado que el cumplimiento del régimen de comunicacion y estancia no estd
amparado por el Real Decreto 463/2020 y que tales contactos ponen en riesgo
no solo la salud publica, sino también la de los menores. En consecuencia, sefialan
que no despacharadn ejecucion por los incumplimientos que puedan tener lugar
durante el confinamiento, lo que no empece a que se pueda compensar en un
futuro a los progenitores y, mientras tanto, se lleven a cabo comunicaciones por
medio de dispositivos electrdnicos o telefdnicos.

En la misma linea, se pronuncian los Jueces de Torrején de Ardoz, en Acuerdo
de 23 de marzo de 2020, los cuales, si bien, no indican que deban suspenderse
los regimenes de visitas. Ponen de relieve que tampoco despachardn ejecucion
por los incumplimientos que puedan producirse durante la vigencia del Estado de
Alarma.

No obstante, no todos los partidos judiciales han seguido los mismos criterios
y la mayorfa se ha decantado por seguir, en términos generales, lo dispuesto por
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el CGPJ. Antes que nada, brillan por su ausencia algunos Acuerdos que hubieran
sido muy interesantes de analizar como los de la Junta Sectorial de Madrid, que
hasta el momento no se han pronunciado. Para evitar reiteraciones, me centraré
en los Acuerdos tomados por la Junta Sectorial de Jueces de Valencia y Barcelona.

5. Por lo que respecta al Acuerdo de la Junta Sectorial de Juzgados de Primera
Instancia de Familia de Valencia, de 25 de marzo de 2020. En primer lugar, sefialan
que las medidas del Estado de Alarma no justifican el incumplimiento de las
resoluciones judiciales, eso sf, quedan a salvo los consensos a los que puedan llegar
las partes en interés del menor. Por lo que se mantendran los regimenes acordados,
poniendo énfasis en lo beneficioso que resulta para los menores poder convivir
con ambos progenitores. Sin embargo, los Jueces de Valencia consideran acertado
hacer una excepcidn consistente en la suspension de las visitas intersemanales
de corta duracién que cursan sin pernocta, para evitar ese mayor nimero de
desplazamientos. Esto se traducird en que el progenitor custodio deba garantizar
que el menor pueda comunicarse con el otro progenitor en dichos periodos,
preferentemente por via telemética (WhatsApp, Facetime, Skype...).

Los Jueces de Valencia también indican expresamente que no se llevaran a
cabo las visitas que normalmente tienen lugar en los Puntos de Encuentro Familiar,
pues permanecen cerrados durante el Estado de Alarma. No obstante, no se
establece si se podradn seguir realizando las visitas que se sirven de dicho espacio
como lugar de recogida y entrega, habida cuenta que muchas veces cumple esa
funcidn cuando la relacién entre los progenitores es especialmente tensa o dificil.
La solucién podria consistir en que fuese un tercero (recomendablemente un
familiar) el que realizase el traslado entre los domicilios de los progenitores.

En relacidon con esto Ultimo, puede surgir la duda de cdmo se llevardn los
desplazamientos cuando habitualmente se utiliza el propio centro escolar como
punto de referencia a la hora de realizar los intercambios (es decir, muchos
convenios reguladores sefialan que los periodos de visita comenzaran con la salida
del menor/es el viernes y finalizardn con la entrega del menor/es en el colegio el
lunes). Légicamente, se deberd cambiar el punto de referencia a los domicilios de
los progenitores siendo lo mds sensato que sea el progenitor que vaya a ejercer el
derecho de visitas quién acuda al domicilio del custodio y luego el custodio haga
lo propio cuando finalice el perfodo de visitas, pues es el esquema que también se
suele repetir en los convenios reguladores.

El Acuerdo igualmente pone de manifiesto que, en ningln caso, el lapso de
tiempo que comprenda la limitacién de circulacién por el Estado de Alarma tendra
la consideracién de “vacaciones escolares de los hijos menores de edad”. Esto es
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particularmente importante, ya que, como es sabido, la sentencia o el convenio
regulador que haya establecido el régimen de visitas suele implementar una
distribucidn especifica del tiempo de comunicacién y estancia durante las mismas.
Por ello, segun el criterio de los jueces de familia de Valencia, no se podran aplicar
dichas previsiones durante el perfodo del confinamiento.

6. Para terminar, en cuanto al Acuerdo de Unificacién de Criterios de los
Juzgados de Familia de Barcelona, de 24 de marzo de 2020, este sigue una linea
similar de actuacion. Lo mds destacable seria como recoge expresamente una de
las ideas que se han manejado en el presente articulo, concretamente, que: “si
alguno de los progenitores presenta sintomas de contagio o ha resultado positivo
en el test COVID-19, en interés de los hijos menores (art. 9.2 LOPJM) y para evitar
su propagacion, es preferible que la guarda y custodia la ostente el otro progenitor,
a fin de evitar su propagacion al menor cuya custodia tiene confiada, debiéndose
entenderse que, automaticamente, concurre causa de fuerza mayor, que suspende

provisionalmente, las medidas acordadas en el proceso que se acordaron”.

Resulta curioso que el criterio diga que el contagio por COVID-19 hace
"preferible” que la guardia y custodia la ostente el otro progenitor, pero al mismo
tiempo sefiale que supone una causa de fuerza mayor que, automdticamente,
suspende provisionalmente las medidas acordadas. Por tanto, si contraer la
enfermedad es motivo suficiente para suspender el régimen de visitas, también lo
debera ser, en todo caso, para implicar un cambio temporal de custodia, si no hay
otro motivo de mds peso que lo desaconseje.

De todos modos, aquello en lo que todos los jueces coinciden es en la
importancia de que las partes lleguen, con sentido comdn y en interés del menor, a
acuerdos amistosos con los que eventualmente resolver las dificultades que surjan,
en funcidn de las circunstancias que afecten a cada familia. Para ello, la labor de sus
abogados sera crucial y pueden facilitar en gran medida la necesidad de mediacidn
y consenso tan fundamental en estos momentos.
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I. Nel prisma del diritto privato, le misure di contenimento della pandemia
pongono complessi problemi relativi, da un lato, alla riformulazione normativa
della socialita e dell'esercizio delle liberta fondamentali, con particolare riguardo
al ruolo ascrivibile alle nuove tecnologie; dallaltro, all'enucleazione di una idonea
disciplina della sopravvenienza sui rapporti contrattuali di un evento straordinario
e imprevedibile determinante la sospensione del patto europeo di stabilita. La
crisi economica prodotta dallemergenza sanitaria ha altresi generato la diffusa
insostenibilita delle condizioni economiche dei contratti perfezionati prima della
pandemia, imponendo di affrontare anche il problema della diffusa difficolta di
adempimento delle obbligazioni pecuniarie.

La pandemia ha alimentato di nuova linfa il dibattito sul valore normativo
dei principi generali nel sistema ordinamentale italiano. Sorprende, tuttavia, la
diffusa evocazione del principio di solidarieta e/o della buona fede per conseguire,
anche mediante lattribuzione al giudice di un potere correttivo del regolamento
contrattuale, la soluzione di problemi economici complessi non generati dalle
peculiarita di singoli rapporti.

Nelle applicazioni giurisprudenziali ante COVID-19, il ricorso ai principi generali
ha consentito, all'esito del bilanciamento dei principi richiamati dalla concreta
fattispecie, la selezione della regola pid adeguata agli interessi in gioco, suscettibile
di essere generalizzata in altri futuri casi. Lapplicazione dei principi generali &
stata sovente contestata mettendo in evidenza i pericoli derivanti da un diritto di
fonte giurisprudenziale fondato sull'equita e idoneo a derogare al diritto scritto in
ragione dell'inadeguatezza alle peculiarita del caso concreto.

Lemergenza sanitaria e economica, lungi dal consolidare la diffidenza verso
l'utilizzazione dei principi generali, ha sollecitato l'attribuzione al giudice di un
ruolo a lungo contestato nell’ambito contrattuale (sulla destabilizzante incertezza
derivante dall'applicazione dei principi, v., per tutti, D'Amico, G.: Applicazione
diretta dei principi costituzionali e integrazione del contratto, in AAVV.: Correzione e
integrazione del contratto (a cura di F. VoLpE), Bologna, 2016, p. 36). Fermo restando
la piena condivisione del valore normativo dei principi generali (sia consentito
rinviare a FEDERICO A.: “Applicazione dei principi generali e funzione nomofilattica”,
in Rass. dir. civ.,, 2018, p. 798 ss.), non persuade l'attuale evocazione della solidarieta
e della buona fede quali tecniche di governo delle vicende originate dalle misure
di contenimento della pandemia e delle conseguenze economiche dell'emergenza
sanitaria (v., tra gli altri, BeneDeTT, A.M. e NaTtou, R.: “Coronavirus, emergenza
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sanitaria e diritto dei contratti: spunti per un dibattito”, in www.dirittobancario.
it; DoLMETTA, ALA. “Rispetto delle misure di contenimento» della pandemia e
disciplina dell'obbligazione”, in www.ilcaso.it; MaTTE, U. € QUARTA, A.: “Tre tipi di
solidarieta. Oltre la crisi nel diritto dei contratti”, in Giustiziacivile.com; FEDERICO,
G.: "Adeguamento del contratto e doveri di solidarieta: per un'ermeneutica della
dignita”, in www.questionegiustizia.it).

Non si tratta soltanto di prendere atto che I'eccezionalita dell'attuale situazione
richiede I'affidamento del governo della solidarieta al legislatore piuttosto che alla
concretizzazione giurisdizionale (ScocNamigLio, C.: “L'emergenza COVID-19
quale ruolo per il civilista?”, in Giustiziacivile.com, 15 aprile 2020), ma di riconoscere
che i riferiti orientamenti non costituiscono l'esito di un bilanciamento dei
diversi principi coinvolti nella concreta fattispecie e confliggono con le oggettive
necessita dell'emergenza, risultando esclusivamente strumentali a sostenere esiti
ermeneutici condizionati da un certo grado di precomprensione.

Il numero dei giudizi pendenti (cfr. GUerriNi, L.: “Coronavirus, legislazione
emergenziale, e contratto: una fotografia”, in Giustiziacivile.com, 7 maggio 2020)
e lattuale durata del processo civile sconsigliano la generale rimessione alla
decisione giudiziaria della definizione dei problemi (sociali €) economici derivanti
dalla pandemia, imponendo la formulazione di regole suscettibili di essere
applicate nell'immediatezza ai rapporti contrattuali nonché inidonee ad accrescere
il normale grado di litigiosita. In particolare, la crisi di liquidita delle imprese puo
essere governata efficacemente soltanto dal legislatore con interventi ora diretti,
ora indiretti come la generale e temporanea sospensione delle azioni esecutive e
delle procedure contro le imprese insolventi, per tacere della moratoria di fatto
derivante dalla sostanziale chiusura degli uffici giudiziari (cfr. Marress, D.: “Problemi
dei contratti nellemergenza epidemiologica da COVID-19", in Giustiziacivile.com,
10 aprile 2020).

2. La pandemia e le relative misure di contenimento, anche in difetto di
una espressa considerazione normativa da parte della disciplina dell'emergenza,
sono suscettibili di integrare I'impossibilita sopravvenuta definitiva o temporanea
(art. 1256 s. c.c), totale o parziale (art. 1258 c.c)), in ragione delle peculiari
caratteristiche della prestazione, nonché delle modalita esecutive dedotte nel
rapporto obbligatorio, con conseguente applicazione delle previsioni degli artt.
[463 ss. c.c. Si pensi alladempimento di prestazioni vietate o ostacolate dalle
misure di contenimento ovvero all'impossibilita della prestazione discendente
da comportamenti di terzi in attuazione delle misure di contenimento. In questa
prospettiva, l'esecuzione del contratto € sospesa allorché una delle due prestazioni
diventa temporaneamente impossibile, esonerando il debitore da responsabilita
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da ritardo nelladempimento, che tuttavia resta dovuto (art. 1256, comma 2, c.c.).
Lestinzione dell'obbligazione e la risoluzione del contratto operano soltanto se
I'impossibilita perdura fino a quando il debitore non puo pil essere considerato
obbligato a eseguire la prestazione ovvero il creditore non ha pid interesse a
conseguirla.

La giurisprudenza (Cass., 20 dicembre 2007, n. 26958, in Corriere giur, 2008,
p. 921 ss.; Cass. 24 luglio 2007, n. 1635, in Nuova giur. civ. comm., 1008, p. 531) ha
altresi distinto I'impossibilita totale o parziale della prestazione dall'impossibilita di
utilizzazione della prestazione che non si sostanzia in un impedimento preclusivo
dell'attuazione dell'obbligazione, non presupponendone di per sé lobiettiva
ineseguibilita da parte del debitore, riconoscendo, per tale eventualita, la
risoluzione del contratto per irrealizzabilita della causa concreta con conseguente
esonero delle parti dalle rispettive obbligazioni, s che il debitore non € pid tenuto
a eseguire la prestazione e il creditore non ha I'onere di accettarla.

La riferita impossibilita di utilizzazione di una prestazione astrattamente
ancéra eseguibile, ma inidonea alla realizzazione dello scopo perseguito con la
stipulazione del contratto, tuttavia, non sembra potersi distinguere dell'impossibilita
sopravvenuta (sulla questione, v., per tutti, FERRANTE, E.. “Causa concreta ed
impossibilita della prestazione nei contratti di scambio”, in Contr. impr., 2009, p. 151
ss.). Né puo tacersi dell'astratta configurabilita anche della riconduzione nellalveo
della risoluzione per eccessiva onerosita ai sensi dell'art. 1467 c.c. La pandemia
puo configurare un evento straordinario e imprevedibile, non riconducibile nella
normale alea del contratto, idoneo a rendere, con riferimento ai contratti a
esecuzione continuata o periodica ovvero a esecuzione differita, la prestazione
di una delle parti eccessivamente onerosa, come nel caso della sostanziale
irreperibilita e conseguente incremento generale dei prezzi delle materie prime
nonché della contrazione dei servizi di trasporto.

La pandemia e le misure di contenimento, tuttavia, non sembrano suscettibili
di fondare ipotesi di inesigibilita (in argomento, v., in particolare, RomaNo,
G.: "Equilibrio e meritevolezza nel rapporto obbligatorio. (A proposito della
inesigibilita della prestazione)”, in AAVV.: | rapporti civilistici nell'interpretazione
della Corte costituzionale. Iniziativa economica e impresa, |ll, Atti del 2° Convegno
Nazionale SISDIiC, Napoli, 2007, p. 35 ss; Ciarizia, O.. Sopravvenienze non
patrimoniali e inesigibilita nelle obbligazioni, Napoli, 2012, p. 14l ss). Come &
noto, nel caso di sopravvenienze di natura esistenziale, ove l'esecuzione della
prestazione pregiudichi interessi non patrimoniali e gerarchicamente prevalenti del
debitore, I'obbligazione & incoercibile e il creditore non pud esercitare la pretesa
creditoria (amplius, v. PERUNGIERI, P.: Dei modi di estinzione delle obbligazioni diversi
dall'adempimento (1975), rist. Napoli, 2019, p. 452 ss.). La Corte costituzionale
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ha affermato l'esistenza di un principio di inesigibilita come limite superiore alle
pretese creditorie (Corte cost., 3 febbraio 1994, n. 19, in Giur. cost., 1994, |, p. 137
ss.; sul punto, cfr. sempre PerUNGIER], P: “Linteresse non patrimoniale e i contratti”,
in Ann. Fac. econ. Benevento, 16, Napoli, 2012, p. 39 ss.; PerUNGIER], P: “Sugli atti
di autonomia negoziale a contenuto non patrimoniale”, in Corti salernitane, 2019,
p. 52 ss.) asserendo che l'interesse del creditore alladempimento degli obblighi
dedotti in obbligazione deve essere inquadrato nell’ambito della gerarchia dei
valori rinvenibili in norme, di rango costituzionale e ordinario, che regolano la
materia in considerazione.

La previsione di misure di contenimento e la pandemia in re ipsa attenuano
I'ambito di applicazione dell'inesigibilita perché i divieti di spostamento e la
sospensione delle attivita economiche giustificano il mancato adempimento delle
obbligazioni, consentendo, anche indirettamente, la soddisfazione degli interessi
esistenziali (del debitore) suscettibili di prevalere su quelli patrimoniali (del
creditore). In ogni caso, le limitazioni dei diritti fondamentali poste dalle misure di
contenimento e la necessita dello svolgimento dei servizi essenziali impediscono
di affermare la prevalenza delle esigenze della persona rispetto agli interessi
creditori nei medesimi termini fissati ante Covid. La temporanea limitazione
e/o riarticolazione dei diritti fondamentali — posta inderogabilmente mediante
i provvedimenti della fase emergenziale — esclude una generale operativita
dell'inesigibilita, fondata sulla buona fede, melius sull'applicazione dei principi
costituzionali, in ragione della conseguente limitazione o esclusione degli interessi
esistenziali suscettibili di essere realizzati con prevalenza sugli interessi creditori.

3. Come & stato rilevato, il principio di conservazione del contratto assume un
ruolo fondamentale nella realizzazione dell'interesse meritevole di tutela dedotto
nel contratto, mettendo in evidenza la necessita di scegliere il rimedio pil adeguato
a governare le peculiarita del caso concreto (PeruNGIEr), P: “Equilibrio delle
posizioni contrattuali ed autonomia privata”, (2000), in PeruNGIer|, P: Il diritto dei
contratti tra persona e mercato, Napoli, 2003, p. 466). Linadeguatezza del sistema
dei rimedi previsti dal codice civile, infatti, discende dalla sostanziale prevalenza
dei rimedi ablativi diretti a liberare le parti dagli impegni contrattuali cancellando il
contratto rispetto ai rimedi manutentivi (Roppo, V.: Il contratto, in Tratt. dir. priv. G.
lubica e P. ZaTTi, Milano, 2011, p. 964).

La necessita di un ampliamento dellambito di operativita dei rimedi
manutentivi, correttamente rilevata con riferimento al contesto economico ante
COVID-19, non puo essere riferita anche alla straordinaria situazione generata
dalla pandemia.Clipotizzata applicazione di rimedi manutentivi — in virtd dei
doveri costituzionali di solidarieta (art. 2 cost.) — con l'apertura ad un intervento
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giudiziale diretto alla modificazione delle clausole contrattuali e dell'allocazione del
rischio effettuata dalle parti e suscettibile di incentivare comportamenti speculativi
al pari del riconoscimento della legittimita della autotutela per ottenere una
rimodulazione del rapporto contrattuale, producendo conseguenze devastanti sia
nella fase emergenziale sia nella fase iniziale della ripresa delle attivita economiche
(per l'affermazione dell'obbligo di rinegoziare i termini del rapporto contrattuale
sulla base della buona fede contrattuale integrativa BenepeTT, A.M. e Natou, R.:
“Coronavirus, emergenza sanitaria e diritto dei contratti: spunti per un dibattito”,
cit; ma v. BeneDeTT, A.M. “Stato di emergenza, immunita del debitore e
sospensione del contratto”, in Giustiziacivile.com, 29 aprile 2020).

In particolare, il superamento dei rimedi demolitori, mediante I'affermazione
del diritto del debitore alla modificazione delle condizioni economiche nei
confronti di creditori meno stabili e attrezzati degli intermediari finanziari, genera
il rischio di incontrollata propagazione della gravissima crisi economica. Nella
prospettiva creditoria, infatti, I'impatto sul sistema economico del differimento
delladempimento ovvero della rinegoziazione dellammontare del credito €
diverso a seconda che si tratti di debiti nei confronti degli intermediari finanziari,
dei fornitori, dei dipendenti, dei professionisti. Né puo tacersi degli incalcolabili
costi transattivi della rinegoziazione (ScoaNamiGLio, C.: “L'emergenza COVID-19
", cit.).

Pertanto, le sopravvenienze negative dellemergenza epidemiologica e delle
relative misure di contenimento devono essere governate dal legislatore anche in
considerazione delle notevoli difficolta di individuazione del contraente meritevole
di una maggiore protezione rispetto all'altro in un contesto di sostanziale paralisi
economica che consente di considerare debole ogni parte contrattuale. Pur
apprezzando il rilievo secondo il quale la vita non puod certo soccombere innanzi
alla dogmatica, non si pud ipotizzare una nullita del patto originario non rinegoziato
sopravvenuta e transeunte, si da legittimare I'impresa vittima immediata della crisi
sanitaria al rifiuto di adempiere le originarie obbligazioni contrattuali (BeNEDETT],
AM. e Natou, R.: “Coronavirus, emergenza sanitaria e diritto dei contratti:
spunti per un dibattito”, cit). Tale posizione non considera che la prevalenza
dell'interesse protetto pud essere affermata soltanto valutando in concreto, in
sede di bilanciamento, la preminenza rispetto agli interessi tutelati dagli ulteriori
principi coinvolti, senza comunque sovrapporre l'obbligo di rinegoziazione e la
riconduzione ad equita, le quali svolgono distinte funzioni.

