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I. LA CRITICA JURIDICA A LAS MEDIDAS ESTATALES 
TOMADAS RESPECTO DEL COVID-19 EN ALEMANIA 

Las medidas estatales para la lucha contra la pandemia del Covid-19 han 
restringido Ia vida publica y privada en Alemania de forma tan severa, que no 
sorprende que se le hayan reprochado -a veces con raz6n y a veces sin ella­
ciertos errores al Estado. Desde una perspectiva jurfdica se advierten distintos 
errores. 

1. Intervenci6n desproporcional del estado en los derechos fundamentales 

En primer lugar, se reprocharia al Estado haber intervenido excesivamente 
en los derechos fundamentales imponiendo obligaciones de llevar mascarilla y 
de mantener la distancia de seguridad, confinamientos y prohibiciones de reu­
niones. Con ello, habrfa vulnerado los derechos fundamentales por violaci6n 
del principio de proporcionalidad. Con 1a justificaci6n correspondiente, los 

El autor le agradece al senor Brian Buchhalter-Montero L6pez, Graduado en Derecho y 
Ciencias Politicas por la Universidad de Valencia, Espafia, por Ja traducci6n. 
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tribunales contencioso-administrativos y constit~ci~nales de Alemania. han d~-
-larado la antijuricidad de algunas de estas res:ncc1~nes (corr.1~' por tJ~mpl~)' 
c . . , , . . 1 derecho de reuni6n 2o a la as1stencia a serv1c10s re ig1o~os ' 
~~~~c~1:~~~ :n que no han sido consi~erados com.o adecuados, necesanos o 
id6neos para la lucha contra la pandemia. . 

. . . '. r d d que ha sido concretado y preosado en_ El pnncipio de proporc1ona i a , / . ~ h 
la doctrina y jurisprudencia alemanas desde hace ~as de c.1en anosl :~u~O ~[ 

se considera pa~te ~~1 pr1incip~~ d(lee;~az~Yd;u~~=~e:i:i:v{~~:na~elan~e4): s~ III de la Const1tuc10n a ema . . , , l· 
. . 'd d de medida incluso en supuestos imprev1stos, como a acred1ta como um a 

pandemia del Covid-19. 

2 Excesiva delegaci6n de las decisiones respecto de la a[ecta_ci6n de 
. derechos fundamentales del legislativo en f avor del e1ecutivo 

·e undo re roche consiste en que el Parlam~nto ~abrfa dejad? gran 
a~n d~ fa lucha !ntra la pandernia en rnanos del E1ecut1vo y se hab'.1a _exo-

~erado de las responsabilidades que le s~n r;opia~ · -~l -~u~~:~:~:~~:::~~~d:~ 
't reproche estriba en que, en un Esta o emocra 1C ' ' l _ 

es e - 1 on sobre todo las que afectan a derechos fundamenta es ' 
menta es -que s · 1 'd 1 ,· dadanos· de 

b er tomadas or el propio Parlamento e eg1 o por os Cl? . '.., 
de en s e~en ser dejadas totalmente al arbitrio del EJecut1vo. C~n 
manera que no pu . tible desde el inicio de la pandemia 
este reproche, a la v1sta, que ra era percep Federal (Bundestag) ha amplia-
(y que todavia no ha cesado· ), el Padr~~~~~i:~s del Covid-19 el texto de la Ley 
d 6 -por fin- y tras nueve meses . , bl. , 
c~ntra las enferrnedades infecciosas, habilitando a las auton~ades pu icas p;~ 
ra establecer mandatos y prohibiciones ahora fundamenta os en normas 
claramente definidas. 

Mas ejemplos: confinamientos n.octurnos, prohibici6n absoluta de apertura de burdeles, la 

llamada prohibici6n. de hospedaJ~· . lfd l (en adelante: BVerfG), en la revista Neue 
Ver, por ejemplo: Tnbunal Const1tuc10na, . e era 
Zeitschrift für Verwaltungsrecht 2020, pag. 711. , 783 
'-T • B'rerf(' Neue Zeitschrift für Verwaltungsrecht 2020, pag. · 

17 
p 

ver. v
1 

. J,. G , M h R y Sommermann 1 ..... - ., Version en espafi.ol, traducido por los profesores Jarcia ac o, ' , 

https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80~0600. Od.pddf._ E k t1·ve Rechtliche Kritik an einer 
. 1 B k T. (2020) "Die Stun e er xe u · 

Ver, por e1emp o, arcza ' . ' . . , ntra se uede ver: Dreier, H. 
politischen Vokabel", Recht ~nd Politik 56, : 60 Y :s. :n ~~rona-P!demie" Die Öffent-
(2021 ), "Rechtsstaat, Föderalismus und Demo rauem er , 

liehe Verwaltung 74, 231 y s. 1 . , d 1, poblaci6n en supuestos de epidemia de 
A tra ves de. la tercera Ley para Oa(lrf t~cc~~ci:l ~e la Federaci6n - Bundesgesetzblatt - to­
alcance nac1onal de 18. 11. 202 ° etm 
mo I, en adelante BGBL I, afio 2020 pag. 2397). 

lü 

11 
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3. Deficiente cooperaci6n entre la federaci6n y los estados f ederados en 
la lucha contra la pandemia 

Un tercer reproche se re:fiere a la cooperaci6n entre la Federaci6n y los Es­
tados federados, respecto de la lucha contra la pandemia. Asf, la armonizaci6n 
entre la Federaci6n y los Estados federados no habria funcionado, tampoco 
seria perceptible una estrategia dara. La Federaci6n y los Estados federados, 
se dice, habrian promulgado muchas, muy distintas, y a veces apresuradas y 
cambiantes restricciones, 7 de manera que en Alemania existiria una alfombrilla 
de retazos de prohibiciones y mandatos.8 A mayor abundamiento, la Federa­
ci6n habrfa repartido desigualmente, entre los Estados federados, las vacunas9 

e igualmente, los Estados federados habrfan repartido desigualmente las dosis 
a las entidades locales y a los ciudadanos.10 En algunos Estados federados po­
dian vacunarse residentes en otros Estados federados, lo que deriv6 una suerte 
de «turismo de vacunaci6n». 11 Para mejorar la coordinaci6n entre la Federaci6n 

Ejemplos: 

Prohibiciones de acceso de algunos Estados federados para habitantes de otros Estados 
federados; 

Algunos Estados federados (y comarcas) prohibieron temporalmente la utilizaci6n de se­
gundas residencias (tambien para propietarios de otros Estados federados). Esta medida ha 
sido considerada como justificada por: Ritgen, K. (2020), "Passgenaue Vielfalt oder Flic­
kenteppich? - Die Corona-Pandemie und der Föderalismus", Der Landkreis 90, nota 11 a 
pie de pag. 206, «porque las capacidades del sistema sanitario estan limitadas al numero de 
personas empadronadas permanentemente en un lugar». 