4. | problemi giuridici sollevati dalle misure di contenimento della pandemia
riscontrano numerosi rimedi nella disciplina offerta dal codice civile. Tuttavia,
come e stato rilevato (FRanco, R.: “Emergenza, diritto, umanita”, in Giustiziacivile.
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com), non si € in presenza di eventi che incidono su di una singola relazione
giuridica ovvero su di una serie di rapporti geograficamente delimitati, come nel
caso di un terremoto ovvero di un'eruzione vulcanica. La pandemia e le misure
di contenimento, infatti, si ripercuotono su ogni rapporto giuridico, patrimoniale
e non patrimoniale, esigendo pertanto specifici interventi normativi in ordine ai
rimedi civilistici.

Invero, il diritto privato al tempo del coronavirus non puo essere esclusivamente
condizionato dalla dimensione della pandemia, giacché deve recare unangolazione
prospettica diretta ad assicurare sia l'attuazione del libero sviluppo della persona
umana nella riformulazione della socialita, evitando di incorrere nell'abolizione del
prossimo (AcameeN, G.: “Contagio”, in www.quodlibet.it), sia la ripresa del sistema
economico nella disciplina dei rimedi utilizzabili dai singoli contraenti. In altri
termini, i rimedi azionabili con riguardo ai contratti pendenti devono soddisfare
anche interessi generali che trascendono gli interessi dei contraenti.

In questa prospettiva, si colloca in modo adeguato la statuizione, ex art. 88, d.l.
I7 marzo 2020, n. 18, come convertito con . 24 aprile 2020, n. 27, della ricorrenza,
ai sensi e per gli effetti dell'articolo 1463 c.c., della «sopravvenuta impossibilita
della prestazione dovuta in relazione ai contratti di acquisto di titoli di accesso
per spettacoli di qualsiasi natura, ivi inclusi quelli cinematografici e teatrali, e di
biglietti di ingresso ai musei e agli altri luoghi della cultura», con la contestuale
previsione dell'obbligo del venditore di provvedere “alla emissione di un voucher
di pari importo al titolo di acquisto, da utilizzare entro un anno dall'emissione”.
La legge di conversione ha esteso, con l'inserzione dell'art. 88 bis, la ricorrenza
della sopravvenuta impossibilita della prestazione, nei limiti fissati dal medesimo
articolo, ai contratti di trasporto aereo, ferroviario, marittimo, nelle acque
interne o terreste, ai contratti di soggiorno e ai contratti di pacchetto turistico,
prevedendo altresi, entro trenta giorni dall'istanza, il rimborso del corrispettivo
versato o I'emissione, da parte del vettore o della struttura ricettiva, di un voucher
di pari importo da utilizzare entro un anno dall’emissione.

Come ¢ evidente, il legislatore non si & limitato a riscontrare I'impossibilita
della prestazione, suscettibile di essere evocata anche in difetto delle riferite
disposizioni, ma ha regolamentato il diritto al rimborso, prevedendo la facolta
del venditore di rilasciare un voucher spendibile entro I'anno sia allo scopo di non
aggravare la crisi degli operatori del settore, sia al fine di evitare la proposizione di
azioni giudiziarie dirette all'ottenimento del rimborso. Con specifico riferimento
alle difficolta economiche derivanti dalla sospensione delle attivita economiche
e dalla conseguente crisi economica, la tradizionale sottrazione alla previsione
dell'estinzione per impossibilita sopravvenuta delle obbligazioni pecuniarie (genus
numquam perit) condiziona ogni riflessione.
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Pertanto, il legislatore puo intervenire disponendo la sospensione temporanea
dell'esigibilita del credito pecuniario e attribuendo al debitore il diritto al
pagamento rateale degli importi dovuti al termine del periodo di sospensione
delle attivita economiche. Si pensi, a mero titolo esemplificativo, all'art. 72 bis,
d.l. cit, relativo alla sospensione dei pagamenti delle utenze e alle modalita di
rateizzazione delle fatture e degli avvisi di pagamento sospesi; all'art. 72 ter d.l. cit.,
in ordine alla sospensione annuale del pagamento delle rate dei mutui agevolati
concessi dallAgenzia nazionale per lattrazione degli investimenti e lo sviluppo
d'impresa Spa-Invitalia; all'art. 56, comma 2, lettere b) e ¢), d.l. cit,, in ordine alla
moratoria delle esposizioni nei confronti del sistema creditizio; all'art. 95, d.l. cit.,
in ordine alla sospensione del versamento dei canoni di affitto, alle federazioni,
societa associazioni sportive, per la concessione e l'affidamento di impianti sportivi
pubblici.

Nella medesima direzione, la giurisprudenza civile (Trib. Napoli, 16-17 aprile
2020, Giudice De Gennaro, in www.ilcaso.it) ha affrontato il caso della sopravvenuta
impossibilita di esecuzione del piano omologato del consumatore derivante dalla
situazione emergenziale causata dalla diffusione del COVID-19; con riferimento
ad un piano non omologato, v. Trib. Napoli, 3 aprile 2020, Giudice Graziano, in
www.ilcaso.it) si € confrontata con gli effetti della gravissima crisi sociale, sanitaria
ed economica provocata dalla diffusione del COVID-19 e, in particolare, con
I'impossibilita di adempiere le obbligazioni contrattuali in ragione delle rigide
restrizioni imposte dallautorita governativa. Si riscontra, infatti, I'applicazione
dellart. 13, comma 4 ter, |. 27 gennaio 2012, n. 3 ai debitori, nei confronti dei quali
sia gia intervenuta la omologazione di un piano o di un accordo, per rimodulare
le modalita e le tempistiche della esecuzione avvalendosi dell'ausilio dellO.C.C. (v.
anche Trib. Venezia, 14 aprile 2020, Giudice Bruni, in www.quotidianogiuridico.it).

| dubbi sulla generale affermazione dell'obbligo di rinegoziazione sono
confermati dall'art. 103, comma 2 ter, d.l. n. 18 del 2020, in forza del quale «nei
contratti tra privati, in corso di validita dal 31 gennaio 2020 e fino al 31 luglio 2020,
aventi ad oggetto I'esecuzione di lavori edili di qualsiasi natura, i termini di inizio e
fine lavori si intendono prorogati per un periodo pari alla durata della proroga di
cui al comma 2. In deroga ad ogni diversa previsione contrattuale, il committente
e tenuto al pagamento dei lavori eseguiti sino alla data di sospensione dei lavori».
Come ¢ evidente, la sopravvenienza della pandemia e delle misure di contenimento
non puo essere posta a fondamento di alcun obbligo di rinegoziazione in ordine
alle condizioni economiche, perché il governo della solidarieta pud essere spinto
dal legislatore anche nella direzione opposta alla sospensione dei pagamenti,
vale a dire derogando ex lege alle diverse previsioni contrattuali del termine di
adempimento.
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5. lart. 3, comma 6-bis, d.l. 23 febbraio 2020, n. 6, convertito con modificazioni
con |. 5 marzo 2020, n. 13, come introdotto dall'art. 91, d.l. n. 18 del 2020, statuisce
che “[i]l rispetto delle misure di contenimento di cui al presente decreto & sempre
valutato ai fini dell'esclusione, ai sensi e per gli effetti degli articoli 1218 e 1223 del
codice civile, della responsabilita del debitore, anche relativamente all'applicazione
di eventuali decadenze o penali connesse a ritardati o omessi adempimenti”.

Come rilevato in precedenza, il factum principis & suscettibile di escludere la
responsabilita da inadempimento perché l'art. 1256 c.c. & attuazione di un principio
generale immanente nel sistema (Cass., Sez. un., 23 aprile 2020, n. 8094, in Pluris
online) secondo la quale non pud essere preteso un comportamento quando lo
stesso sia divenuto impossibile senza colpa di chi vi sia tenuto e gli eventi in esame
siano riconducibili a una causa di forza maggiore che, per definizione, rappresenta
una causa di non imputabilita dell'inadempimento (Cass., 24 luglio 2007, n. 16315,
in Foro it., 2009, 1, c. 214 ss.). Fermo restando che il d.I. n. 18 del 2020, come rilevato
in precedenza, reca una pluralita di disposizioni che riguardano specifici rapporti
contrattuali, la disposizione in esame, nella formulazione linguistica, sembra
limitarsi ad affermare cio che era desumibile anche dalla disciplina codicistica, vale
a dire l'idoneita delle misure di contenimento ad escludere la responsabilita del
debitore in caso di inadempimento e la necessita di considerare, nella verifica
dei danni derivanti dall'inadempimento, la riferibilita dei medesimi alle misure di
contenimento anziché alla condotta del debitore.

Nella medesima direzione sospinge il richiamo a “decadenze o penali connesse
a ritardati o omessi adempimenti”, diretto alla rappresentazione dell'obbligatorieta
della valutazione dell'incidenza delle misure di contenimento ai fini: sia della verifica
dellimpossibilita sopravvenuta, temporanea o definitiva, della prestazione anche
in presenza di clausole contrattuali di aggravamento della responsabilita, assai
diffuse nei contratti internazionali, per affermare la responsabilita anche in caso di
factum principis; sia della valutazione dell'eccessivita della penale.

Al riguardo & stato affermato che la disposizione in esame configura una
disciplina “a ventaglio (positivamente) aperto” affidante al giudice il compito
di individuare il rimedio pid opportuna a seconda della fattispecie concreta
(Dowverta, ALAL “«Rispetto delle misure di contenimento» della pandemia e
disciplina dell'obbligazione”, cit.). Tale orientamento suscita non poche perplessita
anche in considerazione del rilievo che I'impossibilita definitiva o temporanea
opera automaticamente e il giudice non pud sostituirsi alle parti contrattuali nella
scelta dei rimedi.
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Come rilevato in precedenza, le misure di contenimento sono suscettibili di
determinare, sulla base della disciplina codicistica, sia I'impossibilita definitiva che
I'impossibilita temporanea. Pertanto, le disposizioni dellemergenza, per evitare
il proliferare di contenziosi, stabiliscono espressamente, per alcune contratti, la
ricorrenza della sopravvenuta impossibilita della prestazione ex art. 1463 c.c., con
la conseguenza che il contratto deve essere considerato risolto per impossibilita
sopravvenuta, la quale come € noto opera automaticamente ed ¢ azionabile da
entrambe le parti. Fatta eccezione per questi casi, nelle altre ipotesi occorre valutare
la specificita dei singoli rapporti con la probabile presenza di una pluralita di ipotesi
riconducibili nell'ambito dell'impossibilita temporanea, con la conseguenza che,
una volta rimossa la causa di impossibilita della prestazione, il debitore € tenuto ad
adempiere, salvo il disposto del secondo comma dell'art. 1256 c.c.

6. linfondatezza della sostanziale affermazione dell'obbligo di rinegoziazione
di modifiche contrattuali idonee a ripristinare un imprecisato equilibrio economico
del contratto € palese nelle riflessioni relative all'incidenza delle misure di
contenimento sui contratti di locazione commerciale. Il legislatore, ex art. 65,
comma |, d.l. n. 18 del 2020, ha riconosciuto, al fine di contenere gli effetti negativi
derivanti dalle misure di prevenzione e contenimento connesse allemergenza
epidemiologica da COVID-19, ai soggetti esercenti attivita d'impresa un credito
d'imposta, per l'anno 2020, nella misura del 60 per cento dellammontare del
canone di locazione, relativo al mese di marzo 2020, di immobili rientranti nella
categoria catastale C/I. Tale previsione assume rilievo esclusivamente sotto il
profilo tributario, sf che non pud essere utilizzata né per affermare né per escludere
il mantenimento del canone ante Covid (sulla questione, v., tra gli altri, DOLMETTA,
A.A.: "Locazione di esercizio commerciale (o di studi professionali) e riduzione
del canone per «misure di contenimentoy» pandemico”, in www.blog.ilcaso.it, 23
aprile 2020). La sopravvenuta difficolta economica derivante dalla crisi economica
generata dalle misure di contenimento della pandemia certamente integra i gravi
motivi per recedere dal contratto ex art. 27, I. 27 luglio 1978, n. 392. Tale forma
di tutela, tuttavia, € considerata insufficiente quale rimedio di annientamento del
rapporto contrattuale e di possibile aggravamento della condizione del conduttore
anche in considerazione della perdita dell'indennita di avviamento.

Fermo restando che la sospensione delle attivita economiche non impedisce al
conduttore l'utilizzazione dei locali per il mantenimento e la conservazione delle
attrezzature, macchinari, i prospettati obblighi di rinegoziazione per la riduzione
del canone non sembrano ancorati alle misure di contenimento, bensf alla difficolta
economica del conduttore generata dalla crisi economica prodotta dalla pandemia.
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Esclusa la riconduzione nellalveo della risoluzione per eccessiva onerosita
sopravvenuta (GenTiu, A “Una proposta sui contratti d'impresa al tempo del
Coronavirus”, in Giustiziacivile.com, 29 aprile 2020), la situazione eccezionale
non puo costituire l'occasione per dare anticipata attuazione al progetto di
disegno di legge delega presentato dal Governo con riguardo all'introduzione nel
sistema del Codice di una regola generale che nei contratti di durata imponga la
rinegoziazione delle condizioni contrattuali in presenza appunto di sopravvenienze
eccezionali e imprevedibili, in attuazione del pid generale “principio” di buona fede
che sovrintende i rapporti contrattuali (v., tra gli altri, CurFarRO, V.. “'Le locazioni
commerciali e gli effetti giuridici dell'epidemia”, in Emergenza COVID-19, Speciale n.
I, p. 213 ss)).

Altro e ipotizzare, sulla base di un’espressa previsione di legge, I'applicazione
di obblighi di rinegoziazione seguiti, in difetto di accordo, da una rimodulazione da
parte del giudice in condizioni di normalita e con riferimento a singoli casi; altro &,
nell'attuale fase post Covid, modificare le condizioni economiche con conseguente
propagazione della crisi economica, consentendo ai contraenti tenuti al pagamento
di canoni di locazione di tentare la strada giudiziale per procrastinare il pagamento
e/o ridurre I'esposizione debitoria.

La consapevolezza dell'inettitudine della difficolta economiche del conduttore
a fondare il diritto alla riduzione del canone ha sollecitato il richiamo a disposizioni
in materia di locazione palesemente inconferenti come la previsione degli artt.
1584 ss. c.c. (in argomento, v. NAaPOLITANO, A.: “Le locazioni commerciali al tempo
del COVID-19", in Il diritto vivente, 2020, numero speciale, Lemergenza COVID-19:
le risposte della giustizia, p. 131 ss.).

Né persuade I'evocazione dell'art. 1575, n. 2, c.c., la dove obbliga il locatore
a «mantenere» la cosa locata «in istato di servire alluso convenuto» con
conseguente riconduzione nell'alveo di una impossibilita temporanea, con salvezza
dell'applicazione della parte finale dell'art. 1256, comma 2, e dell'art. 1464 c.c. con
riconoscimento del diritto a una corrispondente riduzione della prestazione. Tale
disposizione non disciplina la distribuzione del rischio della sopravvenienza Covid,
ma stabilisce che il locatore deve garantire la destinazione d'uso del bene sulla
quale non incidono le misure di contenimento. Tali misure, infatti, sono dirette
alla sospensione e/o alla limitazione dellattivita del conduttore senza incidere
sul rapporto contrattuale in modo che alle perdite di una parte corrispondano
vantaggi dell'altra, vale a dire senza alterare I'equilibrio complessivo che le parti
avevano raggiunto nel contratto.

La pandemia e le misure di contenimento possono incidere sulla responsabilita
da ritardo o da inadempimento nel periodo di sospensione. La crisi economica
generata dalle misure di contenimento invece non pud incidere sulla congruita
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delle condizioni, né la controparte contrattuale pud essere chiamata a condividere
il rischio contrattuale perché la liquidita manca e i mezzi per surrogarla non sono
stati predisposti (GenTiL, A “Una proposta sui contratti d'impresa al tempo
del Coronavirus”, cit.)). Il tempo attuale non costituisce occasione per attribuire
al giudice il compito di assicurare la conservazione del contratto mediante un
controllo giudiziale sul regolamento negoziale, volto ad adeguare ex post le
condizioni economiche alla mutata situazione economica. Legittimo, invero, appare,
sulla base della buona fede (artt. 2 cost., [175 e 1375 c.c), soltanto ipotizzare un
obbligo di negoziare le modalita del'adempimento dei canoni maturati nel periodo
di sospensione dellattivita.



Federico, A. - Misure di contenimento della pandemia e rapporti contrattuali

[249]



O DIREITO COMO EXPERIENCIA. DOS “CORONATION
CASES” AOS “CORONAVIRUS CASES”

LAW AS EXPERIENCE. FROM “CORONATION CASES” TO
“CORONAVIRUS CASES”

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 250-257



Nelson
ROSENVALD

ARTICULO RECIBIDO: 2 de mayo de 2020
ARTICULO APROBADO: 10 de mayo de 2020

RESUMEN: O objetivo do artigo é demonstrar como ao longo de quase dois séculos o direito inglés criou
um conjunto de precedentes que nos auxiliam a entender como os tribunais possivelmente decidirdo
casos relacionados a pandemia da COVID-19.

PALABRAS CLAVE: Alteragio das circunstancias; forga maior; frustragio, dificuldade.

ABSTRACT: The objective of the article is to demonstrate how, over almost two centuries, English law has
created a set of precedents that help us understand how the courts will possibly decide cases related to the
COVID-19 pandemic.

KEY WORDS: Change of circumstances; force majeure; frustration, hardship.



[252]

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 12 bis, mayo 2020, ISSN: 2386-4567, pp. 250-257

“Itis not hardship orinconvenience or material loss itself which calls the principle
of frustration into play. There must be as well such a change in the significance of
the obligation that the thing undertaken would, if performed, be a different thing
from that contracted for... It was not this that | promised to do".

(Lord Radcliffe, Davis Contractors Ltd v Fareham Urban District Council [1956]
UKHL 3

I. Em 26 de junho de 1902 ocorreria a coroacdo de Eduardo VIl da Inglaterra.
O Sr. Krell era proprietario de uma casa no caminho da procissdo da coroacio,
alugando-a para o Sr. Henry por um dia. A procissdo foi cancelada em razdo
de uma cirurgia de urgéncia sofrida pelo futuro monarca. Consequentemente,
o contratante se recusou a pagar o preco fixado. O tribunal entendeu que nio
houve violacdo do contrato com direito a indenizacdo (“breach of contract”),
porém uma impossibilidade que atingiu a raiz da avenca por frustracdo da
finalidade contratual almejada. Vale dizer, mesmo que o fim especifico de locagio
para festejos da coroacdo ndo estivesse expresso em cldusula contratual, esvaiu-
se a razdo pela qual o demandado realizaria a sua prestacdo. O julgado Krell v.
Henry (1903), serviu como uma espécie de um segundo capftulo de uma novela, a
partir do precedente Taylor v. Caldwell. No leading case de 1863, Caldwell & Bishop
era o titular do Surrey Gardens & Music Hall, concordando em aluga-lo para Taylor
& Lewis por 100 libras por dia. Taylor havia planejado utilizar o Music Hall para
quatro shows e festas diurnas e noturnas de junho a agosto de 1861, oferecendo
ao publico uma variedade de entretenimento. Entdo, em |l de junho de [86l,
uma semana antes do primeiro concerto, o auditério foi totalmente destruido.
Os demandantes processaram os proprietdrios do Music Hall por quebra de
contrato, pela ndo concretizacdo da locacdo. O juiz Blackburn argumentou que a
existéncia continuada do Music Hall em Surrey Gardens era uma condicdo implicita
essencial para o cumprimento do contrato. A destruicdo do auditério n3o foi
culpa de nenhuma das partes e impossibilitou a execucdo do contrato, sendo
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que ambas as partes estavam dispensadas de suas obrigacdes contratuais. No
precedente a discussdao sobre impossibilidade de cumprimento por eventos
supervenientes de um contrato decorreu da prdpria cessacdo da existéncia fisica
do objeto do contrato, enquanto no segundo julgado (coronation case), a extingao
porimpossibilidade foi ampliada para a inviabilizacdo da performance da parte pela
ndo existéncia de um estado de coisas que justifica a esséncia do contrato.