Cierre de centros comerciales en un Estado federado, mientras que en eI Estado federado 
vecino permanecieron abiertos; reapertura de colegios y guarderias en el Estado federado de 
Mecklemburgo-Pomerania Occidental con anterioridad al Estado federado de Baviera, ver 
por ejemplo: Ritgen, K. (2020), "Passgenaue Vielfalt oder Flickenteppich? - Die Corona­
Pandemie und der Föderalismus", Der Landkreis 90, 204; 
Restricciones a los contactos; una visi6n general de ellos hasta la fecha de 13.6.2021 pue­
de verse en https://www.fr.de/wissen/kontaktbeschraenkungen-treffen-regeln-corona-not­
bremse-coronavirus-ueberblick-frankfurt-ltt-90467664.html 
Reglas de cuarentena; una visi6n general de ellas hasta 1a fecha 1.9.2021 puede verse en: 
(https://www.rnd.de/gesundheit/corona-quarantaene-regeln-der-bundeslaender-im-ueber­
blick-QTFUE6E42VD03GZT30DAUD5ETA.html) 

Mas ejemplos en: Behnke, N. (2020), "Föderalismus in der (Corona-) Krise? - Föderale 
Funktionen, Kompetenzen und Entscheidungsprozesse", Aus Politik und Zeitgeschichte 35-
37, 9 y ss. 

Contra esta crfrica, por ejemplo Ritgen, K. (2020), "Passgenaue Vielfalt oder Flickentep­
pich? - Die Corona-Pandemie und der Föderalismus", Der Landkreis 90, 204 y ss. 
Ver: https://www.swr.de/swraktuell/baden-wuerttemberg/baden-wuerttemberg-kritisiert-
impfstoff-verteilung-des-bundes-100 .html. 

https://www.stuttgarter-zeitung.de/inhalt.coronavirus-in-baden-wuerttemberg-kritik-an­
verteilung-der-impfdosen-auf-die-landkreise.625f2706-d21c-45e5-b136-736ee 101f7 6d. 
html 

https://rp-online.de/nrw/landespolitik/impftourismus-nrw-buerger-reisen-fuer-impfong-in­
andere-bundeslaender_aid-5 84024 97 
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y los Estados federados, desde el comienzo de la pandemia, la Canciller Federal 
Angela Merkel y los Ministro-Presidentes de los Estados federados se han con­
sultado a menudo en una serie de «conferencias interterritoriales» no previstas 
constitucionalmen te. 

Ello conduce a una serie de cuestiones jurfdicas y pollticas, respecto a si las 
tareas para la lucha contra la pandemia estan repartidas entre la Federacion 
y los Estados federados de modo conforme a la Constitucion y si esta distri­
bucion es eficiente. A responder estas dos discutidas preguntas se dirigen las 
siguientes consideraciones. Para ello se debe, sin embargo, tener en cuenta al­
gunas de las particularidades constitucionales del Estado federal aleman, 12 que 
deben ser tomadas en consideracion incluso en la crisis del Covid-19, maxime 
porque la Ley Fundamental carece de regulaciones especiales para un "estado 
de excepcion" .13 

II. EL ESTADO FEDERAL ALEMAN 

1. La categoria «estado federal» no es pacifica 

No existe ninguna definicion o categoria de Estado federal reconocida glo­
balmente.14 La distincion entre un Estado federal y otro unitario no es com­
pleja; si lo es, sin embargo, la diferenciacion entre un Estado federal y otros 
sistemas federalmente organizados. Algunos asumen que un pais es un Estado 
federal cuando esta dividido en territorios, cuyos ciudadanos (por ejemplo, 
organizados en diversos tipos de entidades locales y sean municipios, comarcas 
o regiones) pueden regular sus propios asuntos y administrarse, con ayuda de 
determinados organos electivos, es decir, si pueden administrarse autonoma­
mente.l.5 

12 

14 

15 

lpsen, ]. (2020), "Deutschland im Ausnahmezustand- Grund und Grenzen administrativer 
Maßnahmen der Pandemie-Bekämpfung", Deutsches Verwaltungsblatt 135, l 138, habla de 
«condiciones marco jurfdico-constitucionales». 
Cfr. por ejemplo Dreie1~ H. (2021), "Rechtsstaat, Föderalismus und Demokratie in der Co­
rona-Pandemie'', Die Öffentliche Verwaltung 74, 229. 
lsensee,]. (1990), "Der Föderalismus und der Verfassungsstaat der Gegenwart", Archiv des 
Öffentlichen Rechts 115, 252. Una visi6n general se puede ver, por ejemplo, en Camper, A. 
(2018), Staat und Verfassung, 40 ed., Wien, Facultas Verlags- und Buchhandels AG, 87 y ss. 
Cfr. por ejemplo Zippelius, R. (2017), Allgemeine Staatslehre, 170 ed., München, C.H. Beck 
Verlag, 325, que habla incluso de «descentralizaci6n democratica». 
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2. El «modelo alemam> del estado f ederal 

Sin embargo, una imagen tan sencilla del Estado federal no es suficiente 
para el entendimiento aleman del Derecho. Hablamos de un Estado federal 
ta~1 solo cuando. los territorios que se unen formando un Estado, tienen por sf 
mismos las cuahdades de un Estado. Un Estado federal es, pues, un Estado de 
Estados. En el, tanto la Federacion como cada uno de los Estados federados 
es ~n Esta~o. Tampo~o r~ina en Alemania, sin embargo, unanimidad respecto 
a s1, ademas del terntono, el pueblo y el poder estatal, otros elementos ca­
racterizan a un Estado ( como por ejemplo la soberania, la «competencia de 
la competencia» 16

, la exclusividad competencia, legitimidad, lenguaje comun 
o una Constituci6n). Segun esta comprension, por ejemplo, Espafia no es u~ 
~stado federal, en la medida en que sus regiones no son Estados. Por ello, no 
t1ene Catalufia un pueblo propio, ni un poder estatal independiente del Estado 
espafiol; tampoco lo son el Pais Vasco, Navarra, Andalucfa u otras Comuni­
dades Aut6nomas17

• Tampoco la Union Europea es un Estado federal, sino tan 
solo una uni6n supranacional de Estados, 18 porque no goza, ella misma, de la 
cualidad de Estado. Son Estados todos sus miembros, pero la Union misma no 
tiene un territorio estatal, y tampoco la ciudadanfa de la Union Europea es un 
pueblo estatal.19 Al margen de ello, la Union Europea tampoco es un estado 
en la medida en que carece de un poder estatal propio, independiente de la 
voluntad de los Estados miembros, en virtud del principio de atribucion unica 
de comp~te~cias [art. 5.I..1 del Tratado de la Union Europca (TUE)].20 Segun 
el ente~d1m1ento predommante en Alemania, en la historia germana solo son 
percept1bles, como Estado constituido de Estados, cuatro Estados federales: la 
Confederaci6n alemana del norte (1867-1870), el Imperio (el Imperio Aleman 
de 1871 a 1918)21 , la «Republica de Weimar» (el Imperio Aleman de 1919 a 

!6 

17 

Es decir, la competencia de crear, extender y distribuir competencias modificadoras de la 
Constituci6n, (ver por ejemplo: Thoma, R. (1948), Grundriss der Allgemeinen Staatslehre, 
Bonn:' Ferd. Dümn:lers Verlag, 42, asi como el poder juridico de restringir o ampliar las 
prop1as competencias, ver: ZipfJelius, R. (2017), Allgemeine Staatslehre, 170 ed., München, 
C.H._Beck Verlag, 54. Zippelius, op. cit„ habla igualmente de «soberanfa competencial». 
No tlenen tampoco «autonomfa constitucional», pues los Estatutos de Autonomia de las 
Cornunidades Aut6nomas son promulgadas como leyes del Estado central (ver, por ejemplo, 
arts. 1~~.2, 14'..III, 153.III, 151.II CE); ver tambien Gampe1~ A. (2018), Staat und Verfas­
sung, 4 ed., Wien, Facultas Verlags- und Buchhandels AG, 11 l. 
Actual jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal, por ejemplo: BVerfGE 89, 155, 
188, 190; BVerfGE 123, 267, 348; BVerfGE 129, 78, 96 y s.); BVerfGE 151, 202, 366. La 
abreviatura "BVerfGE" hace referencia aqu1 y en adelante a la compilaci6n oficial del Tribu­
nal (BVerfGE), citado segun tomo, primera pagina de la sentencia pagina exacta de la cita 

19 Por ejemplo: BVerfGE 89, 155, 188. ' · 
20 Por ejemplo: BVerfGE 89, 155, 181, 188 y ss.; BVerfGE 123, 267, 348 y s.; BVerfGE 126, 

286, 319 y s. 
21 Cfr. por ejemplo: BVerfGE 61, 149, 177. 
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1933) y desde 1949, la Republica Federal de Alemania: En cam.bi?, no fue u~ 
Estado federal sino un Estado unitario la dictadura nac10nalsociahsta de 193,) 
' ' · 22 d d „ l E d a 1945, en la medida en que una de su pnmeras leyes se egra o a os ~:a os 

del Imperio Aleman a meras unidades administrativ~s. Esta t:a~sformac10n en 
un Estado unitario fortaleci6 el injusto regimen nac10nalsociahsta. Un Esta.do 
central fue tambien la antigua Republica Democratica Alemana, como se hizo 
llamar la dictadura socialista existente en el Este de Alemania desde 1949 a 
1990. Su antigua configuraci6n federal en Estados fue desmantelada en 1952. 

Tampoco se pueden calificar como Estados feder~d~s algunas antiguas 
organizaciones como el Sacro Imperio Romano Germ~mco (962-1.80~), que 
supuso un envoltorio23 o un techo jur1dico24 pa.r~ cientos de pnnc1pados, 
condados y ciudadanos. Tampoco la Confederac10n Ale~ana (18~5-1866), 
a la que pertenecieron mas de 30 pdncipes soberan~~ y c1.ud~~es hbres, fue 
un Estado federado, nombrado por s1 misma como asociac10n de derecho 
internacional" 25

• 

3. El estado federal «Republica Federal de Alemania>> 

La Ley Fundamental de 1949 cons~it~ye ~lemani~,. ~xpresamente, como un 
Estado federal (ver art. 20.I LF}. Contmua as1 la trad10011 federal alemana, q~e 
comenz6 en 1866 y que tan solo fue interrumpida, por 12 afios, durante la dic­
tadura nacionalsocialista. Segun su Constituci6n, Alemania <lebe permanecer 
para siempre como Estado federal, pues una modificaci~n de la C.onstit~c~~n al 
respecto no es posible (ver art. 79.III LF, la llamada «clausula de mtang1b1hdad 
constitucional» }. 

Igualmente califica la Ley Fundamental a cada uno de los 1~ Estados fed~­
rados (Länder} como Estados. Cada Estado federado (Land} t1ene su p~op:o 
territorio estatal, y el territorio estatal de la Federaci6n abar~a el terntor~o 
estatal de todos los Estados federados. Cada Estado federado tiene su. prop10 
pueblo26 y el pueblo de la Federaci6n esta constituido por todos los o~„dada­
nos alemanes. Cada Estado federado dispone, igualmente la Federac1on, de 

22 

23 

24 

25 

26 

Gesetz über den Neuaufbau des Reichs v. 30.1.1934, RGBL I (Boletfn Oficial del Imperio 
Aleman - Reichsgesetzblatt - tomo I), afio 1934 pag. 75. «Art. 1: Las representac1ones 
populares de los Estados quedan suprirnidas. Art. 2: (1) Los derechos de ~oberanfa ~e los 
Estados se transfieren al Imperio. II. Los Gobiernos Estatales quedan somet1dos al Gob1erno 

Imperial». . . . d ·d/ 
El concepto se puede ver en: Schulze, H. (2013), Breve histona de Alemama, 20 ed., Ma n 
München, Alianza Editorial, S.A. / C.H. Beck Verlag, 104. , . 