O terceiro capitulo se deu em casos de direito maritimo ao longo da segunda
metade do século XIX, em tempos de guerra. Processos originados do fato de
que proprietdrios de embarcacdes eram incapazes de entregar o frete no tempo
e local ajustados, pois sem qualquer culpa de sua parte, o barco era requisitado
pela marinha ou o porto ajustado para a entrega havia fechado em razdo do
conflito. Estas hipdteses de impossibilidade juridica foram condensadas com
aquelas de impossibilidade factual e frustracao de propdsito, alcancando entdo as
hipdteses em que a alteracdo das circunstancias modifica a tal ponto a natureza da
performance devida, que, caso cumprida, seria algo completamente diferente do
que fora originariamente previsto pelas partes. Com base em seguidas decisdes, as
distingdes se deram conforme a alteracdo das circunstancias tornasse a prestacdo
impossivel (“impossibility”), extremamente dificultada (“impracticability’) ou indtil
(“frustration™), ndo se permitindo que as partes contratantes simplesmente se
furtassem ao cumprimento utilizando um evento extremo (v.g uma guerra) como
escusa para se eximir de uma “bad bargain”. Se em uma primeira fase prevaleceu
a teoria pela qual juizes deveriam decidir tais casos construindo um hipotético
contrato, com base em cldusulas implicitas, em uma segunda etapa, cortes e
magistrados passaram a decidir conforme o que |hes parecesse razodvel e justo
nas circunstancias do caso individual, observando se a mudanca de circunstancias
é um daqueles riscos que empresarios razodveis imputariam a contraparte que
buscasse evitar o contrato.

2. Com base na experiéncia angariada desde meados do século XIX, o que
impressiona o observador estrangeiro nao € apenas a cuidadosa andlise dos fatos
e dos casos individuais, mas a clara deferéncia jurisprudencial as necessidades do
comércio. Quando se constata que as cortes inglesas sio menos suscetiveis que
as alemds a admitir que uma alteracdo de circunstancias conduza um contrato
ao seu encerramento, isto certamente € atribuivel ao fato de que os tribunais
da Inglaterra estdo prontos para compreender as demandas dos contratos
internacionais, nos casos em que homens de negdcio manteriam o contrato em
execucdo. A confianga em principios e cldusulas gerais pode negligenciar o fato de
ser o contrato a lei adotada pelas partes e, portanto, direitos devam ser analisados
tendo como ponto de partida as cldusulas nele consubstanciadas, seja conforme
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a expressa gestdo de riscos antecipada pelos contratantes ou, em sua falta, pelo
preenchimento das lacunas com relagdo ao evento imprevisto e causador da
alteracdo das circunstancias, conforme os standards desenvolvidos por homens
com reputagdo comercial para contratos desta natureza, na extensdo necessaria
para que se descubra a alocacdo de riscos tipica de contratos semelhantes.

O respeito a historicidade do conceito de contrato e de sua interpretacao
ndo € a unica varidvel em jogo. Diante de uma pandemia de coronavirus, é
necessdrio vislumbrar o seu impacto na execucao de contratos pela lente de uma
tradicdo juridica diversa daquela em que estamos imersos. A globalizagdo impos
o receitudrio contratual das jurisdicdes da common law, um misto entre a tradicdo
inglesa depurada pelo pragmatismo norte-americano. Os contratos internacionais
pressupdem a paridade entre atores de diversos paises. Nada obstante, a despeito
da presuncdo de simetria das relagdes interempresariais, a assimetria econémica
entre os paifses de origem e, sobremodo institucional, perante ordenamentos
juridicos que oferecem uma longa histéria de previsibilidade e seguranca juridica,
normaliza os instrumentos, préticas e remédios contratuais norte-americanas e
ingleses. Se apds a edi¢do da LLE o direito brasileiro tende a entender o contrato
ndo apenas como uma espécie de negdcio juridico, porém como instrumento
jurfdico de alocagdo de riscos, é da tradicdo anglo-saxdnica o significado do
contrato como instrumento econdmico para as partes, baseado em um modelo
comercial de "bargain”. A privacidade do contrato é sustentada pelo principio do
“at arm’s length”, promovendo-se acordos equitativos do ponto de vista legal, nos
quais cada parte ndo se sujeita a pressao ou influéncia indevida da outra. Atribui-
se a cada parte a faculdade de buscar a melhor barganha, cuja tutela demanda
restritas e cirdrgicas limitagdes a liberdade contratual, relutando os tribunais em
interferir na substancia do ajuste, mesmo quando circunstancias supervenientes
perturbem severamente o contrato. Ndo hd um principio geral de revisdo de
contrato ou a imposicao de um dever de renegociar, pois mesmo diante de
significativas dificuldades, prevalece a no¢ao de que o contrato € para as partes e
ndo para os tribunais.

3. Na tradi¢do brasileira, o Cdédigo Civil é um instantaneo dos contratos e
“saber o direito” significa uma dvida busca pela mais recente decisdo das cortes
superiores. Contudo, na common law, onde inexiste uma estrutura legislativa
sistemdtica, o regramento contratual se encontra em livros nas prateleiras das
bibliotecas. Ingleses e norte-americanos ndo se afeicoam a amplos principios e
cldusulas gerais. Com exce¢do do principio da forga obrigatdria dos contratos,
prevalecem as provisdes particulares, pois juizes desconfiam de regras indefinidas.
As nog¢des fundamentais provém de precedentes de meados do século XIX, que
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determinam uma forte nog¢do comercial dos contratos. Tal como preconizado
no ‘“chain novel” de Dworkin, para responder a novas perguntas, ao invés de
principios, parte-se dos “cases” — dos mais antigos aos mais atuais — atribuindo-
se as cortes o papel de escrever novos capitulos do romance, tendo como base
a racionalidade e coeréncia com os capitulos anteriores. Fora dos casos, vém as
regras. Estatutos sdo excepcionais e existem para preencher as lacunas, lidando
com problemas especificos (como o consumer rights act de 2015).

4. Todos os sistemas juridicos modernos enfatizam que de certa forma
um contrato é “agreement”, e esta € a regra na common law. A peculiaridade
é a de que cada contratante é uma espécie de garante de sua promessa e serd
responsabilizado por uma indenizagdo por seu eventual descumprimento -
“breach of contract”. O contratante sé se exonera da “guarantee liability” caso
determinadas circunstancias obstaculizem a performance subsequentemente a
contratacdo. Sendo objetiva a responsabilidade por descumprimento na common
law, a avaliacao da impossibilidade do cumprimento serd aferida conforme as
razodveis expectativas de um homem honesto, caracterizados como “empresarios
sensatos” em contratos comerciais. Partindo da premissa de que “contract is for
the parties, not for the courts”, ao contrdrio do que ocorre na maior parte das
jurisdi¢des da civil law, a tradicdo da common law ndo comunga com juizes que
intervém no contrato para adequé-lo a alteracdo das circunstancias que rompem a
sua base objetiva, ou magistrados que impdem as partes uma fase de renegociacao
contratual. Para sistemas nos quais inexiste um principio geral de agir conforme
a boa fé, a renegociacao ou a revisdo sao aspectos comerciais que concernem
exclusivamente aos contratantes.

5. Propositalmente, omiti a razdo pela qual o titulo do post se relaciona
aos ‘“coronation cases”’, quando apenas relatei um Unico litigio relacionado ao
adiamento da coroagdo. Na verdade, houve um segundo ‘“coronation case”, no
qual ndo se suprimiu a eficdcia do contrato. Em Herne Bay Steamboat v. Hutton
(1903), o demandado alugou o barco do demandante para o dia da coroacio,
pois Edward VIl iria passar a marinha naval em revista na localidade de Spithead.
Apesar do evento ter sido suspenso, foi mantido o pagamento do valor estipulado,
pois o propdsito contratual fora parcialmente alcangado, ja que o demandado
aproveitou o dia viajando de barco até o porto, mostrando a frota aos seus
convidados. Esta comparacdo entre resultados diversos oriundos do mesmo
evento, aplica-se a “enxurrada” de processos que terao a pandemia como génese.
Trazendo as repercussdes para o direito brasileiros, as situacdes féticas oscilardao
e consequentemente a repercussao juridica. Por vezes surgirdo casos de hardship,
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outras vezes de for¢a maior, por vezes haverd uma simples desculpa para alguém
se eximir de um contrato incdmodo. Em alguns casos uma alteragdo imprevisivel
de circunstancias incidird em certos contratos de forma a tornar impossivel o
cumprimento, em outros contratos, contudo, a performance ainda serd possivel,
mas extremamente dificultada ou dispendiosa, com uma distor¢do de paridade.
No que tange ao Coronavirus, o cendrio ideal seria aquele em que as partes
previamente gerissem o risco de definir se uma pandemia representaria uma
impossibilidade ou uma dificuldade e quais as consequéncias se extraem em
termos remediais (resolugdo contratual, suspensdo, renegociacdo). Na omissdo
do contrato, se a parte invoca for¢a maior; terd em vista o desejo de que a sua
inexecucdo seja escusada. Todavia, caso alegue hardship, esta serd a primeira
instancia para a proposicao da renegociagdo dos termos do contrato, permitindo
a sua sobrevivéncia em termos revisados. Em termos pragmadticos, o coronavirus
poderd se manifestar como um hardship e alteragdo fundamental no equilibrio
contratual de duas diferentes maneiras. A primeira serd caracterizada por um
substancial acréscimo no custo do cumprimento do contrato para uma das partes.
Este contratante serd normalmente aquele que deve efetivar a prestacdo nio
monetdria. O substancial acréscimo de custos poderd resultar, ilustrativamente,
do vertiginoso aumento do preco da matéria prima necessaria para a producdo
da mercadoria, a prestacdo de servicos, ou mesmo a introducdo de novas
regulamentacdes que demandam procedimentos de seguranga mais onerosos.
A segunda manifestacdo do hardship serd caracterizada pela substancial reducao
do valor da performance recebida por uma das partes, incluindo casos em que
objetivamente a prestacdo ja ndo terd qualquer valor para o destinatdrio, seja
em razdo de dristicas alteracdes nas condi¢des do mercado ou a frustracdo do
propdsito para o qual a prestacdo foi solicitada (v.g. como efeito da proibicao de
pessoas em cidades/paises em razao da pandemia ou a proibicdo de abertura
de estabelecimentos comerciais no mercado em que o contratante se insere).
Evidente que quanto a frustracdo do propdsito da performance, o hardship requer
que o dito propdsito seja conhecido ou presumivelmente teria que ser conhecido
por ambas as partes.

6. Os aprimoramentos juridicos da segunda metade do século XX alteraram
tanto o direito inglés como o direito europeu continental, de forma a criar uma
grande convergéncia. O nascimento de uma doutrina juridica tornou o direito
inglés muito mais académico. Na drea dos contratos o legislador intervém para
trazer maior racionalidade as decisdes dos juizes. Por outro lado, a influéncia
doutrindria na Europa (e Brasil) estd em declinio e a influéncia do judicidrio cresceu
enormemente. Assim, ndo é mais possivel relacionar a civil law ao direito codificado
e a common law com a jurisprudéncia: a realidade das fontes legais € muito mais
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complexa em ambos os lados. E claro que subsistem diferencas significativas, mas
o antigo ideal das diferencas irreconcilidveis em termos de mentalidades juridicas,
torna-se cada vez mais insustentdvel. O titulo do post € uma homenagem a Miguel
Reale que sustentava a posicao transcendental pela qual o direito é inconcebivel
como valor em si, desvinculado do processo histérico ou sem referibilidade a
experiéncia, havendo em todo fendmeno juridico dois aspectos a serem analisados:
um quanto a sua génese, outro quanto as suas condi¢des de possibilidade e de
validade. No momento em que O CPC/I5 verteu a no¢do de experiéncia para o
respeito aos precedentes, espera-se que os tribunais individualizem as origens dos
julgados, os seus significados e a pertinéncia que guardam com o caso concreto.
Talvez, em 100 anos possam os académicos de direito citar os casos de Coronavirus
"de cor”, como primeiro capitulo de um romance, com coeréncia e integridade.
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I. N3o € facil a tarefa de analisar as consequéncias de um evento de grande
impacto social enquanto estamos vivenciando a propria situagdo a ser examinada.
Falta-nos o distanciamento necessario quando novas informacdes surgem a todo
0 momento, gragas a uma revolucdo tecnoldgica que reduziu distancias e o tempo
necessario para as interagdes sociais. Nesse cendrio, o crescente fendmeno das
“fake news'" apenas agrava o problema.

Na verdade, ndo temos um Unico problema, mas sim uma origem comum
(pandemia) para questdes e litigios de vdrias ordens e graus de complexidade. E
bem fdcil sucumbir a falsa nogdo de que € possivel encontrar uma Unica saida, vale
dizer, uma solucdo padrdo para todos os desafios que estamos a enfrentar.

Os dltimos dias, com imposicdo de distanciamento social, ndo encontram
precedentes na histéria de nosso pafs. Vivemos um teste decisivo para instituicoes
democrdticas e poderes constituidos, ao tempo que nossa prépria compreensiao
de solidariedade social vem sendo colocada a prova, quer seja na fila do
supermercado, quer seja nas decisdes sobre o que fazer com empregados ou,
ainda, nas relagdes com nossos vizinhos em um condominio.

Ainda ndo temos informagdes suficientes para avaliar se as medidas tomadas
serdo efetivas ou precisardo ser revistas, quer seja para serem intensificadas ou
abrandadas. Viver num pafs de dimensdes continentais, no qual os efeitos da
pandemia ocorrem em ritmos diferentes e as decisdes tomadas por cada governo
local apresentam importantes variacdes, ndo ajuda muito na tarefa de quem se
propde a examinar, sob o ponto de vista juridico, o momento atual da crise.

Ademais, este € um bom momento para lembrar que o Direito ndo trard
todas as respostas, pois o enfrentamento da questdo necessitara de uma
abordagem multi e transdisciplinar. E preciso a exata compreensdo desta Ultima
constatacdao para que os julgadores que se depararem com questdes urgentes
sobre os efeitos da pandemia evitem ignorar a realidade dos fatos sociais em seus
comandos judiciais, como, por exemplo, decisGes sobre quem deve ter acesso
a tratamento em UTI nos hospitais, uma vez que n3ao € possivel suprir toda a
demanda. A escolha do tratamento, dentro das possibilidades, ndo pode ignorar
critérios médicos baseados em evidéncias.
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2. Na Teoria Geral do Direito Civil, podemos nos socorrer das regras acerca
da impossibilidade de manifestacao de vontade, ainda por causa transitdria (inciso
[l do art. 4° do CC/02), que ensejam incapacidade para decidir questdes atinentes
a pacientes graves que, por estarem entubados e sedados, ndo apresentem
condi¢des de adotar providéncias em relagdo ao atendimento de salde e
demais atos da vida civil. Destacam ainda, as delicadas questdes envolvendo a
terminalidade da vida e diretivas antecipadas de vontade.

E ainda no campo da teoria geral e da presuncdo geral de capacidade, a ser
interpretada em conjunto com o disposto no art. 9° da Lei 10.741/03 (Estatuto
do Idoso), que podemos extrair a diretriz para garantir a pessoa idosa a protegdo
a vida e a salde, mediante a efetivacdo de politicas sociais publicas que permitam
um envelhecimento sauddvel e em condi¢es de dignidade.

3. No campo das titularidades, as limitagdes impostas para o acesso aos bens
de uso comum do povo, como parques e praias, atrai atencdo para o disposto no
art. 103 do CC/02, que estabelece a prerrogativa da administracdo de regular a
forma de utilizacdo desses bens, no interesse de todo a sociedade. Interessante
e urgente reflexdo ha de ser formulada em relacdo aos espagos comuns em
condominios residenciais, a partir da constatacao de que, nos termos do disposto
no § 3° do art. 1.331 do Cddigo Civil vigente, a unidade autébnoma é parte
insepardvel das dreas comuns do prédio. Sendo, por conseguinte, o proprietario
da unidade imobilidria, também o € das dreas comuns na propor¢ao prevista na
instituicdo condominial.

E preciso colocar em discussdo os limites e as possibilidades das decisGes de
sindicos em todo o palis sobre a utilizagdo das dreas comuns, desde questdes
atinentes ao uso de academia, piscinas e quadras, até problemas relativos ao
uso do elevador por condéminos que estdo infectados pelo COVID-19 ou sao
profissionais da salde e necessitam transitar pelas dreas comuns, até para terem
acesso as suas unidades privativas.

7

Decisivo para o deslinde da questdo é saber se decisdes unilaterais do
sindico configuram (ou ndo) medidas urgentes no beneficio da coletividade de
conddminos e se necessitam ser ratificadas ou, ainda, se podem ser alteradas pela
Assembleia. Em principio, parece que o melhor encaminhamento € avaliar se a
adogdo de tais medidas configura impedimento reflexo e abusivo ao uso das dreas
privativas, sendo necessdrio, em qualquer contexto, bom senso para se perceber
que existirdo situagdes excepcionais que precisam ser avaliadas individualmente.
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Ainda no campo das titularidades, € possivel constatar que as limitagdes de
acesso e funcionamento impostas a estabelecimentos privados (lojas, restaurantes,
cinemas, teatros, academias, entre outros) implicaram diversas situacdes
conflituosas no universo do direito obrigacional. Juntem-se a isso as restricdes
ao transporte publico e os cancelamentos de voos, pelos mais variados motivos,
que passam inclusive pelo fechamento das fronteiras para viajantes de localidades
atingidas mais gravemente pela pandemia.

4. S3o indmeras as situacdes em que obrigacGes contratuais se tornaram
inUteis ao credor, ou hipdteses em que o cumprimento da avenga se tornou
impossivel ou extremamente oneroso. Diante da escolha entre revisar, resilir ou
resolver, resta aos operadores juridicos lidar com esses problemas utilizando as
ferramentas disponiveis em nosso ordenamento.

De inicio, hd que se estabelecer uma premissa essencial: ndo se pode adotar a
mesma perspectiva para contratos paritdrios e contratos massificados de consumo.
O caminho para a construcdo de solucdes negocias passa pela andlise do caso
concreto, sem perder de vista que a Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019,
que instituiu a Declaracao de Direitos de Liberdade Econdmica, estabelecendo
garantias de livre mercado, introduziu importante alteracao no art. 421 do Cédigo
Civil, que passou a conter um pardgrafo Unico com a seguinte redagdo: ‘nas
relagdes contratuais privadas, prevalecerdo o principio da interven¢do minima e a

excepcionalidade da revisdo contratual”.

A leitura do dispositivo citado permite extrair a conclusdo da impossibilidade
de solugGes genéricas, apontando para a revisdo contratual de modo indistinto e
uniforme a diversas espécies contratuais sem andlise das peculiaridades do caso
concreto, o que demandard bastante do Poder Judicidrio nos préximos meses.

Diante de um quadro no qual o ritmo das decisdes judiciais costuma estar
em descompasso com os interesses e as necessidades empresariais, alternativas
para a resolucdo extrajudicial de tais conflitos devem ser priorizadas em prol da
conservacdo dos negécios juridicos, o que configura um momento importante
para a celebracdo de compromissos arbitrais e a adogdo de técnicas de mediagdo
empresarial inspiradas pelo dever geral de boa-fé objetiva; esta impde as partes a
obrigacdo de adotar um comportamento colaborativo e legal com o objetivo de
se alcancar o melhor adimplemento possivel para todos os figurantes da relagdo
negocial.

No que diz respeito aos contrdrios paritdrios, hd quem enquadre a pandemia
do coronavirus como uma questdo de for¢a maior, portanto, um evento natural,
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e, como tal, “externo, inevitdvel e alheio as a¢des de uma das partes”, que tem
por consequéncia eliminar ou limitar a responsabilidade por danos ou outras
perdas resultantes de tais eventos. Contudo, a mera alegacao de forca maior, sem
demonstracdo concreta do impacto efetivo no negdcio, ndo € suficiente para a
eficdcia exoneratdria pretendida.

Desse modo, as técnicas de hermenéutica contratual passam a ocupar posicao
fundamental, sobretudo diante da nova redacdo do art. 113 do Cddigo Civil,
introduzida pela jd citada Lei n® 13.874/19. Merece destaque o teor do inciso V
do referido dispositivo, a preconizar que a interpretacao deve corresponder “a
qual seria a razodvel negociacdo das partes sobre a questdo discutida, inferida
das demais disposi¢des do negécio e da racionalidade econdmica das partes,
consideradas as informagdes disponiveis no momento de sua celebracdo”.