Maurer, H. (2010), Staatsrecht I, 60 ed., ~ünchen; ~.H. Beck ".erlag, § 2 numero marginal i· 
Ver Art. 1 del Acta Final de la Conferencia de Mm1stros de V1ena, de 15 de mayo de 18~, · 
Ver, por ejemplo el Art. 6 de la Constituci6n del E~tado libre de_ Baviera e~ la redaccl~~ 
hecha publica el 15. 12. 1998 (Boletin ofic~al d~ ~av1era-GVB1.-ano 1998 ?.ags. 9~1, 9:-;~ 
Hoffmann, G. (1956). "Die Staatsangehöngkeit m den deutschen Bundeslandern , Arch 

~Se acredita la valfa de estructura federal de la Republica Federal de Alemania en la pandemia ... 169 

poder estatal, en la medida en que Ia Constituci6n atribuye el poder estatal de 
Alemania tanto a la Federaci6n como a los Estados federados (ver, por ejem­
plo, art. 30 LF; arts. 70 y ss. LF., art. 83 y ss. LF, art. 92 y ss. LF).27 

Al margen de esta distribuci6n del poder estatal, la Constituci6n alemana 
garantiza el conjunto y la armonizaci6n entre la Federaci6n y los Estados fe­
derados; por ejemplo, el art. 28.I.1 LF estableciendo «homogeneidad» consti­
tucional entre la Federaci6n y los Estados federados: «el ordenamiento cons­
titucional en los Estados federados, <lebe corresponderse con los principios de 
Estado de derecho republicano, democratico y social en el sentido de esta Ley 
Fundamental». El art. 31 LF determina que el «el Derecho federal deroga el 
derecho de los Estados federados. ». Ademas de ello, la Constituci6n garantiza 
algunos derechos de supervisi6n en favor de la Federaci6n, en los supuestos en 
que los Estados federados ejecutan leyes federales (mientras no existe supervi­
si6n federal ninguna cuando los Estados federados ejecutan sus propias leyes). 
(Art. 84.III.1 LF: «el Gobierno Federal controla que los Estados federados eje­
cuten las leyes federales conforme al derecho vigente.» ). En supuestos especia­
les, en los que los Estados federados ejecutan leyes federales «por delegaci6n 
de la federaci6n», las posibilidades de intervenci6n de la federaci6n respecto 
de los Estados federados son aun mas fuertes (ver art. 8 5 .II-IV LF). En cuanto 
al poder judicial, en relevantes procedimientos judiciales, que se inician ante 
los Tribunales de los Estados federados, son los Tribunales federales los que 
deciden en ultima instancia (ver art. 95.I GG: «En los ambitos de las jurisdic­
ciones ordinaria (civil y penal), administrativa, financiera, !aboral y social, la 
Federaci6n creara como Tribunales supremos la Corte Federal de Justicia, 1a 
Corte FederaI Contencioso-administrativa, la Corte Federal de Hacienda, la 
Corte Federal de Trabajo y la Corte Federal Social.» ). 

27 

des Öffentlichen Rechts N.F. 42, 309 y ss.; Sachs, M. (1983), "Das Staatsvolk in den Län­
dern", Archiv des öffentlichen Rechts 108, 68. 
Art. 5.I.1 de la Constituci6n del Estado libre de Sajonia de 27. 5. 1992 (Boletfn oficial de 
S~jonia-SächsGVBL, aiio 1992 pag. 243): «Al pueblo del Estado libre de Sajonia pertenecen 
cmdadanos de origen etnico aleman, sorbio y de otras etnias». 
La antigua competencia legislativa concurrente de la Federaci6n en materia de nacionalidad 
en los Estados federados (art. 74.I.8° GG en su antigua redacci6n) fue suprimida en 1994, 
pues se trata de una materia para la cual deben ser exdusivamente competentes los Estados 
federados. 

Respecto de la „Kompetenz-Kompetenz" o de la „Kompetenzenhoheit" en e1 Estado fede­
ral, ver de manera general: Zippelius, R. (2017), Allgemeine Staatslehre, 170 ed., München, 
C.H. Beck Verlag, 58. . 



170 Martin Ibler 

III LUCHA CONTRA LA PANDEMIA EN EL ESTADO FEDERAL 
. DE LA REPÜBLICA FEDERAL DE ALEMANIA 

1. Division vertical y horizontal de la separaci6n de poderes 

A traves de la atr_ibuci6n del po~~:l~~a~~~r:t~~i:l:~:~~~i!n ;a:e!~:li;:t~~ 
<los federales, es decir, ~ ~1s~ntos « l t la tradicional divisi6n de poderes 
divisi6n de poderes :ert1ca . c~:l cl~~p ~d~res del Estado -la legislaci6n, la 
horizontal, por me~io .de. la. / p t "bui·dos al legislador a las autorida-. . · / 1 nsdicc10n- son a n ' admm1st.r~c1on .Y a JU. 1 T "bunales. La divisi6n vertical de poderes, al igual 
des admm~strat1vas_ y ~ o~ ~der de! Estado (y fortalece, asl, la libertad de lo~ 
que la honzontal, hmita e P · l d r der (Führer) como suced10 
ciudadanos).29 Una dictadura, contro a a por un „ 1 . ' 

en el tiempo de! nacionalsocialismo, puede ser as1 ev1tada. . , Estados 
d l d. ·si6n de poderes vertical entre la Federac1on y los . 