O cendrio da pandemia do COVID-19 serd um importante referencial para
compreender como os tribunais brasileiros aplicardo a Lei de Liberdade econémica
num cendrio em que a denominada “racionalidade econémica das partes” serd
ponderada com a necessidade de sobrevivéncia ou ndao do préprio figurante no
mundo negocial, expondo significativas assimetrias entre pequenos e grandes
empresarios.

Para o julgador que deverad decidir pela intervencao ou ndo na avenca negocial,
serd importante levar em consideracdo se a pandemia do COVID-19 foi a causa
exclusiva do inadimplemento contratual e, para tanto, podera investigar se outros
contratos congéneres também deixaram de ser cumpridos no mesmo periodo.
Assume relevancia, no momento de surgimento da pandemia, a andlise do
comportamento posterior de ambos os contratantes, para se perquirir se medidas
necessdrias e indispensaveis a mitigacdo dos danos ao objeto contratual foram
adotadas.

Merece destaque o dever de informar, dada a exigéncia de transparéncia e
cooperagdo, que encontra fundamento no dever geral de boa-fé objetiva. Serd
que foi adotado pelo contratante algum plano de contingéncia? Seria efetivamente
e/ou economicamente possivel a adocao de alguma medida de tal natureza? A
outra parte foi ao menos notificada das dificuldades e das medidas adotadas?
Tais medidas foram adotadas em tempo hébil? Qual o impacto da intervencdo do
Poder Publico na liberdade de agir dos figurantes do negdcio?

5. O raciocinio apresentado até este ponto € adequado para as situacdes
em que um dos contratantes nao consegue adimplir com suas obrigacdes, que
continuam sendo do interesse do credor. Mas é possivel vislumbrar situacdes em
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que se verificard a frustracdo do objeto negocial. Nesses casos, a premissa seria
que a impossibilidade do objeto ocorreu por fato que nao pode ser imputado
a nenhum dos contratantes. Uma vez demonstrada a “perda superveniente do
objeto” ou, ainda, a “impossibilidade juridica” deste, v. g, por proibigdo legal (vide
atos governamentais que proibiram funcionamento de casas de show e teatros
para evitar aglomeragdes e prevenir contdgio), resolver-se-ia a avenca, retornando
as partes ao status quo ante, conforme prescrevem os arts. 248 e 250 do Cédigo
Civil.

H4 ainda situacdes em que a impossibilidade do objeto serd apenas parcial ou
tempordria, devendo-se ter em consideracdo se se estd diante de hipdtese de
contratos de longa duracdo, para verificagdo da adequagdo da pretensdo de quem
procurou o Judicidrio por nao conseguir uma solugdo negocial para a questao.

Voltando os olhos para o contexto das relacdes de consumo, ndo se pode
deixar de considerar que muitos fornecedores de produtos e servicos estdao
impossibilitados de cumprir com suas obrigacdes contratuais, ao tempo que
consumidores deixam de ter interesse no objeto do negdcio contratado ou
experimentam dificuldades para efetuar pagamento de obrigacdes contraidas
antes do infcio da pandemia.

A disciplina legal do Cédigo de Defesa do Consumidor parece insuficiente para
lidar com todas as possibilidades de questdes atinentes a pandemia do COVID-19,
sendo importante nao confundir as hipdteses de recusa ao cumprimento da oferta,
descritas no art. 35, com a impossibilidade superveniente do objeto, desde que
adequadamente demonstrada no caso concreto. Uma alternativa possivel seria
dialogar com as solu¢des previstas no Cédigo Civil, aqui j4 referidas, atentando
para as peculiaridades de uma relagdo em que a vulnerabilidade de uma das
partes costuma ser fundamento para a integral imposi¢do do risco da atividade
aos fornecedores.

6. Para além do campo obrigacional, resta concluir estas primeiras reflexdes
com alguns comentdrios sobre questdes relativas ao direito de familia, mais
precisamente, sobre a convivéncia entre pais e filhos. Em tempos de isolamento
e/ou distanciamento social, a pandemia ndo pode servir de subterfigio para a
adog¢do de medidas de alienacao parental, prejudicando os superiores interesses
de criancas e adolescentes, sob o pretexto de preocupacdo com a salde e
seguranca, sem demonstracdo concreta e objetiva da impossibilidade de acesso
de um dos genitores aos seus filhos, ainda que a distancia e por meios eletrénicos.
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Os interesses que devem prevalecer sdo aqueles dos préprios menores, que
tém direito de conviver com ambos os genitores, sempre que isso for possivel,
sem colocar a sua prépria vida em risco ou a de pessoas ao seu redor, em especial
idosos e grupos de vulnerdveis, por apresentarem alguma doenca crénica. Em
tempos de pandemia, ndo podemos esquecer a diretriz do art. 694 do Cddigo
de Processo Civil, que dispde que nas acdes de familia, todos os esforcos serdo
empreendidos para a solucdo consensual da controvérsia. E preciso exercitar
os verbos dialogar, compreender, refletir e proteger, colocando interesses e
conveniéncias estritamente pessoais em segundo plano, porquanto se trata de um
problema da entidade familiar; e ndao do individuo.

A palavra de ordem deve ser bom senso. Dias de visita que ndao forem
concretizados podem ser compensados num futuro préximo; comunicagdo por
redes sociais e informes periddicos da situagdo dos menores podem ser adotados,
quando o exercicio de guarda compartilhada ou outros arranjos, como dias de
visita, ndo puderem ocorrer sem prejuizo a saide e a seguranca dos envolvidos.

H4 de se considerar que numa situacdo de excepcionalidade, as regras
sobre convivéncia, guarda e visitas estabelecidas por acordo ou em juizo
podem necessitar de uma adaptagdo tempordria, a ser estabelecida de comum
acordo, sempre que possivel. A diversidade de situacdes e os objetivos deste
texto nao permitem maiores digressdes sobre o tema, mas nao se pode deixar
de considerar a importancia de tais reflexdes num cendrio no qual muitos
trabalhadores auténomos ndo conseguirdo honrar as obrigacSes alimentares,
total ou parcialmente. A mudanga das circunstancias econédmicas e de dindmica de
interacao social, em tempos de teletrabalho e de novas rotinas em todos os lares
brasileiros, deve ser sopesada no caso concreto, ndo sendo possivel a aplicacdo de
solucdes abstratas definidas a priori.

O ano comecou de um modo diferente do que todos pensavam. Teremos
de construir respostas para os novos desafios que se tornaram parte do nosso
cotidiano, tendo como ponto de partida uma ética de alteridade e respeito
aos valores constitucionais que colocam a pessoa humana no centro de
nossas preocupacdes. Que possamos superar essas dificuldades reafirmando
nossa resiliéncia para enfrentar os problemas através do didlogo que leva ao
convencimento do préximo, e ndo a sua submissao através da forga.
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I. Nello “stato di guerra” il diritto civile, come dimostra I'esperienza storica,
cerca di adattare le proprie regole alla situazione straordinaria, soprattutto in
materia di obbligazioni e contratti (sono note le leggi speciali emanate durante la
prima guerra mondiale: in Francia, ad esempio, la loi Faillot del 21 gennaio 1918);
inevitabilmente, le situazioni straordinarie chiamano disposizioni eccezionali, anche
in situazioni in cui il diritto civile ha, in sé, gli strumenti per reagire all'imprevisto.

Oggi, in ltalia, si puo affermare con certezza l'esistenza di uno “stato di
emergenza” (dichiarato con deliberazione del Consiglio dei Ministri del 31 gennaio
2020, per la durata di sei mesi), in ragione del quale molti diritti costituzionali di
rango fondamentale trovano, a voler essere benevoli, una sorta di riarticolazione
transitoria, in un bilanciamento con linteresse collettivo alla prevenzione
dell'epidemia.

In questo clima, € naturale domandarsi se le condizioni in cui stiamo vivendo
possano avere, e se si in che limiti, effetti sulle regole operative dei contratti e
della responsabilita contrattuale (la rivista www.giustiziacivile.com ha ospitato
diversi contributi di civilisti italiani su questi temi); come, appunto, accadrebbe (ed
& accaduto in passato) nello “stato di guerra”.

Da una parte, le declamazioni solidaristiche — una costante negli ultimi decenni-
trovano un terreno in cui, seriamente, il contratto puo e deve fare solidarieta;
dall'altra, la riduzione, se non il totale venir meno, del contatto (anche fisico) tra
le persone pone problemi che investono tutti i “rapporti” giuridici, nella misura in
cui I'essenza stessa della nozione di “rapporto” implica un'interazione tra (almeno)
due soggetti: dallo scambio di due dichiarazioni di volonta, alla cooperazione per il
conseguimento di interessi comuni e individuali; dall'osservanza di doveri verso gli
“altri” alla cura degli interessi di una persona debole etc..

N

“Rapporto” & infatti “relazione tra i titolari di una situazione attiva e di una
corrispondente situazione passiva’ (Roppo, V.: Diritto privato, Torino, 2018, p. 57);
senza possibilita di azione e interazione (anche in una dimensione fisica), I'intero
assetto del diritto delle obbligazioni (e non solo di esso) entra in sofferenza, specie
se si rifletta sulla dimensione dell'obbligo del soggetto passivo dell'obbligazione
(“dovere di tenere un certo comportamento’: DI Majo, A.. Obbligazioni e
tutele, Torino, 2019, p. 7), sempre rivolto verso qualcuno (sulla “destinatarieta”
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dell'obbligazione: IrTI, N.: Introduzione allo studio del diritto privato, Padova, 1990,
p. 49).

Se, pero, I'emergenza impedisce, anzi vieta, azioni, comportamenti e attivita
aventi una dimensione relazionale, il rapporto obbligatorio non pud non risentirne
e il legislatore dell'emergenza, saggiamente, se n'é accorto.

2. In ltalia, I'art. 91 d.l. n. 18/2020, dedicato alla responsabilita del debitore, reca
la seguente rubrica: “Disposizioni in materia ritardi o inadempimenti contrattuali
derivanti dall'attuazione delle misure di contenimento (...)"; nel contenuto, la
disposizione introduce un comma 6-bis allart. 3 del d.. n. 6/2020: “Il rispetto
delle misure di contenimento di cui presente decreto € sempre valutato ai
fini dell'esclusione, ai sensi e per gli effetti degli articoli 1218 e 1223 c.c., della
responsabilita del debitore, anche relativamente all'applicazione di eventuali
decadenze o penali connesse a ritardati o omessi adempimenti” (su questo puo
vedersi anche BENeDeTTI, A.M.: "Il rapporto obbligatorio al tempo dell'isolamento:
brevi note sul Decreto cura Italia”, in Contratti, 2020, pp. 213 ss.).

Nel d.l.n. 6/2020 le misure di contenimento possono incidere sulladempimento
di innumerevoli specie di obbligazioni e delle prestazioni che ne formano oggetto,
basti pensare alla disposta sospensione delle attivita commerciali e alle altre misure
che, piu semplicemente, impediscono gli spostamenti se non per determinate
ragioni legislativamente identificate.

Se la dimensione relazionale entra in una sorta di sospensione emergenziale,
il comma 6-bis dellart. 3 del d.l. n. 6/2020 (d’'ora in poi: comma 6-bis), volendo
valorizzare il senso della sua rubrica, € dedicato alla disciplina degli inadempimenti
emergenziali, e, cioe, di quegli illeciti contrattuali dovuti non gia a dolo o colpa del
debitore, ma alla necessita per il debitore di osservare una misura di contenimento
che gli impedisce di eseguire la prestazione, dando corso al programma
negozialmente concordato.

Se, ciog, & la misura di contenimento che spezza il rapporto obbligatorio,
sopprimendone la dimensione relazionale che ne ¢ il cuore, I'inadempimento che
ne deriva ¢, per cosi dire, di natura esclusivamente formale, ma non da luogo
a quegli effetti sostanziali (in punto responsabilita) che discenderebbero in una
situazione di normalita.

Questa disposizione puo prestarsi a diverse considerazioni:
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i. 'inadempimento deve derivare dal “rispetto delle misure di contenimento di cui
al presente decreto™: se dipende da altre ragioni (ad esempio da cautele specifiche
adottate dal debitore di sua iniziativa, anche nell'esercizio della sua autonomia
imprenditoriale o da sue letture “originali” del senso delle misure) la disposizione
non trova applicazione e il debitore & normalmente responsabile ex art. 1218 c.c,;

ii. l'osservanza delle misure di contenimento deve essere “valutata ai fini
dell’esclusione della responsabilita del debitore”; questo dovrebbe significare che non
Vi € automatismo tra “osservanza delle misure di contenimento” ed “esclusione”
della responsabilita del debitore, ma che, piuttosto, il giudice deve valutare,
secondo le circostanze, se la misura di contenimento sia stata o no causa esclusiva
dell'inadempimento; perché — anche in omaggio alla rubrica della disposizione, che
si esprime in termini di inadempimenti “derivanti”" dall'attuazione delle misure di
contenimento — se non lo ¢ stata, la responsabilita del debitore segue le regole
ordinarie.

Questo pud verificarsi, ad esempio, quando il debitore avrebbe potuto,
secondo ordinaria diligenza da valutare anche in ragione della natura professionale
della prestazione, adempiere nonostante il rispetto della misura di contenimento,
per esempio adottando un sistema di comunicazione a distanza o altri strumenti
tecnici in grado di superare (ma non eludere o aggirare!) l'effetto impeditivo
della misura, tenendo conto, ovviamente, delle caratteristiche e della natura
della prestazione da eseguire; essendo certamente pacifico che, anche nel
regime speciale del comma 6-bis, alcune prestazioni, per la loro natura, possono
essere normalmente eseguite senza porre in essere comportamenti lesivi della
misure di contenimento (per esempio le obbligazioni pecuniarie, per le quali &
sufficiente l'accesso alla rete internet), mentre altre (per es. alcune prestazioni di
fare o dare) sono piu ostacolate dall'allentamento della liberta di movimento e di
interazione con gli altri; o, ancora, quando il debitore si trovava gia in uno stato di
inadempimento (perché, ad esempio, gia diffidato dal creditore o gia destinatario
di un'eccezione di inadempimento), sulla quale le misure di contenimento non
hanno realmente inciso, se non consolidando una situazione preesistente;

iii. i comma 6-bis prevede che “il rispetto delle misure di contenimento di cui
presente decreto & sempre valutato ai fini dell'esclusione, ai sensi e per gli effetti
degli articoli 1218 e 1223 c.c della responsabilita del debitore (...)"; ora, non pare
che il richiamo alle due disposizioni debba essere letto come generico in quanto
da riferirsi al “sistema” della responsabilita contrattuale in quanto tale, con lo
strumento del richiamo alle sue due disposizioni-cardine (gli artt. 1218 e 1223 c.c,,
appunto). Sembra preferibile, piuttosto, un'interpretazione che valorizzi I'espressa
menzione anche dell'art. 1223 c.c. (disposizione che, appunto, introduce il sistema
delle regole dedicate ai danni derivanti dall'inadempimento). Al giudice (alla cui
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“valutazione” il comma 6-bis espressamente fa riferimento) € consentita una scelta
cosi articolata: o ritiene che il rispetto delle misure escluda in radice la responsabilita
del debitore o valuta che esso, pur non escludendo in radice la responsabilita del
debitore, possa incidere sul quantum dei danni da risarcire al creditore, nel senso
di escluderne dal risarcimento una parte pit o meno significativa; in questo caso, il
comma 6-bis funziona come una causa di riduzione del danno, similmente, anche
se ovviamente con presupposti del tutto differenti e con unapplicazione limitata al
periodo emergenziale, a quelle di cui allart. 1227 c.c;

iv. i comma 6-bis consente di valutare il rispetto delle misure di contenimento
“anche relativamente all'applicazione di eventuali decadenze o penali connesse a
ritardati o omessi adempimenti”. Se il giudice ha ritenuto che I'inadempimento
del debitore derivi dal rispetto delle misure di contenimento dell'epidemia,
tutte le clausole contrattuali legate alla situazione di inadempimento imputabile
del creditore non possono essere applicate; la disposizione elenca (clausole
che dispongono) “decadenze o pendli’, ma, onde evitare effetti irragionevoli, se
non assurdi, la regola va estesa anche alle altre clausole comunque connesse
allinadempimento del debitore (per es. una clausola risolutiva espressa, salvo che
risulti la volonta delle parti di non legarne gli effetti a un inadempimento imputabile)
o al ritardo nelladempimento (e, dunque, tutte le clausole sugli interessi moratori
o, anche, gli interessi da ritardato pagamento disciplinati dal d.lgs. n. 231/2002,
cosi come modificato dal d.Igs. n. 192/2012); sono temporaneamente inutilizzabili
anche altri rimedi (mora del debitore, diffida ad adempiere), nella misura in cui
presuppongono un inadempimento imputabile;

v. se il debitore, per 'osservanza delle misure contenitive, non € incorso in un
inadempimento “imputabile” (ma, anzi, € coperto da un causa di giustificazione
legislativamente tipizzata), va da sé che il contratto non puo essere giudizialmente
risolto in forza di un inadempimento, che, pur se esistente, rileva solo come mero
fatto, essendo privo di illiceita per l'operare della causa di giustificazione di cui
al comma 6-bis; a maggior ragione, ovviamente, il creditore non puod agire per
I'adempimento ex art. 1453 c.c, salva la possibile operativita della risoluzione ex
art. 1463 c.c;

vi. il creditore — privo di azione nei confronti del debitore protetto dal
comma 6-bis — puo avvalersi dell'exceptio inadimpleti contractus per sospendere
la controprestazione? La risposta deve essere positiva; sia perché, notoriamente,
l'eccezione di inadempimento pud essere attivata anche nei confronti di
inadempimenti incolpevoli, perché derivanti, ad esempio, da impossibilita
sopravvenuta per causa non imputabile al debitore (per le necessarie integrazioni
giurisprudenziali: BeneDeTTi, A.M.: Le autodifese contrattuali, Milano, 2011, p. 54);
sia perché, se si ritenesse il contrario, il creditore finirebbe gravato di tutte le
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conseguenze economiche dello stato emergenziale, dovendo eseguire nei
confronti di chi si trova nell'impossibilita (fattuale e giuridica) di farlo; il rapporto
contrattuale, allora, entra in una fase di sospensione legale perdurante per
I'intero stato emergenziale, cessato il quale il debitore puo, eseguendo la propria
prestazione, riattivarne la regolare esecuzione;

vii. il comma 6-bis, disciplinando un causa straordinaria di giustificazione
dell'inadempimento, introduce contestualmente una causa legale di sospensione
delladempimento ovviamente estranea, quanto ai presupposti, al contesto
proprio dell'exceptio inadimpleti contractus ex art. 1460 c.c.; nel senso che il
debitore puo dichiarare al creditore di sospendere il proprio adempimento in
vista dell'osservanza della misure di contenimento, e per tutta la durata di queste.

viii. il comma 6-bis alleggerisce 'onere della prova del debitore; nel senso che la
disposizione eccezionale accerta in via legislativa una causa di forza maggiore [qui
fusa, per cosi dire, col (e nel) factum principis], esonerandolo dal dover dimostrare il
carattere imprevedibile e straordinario degli eventi (forza maggiore, caso fortuito)
che, nel regime non emergenziale, toccherebbe a lui provare;

ix. il comma 6-bis non richiama l'art. 1256 c.c., specie nella figura dell'impossibilita
temporanea regolata dal 2° comma; nei casi in cui il debitore non pud adempiere
per effetto dell'osservanza delle misure emergenziale, detta norma potrebbe
trovare applicazione fino a determinare I'estinzione dell'obbligazione del debitore
[‘se I'impossibilita perdura fino a quando, in relazione al titolo dell'obbligazione o
alla natura dell'oggetto, il debitore non pud essere ritenuto obbligato a eseguire
la prestazione ovvero il creditore non ha pit interesse a conseguirla”], in caso di
prolungata protrazione delle misure di contenimento.

3. Volendo abbozzare qualche conclusione: il legislatore dello stato d’eccezione
ha voluto evitare che i debitori si trovino a subire gli effetti di impedimenti non
imputabili alla loro sfera di rischio, prevenendo azioni e richieste dei creditori
insoddisfatti attraverso una disposizione (il comma 6-bis) che, saggiamente
evitando automatismi eccessivi, va ricondotta alla ratio di favorire 'adattamento
allemergenza del rapporto obbligatorio; certamente mancano disposizioni
dedicate alla difficolta ad adempiere legata non gia all'osservanza delle misure di
contenimento, ma alla crisi finanziaria che colpisce, per il calo o I'azzeramento dei
consumi, soprattutto chi esercita un‘attivita economica e commerciale; per costoro,
I'inadempimento di un‘obbligazione pecuniaria rimane ingiustificato e imputabile,
salvo a voler ragionare in termini di “inadempimento necessitato” (argomento
certamente affascinante, in situazioni come quella odierna, ma sostenibile, con
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qualche speranza di successo, solo in un contesto giudiziale, non certo utile a
gestire i problemi immediati di gestione di un rapporto contrattuale).