Respecto e. a 1v1 . . -· „ n una sencilla regla (ver: art. 30 LF): el e1er-
federados, cont1ene la Cons\1tuc1ol l'miento de los cometidos publicos es, 
cicio de las potestades estat~ e~ yl e c~mpd l federados salvo que, excepcional­
principalmente, competen~1a e os sta os t c. a a l; Federaci6n. En concre­
mente, la Constituci6n atnbuya una con:pe enb I . -ho mas complicado, 
to, la distribuci6n del ~odderlestd~t~l .~s, smrt~~~J ~egop~~e~~s, <lebe ser tenida en 

/ . d ademas e a 1v1s1on ve . d d 
max1me cuan o, . . l d deres As1/ mas o menos la m1ta e ·d · / 1 d. · / honzonta e po · , ' 
cons1 erac10n a iv1s1on . d 1 d1"str1"buci6n del poder esta-

d 1 (..., t"t ·16n se ocupan e a 
los preceptos e a ,ons 1 uc f d d (L ·· d ) Entre ellos 

1 , d . / los Estados e era os an er . ' 
tal aleman entre a Fe erac1on y 1 . ,_ 1 d1"str1"buci6n del poder legislati-. d · d , eceptos re at1vos a a ; 
ex1sten etermma os pr ' d f d d . relativos a la distribuc16n de 

1 F d -· / los Esta os e era os, 
vo entre a e era.c10n y 1 F d _. / los Estados federados y preceptos 

dministrat1vas entre a e eracion Y J • • • • l , tarea~ al , t de la distribuci6n de las funciones JUnsd1cc1ona es. espec1a es respec o 

. l · l · ateria de protecci6n 1 1 Distribuci6n de la competencrn egrn attva en.1:1 . l . d fede-
. . de enfermedades infecciosas entre la federac10n y os esta os 

radös 
. . · 1 .· · te· es materia de los R , "''tO de las competencias leg1slat1vas nge o s1gmen . 1 "b -

espeL . . l 1 L Fundamenta atn u 
Estados federados, .salv? que, ex~cepc10~~ m~~:e~c~o ~: determinada materia 
ya competencia leg1sla~1va al la 1Feder;~1~n1_90 {F establece que la Federaci6n 
(ver: art. 70 LF). Por eJemp o, e art. . . 

28 40 d w· Facultas Verlags-. 1 . c·'a11"per. A (2018) Staat und Verfassung, e ., ien, , . Ver, por eiemp o. r • , • ' 

und Buchhandels AG, 93, 168. d y, f , 40 ed Wien Facultas Verlags-
Ver por ejemplo: Camper, A. (2018), Staat un er assung, ., ' 
und Buchhandels AG, 168. 

29 
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dispone de una «competencia concurrente» para la adopci6n de «las medi­
das contra enfermedades humanas y animales contagiosas y peligrosas para la 
colectividad, la admisi6n al ejercicio de las profesiones medicas, paramedicas 
y afines, asf como el comercio de medicamentos, remedios, estupefacientes y 
t6xicos». Este precepto constitucional esta formulado de manera muy amplia, 
de modo que su interpretaci6n permite colegir que entre las «medidas contra 
enfermedades contagiosas» puede estar, por ejemplo, la promulgaci6n de una 
Ley que imponga la vacunaci6n obligatoria. Por «competencia concurrente» 
se entiende que la facultad de la Federaci6n consistente en promulgar leyes 
en tal materia, pero no que la Federaci6n este obligada a ello. De este mo­
do, siempre y cuando la Federaci6n no haya hecho uso de su competencia 
legislativa concurrente, los Estados federados pueden promulgar leyes en este 
ambito (ver art. 72.I LF). Sin embargo, cuando la Federaci6n haya hecho uso 
exdusivo de su competencia legislativa concurrente, decae la facultad de los 
Estados federados de promulgar otra norma al respecto, de modo que las leyes 
estatales que se opongan a la regulaci6n federal son nulas (ver art. 31 GG: 
«EI Derecho federal deroga el derecho de los Estados federados» ). En reiaci6n 
con las «medidas contra enfermedades contagiosas y peligrosas» la Federa­
ci6n ha ejercitado su competencia concurrente y ha promulgado una «Ley de 
prevenci6n y control de las enfermedades infecciosas en humanos » (Ley de 
protecci6n contra las infecciones - IfSG)30. Solo cuando la interpretaci6n de 
esta Ley federal permita colegir que la Federaci6n no ha pretendido regular 
por sf misma toda particularidad respecto de esta materia, pueden los Esta­
dos federados promulgar normas aJ respecto ( que no pueden contravenir el 
derecho federal, como se ha dicho anteriormente). Sin embargo, la Federaci6n 
ha hecho amplio ejercicio de su competencia legislativa concurrente, a traves 
de la promu1gaci6n de la Ley de prevenci6n y control de las enfermedades in­
fecciosas en humanos y ha extendido varias veces esta regulaci6n para luchar 
contra la pandemia del Covid-19. De esta manera, en Ia misma medida en que 
la Ley federal regula la materia, comienza a regir un bloqueo (prohibici6n), 
que impide a los Estados federados promulgar leyes respecto de la protecci6n 
contra enfermedades infecciosas. 31 Por ello, es dudoso si -y en que medida en 
caso de que si- los Estados federados pueden promulgar leyes para la lucha 
contra la pandemia del Covid-19. Aun asf, los Estados federados de Baviera32 y 
Renania del Norte-Westfalia33 han promulgado, ciertamente, sus propias leyes 

30 

31 

32 

33 

De 20.7.2000, BGBI. I, aiio 2000 pag. 1045. 

Gabinete tecnico-asistencial del Bundestag de 9.4.2020, WD-3-081-20-pdf-data. 
Bavaria: Ley de protecci6n contra infecciones (Bayerisches Infektionsschutzgesetz) de 
25.3.2020, GVBl., aiio 2020 pag. 174. 

Renania deI Norte-Westfalia: Ley que regula los poderes especiales de actuaci6n en el con­
texto de una situaci6n epidemica de alcance nacional o estatal y que define las responsabili-
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para la protecci6n contra enfermedades infecciosas.34 Esto solo puede ser con­
forme con Ia Constituci6n, segun lo dicho anteriormente, cuando la Ley fede­
ral haya dejado sin regular algunas cuestiones. Por ejemplo, la Fed~raci~n ha 
determinado en su Ley de prevenci6n y control de las enfermedades mfecc1osas 
en humanos que las autoridades de los Estados federados pueden establecer 
determinados mandatos y prohibiciones. Sin embargo, la Federaci6n no ha 
determinado, por si misma, que autoridades de los Estados federados son com­
petentes para ello, sino que ha dejado en manos de los Estados fede~ados ~la 
concreci6n de los mismos (ver: art. 84.I.1 LF y § 54.I.1 de la IfSG). As1, los Es­
tados federados pueden concretar en una Ley (art. 80.IV. LF), que sus propios 
autoridades estatales pueden establecer los mandatos y prohibiciones previstos 
en la Ley federal de prevenci6n y control de las enfermedades infecciosas en 
humanos.35 Sin embargo, es dudosa la constitucionalidad, si un Estado fede­
rado en una ley contra las enfermedades contagiosas habilita adicionalmente 
a sus autoridades estatales para establecer mandatos y prohibiciones que no 
preve la Ley federal. 36 Par ejemplo, la Ley contra las enferm.e~ades infecciosas 
del Estado federado de Baviera37 habilit6 (hasta el 31 de d1c1embre de 2020) 
en su art. 6.I (en relaci6n con el art. 9.I.1 de la Ley bavara de protecci6n con­
tra catastrofes38) a las autoridades estatales, para exigir de cualquier persona 
id6nea, la prestaci6n de servicios, la entrega de objetos y la realizaci6n de 
obras, siernpre que ello sea necesario para gestionar la situaci6n de ernerg:ncia 
sanitaria. Esta regulaci6n en la legislaci6n de los Estados federales podna ser 
inconstitucional, si la Ley federal contra las enfermedades inf~cciosas ya .hu­
biese deterrninado con exclusividad las potestades de las autondades pubhcas 
para fa lucha contra la pandernia. Siesta Ley federal re~lrn~nte es exc:uyente 
(y, por tanto, que posiblernente bloquease la potestad leg1sl~t1va .~e los Estados 
federados al respecto) <lebe averiguarse interpretando la leg1slac10n. En la doc­
trina es rnayoritaria la postura que entiende que la Ley para la lucha contra 

dades en virtud de la Ley de protecci6n contra la infecci6n de 14.4.2020 (Infektionsschutz­
und Befugnisgesetz), Boletin oficial del Norte-Westfalia (GV NRW), afio 2020 pag. 218b. 

34 Cfr. Anhaouach, L.!Huster, S.I Kießling, A.!Schaefer, L. (2021), "Die Beteiligung der Landes­
parlamente in der Pandemie - Modelle und Entwicklungen", Neue Zeit~chrift für Verwal­
tungsrecht 40, 829; cfr. Klafki, A. (2020), "Mehr Parlament wagen? - Die Entdeckung des 
Art. 80 IV GG in der Corona-Pandemie", Neue Zeitschrift für Verwaltungsrecht 39, 1718. 

3S Para las particularidades cfr. Art. 84.I LE 
36 Anhaouach, L./Huste1~ S.I I<ießling, A.!Schaefer, L. (2021 ), ''Die Beteiligung der Landespar­

lamente in der Pandemie- Modelle und Entwicklungen", Neue Zeitschrift für Verwaltungs­
recht 40, 826. 

37 Ley de protecci6n contra infecciones-Bavaria (Bayerisches Infektionsschutzgesetz) de 
25.3.2020, GVBL, afio 2020 pag. 174. 

38 Ley de protecci6n contra las catastrofes-Bavaria (Bayerische~ Katastrop~e~sch~tzgesetz de 
24. 7. 1996, GVBL, aiio 1996 pag. 282, § 9.I.1: «las autondades adm1mstrat1vas contra 
las catastrofes pueden, para evitar catastrofes, exigir de cualquier persona la prestaci6n de 
servicios, trabajos, asi como ordenar el decomiso de cosas». 
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las enferrnedades infecciosas de la Federaci6n pretendi6, en su redacci6n ori­
ginaria, regular exhaustivarnente la lucha contra la pandernia del Covid-19 .39 

Asi, la regulaci6n prevista en la Ley bavara que, al contrario que la Ley federal, 
permite exigir de cualquier ciudadano prestaciones de servicios para la lucha 
contra la pandernia, serfa inconstitucional y nula (por vulnerar el art. 72.I y el 
art. 30 LF).4° Con este ejernplo se hace patente, c6rno la distribuci6n de com­
petencias legislativas entre la Federaci6n y los Estados federados (la «divisi6n 
vertical de poderes ») puede proteger a los ciudadanos de afectaciones reales a 
sus derechos fundamentales. 

1.2. La distribuci6n de las facultades administrativas relativas a la pro­
tecd6n contra enfermedades contagiosas entre la federaci6n y los 
estados federados. 

En el Estado federal alernan, la Constituci6n no solo distribuye la compe­
tencia legislativa entre la Federaci6n y los Estados federados, sino que, ade­
rnas de ello, determina si una Ley federal <lebe ser ejecutada por autoridades 
federales o por las autoridades de los Estados federados. Tarnbien respecto de 
estas actividades adrninistrativas rige corno regla general la norrna de que son 
cornpetentes los Estados federados, lo que quiere decir, que la ejecuci6n de las 
Leyes federales es, en principio, cornpetencia de los Estados federados, salvo 
que la Ley Fundamental prevea o adrnita otra cosa (ver art. 83 LF). Corno su­
puesto para la aplicaci6n de esta regla, la Ley federal para la protecci6n contra 
las enferrnedades infecciosas es ejecutada por autoridades de los Estados fede­
rados41 (al margen de algunos supuestos excepcionales, como el del Instituto 
federal Robert Koch).42 

Una consecuencia de esto es que, en cada uno de los 16 Estados federa­
dos alernanes, las rnandatos y prohibiciones previstas en la Ley contra las en­
ferrnedades infecciosas pueden rnaterializarse de distinta forma, porque, por 
ejernplo, las:. autoridades de un Estado federado pueden considerar necesario 
el cierre de los colegios, rnientras que las autoridades de otro Estado federado 
no lo estirnen asi. 

39 

40 

41 

42 

Gabinete tecnico-asistencial del Bundestag de 9.4.2020, WD-3-081-20-pdf-data. 
Cfr. tambien Huste1-, S. I I<ingreen, T. (2021), Handbuch Infektionsschutzrecht, München, 
C.H. Beck Verlag, capfrulo 1, numero marginal 87. 
Cfr. por ejemplo: Ritgen, K. (2021), "Gesetzgebung in Krisenzeiten - die Entwicklung des 
Infektionsschutzrechts während der Corona-Pandemie", Zeitschrift für Gesetzgebung 36, 
9 Shirvani, F. (2021), "Gesundheitsnotstand und Kompetenzordnung", Juristenzeitung 76, 
112. 