Il diritto civile dellemergenza, dunque, deve essere orientato con la bussola
del principio di solidarieta; se il legislatore non provvede con diposizioni speciali,
o se lo fa in modo non sufficiente, oggi l'interprete ha a disposizione tutti gli
strumenti ermeneutici per adattare le regole tradizionali allo stato emergenziale,
al fine di favorire I'attuazione, a tutti i livelli, di quella reciproca solidarieta tra gli
esseri umani che & fondamento, costituzionale ed etico, delle nostre societa; si
tratta, per concludere, di una delicata operazione di bilanciamento che non deve
trascurare le esigenze di sopravvivenza dell'economia, la cui importanza € vitale
per la “dignita” della vita di tutti noi.
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I. Tra le plurime conseguenze che lintero globo si trova ad affrontare a
seguito della pandemia da COVID-19 sono di notevole importanza quelle relative
alle inevitabili ripercussioni sull'esatta esecuzione delle prestazioni dedotte in
obbligazione. In particolare, l'attuale situazione sanitaria integra senza dubbio
sopravvenienze (per tutti MACARIO, F.: Le sopravvenienze, in Rimedi, 2, Trattato del
contratto Roppo, Milano, 2006, p. 498) che pongono all'interprete interrogativi
in merito al destino dei rapporti contrattuali, anche quando, giova precisarlo sin
da subito, siano fonte di obbligazioni pecuniarie (in tema ora Genti, A “Una
proposta sui contratti d'impresa al tempo del coronavirus”, in Giustiziacivile.com).

La ricostruzione giuridica rimessa all'interprete si complica poi ulteriormente
ove soltanto si ponga mente al fatto che nel contesto odierno sono coinvolti
anche provvedimenti dell'autorita tesi a mitigare il contagio e che impediscono
determinate condotte. All'operatore giuridico, a fronte dell'accadere del fatto
naturale epidemia, unitamente ai successivi e conseguenti atti dell'autorita, si
pone innanzi, infatti, la qualificazione del comportamento del debitore, qualora
non dovesse tenere una condotta conforme a quanto dedotto in obbligazione e,
ciog, in estrema sintesi se il mancato adempimento sia da intendersi legittimo o
illegittimo.

Fornire una compiuta risposta a simile interrogativo richiederebbe scandagliare,
alla luce della situazione attuale, l'intera disciplina del rapporto obbligatorio e del
contratto quale sua fonte, attivita ovviamente impraticabile in questa sede. Quel
che si puo sostenere sin da subito e, che costituisce la premessa del presente
lavoro, € la consapevolezza che ogni regolamento contrattuale richiede una risposta
diversa al mutato contesto. | tradizionali concetti di impossibilita, imputabilita,
responsabilita patrimoniale e di sopravvenienza “quantitativa” e “qualitativa”
possono avere latitudini variabili tanto da rendere il regolamento contrattuale
conforme o no rispetto all'unitario e complesso sistema ordinamentale.

Proprio la conformita all'unitario e complesso sistema ordinamentale e,
dunque, prima di tutto ai suoi principi identificativi, deve essere la via da seguire e,
preme sottolinearlo con forza, non soltanto in momenti di emergenza. Stupisce,
invero, come parte della letteratura formatasi a seguito della pandemia sembri
avere improvvisamente (ri)scoperto la portata applicativa (diretta) dei principi
(GUERRIN, L.: “Coronavirus, legislazione emergenziale, e contratto: una fotografia”,
in Giustiziacivile.com; BeneDetTi, A.M.: "Il «rapporto» obbligatorio al tempo
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dell'isolamento: una causa (transitoria) di giustificazione?!”, ivi). Leccezionalita
dei tempi attuali impone probabilmente ponderazioni a livelli diversi dei principi
costituzionali che tuttavia sono sempre in campo.

La suddetta eventuale non conformita potrebbe declinarsi in impossibilita
sopravvenuta totale o parziale, in eccessiva onerosita sempre sopravvenuta
ma anche in una sproporzione ingiustificata del quadro degli interessi regolati
dalle parti. Si che gli eventi dei giorni attuali, pur apparendo una sicura causa di
impossibilita sopravvenuta, non possono e non devono necessariamente condurre
all'applicabilita dei rimedi tipici dellimpossibilita come del pari attente riflessioni
vanno svolte anche rispetto a quelle specie di obbligazioni che tradizionalmente
non dovrebbero risentire della impossibilita quali quelle generiche e/o pecuniarie.

E stata, peraltro gia ben sottolineata la necessita di rinunciare a una disciplina
unitaria per accedere invece all'idea che non tutti i crediti sono uguali e che,
soprattutto, non lo sono tutti i debitori (DI Ramo, R.: “Le discontinuita che
seguono i grandi traumi: pensando al credito (e al debito), mentre la notte &
ancora fonda”, in Giustiziacivile.com).

2. Entrando nel merito, occorre in primo luogo tentare di definire, seppur
per sommi capi, quando I'impossibilita da Codiv, una volta ritenuta rilevante per la
fattispecie contrattuale in esame (v. infra), conduca ad impossibilita o a inesigibilita
della prestazione. In una considerevole mole di casi (ancorché dunque non
sempre), il fenomeno in parola non integra un mancato adempimento legittimo
inquadrabile nell'alveo della discussa categoria della “inesigibilita”. A tal proposito,
sono, infatti, da seguire le pit recenti riflessioni sul tema che qualificano la richiesta
creditoria di adempimento nei termini di inesigibile soltanto se sopravvenienze
non patrimoniali impongano, nel rispetto dei principi costituzionali, che queste
prevalgano sugli interessi patrimoniali sottesi all'esatto adempimento tanto da
provocare una vicenda modificativa del rapporto obbligatorio non operante su
eccezione del debitore e consistente nella sottrazione al creditore della pretesa
di adempimento della prestazione principale (pressoché testualmente CLARIZIA,
O.: Sopravvenienze non patrimoniali e inesigibilita nelle obbligazioni, Napoli, 2012, p.
23, alla quale si rinvia anche per gli ampi riferimenti bibliografici. Sulla prevalenza
delle situazioni esistenziali v., in maniera immutata e da sempre, la posizione di
PERLINGIERI, P.: La personalita umana nell'ordinamento civile, Camerino-Napoli, 1972).

Stante quanto sopra sussistono senza dubbio anche ipotesi in cui debba invece
configurarsi l'inesigibilita della prestazione e, ciog, quando la esatta esecuzione
comporti anche soltanto la messa in pericolo della salute propria, dei propri
collaboratori e della collettivita in generale. In tali fattispecie la preminenza
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gerarchica di tali valori, proprio in ragione dell'applicabilita diretta dei principi
costituzionali (in densa sintesi, PERLINGIER], P “Norme costituzionali e rapporti di
diritto civile”, in Rass. dir. civ, 1980, p. 95 ss.), fa si che non ci si trovi innanzi
neppure ad ipotesi di bilanciamento tra principi posto che questo ne postula al suo
fondamento eguale rango di quelli rilevanti nella fattispecie concreta (sul punto,
sia consentito il rinvio a GioraINi, E.: Ragionevolezza e autonomia negoziale, Napoli,
2010; Gioraing, E.: “Ragionevolezza, proporzionalita e bilanciamento”, in PERLINGIER
G., D'amBrOSIO M. (a cura di), Fonti, metodo e interpretazione, Napoli, 2017, p. 81 ss.).
Dalla compromissione dell'integrita psico-fisica e, dunque, del pitt ampio diritto alla
salute consegue l'inesigibilita della prestazione.

Esempi concreti di simili ipotesi sono tutte quelle esecuzioni che implicano
direttamente esporsi o esporre a situazioni di contagio di tal ché andrebbero
tacciate di inesigibilita le prestazioni lavorative non svolte in sicurezza o tutte
quelle prestazioni dedotte in obbligazione relative agli spettacoli da svolgersi in
pubblico e ai viaggi. In quest'ottica, infatti, il legislatore del'emergenza (v. artt. 88
e 88 bis d.I. 17 marzo 2020, n. 18 conv. in |. con modifiche 24 aprile 2020, n. 27)
proprio per titoli di acquisto di biglietti per spettacoli, musei e altri luoghi della
cultura, nonché per l'acquisto di titoli di viaggio, di soggiorno e di pacchetti turistici
ha espressamente statuito che trattasi di impossibilita della prestazione (rectius
inesigibilita) e ha indicato quale principale rimedio non quelli restitutori, ai quali la
risoluzione da impossibilita sopravvenuta avrebbe dovuto tipicamente condurre,
ma all'emissione di voucher in sostituzione della pregressa prestazione.

Non sfugge che la casistica da ultimo evocata richiama anche quegli orientamenti
giurisprudenziali che indicano “l'impossibilita sopravvenuta del creditore di
usufruire della prestazione quando tale impossibilita sia comunque non imputabile
al creditore e il suo interesse a riceverla sia venuto meno, verificandosi in tal
caso la sopravvenuta irrealizzabilita della finalita essenziale in cui consiste la causa
concreta del contratto e la conseguente estinzione dell'obbligazione” (Cass., 20
dicembre 2007, n. 26959, in Vita not,, 2008, p. 236; piu di recente Cass., 29 marzo
2019, n. 8766, in Corr. Giur, 2019, 5, p. 717).

3. Diversamente, come si € gia anticipato, non sempre |'esecuzione delle
prestazioni dedotte in obbligazione, anche in momenti emergenziali, compromette
a priori i principi sovraordinati: sia sufficiente immaginare il pagamento di forniture
quali energia elettrica, gas, merce gia consegnata o gia ultimata e pronta per
la spedizione, contratti di servizi gia svolti e che possono essere svolti anche a
distanza. Tra l'altro dal considerevole complesso di norme emergenziali si ricava che
la spedizione di merce gia pronta € quasi sempre sostanzialmente stata praticabile
anche nei periodi di c.d. lockdown. Ancora. Alcune attivita, contraddistinte con
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specifici codici ATECO, non sono state colpite dai provvedimenti di chiusura e,
dunque, potrebbero a stretto rigore invocare le ipotesi di inesigibilita di cui al
paragrafo precedente, ma non de plano quelle di impossibilita, ancorché anche
queste attivita possano aver subito significativi problemi di approvvigionamento o,
comunque, avere relazioni commerciali con soggetti sottoposti ai provvedimenti
autoritativi.

Si che difficiimente potranno darsi risposte unitarie. Diverso dovra essere |l
destino di una obbligazione di pagamento di fornitura di merce gia consegnata
nei mesi precedenti e che soltanto il termine di adempimento, magari a favore
del debitore, scadeva durante I'emergenza rispetto all'obbligazione di consegna di
merce con termine di adempimento all'inizio dell'emergenza e di cui € ragionevole
presumere che la produzione sarebbe dovuta gia avvenire, rispetto ancora a
obbligazioni di pagamento per, ad esempio, attivita professionali richieste proprio
per fronteggiare l'emergenza. In queste innumerevoli ipotesi, tutte difformi,
occorre un significativo apporto dell'interprete al fine di individuare il rimedio
pil adeguato anche in ragione della non irrilevante considerazione che spesso si
tratta di negozi intercorrenti nellambito dell'attivita d'impresa (GenTiu, A “Una
proposta sui contratti d'impresa al tempo del coronavirus”, cit.).

Lestrema varieta di casistica riscontrabile induce ad osservare in prima analisi
che la pandemia COVID-19 potrebbe pit spesso dare luogo a situazioni attinenti
alleseguibilita della prestazione piuttosto che di totale inesigibilita o ancora piu
incisivamente di stretta impossibilita (per la distinzione dei concetti v. PERLINGIERI, P:
Dei modi di estinzione delle obbligazioni diversi dall'adempimento, sub artt. 1230-1259,
in Comm. c.c. SCALOJA e BRANCA, Bologna-Roma, 1975, p. 485).

Un utile ausilio alla corretta qualificazione potrebbe essere la comparazione con
il sistema tedesco ove mentre l'inesigibilita di cui si € detto, andrebbe ricondotta
nellalveo del § 275 (3) BGB, le altre casistiche dovrebbe essere collocate ora nel
§ 275 (I e 2), ora nel § 313 BGB con evidenti diversi riflessi sugli apparati rimediali
possibili.

4. L a ricerca del rimedio piu giusto da applicare impone riflessioni ulteriori
sulla imputabilita. Se non possono esservi dubbi in ordine alla non imputabilita al
debitore né dell'evento pandemia (possibile causa di forza maggiore), né del pari
dei provvedimenti anche di natura limitativa delle liberta individuali ed economiche
(factum principis) occorre comunque valutare se il debitore ha utilizzato la diligenza
necessaria, in ragione del singolo caso concreto, per impedire (e/o limitare) il
mancato adempimento.
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La considerazione ha dell'ovvio ma giova ribadirla la non imputabilita del fatto
pandemico al debitore non si specchia in automatico sul diverso profilo della non
imputabilita del mancato adempimento tanto da escluderne I'inadempimento. Per
essere ancora piu espliciti la non imputabilita al debitore dell'evento naturale non
e sufficiente, nel vigente regime della responsabilita, ad inferire la non imputabilita
e, dunque proprio l'assenza di responsabilita, del mancato adempimento.

Il giudizio da compiere si snoda allora su due diversi ma collegati piani. Occorre
verificare se vi sia una diretta incidenza del complesso fenomeno in parola
(pandemia e provvedimenti dell'autorita) sull'articolato atteggiarsi della relazione
negoziale e, dunque, sul contenuto della prestazione alla luce del canone di
diligenza che segna il limite della responsabilita (non si intende in alcun modo né
evocare, né prendere parte al concetto, per certi versi ormai del tutto superato,
tra concezione soggettive o oggettiva dell'impossibilita, ma imprescindibile sul
tema della centralita della diligenza v. almeno GioraiaNNI, M.: Inadempimento (dir.
priv,), XX, Milano, 1970).

Non puo sfuggire che tale verifica — incentrata giustappunto sugli eventuali
limiti alla pretesa creditoria — comporta ovviamente riflessioni diverse in ragione,
come gia sopra sottolineato, della natura degli interessi e dei principi coinvolti
unitamente agli effetti ai quali sono protesi i rapporti negoziali in questione, siano
essi reali o meramente obbligatori ponendo particolare attenzione ai contratti a
prestazioni corrispettive siano essi ad esecuzione differita o di durata.

In particolare, analizzare gli effetti della pandemia nellambito dei contratti
sinallagmatici risulta un utile banco di prova proteso a dimostrare che la ricerca
del giusto rimedio, ora pit che mai necessario, comporta anche svincolarsi dalle
piU strenue costruzioni dogmatiche in merito alle tradizionali visioni sull'in allora
innovativo istituto della risoluzione per eccessiva onerosita sopravvenuta e
sulle sue cause (Macario, F.: “Per un diritto dei contratti pit solidale in epoca di
«coronavirusy', in Giustiziacivile.com).

5. Ogni utile ragionamento, infatti in tema di sopravvenienza da Coronavirus
deve necessariamente muovere dalla premessa secondo la quale il rischio della
pandemia non pud genericamente essere attribuibile ad alcuna delle parti, di
conseguenza non pud automaticamente gravare esclusivamente su una parte
traslandone sic et simpliceter il danno (WELLER, M.P:: “Virulente Leistungsstdrungen
— Auswirkungen der Corona-Krise auf die Vertragsdurchfihrungp”, in Neue
Juristische Wochenschrift, 2020, p. 1021 ss.). Diviene, pertanto, evidente una volta per
tutte che la categoria dell'eccesiva onerosita per eventi straordinari e imprevedibili
(una sorta di impossibilita ‘economica’ sopravvenuta e non imputabile), tanto piu
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se conduce alla risoluzione, non & di per sé sola idonea a dare risposte adeguate
a situazioni, quale quella attuale, ove non ¢ affatto certo che si possa rintracciare
una parte svantaggiata a fronte di una avvantaggiata.

Esempio sin troppo banale, ma in grado di rappresentare efficacemente lo stato
delle cose, ¢ il contratto di locazione ad uso commerciale. Ben, infatti, potrebbe
non esserci stato il pieno godimento del bene sia a causa delle imposte chiusure,
sia nondimeno della comunque sovraordinata necessita di preservare la salute
dei frequentatori dei locali, ma il rimedio risolutorio condurrebbe ad esiti contro-
funzionali per entrambe le parti: il conduttore perderebbe la disponibilita del bene
anche per il futuro (oltre ad averne usufruito, almeno a scopo di deposito, per il
periodo di chiusura) e il locatore perderebbe il canone e, anche a voler ipotizzare
la praticabilita, in quanto non abusiva, procedura di sfratto, sarebbe comunque
complicato immaginare una riallocazione in tempi relativamente brevi del bene
presso altri conduttori (CARANGI, A.: “Coronavirus e locazione ad uso commerciale:
si puo sospendere o ridurre unilateralmente il pagamento del canone?”, in Cedam
pluris).

La stringente necessita, tuttavia, di tutelare il conduttore non potrebbe
giustificare la ricaduta dell'intero rischio dell'evento pandemico in capo al
proprietario. Limpossibilita di accedere a una simile impostazione sarebbe
peraltro confermata da quelle disposizioni di emergenza che hanno proprio
previsto l'intervento dello Stato con una concessione, per ora limitata al mese
di marzo 2020, di un credito d'imposta pari al 60 per cento dellammontare del
canone di locazione (art. 65, d.l. 17 marzo 2020, n. 18 conv. in I. con modifiche 24
aprile 2020, n. 27).

6. Lassenza di qualsivoglia automatismo — che necessariamente riverbera i
suoi effetti sulla necessaria non tipicita dei rimedi e del quale lo stesso legislatore
dellemergenza ha dato ampia prova — € del resto corroborata dall'ulteriore
disposizione normativa predisposta ad hoc secondo la quale «il rispetto delle misure
di contenimento di cui al presente decreto € sempre valutato ai fini dell'esclusione,
ai sensi e per gli effetti degli articoli 1218 e 1223 c.c., della responsabilita del
debitore, anche relativamente all'applicazione di eventuali decadenze o penali
connesse a ritardati o omessi adempimenti” » (art. 91, d.l. n. 18 del 2020, conv.,
con modificazioni, in I. n. 27 del 2020 che ha aggiunto il comma 6 bis all'art. 3 d.l. n.
6 del 2020, conv., con modificazioni, in |. n. 13 del 2020).

Tale disposto normativo, nel ridurre significativamente il raggio di operativita
dei criteri cardine della responsabilita contrattuale, ha senza dubbio prescritto un
bilanciamento in concreto dei rispettivi interessi in gioco che tenga conto degli
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effetti delle misure di contenimento. Come si € gia evidenziato queste ultime
hanno avuto differente portata nelle varie tipologie di obbligazione, si che gravera
comunqgue sul debitore dover dimostrare quanto le misure di contenimento
hanno inciso sul mancato adempimento (Sparano, G.: “Effetti della pandemia
sui contratti. Tesi dell'unitarieta”, in Giustiziacivile.com), soprattutto quando
l'obbligazione € generica non essendo sufficiente, in quest'ultimo caso, limitarsi ad
addurre una sommaria mancanza di liquidita (Cass., 15 novembre 2013, n. 25777,
in Cedam Pluris nella quale si legge che in materia di obbligazioni pecuniarie la mera
impotenza economica non esonera da responsabilita il debitore).

Lesito del prescritto bilanciamento, necessariamente in concreto, potrebbe
nondimeno condurre ad un giudizio di non proporzionalita, anche economico, trale
prestazioni che esonererebbe (totalmente o parzialmente), in tempi di pandemia, il
debitore dalla responsabilita per inadempimento, salvo che il creditore non accetti
o non proponga un diverso assetto degli interessi che riconduca giustappunto a
proporzione, pitl che meramente ad equita, le prestazioni dedotte in obbligazione
(sia consentito richiamare GioraGiN, E.: “Equita e bagaglio culturale”, in Rass. dir. civ,
2016, p. 867 ss., ove si rinvia anche per i riferimenti di tutta quella giurisprudenza
che si carico degli interessi sottesi alle dinamiche contrattuali).