EI Instituto Robert-Koch, una alta autoridad federal, fue instituido en virtud de la regla 
excepcional del art. 87.III.2 Lf~ especialmente para la asistencia dd Ministerin Federal de 
Sanidad. 



174 
Martin Ibler 

, federado pueden diferenciarse las medidas 
Incluso dentro de cada Estado . ntos 1 os ayuntamientos y las 

d d . f -· sas entre ayuntam1e.. . , . 'b 
contra enferme a es m. ecc10 l L F damental respecto de la distn u-

, onadas en a ey un · b 
comarcas no son meno . ~. / 1 s Estados federados. Sm em argo, 
ci6n del poder estatal entre la Federac. iodn y o.t l considera a los ayuntamientos 

. 1 la Ley Fun amen a f d 
ello es consecuencia c e que . . . - bd'visiones de los Estados e era-. d urncipios como su 1 . 
y a las agrupac1ones e m . d rantizar a los ayuntam1entos 
dos 43 Tan solo el art. 28.II.1 LF se ocudpa e /gab'to local en el marco de las 

· d 1 -untos e su am 1 el derecho a regular to os os as . . ab1'l1'dad A estas «asuntos 
l ) b · u prop1a respons · . 

leyes (federales y estata es a10 s 1 - 1 d enfermedades infecciosas. Sm 
/ 1 1 pertenece e contro e . . 

de autonom1a oca » no . 1 / b' d sus potestades orgamzativas 
~ d f d dos en e am ito e d 

embargo, los Esta os e era ' . ·omarcas las distintas tareas e 
f d ] s ayuntam1entos Y c 

4 
l 

han delegado en avor e o . / tra enfermedades infecciosas,4 o que 
. / · de protecc1on con · h'b' · 

ejecuc10n en matena . , d t blecer mandatos y pro I ic10nes, 
permite que los ayuntam1entfos pu~ ~n ~s ;ecciosas para la protecci6n contra 
previstas en la Ley contra en erme a. es ~n 
el Covid-19, para sus respectivos terntonos. 

.{. d z · de ejecuci6n» 2. Division de poderes «diagonal» y «1e era ismo . ,· 
. d de la cual las Leyes federales son pnnc1-

La mencionada norma en virtu f d d , es por un lado expresi6n de 
. d 1 s Estados e era os ' ' d . 

palmente e1ec~ta as por o la e·ecud6n de la Ley afecta a la a m1-
la divisi6rt honzonta~ de poderes,lp~e; t' J que se materializa con la pron:-ul­
nistraci6n a diferencia del poder eg1s a ivo, esi6n de la divisi6n vertical 

P 1 do esta norma es expr l gaci6n de la Ley. or otro a ' 1, d .. t ac1·ones de la Federaci6n y de os 
1 d. d n que as a m1111s r / d 

de poderes, en a me 1. a ~ unas de las otras. Sin embargo, ademas e 
Estados federados se d1stmguen.lasl h, " t 1 esta regla se caracteriza por 

.. / t'do vert1ca y onzon a' d 
esta div1s10n en un sen 1 . . . / d oderes a sa ber la divisi6n de po . eres 

d l .d d d la d1v1s10n e P · ' · ' · · · una tercera mo a l a e . , L f deral no se ejecuta en prmc1p10 
l A / 1 d1da en que una ey e d 1 

« diagona ». s1, en a me . / . r las de los Estados federa os, e 
'd d d la Federac1on smo po l E Por las auton a es. e d . 'd Las autoridades de os sta-

1 F d · / que a restrmg1 o. - ·· . ·, 
Poder estatal de a e erac1on h 'd promulgada por su prop10 leg1s-

d . ley que no a s1 o 1 d 1 
dos fed~ra os e1ecut~n una f "deral Ello limita tambien el poder estata e os 
lador smo por el leg1slador e . . -·o/n se ve compensada, en 

' · almente esta restncc1 
1 Estados federados -aunq~e igu 1 E, d federados pueden influir en a 

1 G . l ernos de os sta os 0 51 
la medida en que os 

0 
/)l C / F deral 0 Bundesrat (ver arts. 5 · 

legislaci6n federal a traves de~ ;~~~; ~sta «asimetrfa» consistente en que 
en relaci6n con los arts. 76, 7 y . 

43 

44 
Ver, por ejemplo: BVerfGE 83. '3V7: 5lf~·l der Flickenteppich? - Die Corona-Pandemie und 

. J( (2020) "Passgenaue ie a t 0 
Ritgen, · ' . 207 
der Föderalismus"' Der Landkreis 90, . 
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las Leyes federales principalmente son ejecutadas por los estados federados, 45 

recibe, para nosotros, el nombre de divisi6n de poderes «diagonal». Asi, en 
la medida en que esta divisi6n de poderes «diagonal» es perceptible en la eje­
cuci6n de las Leyes federales, hablamos especificamente de un «federalismo 
ejecutivo» o «federalismo de ejecuci6n»46 aleman.47 Corno ya se ha dicho, este 
tipo de divisi6n de poderes esta al servicio de la limitaci6n del poder ·estatal, 
para la protecci6n de los ciudadanos. 