La ricerca della proporzione € quanto mai necessaria € non pud e non deve
stupire stante proprio l'impossibilita di far ricadere il rischio pandemico su di
una soltanto delle parti (da rileggere, specialmente oggi, PERUNGIERI, P Equilibrio
normativo e principio di proporzionalita nei contratti, AANVV.: Equilibrio delle posizioni
contrattuali ed autonomia privata (a cura di L. Ferroni), Napoli, 2002, p. 51, |l
quale afferma che “l'eguaglianza, la solidarieta, la ragionevolezza costituiscono da
un lato il terreno culturale e normativo costituzionale dal quale trae origine il
principio di proporzionalita, dall'altro impongono un atteggiamento negativo verso
I'approfittamento dello stato di difficolta, di bisogno e di necessita e, quindi, verso
I'eccessivo squilibrio contrattuale”).

In quest'ottica, peraltro, pare che finalmente si muova anche il governo che
ha proposto gia circa un anno fa un disegno di legge per la revisione del codice
civile nei termini proprio di “prevedere il diritto delle parti di contratti divenuti
eccessivamente onerosi per cause eccezionali e imprevedibili di pretendere la loro
rinegoziazione secondo buona fede o, in caso di mancato accordo, di chiedere in
giudizio I'adeguamento delle condizioni contrattuali in modo che sia ripristinata
la proporzione tra le prestazioni originariamente convenuta dalle parti” (art. |,
comma |, i) Ddl n. 151).

Un'ultima telegrafica annotazione deve essere dedicata alla ragionevolezza dei
tempi nei quali pud eventualmente essere ottenuta una statuizione da parte del
giudice ordinario, vista anche la pressoché totale sospensione dei procedimenti
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giudiziali non urgenti. In momenti di assoluta carenza di liquidita, rendere
incerti a lungo i pagamenti, non pud che pregiudicare ulteriormente la tenuta
del sistema economico. Sarebbe pertanto auspicabile che il giudizio prescritto
dall'evocato comma 6 bis allart. 3 d.l. n. 6 del 2020 possa essere devoluto ad
arbitrati amministrati quali quelli istituiti presso le camere di commercio. In tal
modo, sarebbe possibile ottenere lodi, secondo diritto, in tempi certi e a costi
contenuti (propone commissioni tecniche di arbitratori per le controversie che
nasceranno a seguito di rinegoziazione tra le parti IrT, N.: “Il diritto pubblico e
privato in un'epoca che fa eccezione”, in Sole24 ore, 5 maggio 2020).
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I. Estamos confinados. Por circunstancias ampliamente conocido, un segmento
importante de la poblacién mundial, con diferentes dindmicas, estd compelida “a
vivir en lugar que parece destierro” (Cuervo, R., Diccionario de construccion y
régimen de la lengua castellana, Casa Cuervo, Bogotd, 1954, p. 362). En efecto,
el verbo “confinar” equivale a “desterrar a alguien a un sitio determinado, no
permitiéndole salir de ciertos limites (Moliner, M., Diccionario del uso del espafiol,
Gredos, Madrid, 1994, p. 718). Cada uno de nosotros se encuentra “confinado
en un taller”, en donde se “suda gotas como el pufio, y en su casa y en la ajena
su destino es siempre zurdo” (Bretdn de los Herreros, M., Obras escogidas,
Baudry, Parfs, 1845, p. 453). Esta es pues la panordmica de nuestro mundo en los
tiempos del Covid. En las siguientes Iineas pretendemos relatar algunos aspectos
y consecuencias juridicas del Riesgo del confinamiento respecto del mundo de los
contratos.

El Covid, en efecto, hay confrontado nuestro mundo, nuestra vida. Ademds
de los saldos lamentables en vidas humanas perdidas, en despidos, en negocios
malogrados, etc.-, el Covid ha tenido un fuerte impacto en el universo de del
Derecho privado -especialmente, respecto de los Derechos patrimoniales-.

Asi, por ejemplo, en el universo de las propiedades, hemos sido testigos de
lo siguiente: las ortodoxas clasificaciones de los bienes (muebles e inmuebles,
fungibles y no fungibles, universales y singulares, etc.) parece no ser suficiente para
dar cuenta de las dindmicas socioecondmicas actuales. Hoy, practicamente todas
las operaciones se concentran respecto de bienes producidos en serie (consumibles
0 no- consumibles). En este orden de ideas, es posible imaginar un universo de

bienes “finitos”, o mejor adn “limitados”, por un lado, e “ilimitados”, por otro.
Unos y otros, estdn expuestos a dindmicas de produccién y distribucién muy
distintas. Para nosotros, de alguna manera, con el concepto de bien “ilimitado” se
evidenciarfa lo siguiente: la riqueza, mds exactamente la propiedad, puede crearse

o replicarse una y otra vez, incluso en escenarios tan complejos como el presente.

Desde luego, en el universo de los contratos, las vicisitudes tampoco son
menores, a propdsito del riesgo del confinamiento. A todo nivel escuchamos hablar
de despidos, suspensiones de los contratos, su renegociacién v, por supuesto, de
eventos o hipdtesis asociados con la fuerza mayor.
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Proverbialmente se proponen tres caracteristicas de la fuerza mayor:
irresistibilidad (como se infiere de su nombre mismo fuerza mayor, es decir, la
imposibilidad en que se encuentra el contratante de impedir la realizacién del
hecho), exterioridad (es una causa extrafia, un evento externo, ajeno a la actividad
del contratante y su esfera de control) e imprevisibilidad (hablamos de un caso
fortuito, que no se puede conjeturar). Sin embargo, para nosotros el elemento
preponderante es la irresistibilidad. En efecto, los eventos irresistibles, incluso
siendo previsibles (v.gr. como algunos problemas de orden publico) o internos
(p.e. la enfermedad), no pueden ser superados.

Para entrar en materia presentamos los siguientes ejemplos. Imaginemos que
un local comercial, en un importante centro comercial o en una zona privilegiada
de una ciudad, fue arrendado hace varios meses. Su canon, como es razonable,
es cuantioso. Desde hace dos meses, por cuenta del confinamiento, no puede
operar. Otro ejemplo: se contrata con una empresa la venta de determinados
productos perecederos. Los mismos, también por cuenta del confinamiento, no
han podido ser entregados al comprador. De nuevo, otros ejemplos: un prestador
de servicios no ha podido ofrecer a su contraparte su comportamiento prometido,
un mandatario tampoco ha podido extender al mandante su encargo, un corredor
no ha podido finiquitar un contrato entre dos extremos negociales, etc. Todo por
cuenta del confinamiento.

Respecto de estas hipdtesis, desde luego, nos preguntarfamos lo siguiente: ;El
confinamiento puede recibirse como una fuerza mayor? ;debe el arrendatario o el
comprador o los otros contratantes cumplir con sus respectivas obligaciones? ;Se
entiende terminado el contrato con la ocurrencia del confinamiento? Naturalmente,
como va se ha anticipado, la Unica respuesta posible no podria ser la siguiente:
todos estos convenios -inevitablemente- se entienden aniquilados por fuerza
mayor. En las siguientes lineas, exclusivamente, nos ocuparemos de esta eventual
consecuencia: El confinamiento recibido como una fuerza mayor. Hablaremos de
sus consecuencias respecto de la obligacién correlativa (A) y sobre el contrato
mismo (B).

2. (A). De manera concreta, dado el cardcter estrecho de estas lineas,
debemos plantearnos lo siguiente: el reconocimiento del Confinamiento como
fuerza mayor -en el caso concreto- no solamente significa la liberacién de un
deudor contractual. También impone que el Riesgo sea asumido por alguno de los
contratantes.

Asl, por ejemplo, si el acreedor de esta frustrada obligacidn es mantenido en
su compromiso, el riesgo del confinamiento correrfa por su cuenta. De acuerdo
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con esta regla, el acreedor estrfa obligado a cumplir su prestacidn sin recibir nada
a cambio (puesto que la obligacidn del deudor se extinguid). Hablamos de la
regla res perit creditori (en este caso la res seria la obligacién frustrada). Si, por
el contrario, el acreedor es liberado de su respectiva obligacion, los Riegos de la
fuerza mayor los asumiria el deudor, que perderia la oportunidad de lucro, los
actos preparatorios, las ejecuciones previas, etc. Se tratarfa pues, de la regla res
perit debitori.

En primer lugar, la regla res perit creditori, ademds de estar vinculada con la
entrega de cuerpos ciertos -traslaticia o no traslaticia de dominio-, también puede
estar relacionada con fuerzas mayores que no constituyen destrucciones de bienes
materiales. Por ejemplo, respecto del contrato de fletamento, se suele determinar
que el fletero estard obligado a pagar el flete cuando por hechos fortuitos, como
el riesgo de mar o las érdenes de autoridad nacional o extranjera, el fletante no
pueda realizar el viaje o los viajes establecidos en el contrato.

Como se sabe, la regla res perit creditori adoptada por el legislador revela
una politica legislativa. Fue establecida tanto respecto de casos generales como
particulares. Con ella, el legislador ha decidido -sin perjuicio de que sea cambiado
por el clausulado contractual- mantener vigente la obligacidn que no sufrid vicisitud
alguna y, por consiguiente, la convencién misma.

En segundo lugar, segin la regla res perit debitori, el acreedor de la obligacién
que se extinguid por la fuerza mayor queda también exonerado de cumplir su
propio compromiso.

En esta dindmica, se asegura que, siempre que el deudor esté en mora de
entregar un cuerpo cierto, asumiria el riesgo de la pérdida del bien, a menos
que la fuerza mayor que destruyd el bien también lo hubiese destruido en las
manos del acreedor. Respecto de la compraventa internacional de mercaderfas, la
Convencién de Viena adopta soluciones andlogas (idem arts. 67-69).

Ahora bien, en el contrato de arrendamiento, en las normativas se suele
prever que, desde el momento de la destruccidn total del bien o la extincidn
fortuita del derecho real del arrendador, cesan las obligaciones de las partes. Es
decir, el arrendatario, acreedor de la obligacién imposible —la permisién del goce
del bien—, es liberado de su respectivo compromiso.

Naturalmente, para el caso por ejemplo del arrendamiento de locales
comerciales, el Riesgo del confinamiento propone retos plurales, incluso diferentes
de los planteados. Asf, por ejemplo, cabrfan las siguientes cuestiones: la
transformacién de la naturaleza del local jpuede recibirse como su destruccion?
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Las restricciones de su vocacién comercial jpueden recibirse como hipdtesis de
destruccién?

Al mismo tiempo, en el contrato de arrendamiento de servicios materiales, en
las normativas se suele determinar que la destruccién de los materiales por el caso
fortuito priva al artifice de su remuneracién. En este caso, también, el acreedor de
la obligacién imposible -la confeccidn de la obra material-, quien encargd la obra,
es exonerado de su obligacidn. Estas soluciones se podrian extender a contratos
como el depdsito civil remunerado.

Porlo demds, con esta regla de la teorfa de los riesgos se extienden al acreedor
los mismos efectos liberatorios que se ofrecen al deudor de la obligacién destruida
por la fuerza mayor. Su justificacién principal se encuentra en la nocién de la causa
de la obligacién.

3. (B) Los riesgos pueden ser vistos, en algunos casos, como normas extintivas
del contrato. Nos corresponde, pues, examinar cuando su aplicacién impone la
destruccidn del contrato y cudndo sus efectos no imponen la terminacion de la
convencion.

Por un lado, en algunos casos, los riesgos se nos presentan como normas
extintivas del contrato. Esta terminacidon opera de pleno derecho, es decir, sin
necesidad de declaracion judicial, diferencidndose de la nulidad y resolucién. Esta
terminacién del contrato se impone siempre que se acoja la regla res perit debitori.
Desde luego, en el caso concreto, el juez siempre podria verificar la realizacién de
la fuerza mayor que dio lugar a la aplicacién de la norma extintiva.

Por otro lado, en los casos en los cuales se acoge la regla res perit creditori
la extincion de la obligacién del deudor por fuerza mayor no tiene como
consecuencia la terminacién del contrato, pues el acreedor continda obligado.
Es decir, en estas hipdtesis, el confinamiento no constituiria una norma extintiva
del contrato. La convencidn seguirfa existiendo entonces hasta que se extinga la
obligacién pendiente del acreedor.

Sobre el particular, nos preguntamos si el acreedor de la obligacién que se
extinguié por fuerza mayor podria servirse de mecanismos de justicia privada
como la excepcidn de inejecucién o exceptio non adimpleti contractus -con sus efectos
dilatorios-. Al respecto, pensamos que estas medidas sancionan el incumplimiento
de una de las partes. En el caso concreto, en el escenario presentado, no se
verificarfa este relatado incumplimiento.
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Para terminar, de manera excepcional, puede suceder que la fuerza mayor no
extinga la obligacién. Hablamos de las denominadas obligaciones de garantia. En
esta hipdtesis, las normas del Riesgo no se aplicarfan (en su lugar, seguirian vigentes
las normas de la estructura obligacional y responsabilidad civil). A guisa de ejemplo,
podriamos hablar de las obligaciones relacionadas con bienes fungibles o de género,
que no se ven afectadas por la realizacidn de la fuerza mayor (genus nunquam perit
o genus perire non censetur). La fuerza mayor tampoco tiene efectos extintivos
cuando se concentra exclusivamente sobre alguno de los cuerpos ciertos o de las
conductas plurales no traslaticias que se deben de manera alternativa. En efecto,
existiendo por lo menos algin objeto in obligatione, el deudor siempre podrd
cumplir con su obligacién.

4. Algunas de las dindmicas que hemos relatado se sintetizan asi. Si en el
caso concreto, el confinamiento es recibido como una fuerza mayor, la obligacion
que deviene como imposible se destruye. En este escenario, el deudor de esta
obligacién imposible no es sefialado como responsable. Hay, desde esta dptica,
una dindmica “plural” de consecuencias.

Los efectos son totales cuando varias normas contractuales operan: normas
relacionadas conlaestructuraobligacional, sobrelaresponsabilidady la fuerzamayor.
Al lado de la obligacién imposible —cuyo objeto se destruyd sin responsabilidad
del deudor-, también se extingue la obligacién correlativa. De manera puntual
se produce la liberacién de uno de los contratantes porque su obligacion se
extinguid, su exoneracién de toda responsabilidad y la derivada muerte de la
obligacién correlativa. La liberacién del primer contratante es refrendada con la
emancipacion de su contraparte. En esta dindmica, las normas de la responsabilidad
civil son de "primer orden” y aquellas del del Riesgo de “segundo orden”. Si no hay
exoneracién del primer contratante no puede operar la segunda liberacion. Es el
caso, precisamente, de las obligaciones de garantia (v.gr. obligaciones alternativas).

Los efectos son parciales cuando el riesgo del confinamiento Unicamente
produce efectos sobre la obligacién imposible. En efecto, el deudor de la obligacion
imposible se libera. Por el contrario, la obligacidn correlativa y el contrato mismo
perviven. Las consecuencias son, pues, destruccion de la obligacidon imposible,
exoneracion de responsabilidad del deudor de la obligacién imposible y regla del
riesgo res perit creditori.
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RESUMEN: Diante dos efeitos devastadores da crise mundial, faz-se necessario tomar a alteridade como
chave da resolugao de problemas, conforme os influxos da boa-fé objetiva, expressao da solidariedade
constitucional. As solugdes devem ser preferencialmente construidas entre as proprias partes, em
processo de autocomposi¢do espontaneo ou encorajado pelo Estado (nudge). Evidenciado o conflito,
todavia, a apreciagdo da dirimente de for¢a maior nio deve conduzir a um resultado Unico. Em sentido
oposto, cada solugdo levara em conta os diferentes graus de impossibilidade da prestagdao, em fungdo das
circunstancias e fatores que incidem, em concreto, na relagdo negocial em anilise, a luz das previsdes de
seu proprio regulamento de interesses e dos valores do ordenamento juridico brasileiro.

PALABRAS CLAVE: Impossibilidade; gradagdes; forga maior; requisitos; controle funcional; autonomia
privada e atividade legislativa de emergéncia.

ABSTRACT: Facing the devastating effects of the global crisis, otherness (alterity) must be taken as a key for
problem solving, according to the influxes of objective good faith, expression of constitutional solidarity. The
solutions ought to be built between the parties themselves, in a spontaneous process of self-composition or
encouraged by the state (nudge). In case of conflict, however, the appreciation of the force majeure must not
lead to an only result. In an opposite sense, each solution will take into account the different degrees of inability
to fulfill the installment, according to the circumstances and the factors that fall upon, specifically, the analyzed
contract, in the light of the terms of the agreement and the values of the Brazilian law system.
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I. Em tempos de crise, natural que as aten¢des convirjam para o momento
patoldgico do negdcio jurfdico e, em especial, para as diferentes espécies de
impossibilidade — tema, de resto, pouco desenvolvido, até a disseminacdo da
peste, pela doutrina brasileira, salvo poucas excecdes. Assiste-se, a partir de entdo,
a proliferacdo de textos sobre variabilidades do descumprimento, nos quais se
verifica certo consenso em torno da ideia de que os efeitos negativos provocados
pela COVID-19 nas relaces contratuais ndo conduzem a Unico resultado.

De fato, a depender da composicdo de interesses atingidos, no concreto
programa contratual em andlise, diversa serd a qualificacdo do fato juridico
pandemia (a deflagrar, conforme o caso, hipdteses de resolucdo, resilicdo, revisao,
reducdo, suspensdo, sub-rogacdo, negociacao, mediacdo etc). Em outras palavras,
apenas tendo em mente a causa, a fun¢do negocial aferida no dinamismo da
relacdo em concreto, é que se pode delinear o exato efeito do lamentdvel evento
sobre a base do pacto em foco.

Na prdtica, uma vez invocada a excludente pelo devedor que descumpre a
obrigacdo, a indagacdo de a pandemia constituir for¢ca maior ndo se responde,
como se V&, em univoco. Claro que, dadas as dimensdes superlativas do problema,
os requisitos necessariedade e inevitabilidade muito provavelmente ter-se-do por
cumpridos (como se verd a seguir), algumas vezes por fato do principe. Porém,
somente em concreto pode-se construir resposta adequada as circunstancias de
cada espécie, em especial levando-se em consideracao a “pluralidade de fatores
vinculados ao deslinde do caso”. A enumeracdo € aberta e as circunstancias sio
indissocidveis de apreciacdo global, mas, para fins didéticos, apresento-os divididos
aqui em trés blocos: (i) suporte fatico, (ii) regramento contratual e, em particular,
(i) disciplina legislativa emergencial.

Quanto ao primeiro grupo, o intérprete devera observar: o modo e o tempo
em que os efeitos do ciclo epidémico alcancam as presta¢des pactuadas; os possiveis
meios alternativos de execucdo da prestacdo; os abalos do mercado em que se
insere a atividade em andlise; o eventual aumento do custo de insumos necessarios
a producdo convencionada, ou sua possivel substituicdo por equivalentes (cujo
exemplo de destaque tem-se nas obriga¢cdes genéricas — art. 246, Cdédigo Civil do
Brasil - CCB) etc. Do segundo, tomard em consideracao a presenca de cldusulas
limitativas ou excludentes de responsabilidade; clausulas de “hardship”; cldusulas
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de garantia; clausulas de for¢ca maior; cldusulas penais; cldusula resolutiva expressa;
cldusulas de mediagdo, conciliacdo e arbitragem; entre outras. Na sintese dialética
fatualidade-normatividade (indissocidveis), o operador analisard os termos da
estipulagdo contratual e sua natureza (contrato benéfico, paritdrio, de consumo),
em meio as circunstancias irrepetiveis que individualizam cada pactuacdo (eventual
mora de uma ou de ambas as partes; os limites de sacrificio exigivel do devedor),
sem descurar da equagao negocial no equilibrio funcional do contrato.

O itinerdrio se completa com um terceiro fator a ser levado em conta no
processo interpretativo, particularmente relevante no periodo pandémico. Regimes
legislativos emergenciais tém formulado politicas publicas que aportam beneficios
as relagdes privadas, tais como empréstimo subsidiado, flexibilizagdo do ambiente
regulatdrio, subvencdo de capital publico, isengdo fiscal, ou mesmo indenizagdo
securitdria. Nesse quadrante, saber-se se um dos contratantes recebeu vantagem
direta ou indireta constitui varidvel sine qua non na apreciacdo funcional do caso,
sob pena de enriquecimento sem causa (CCB, art. 884) — situacdo ordinariamente
normatizada em ordenamentos europeus que a denominam commodum de
representagao.

2. Ainda no ponto de vista aplicativo, regra geral das hipdteses de caso fortuito
e forca maior no ordenamento brasileiro firma a isencdo de responsabilidade do
devedor pelos prejuizos sofridos pelo credor decorrentes do incumprimento
involuntdrio (CCB, art. 393). Trata-se de causas de exoneragdo que —
diferentemente da legitima defesa, do estado de necessidade e do exercicio regular
do direito, aptos a afastar a culpa — atuam no dmbito do nexo de causalidade,
provocando seu rompimento, alheio a vontade do devedor, na cadeia normal de
acontecimentos, razdo pela qual caso fortuito e for¢a maior mostram-se eficientes
mesmo em ambientes de responsabilidade objetiva.

Seja como for, para configuracdo das aludidas excludentes, o ordenamento
brasileiro elenca dois requisitos a partir do comando normativo do pardgrafo
unico do mesmo artigo 393. O primeiro requisito consiste na “necessariedade”
e se relaciona ao “modo de producdo do fato impositivo em si”, que deve ser
externo em relacdo a situacdo subjetiva das partes contratantes, as quais ndo
concorrem para sua configuragdo. A pandemia da COVID-19 parece preencher o
requisito da necessariedade, vez que se trata de acontecimento superveniente de
origem externa a relacdo juridica travada.

O segundo requisito, a “inevitabilidade”, sede de mais acirradas discussdes,
diz respeito aos “efeitos da ocorréncia superveniente” na relacdo juridica em
concreto. Dessarte, havendo meios razodveis e exigiveis de o devedor impedir
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que o fato necessdrio provoque efeitos prejudiciais na escorreita execugdo da
prestacdo, deverd assim agir sob pena de inadimplemento. Como mencionado
anteriormente, a pandemia da COVID-19 em principio parece preencher
também o requisito da “inevitabilidade”, dado que os efeitos se projetardo na
relacao negocial independentemente da atuacao diligente das partes em evitd-los
ou atenud-los, ressalvadas circunstancias avaliadas em concreto que indiquem o
contrdrio.

Isso ndo significa, no entanto, que eventual impossibilidade de prestacdo
serd sempre causa de extincdo da obrigacdo. Em breve esbo¢co de uma teoria,
as impossibilidades de cumprimento parecem apresentar, no rigor técnico,
“diferentes graus” de incidéncia na concreta relagdo negocial. Pondo-se em escala,
em primeiro plano tem-se a impossibilidade subjetiva em obrigacdes fungiveis,
a resultar em eventual desempenho da prestacao por terceiro, substituto do
devedor, as expensas deste (CCB, art. 249); nas infungiveis, passo adiante, aflora
o debate do "limite de sacrificio/exigibilidade” impostos ao devedor; a luz dos
principios contratuais contemporaneos. Em seguida, passa-se as impossibilidades
tempordrias, as quais, por atuarem como ‘fatores de diferimento de eficdcia’,
podem indicar reducdo da contraprestacdo, prorrogacdo de prazos, ou
eventualmente suspensdao de pagamento. Em nivel mais avancado, encontram-se
as impossibilidades parciais que, a depender da gravidade, a luz e em fun¢do do
interesse Util do credor, podem sinalizar distintas consequéncias, desde a reducao
do programa contratual a parte aproveitdvel (CCB, art. 184) até a revisdao (CCB,
art. 317), ou mesmo a resilicdo, e a resolu¢ao dos contratos (CCB, art. 478). E,
finalizando a gradagdo, destaca-se a impossibilidade definitiva, apta a exonerar o
devedor, libertando-o de quase todas as consequéncias do inadimplemento (CCB,
art. 393).

O debate que aqui se trava, a rigor, para além do cumprimento estrito
dos requisitos de deflagracdo das excludentes — “necessariedade” do fato e
“inevitabilidade” dos efeitos — gira em torno do “controle funcional do negdcio
em sua integralidade” diante do grau da impossibilidade e da atuagdo das partes no
mister de evitar ou minorar possiveis efeitos prejudiciais em cada situacdo juridica
subjetiva. Ganha relevo, em particular, a funcao de regra de conduta que emana
do principio da boa-fé objetiva, no controle dindmico do processo obrigacional.

3. A matéria de riscos, responsabilidades e sua gestdo encontra-se no seio
da autonomia privada, cabendo precipuamente as partes contraentes o modo
pelo qual decidem se autorregular. A quem se imputarado riscos, a troco de que,
é decisao que compete aos autores de cada negdcio, na elaboragdo do concreto
regulamento de interesses, e ndo ao legislador ou ao juiz.
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Tal processo, de todo modo, ndo se dad ao alvedrio absoluto das partes. O
operador do direito ndo pode descurar aqui da natureza dos valores e interesses
em jogo em cada negdcio. Assim, precisara distinguir entre contratos paritarios
e desiguais; entre vulnerabilidade patrimonial e existencial; entre bens e direitos
disponiveis e indisponiveis; entre titularidades publicas e privadas; entre pessoas
juridicas e naturais; entre contratos de adesao ou de livre negociacao e assim por
diante.

Ademais, deve pautar-se pela observacdo das cautelas previstas em lei. Nesse
sentido, o caput do artigo 393 do Cddigo Civil, coroldrio dos principios da boa-fé
objetiva e da solidariedade social, exige que a assun¢ao do risco de fortuito e de
forca maior seja expressa.

A gestdao ndo pode, também, afastar normas de ordem publica, como o Cdédigo
de Defesa do Consumidor, que, com o fim de corrigir desequilibrio existente
na relagdo consumerista, reputa nulas cldusulas que “impossibilitem, exonerem
ou atenuem a responsabilidade do fornecedor”. Em casos "justificaveis” e que o
consumidor seja “pessoa juridica”, a indenizagdo poderd ser “limitada” (CDC, art.
51, inciso | e 25, caput).

Acrescente-se, ainda, que apenas os ‘riscos patrimoniais’ podem ser
distribuidos pela autonomia privada, pois admitir que a vitima assuma potenciais
“riscos existenciais” que fossem objeto de barganha durante a negociacdo
representaria manifesta violagdo a dignidade da pessoa humana (Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil - CRFB, art. 1° inciso II).

Por fim, a imputacdo de riscos deve dar-se de molde a observar o “equilibrio
funcional” da relagdo em concreto, com fundamento na solidariedade social (CRFB,
art. 3° inciso 1), a luz da complexidade da relagdo em sua inteireza e para além da
caracterizacdo econdmica, cuja vertente mais comum diz respeito aos bindmios
cldssicos preco-servico ou prego-coisa. Desse modo, para que seja merecedora de
tutela a luz dos valores do ordenamento, fundamental que a equagdo contratual
que dela resulta, independentemente do mérito de se ter efetivado uma melhor
ou pior negociacao, atue “no sentido de repelir o desequilibrio disfuncional.

4. A contingéncia do novo coronavirus, de outro turno, fez eclodir, tanto no
plano interno como nas experiéncias estrangeiras, iniciativas legislativas a regular,
no direito publico e no privado, o problema da pandemia. No Brasil, vigora,
desde 7 de fevereiro de 2020, data da publicacdo da Lei 13.979/2020 (que dispde
sobre medidas para enfrentamento da emergéncia de sadde publica), conjunto
de dispositivos especificos acerca do problema, (o Decreto Legislativo n° 6, de
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20.3.2020, reconhece “estado de calamidade publica”, para os fins do art. 65 da
Lei Complementar n® 101/2000), havendo outros tantos em tramitagao.

O Projeto de Lein® 1.179, de 2020, por exemplo, aprovado no Senado Federal
e em tramite na Camara, institui regime juridico emergencial transitério para
o direito privado. Da louvdvel iniciativa parlamentar, colhe-se a preocupacgdo
do projeto e bem assim do substitutivo que lhe sucedeu em na3o revogar leis
vigentes, mas t3o sé normatizar pontualmente relacdes de direito privado, no
interior dos limites temporais assinalados. Com tal desiderato, destacam-se, de
suas previsdes especificas, a suspensdao ou impedimento, conforme o caso, dos
prazos prescricionais, assim como dos prazos de aquisicio de propriedade por
usucapido, a partir da vigéncia da lei até o dia 30 de outubro de 2020.

O indigitado projeto cuida, ainda, dos temas da resilicao, resolucao e revisao
dos contratos (arts. 6° e 7°). A proposta de exclusdo, “tout court”, de revisdo
e resolucdo dos contratos em hipdteses de aumento da inflagdo, de variacdao
cambial, de desvalorizagdo ou de substituicdio do padrdao monetdrio, embora
calcada em posicionamentos que se extraem de decisdes judiciais prevalecentes
no ambito do Superior Tribunal de Justica, e de parecer tentar conter uma
esperada hiper judicializagdo, esbarra no problema da inviabilidade de o legislador,
em abstrato, classificar fatos futuros e definir aprioristicamente o que seja fator
capaz de deflagrar revisao, resolu¢ao do negdcio ou o que constitui caso fortuito
ou de forca maior. Como demonstrado, apenas a luz das circunstancias do caso
concreto serd possivel averiguar se a superveniéncia desses fatos se mostra capaz
de preencher os requisitos previstos no artigo 478 do Cddigo Civil Brasileiro a
ensejar resolucdo por onerosidade excessiva, ou revisao judicial dos contratos (art.
317, CCB), ou, ainda, caso fortuito e forca maior (art. 393, CCB). A preocupacao
em marcar a ndo retroatividade dos efeitos do fortuito e da forca maior destina-
se a evitar o aproveitamento oportunista da invocagao das excludentes, o que de
certa forma reforca a regra, relativa ao devedor moroso, da perpetuatio obligationis
(art. 399, CCB).

Editada em 8 de abril, a Medida Proviséria 948 dispde sobre o cancelamento
de servicos, de reservas e de eventos dos setores de turismo e cultura por conta
do estado de calamidade. A diccdo dos comandos normativos articulados pela MP
privilegia e incentiva a realizacdo de acordos entre fornecedores e consumidores
— como a remarcacao de servigos e eventos, e disponibilizagdo de crédito para uso
posterior. Enorme preocupacdo tem causado, no entanto, a diccao de seu artigo
5° com a seguinte redacdo: “as relacdes de consumo regidas por esta Medida
Proviséria caracterizam hipdteses de caso fortuito ou for¢a maior e ndo ensejam
danos morais, aplicacao de multa ou outras penalidades, nos termos do disposto
no art. 56 da Lei n° 8.078, de || de setembro de 1990".
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Trata-se de dispositivo de todo criticdvel. Em primeiro lugar, constata-se certa
atecnia do texto ao estabelecer que relagdes de consumo “caracterizam hipdteses
de caso fortuito ou forca maior”. A relacdo juridica, por definicao, jamais constituird
caso fortuito ou forca maior. Tais sdo qualificacdes de eventos supervenientes
cujos efeitos em concreto projetam-se sobre a relagdo, como visto. Ainda mais
grave, porém, € a inconstitucional tentativa de afastamento de direito fundamental
a reparacao de danos morais, por meio de Medida Provisdria. A estapafirdia
previsdo vai de encontro a tutela preferencial da pessoa humana e ao principio da
reparacao integral.

5. Enfim, a administracdo dos efeitos devastadores da crise mundial impde
pauta que tome a alteridade como chave da resolucao de problemas, conforme
os influxos da boa-fé objetiva, expressdo da solidariedade constitucional, e
preferencialmente por meio de solu¢des construidas entre as prdprias partes,
em processo de autocomposi¢do espontaneo ou encorajado pelo Estado (nudge).

Para as demandas n3o alcancadas pela incentivada desjudicializacdo, e em que
se discuta a configuragdo da forca maior e seus limites, o intérprete ndo deverd
proceder de modo abstrato em busca de simples solu¢des aprioristicas, proprias
dos raciocinios subsuntivos — ndo hd mesmo como fixar em lei (ou, pior ainda,
em medida provisdria) o que seja evento de forca maior. Na direcdo oposta,
construird sua conviccdo sobre a invocacdo da dirimente atento aos diferentes
graus de impossibilidade da prestagdo, em func¢do das circunstancias e fatores
que incidem, em concreto, na relagdo negocial em andlise, a luz das previsdes de
seu préprio regulamento de interesses e dos valores do ordenamento juridico
brasileiro.
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I. lemergenza in atto sembra rendere ogni domanda piu scoperta, spogliare
ogni problema dei suoi filtri, parlare direttamente allo spirito dell'interprete. Alle
prese con una realta naturale e sociale improvvisamente mutata, egli € nudo
dinanzi all'enormita del fatto. La pandemia & pur sempre un fatto, ma assai diverso
da tutti gli altri per quantita e qualita, una repentina e radicale metamorfosi dell’io
e del noi: sospensione, paura, abbandono. La vita & sospesa perché la pandemia
ha creato un non-tempo e un non-luogo, sicché il “dopo”, a volerlo immaginare,
pare pitl un ritorno al passato che non un procedere verso il futuro; paura perché il
nemico ¢ invisibile e sconosciuto, terrore del contagio ma anche delle conseguenze
economico-sociali, ancora incalcolabili ma sicuramente gravi; abbandono perché
sembra che ognuno debba salvarsi da solo, che la politica, il welfare, il prossimo
possano troppo poco (e cade ['illusione “di rimanere sempre sani in un mondo
malato': cosi Papa Francesco il 27 marzo 2020, https://www.vaticannews.va/it/papa/
news/2020-03/papa-francesco-omelia-testo-integrale-preghiera-pandemia.html).
Il distanziamento sociale imposto dalle misure di prevenzione da riscontro visivo a
queste sensazioni negative e le ingigantisce (CArDINI, F.: “Il potere e 'emergenza”,
in https://www.ariannaeditrice.it/articoli/il-potere-e-l-emergenza), anche se non
mancano sorprendenti appelli alla normalita o alla normalizzazione (come la
recente "Lettera aperta al Presidente del Consiglio"”, https:/generazionifuture.org/
bacheca/lettera_aperta.php).

Tutto cio parla all'interprete senza fronzoli né tecnicismi, lo interroga perché
dia risposte altrettanto scoperte, lo mette faccia a faccia con I'enormita naturale e
sociale della pandemia. Ecco che la sua reazione dev'essere proporzionata, i suoi
arnesi numerosi ed incisivi, il metodo perfettamente commisurato alla materia (per
tutti, PErUNGIERI, P “Colloquio su [Scienza del] Diritto e Legalita costituzionale.
Intervista a Pietro Perlingieri [Napoli, 27 giugno 2017]", in Rass. dir. civ., 2017, pp.
1130 ss., in particolare pp. |172-1173). Se quest'esigenza € condivisa, si conceda
alla pandemia il rango che le spetta, vale a dire quello di fonte-fatto, muta si ed
informale, ma pur sempre fonte (ORLANDI, M.: “Forza normativa della descrizione”,
in AAVV.: Giurisprudenza per principi e autonomia privata (a cura di S. MazzamuTo
e L. Nivarra), Torino, 2016, pp. 176-177 e 179 ss.; tema sterminato: Sacco, R.:
“Il processo ermeneutico”, in ALpa, G., GUARNER], A., MONATERI, P.G., Pascuzz, G.
e Sacco, R, Le fonti del diritto italiano. 2. Le fonti non scritte e I'interpretazione, in
Tratt. dir. civ. diretto da Sacco, Torino, 1999, pp. 243 ss.). A meno di non ripetere,
col “legismo” tramontato del secolo scorso, che fonte € solo cio che compare
nella gerarchia istituzionale degli atti normativi o che non c'e fonte senza scrittura
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o senza mediazione politica (approccio desueto, come denuncia PERLINGIERI, G.:
Portalis e i «miti» della certezza del diritto e della c.d. «crisi» della fattispecie, Napoli,
2018, p. 23 ss.).

La pandemia & fonte perché attraverso la lente dell'interprete induce omissio
medio alla costruzione di norme, che devono amalgamarsi col resto ma non
mancano per questo d'innovare I'ordinamento. Ebbene, che cosa deve restituire
la lente dell'interprete una volta posata sulla fonte-pandemia? Regole capaci di
governare la transizione riempiendo il tempo sospeso, attutendo la (possibile)
degenerazione del vivere associato e delleconomia, avvicinando i soggetti
malgrado il distanziamento sociale. E qui spicca il diritto privato, custode della
continuita dei rapporti, che vivono e crescono comunque, anche nella catastrofe,
anche nella pandemia.

Le pagine che seguono sono dedicate a qualche proposta in tema di contratto.
Per ragioni di brevita il discorso puntera alla parte generale, dove la fonte-pandemia
puo dispiegarsi in tutta la sua ampiezza e profondita. Un primo gruppo di proposte
attiene al contratto stipulato nel corso dellemergenza, altro gruppo al contratto
preesistente ma destinato ad essere eseguito durante la crisi.

Per l'attuale emergenza sanitaria da COVID-19 questa linea di demarcazione
pud coincidere con la dichiarazione ufficiale di pandemia resa dal Direttore
Generale dellOMS il giorno |l marzo 2020 (https://www.who.int/dg/speeches/
detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-
COVID-19---11-march-2020). Altrettanto stipulativamente I'emergenza potra
dirsi conclusa quando I'OMS riterra di pronunciare una contro-dichiarazione
di esaurimento del fenomeno. Inizio e fine della pandemia segnano come una
parentesi entro cui collocare le proposte, le quali non hanno alcuna pretesa di
valere per il “dopo”.

2. E quasi scontato muovere dalla buona fede oggettiva e trarvi qualche spunto
utile alla ricucitura dello strappo. Meglio di qualsiasi altra norma la clausola generale
mette in comunicazione diritto scritto e diritto “vivo", ordine formale e ordine
ancora informe (AANVV.: Principi, clausole generali, argomentazione e fonti del diritto
(a cura di F. Riccl), Milano, 2018). Guardando all'art. 1337 c.c., si provi a divaricare
il ragionamento lungo i due distinti profili del negoziato e del procedimento di
conclusione del contratto.

Quanto alla conclusione, la pandemia fa entrare nell'itinerario dell'accordo
occasioni pil numerose ed iniezioni pit massicce di buona fede. Solo qualche
esempio.
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La proposta dovrebbe stimarsi in linea di principio irrevocabile, per lo meno
quando caratterizzata dall'assegnazione di un termine per accettare. In tempi
ordinari il dato non ¢ predicabile ed anzi la lettera di legge lascia intendere |l
contrario: l'irrevocabilita € subordinata dall'art. 1329, comma |, c.c. ad un'espressa
rinuncia alla facolta di revoca, anche in forma non sacramentale — rectius all'obbligo
di “mantenere ferma la proposta per un certo tempo” — mentre la pura fissazione
di un termine & resa compatibile dall'art. 1326, comma 2, c.c. con la revocabilita
della proposta (Cass. |l gennaio 1990 n. 41, in Corr. giur, 1990, pp. 842 ss.). Se
dunque occorre un termine perché la proposta divenga irrevocabile — ma non ¢
pacifico (BenepeTTl, A.M.: Autonomia privata procedimentale, Torino, 2002, pp. 120
ss.) — non tutte le proposte a termine potrebbero dirsi, per cio stesso, irrevocabili.
Regole dibattute gia in linea generale, ma che divengono irragionevoli in caso di
contratto perfezionato durante la pandemia.

L'aspirazione alla maggiore sicurezza del traffico, alla rafforzata comprensione
reciproca, al piu saldo affidamento in contesti comunicativi ed emotivi disagiati,
in poche parole alla buona fede, depongono a favore di un délai moral, per lo
meno quando la proposta contenga un termine per l'accettazione o abbia
altrimenti indotto l'oblato a confidare senza colpa nella sua stabilita (e i modelli
non mancano, come lart. 16, § 2, della Convenzione di Vienna e lart. 32,
comma 3, lett. b e ¢, CESL: gia HenricH, D.: “Unwiderrufliches Angebot und
Optionsvertrag. Eine rechtsvergleichende Betrachtung”, AAVV.: Rechtsgeschichte
und Privatrechtsdogmatik (a cura di ZIMMERMANN, KNUTEL, MEINCKE), Heidelberg, 1999,
pp. 210 ss.; e poi FERRANTE, E.: La vendita nell'unita del sistema ordinamentale, Napoli,
2018, pp. 171 ss.). Detto altrimenti in tempo di pandemia la proposta si presume
negozio di configurazione, anche quando occorra forzare moderatamente la
volonta del proponente per salvaguardare appieno laffidamento dell'oblato.
Dialtro canto I'emergenza sanitaria ha fatto esplodere il commercio elettronico,
ove la revoca della proposta (cosi come dell'accettazione) € senzaltro “vietata”
per ragioni tecniche — ancora dominanza della téxvn (IrT, N.: “Destino di Nomos",
in Cacaiari, M. e [rT, N.: Elogio del diritto, Milano, 2019, pp. 126-129) —, un contrarre
inibito da assetti materiali inconciliabili col mutamento di vedute.

Come noto se la proposta € a termine e l'accettazione tardiva, il contratto
non ¢ concluso, a meno che il proponente non ritenga efficace pure 'accettazione
tardiva e ne dia immediato avviso a controparte (art. 1326, comma 3, c.c.). Ora,
posto che in temperie pandemica la proposta a termine deve sempre stimarsi
irrevocabile, buona fede vuole che la tardivita dell'accettazione sia sempre
seguita da un avviso del proponente: o per comunicare all'oblato che il contratto
& concluso malgrado il ritardo; o per confermare che il ritardo ha impedito al
contratto di formarsi. Il dialogo, I'interazione, lo scambio informativo fra le parti si
fanno disagevoli, I'indugio nel dichiarare pud facilmente dipendere da circostanze
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impellenti ed ingovernabili, dal cattivo funzionamento dei mezzi di comunicazione
e trasporto ma ancor prima dal caos organizzativo che investe I'impresa e la
persona. La fonte-pandemia, mediata dalla buona fede in contrahendo, incita il
proponente a “parlar chiaro”, sia quando voglia fare propria I'accettazione tardiva,
sia quando preferisca confermarne il definitivo rigetto.

Discorso analogo varra per lasimmetria della forma, cui allude lart. 1326,
comma 4, c.c. Se la proposta richiede una forma determinata per l'accettazione
e questa giunge al proponente in una forma diversa, il proponente medesimo
dovra comunque esprimersi, sia quando reputi di fare propria l'accettazione
carente di forma, cosa che non pud rimanere sottaciuta (per analogia a quanto
prescritto dall'art. 1326, comma 3, c.c.), sia quando occorra attestare a controparte
I'inconcludenza dell'accettazione per ragioni di forma. La pandemia esige una
parola in piu, in un senso o nell'altro, per rimuovere dubbi che in contesti fisiologici
possono tollerarsi ma che nell'emergenza devono sparire una volta per tutte.

Qualche esempio puo riguardare anche i metodi semplificati di conclusione,
vale a dire I'esecuzione prima della risposta dell'accettante ex art. 1327 c.c. ed |l
silenzio-assenso impersonato dall'art. 1333 c.c.

| presupposti alternativi dell'accettazione semplificata, vale a dire richiesta del
proponente, natura dell'affare ed usi, dovrebbero ridursi a due: per ovviare alla loro
caratteristica indeterminatezza, la richiesta del proponente dovrebbe ammettersi
soltanto quando in linea con la natura dell’affare o con gli usi (in tale direzione,
cautamente, Sacco, R.:in Sacco R. e De Nova, G.: Il contratto, Milano, 2016, pp.
306-307); detto diversamente, la fonte-pandemia sconsiglia richieste “a sorpresa’,
formulate quando natura dell'affare ed usi non legittimino gia a priori I'applicazione
dell'art. 1327 c.c. La richiesta servirebbe allora a garantire che il contratto pud
realmente concludersi in forma semplificata, non ad includere ipotesi estranee.
Resta fermo che quando l'oblato, anziché eseguire senza preventiva risposta,
renda unaccettazione espressa, il contratto dovra dirsi comunque concluso, se
non in forza dellart. 1327 c.c,, certamente in forza dellart. 1326 c.c. (e questo
varra a maggior ragione quando non vi sia stata alcuna richiesta: Cass., 9 giugno
1997, n. 5139; Roppo, V. Il contratto, in Trattato di diritto privato a cura di lubica e
ZatTi, Milano, 12 ed., 2001, p. 122). Comportamenti cavillosi e di comodo in tempo
di pandemia sono ancor meno accettabili.

Infine — ma gli esempi potrebbero moltiplicarsi — un apporto chiarificatore
deve cadere sullart. 1333 c.c. E ben vero che nei contratti unilaterali alla chiusura
dell'itinerario basta linerzia dell'oblato, ma la fonte-pandemia consiglia che
questi rompa quanto prima I'indugio esplicitando la sua volonta di non rifiutare.
Nell'ipotesi corrente della fideiussione bancaria la banca ha un onere positivo di
reagire, per evitare che l'instaurazione del rapporto resti sospesa come sospeso
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¢ il non-tempo dell'emergenza: non unaccettazione tecnicamente intesa, che
renderebbe lo schema indistinguibile da quello base ex art. 1326, comma |, c.c.,, ma
un obbligo di pronto avviso, simile a quello disposto dall'art. 1327, comma 2, c.c.

Queste dosi aggiuntive di correttezza nella formazione del vincolo presidiano
l'interesse bilaterale ad una maggiore certezza sull'an e sul quomodo dell'accordo,
in risposta all'incertezza recata dall'emergenza sanitaria; regole minute che da sole
non bastano, ma che coadiuvano la pratica degli affari agevolando e definendo |l
buon esito del negoziato. Nell'ipotesi di loro violazione, segnatamente quando il
contratto si riveli non concluso, si profilera una responsabilita da mancato avviso
riconducibile allo schema dellart. 1327, comma 2, c.c; una responsabilita non
tanto “pre-" quanto piuttosto “trans-contrattuale”, perché chiamata a coprire fatti
collocabili a monte e a valle della stipulazione.

Daltro canto un sensibile alleggerimento meriterebbe, su di un piano piu
trasversale, la regola di specularita perfetta tra proposta ed accettazione ex art.
1326, comma 5, c.c. il contratto dovrebbe darsi per concluso quando la conformita
copra il nucleo centrale delle dichiarazioni, rimanendo ininfluenti discrepanze
marginali o virtuali, spesso fatte valere a bella posta in epoca successiva alla
stipulazione o persino dopo l'esecuzione (e i modelli non mancano, come lart.
|9 della Convenzione di Vienna e l'art. 38, comma 3, CESL: Bavern, S.J.: “The
Nature and Timing of Contract Formation”, in AAVV.: Comparative Contract Law:
British and American Perspectives (a cura di L. DI MaTTEO e M. Hoaca), Oxford,
2015, in particolare pp. 77 ss.; qualche apertura in Cass., 8 febbraio 2006, n.
2676). Sennonché l'attenuazione della regola di conformita piena & desiderabile a
prescindere dall'emergenza, sicché pare fuorviante trattarne ora.

3. Quanto invece al negoziato — ovviamente per quei contratti che lo
richiedano — la pandemia impone un obbligo di trasparenza assoluta. Si prescinda
in questa sede dai doveri informativi previsti in gran copia dalla legislazione speciale
e dai codici di settore (GaLLO, P: "Il contratto”, in GaLLo, P:: Trattato di diritto civile,
V, Torino, 2017, pp. 304 ss. e 320 ss.), e si prenda in carico la sola parte generale
incardinata nell'art. 1337 c.c.

Evidentemente le informazioni che una parte deve all'altra secondo correttezza,
perché anche laltra giunga ad un consenso pieno e maturo, dipendono dalla
concretizzazione della clausola generale, dalla separazione di cid che in buona fede
occorre dire da cio che in buona fede ¢ lecito tacere (Sacco, R.: Il contratto, cit., pp.
545 ss.; BETTI, E: Teoria generale del negozio giuridico, Napoli, 1994 [rist.], pp. 447-448;
e Biciav, W.: “"Dolo e «sorpresa» nell'imputazione dei pagamenti”, in Riv. dir. civ.,
1970, 1, pp. 81 ss. e in particolare pp. 89 ss.): si tratta cioe di selezionare informazioni
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dovute e non, sulla base di un precetto elastico, consegnato all'interprete perché
giunga a soluzioni equidistanti. Non tutto si deve dire, non tutto si pud tacere
(in questi termini GaLGaNo, F: Diritto civile e commerciale, vol. Il, Le obbligazioni
e i contratti, t. 1°, Obbligazioni in generale. Contratti in generale, Padova, 2004, pp.
400-401, sulla scia di VisINTINL G.: La reticenza nella formazione dei contratti, Padova,
1972, pp. 97-98 e 133 ss.; di recente GaLLO, P:: “ll contratto”, cit., pp. 289-291; e
Corpo, L.: Contract As a Tool for Getting-To-Yes: A Civil Law Perspective, Napoli, 2018,
in particolare pp. 73 ss.).

Nel regolamento di questo confine entrano in gioco valutazioni di medio-
lungo periodo (PErRLINGIERI P: “Linformazione come bene giuridico”, in Rass. dir. civ.,
1990, pp. 326 ss.; AAVV.: Information Rights and Obligations (a cura di G. HOWELLS,
A. JANSSEN, ScHULZE), London, 2005): l'informazione & davvero essenziale per i
progetti imprenditoriali o personali di chi ne & privo?! La sua rivelazione frustra
investimenti specifici di chi la possiede, al punto da disincentivarne, in prospettiva,
la stessa ricerca? Comunicare il dato puo segnare il falimento della trattativa?
Pare che questi scrupoli — comprensibili (celebre Kronman, AT.: “Mistake, Duty
of Disclosure, Information and Law of Contracts”, in J. of Leg. Stud., 1978, pp. 4
ss.; e WoLF, M.: “Party Autonomy and Information in the Unfair Contract Terms
Directive”, in AAVV.: Party Autonomy and the Role of Information in the Internal
Market (a cura di S. GRUNDMANN, W. KERBER € S. WEATHERILL), Berlin-New York,
2001, in particolare pp. 319-324) — perdano qualsiasi rilievo nella fase pandemica.
Con la sua dote di non-tempo e non-luogo, essa non lascia spazio a proiezioni,
anche quando esse, in tempi normali, promettano risultati negativi. E invece il
momento della disclosure, che sola contrasta sospensione, paura, abbandono.

Dunque, quand'anche una data informazione non sia esplicitamente richiesta,
rientri nel pubblico dominio o presenti dubbia attinenza secondo le stime di
parte — circostanze altrove rilevanti (PIRaNO, F.: La buona fede in senso oggettivo,
Torino, 2015, pp. 333-334; e Sacco, R.: Il contratto, cit., pp. 551 ss.) —, in tempo di
pandemia i contraenti devono scambiarsi il loro intero patrimonio informativo,
sebbene questo in chiave macro-economica possa precostituire esiti subottimali
(contraria, in genere, la giurisprudenza: Cass., 20 aprile 2006, n. 9253, in Giust.
civ., 2007, 1, pp. 1454 ss.; ma ci sono fermenti di segno diverso: Cass., 5 febbraio
2007, n. 2479, in Mass. Giur. it., 2007, c. 166, commentata da FERRANTE, E.: “Il dolo
omissivo nella giurisprudenza: fine dell'esilio?”, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2008,
pp. 317 ss.; e Cass.,, 26 aprile 2012, n. 6526, in Contratti, 2013, pp. 173 ss., con
nota di DeLLAa NEGRA). La fonte-pandemia, integrativa del precetto di buona fede
negoziale, esaspera la trasparenza perché all'incertezza del momento non si
sommi l'incertezza del rapporto, il suo sottendere valutazioni imperfette perché
viziate dall'ignoto (paternalismo forse, ma ragionevole: CATERINA, R.: “'Paternalismo
e antipaternalismo nel diritto privato”, in Riv. dir. civ., 2005, I, pp. 771 ss.).
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Se poi a dispetto degli auspici permanga un'area d'opacita, fatti intenzionalmente
taciuti, meglio un annullamento per dolo omissivo determinante (art. 1439 c.c.) od
un risarcimento per dolo omissivo incidente (art. 1440 c.c.), che non un vincolo
non voluto o non voluto nella conformazione data (Cass., 23 marzo 2016, n.
5762, in Nuova giur. civ. comm., 2016, I, pp. 1063 ss., con nota di ScaGLIONE; Cass.,
29 marzo 1999, n. 2956, in Giur. it., 2000, pp. 1192 ss.; nella soft law significativo
l'art. 3.2.5 dei Principi-Unidroit 2016; in dottrina AAVV.: Informationspflichten und
Vertragsschluss im Acquis communautaire (a cura di R. ScHuLze, M. Egers e H.C.
GRiGOLET), TUbingen, 2003, in particolare pp. 49-84 e pp. 245-290). Nel contratto
concluso in tempo di pandemia nessun dolo pud essere bonus.

Nei contratti per adesione invece, dove la buona fede nelle trattative neppure
viene in rilievo e l'asimmetria cognitiva € la regola (Rakorr, T.D.: “Contracts
of adhesion: an essay in reconstruction”, in 96 Harvard L. Rev., 1983, pp. 1173
ss.), la trasparenza & gia stata elevata ad elemento irrinunciabile e “sconfinato”
(GRUNEWALD, B.: “Aufklarungspflichten ohne Grenzen?”, in AcP, 1990, pp. 609 ss.),
sicché il pieno disvelarsi informativo non subisce particolari incrementi in caso di
pandemia. Qui il rimedio prediletto non ¢ I'annullamento per dolo omissivo, ma
I'interpretazione contra proferentem dell'art. 1370 c.c. (o dell'art. 35, comma 2, c.
cons.), tecnica che, se ben governata, rende superflua la ricerca d'altri percorsi
(basti pensare alle recenti Corte di Giustizia UE, 26 febbraio 2015, causa C-143/13,
Matei & Matei c. Volksbank, e Corte di Giustizia UE, 23 aprile 2015, causa C-96/14,
van Hove c¢. CNP Assurances, a proposito delle quali FERRANTE, E.: “Transparency
of Standard Terms as a Fundamental Right of European Law", in AAVV.: EU-
Grundrechte und Privatrecht (a cura di C. HEIDERHOFF, S. LoHssE, R. ScHuLzE), Baden-
Baden, 2016, pp. 115 ss.).

4. 'annullamento del contratto pud dipendere piti in radice da violenza morale,
“anche se esercitata da un terzo", precisa l'art. 1434 c.c. Ma qui la controparte o
il terzo non agisce in circostanze abituali bensi nell'éra dell'allarme sociale, quasi
uno stato di minaccia ambientale permanente, che esige una valutazione rigorosa
del comportamento tenuto a scapito del minacciato. Quest'ultimo dev'essere
sl “persona sensata’, ma avuto riguardo “all'eta, al sesso e alla condizione”, dice
l'art. 1435 c.c. Con pochi tratti il codice del 42 ritaglia le categorie o stagioni
della vulnerabilita, norme che tornano inaspettatamente in auge (cfr. gia ALLARA,
M.: “Dolo ed errore inescusabile” [nota ad App. Milano, 24 settembre [930], in
Foro Lombardia, 1931, cc. 875 ss. e in particolare c. 882): i caratteri della violenza
pandemica sono diversi per I'anziano prima vittima del virus (la malattia fa pit paura
e pit danni), per la donna prima vittima della crisi economico-sociale (il lavoro ¢
meno sicuro e peggio retribuito, con l'aggravio dato dalla saturazione dello stato
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sociale) e anzitutto per il malato di COVID-I9, la cui condizione di sofferenza
psico-fisica e di forzato isolamento € stata finora tralasciata dall'opinione pubblica
e dalla letteratura giuridica.

Insomma, la fonte-pandemia favorisce un pronto ricorso allannullamento per
violenza, quando il contratto sia stato stipulato dopo la dichiarazione dellOMS
sotto l'influsso della minaccia emergenziale sfruttata da controparte (anche
involontariamente: MeNGON, L.: “«Metus causam dans» e «metus incidens»”, in Riv.
dir. comm., 1952, 1, pp. 26 ss.; d'altro canto MessiNeo, F.: Il contratto in genere, t. 2°,
in Tratt. dir. civ. comm. Cicu-Messineo, Milano, 1972, p. 367, personifica la “pressione
politica” scaturente dall'occupazione bellica o dall'agire di un governo autoritario).

Nel soppesare I'influsso pandemico il codice invita a costruire sotto-categorie
di soggetti compulsati dal morbo e dalle sue conseguenze, per differenziarne la
tutela in base al grado di vulnerabilita (*'secondo un criterio oggettivo ponderato,
avuto riguardo cioé non alle reazioni che ha suscitate in concreto nella vittima,
ma a quelle che era atta a suscitare in una persona normale, che si fosse trovata
[...] nelle stesse condizioni della vittima™ cosi SANTORO-PassaARreLLl, F.: Dottrine
generali del diritto civile, Napoli, 1966 [rist. 2012], p. 167; il punto tornera centrale
in prosieguo: infra, par. 6).

Nella stessa ottica la fonte-pandemia rivitalizza la rescissione, altro rimedio
genetico che ben s'attaglia al contratto consentito durante I'emergenza (in tema,
di recente, Napou, G.: La rinnovata fisionomia della rescissione per lesione, Napoli,
2018, in particolare pp. 59 ss.); ed anche qui il “pericolo attuale”, il “danno grave
alla persona” (art. 1447 c.c) o lo “stato di bisogno” (art. 1448 c.c.) devono
incontrare una rilettura orientata allenormita del fatto. Se ne ricorrono gli
ulteriori presupposti, la lesione sara ultra dimidium a mente dell'art. 1448, comma
2, c.c. anche quando monetariamente inferiore alla soglia, perché a varcare questa
soglia cospira I'inasprirsi del bisogno e la maggior spregevolezza etico-sociale di
chi ne profitti. E ovviamente la lesione dovra perdurare non “fino al tempo in cui
la domanda & proposta” ex art. 1448, comma 3, c.c., bensi fino alla dichiarazione
dellOMS di chiusura della pandemia.

Deviazioni che si giustificano finché perduri I'emergenza e non un minuto di
pit (poiché I'emergenza deve rimanere tale, e non puo costituire occasione per
ripensare il sistema, come auspica Macario, F.: “Sopravvenienze e rimedi al tempo
del ‘coronavirus’ interesse individuale e solidarieta”, in Contratti, 2020, pp. 130-
131).
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5. Molto altro vi sarebbe (e vi sara) da dire sul contratto stipulato nel corso
dell'emergenza. E tempo perd di dedicare qualche breve nota allaltro ordine
di problemi, non meno scottante, vale a dire al contratto stipulato prima ma
destinato ad essere eseguito dopo la dichiarazione dellOMS. L'indagine prende una
torsione diversa perché non € pill in discussione la genesi, che si da per regolare,
ma l'attuazione, che improvvisamente entra nel cono d'ombra dell'emergenza.
E per sgombrare subito il campo dagli equivoci occorre mettere in chiaro che
il contrasto alla pandemia, la capacita delle norme di dare continuita e forza ai
rapporti in essere, non passa attraverso un allentamento o smantellamento del
vincolo. Esattamente I'opposto: c'e bisogno di stabilita e di fiducia, non di vie
brevi per alterare o demolire quanto sapientemente costruito, in tempi normali,
dall'autonomia delle parti. La ricetta non puo essere cioe una correzione “facile” del
contratto e men che meno una “facile” risoluzione, tenuto conto che I'anormalita
¢ tale per entrambe le parti ed entrambe devono, per quanto possibile, continuare
a produrre, distribuire e consumare.

Ora, non c'é bisogno di molta dottrina per riconoscere che la miglior risposta
e sempre la rinegoziazione. Le parti tornano sul loro accordo per rettificarlo,
aggiornarlo, ripensarlo, con un nuovo atto d'esercizio della loro autonomia che
rispecchia una rivalutazione dei rispettivi interessi; e nessun terzo potra mai avere
la stessa virtu nel riportare in equilibrio il rapporto, pur dopo e nonostante la
pandemia. Ovviamente questa rinegoziazione sara soggetta al medesimo statuto
valido per tutti i patti della crisi: le linee-guida di contenimento dell'incertezza,
pocanzi proposte (parr. |-4), dovrebbero estendersi alle rinegoziazioni, poiché
anch'esse alterate dalle circostanze.

Che invece una rinegoziazione possa essere imposta, € lecito dubitare;
per lo meno e lecito dubitare che una supposta condanna a rinegoziare, al
momento priva di fondamento positivo, serva davvero a qualcosa. La parte
restia, ipoteticamente condannata a questo fare infungibile, dovrebbe eseguire
un provvedimento a contenuto aperto, la condanna a rinegoziare, ove proprio in
ragione di quest'indeterminatezza sarebbe arduo verificare a posteriori se abbia
adempiuto oppure no; a meno di non affermare che la parte debba rinegoziare
purchessia, non importa a quali condizioni e con quali esiti.

Si potrebbe allora pensare ad una coercizione indiretta ex art. 614-bis c.p.c.,
ma nuovamente interverrebbe la necessita di dettagliare che cosa il condannato
debba esattamente fare per adempiere, non essendo bastevole una formula
riassuntiva o di rinvio (sul punto, MazzamuTo, S.: Esecuzione forzata, in Comm. cod.
civ. Scialoja-Branca, Bologna-Roma, 2020, in via di pubblicazione). Quando invece la
condanna a rinegoziare contenga una descrizione analitica del procedimento e dei
contenuti della rinegoziazione, al punto da prefigurare come e “quanto” il contratto
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