3. Conclusi6n parcial 

Corno hasta aqui se ha hecho notar, la lucha del Estado federal aleman con­
tra la pandemia del Covid-19 es juridicamente muy complicada, pues las com­
petencias legislativas y administrativas estan distribuidas horizontal, vertical y 
diagonalmente. Esta complicaci6n ofrece razones para dudar si las menciona­
das reglas de distribuci6n son tambien adecuadas para combatir crisis inespe­
radas. 48 Por otra parte, el legislador y las administraciones estan acostumbra­
dos, desde hace decadas, a este complicado sistema aleman. La complejidad es 
dominable y aceptada como positiva por la mayoria de los juristas, pues las 
previsiones constitucionales funcionan en la praxis sin perturbaciones.49 En la 
medida en que limitan los poderes soberanos de la Federaci6n y de los Estados 
federados, ofrecen a los ciudadanos una protecci6n adicional frente a las intro­
misiones del Estado, pues los ciudadanos pueden combatir una vulneraci6n de 

45 

EI concepto de Ia «asimetrfa» se emplea en la Teorfa General del Estaclo para otras desigual­
dades, que no estan mencionadas aquf; por ejemplo, la asimetrfa que existe en muchos Esta­
dos (por ejemplo, Espafia) en los que a las regiones se reconocen clistintas competencias. Ver 
al respecto: Gampe1~ A. (2018), Staat und Verfassung, 4° ed., Wien, Facultas Verlags- und 
Buchhandels AG, 114; lbler, M. (2001), "Regiones Aut6nomas und deutscher Föderalis­
mus-Gemeirfsamkeiten und Unterschiede", en Glagow, R., Spanien und Europa, Argumente 
und Materialien zum Zeitgeschehen 2.9, München, Banns-Seidel-Stiftung, 31 y s. 46 

47 

48 

49 

Por ejemplo: Ritgen, K. (2021), "Gesetzgebung in Krisenzeiten - die Entwicklung des In­
fektionsschutzrechts während der Corona-Pandemie", Zeitschrift für Gesetzgebung 36, 9; 
Waldhof(, C. (2021), "Der Bundesstaat in der Pandemie", Neue Juristische Wochenschrift 
74, 2773. 

En cualquier caso, el concepto de «federalismo ejecutivo» es utilizado, aunque en otro sen­
tido, como descripci6n de la Federaci6n Alemana de 1815, para destacar que en esta uni6n 
de Estados no habria existido ningun parlamento (Parlamento federal), ver por ejemplo: 
Haardt, 0.!Langewiesche, D. (2021), "Gute Vielstaatlichkeit", Frankfurter Allgemeine Zei­
tung-FAZ.NET de 29.7.2021. 

En este sentido, por ejemplo: Giesbert, L./Gayger, M.!Weyand, P. (2020), "COVID-19-Ho­
heitliche Befugnisse, Rechte Betroffener und staatliche Hilfen", Neue Zeitschrift für Verwal­
tungsrecht 3 9, 418. 

Por ejemplo: Ritgen, K. "Gesetzgebung in Krisenzeiten - die Entwicklung des In­
fektionsschutzrechts während der Corona-Pandemie", Zeitschrift für Gesetzgebung 36, 1; 

C. (2020), "Katastrophenrecht", Zeitschrift für das Gesamte Sicherheitsrecht 3, 107. 
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sus derechos ante los tribunales, haciendo valer que el Estado habrfa vulnerado 
las normas relativas a la distribuci6n de competencias.50 

Ademas de ello, este sistema permite que, a pesar de los fundamentos co­
munes para todo la Federaci6n previstos en la Ley contra enfermedades infec­
ciosas, los Estados federados puedan reaccionar de manera distinta al diferente 
curso de la pandemia. En la ejecuci6n de la Ley contra enfermedades infeccio­
sas pueden los Estados federados adoptar, seguir o descartar estrategias distin­
tas. Por ejemplo, Baviera puede cerrar sus escuelas, Hamburgo puede dejarlas 
abiertas y Sajonia puede establecer un modelo hibrido para sus clases. Una 
vulneraci6n contra el principio de tratamiento igualitario de la Constituci6n 
(ver art. 3 LF) no es perceptible, pues el principio de federalidad-que tambien 
tiene rango constitucional (art. 20.I LF)- puede justificar constitucionalmen­
te diferentes regulaciones estatales, maxime cuando el numero de contagios 
es distinto (por ejemplo, cuando en el escasamente poblado Estado federado 
de Mecklemburgo-Pomerania Occidental se producen mucho menos conta­
gios que en el densamente poblado Estado federado de Renania del Norte­
Westfalia). Por ello, los Estados federados pueden competir entre ellos para 
encontrar las mejores soluciones (siempre que no vulneren la legislaci6n fede­
ral vigente para todos los Estados federados). Pueden aprender unos de otros, 
por ejemplo, evitando restricciones desproporcionadas a la libertad (vease el 
epigrafe I.1.) con las que otro Estado federado ha fracasado ante los tribunales 
o copiando las medidas exitosas de otro Estado federado. Mas alla de eso, los 
Estados federados <leben justificar poHticamente sus propias decisiones.

51 
En 

cualquier caso, la competencia entre los Estados federados en la busqueda de 
la mejor soluci6n se ha evidenciado como la mejor estrategia en tiempos de 

pandemia. 52 

De otro lado, tampoco comunmente admitido en todo el mundo que Ale­
mania haya gestionado, por su estructura federal, peor la pandemia que otros 
Estados federalmente organizados o que otros Estados unitarios.

53 

Pero, ( que significa para esta conclusi6n provisional positiva el hecho de 
que la Canciller alemana y los jefes de Gobierno de los Estados federados no 
hayan recurrido unicamente a las conocidas estructuras federales de la Ley 
Fundamental para combatir la crisis del Covid-19, sino que las hayan comple­
mentado con una forma novedosa de luchar contra la pandemia? 

50 

51 

Sl 

53 

Cfr., por ejemplo BVerfGE 102, 26, 33. 
Cfr. Dreier, H. (2021), "Rechtsstaat, Föderalismus und Demokratie in der Corona-Pande-
mie", Die Öffentliche Verwaltung 74, nota 92 a pie de pag. 238; LefJsius, 0. (2020), "Grun­
drechtsschutz in der Corona-Pandemie", Recht und Politik, 56, 278. 
Cfr. Behnke, N. (2020), "Föderalismus in der (Corona-) Krise? - Föderale Funktionen, 
Kompetenzen und Entscheidungsprozesse", Aus Politik und Zeitgeschichte 35-37, 14. 
Cfr. https://de.statista .com/statistik/datenf studie/1100818/umfrage/todesfaelle-aufgrund-
des-corona virus-2019-ncov-nach-laendern/ 
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4. ?Menoscaba la nueva «conferencia de la canciller federal y los presi­
dentes .del gobierno de los estados f ederados» la distribuci6n com­
petencial de la ley fundamental? 

Desde marzo de 2020 se consultan los Jefes de los Ejecutivos de los Fs­
tados federados co'i~ la. C~nciller Federal Angela Merkel, aproximadame;te 
di°~ v~ces por mes, · pnnc1p~lmente por videoconferencia, discutiendo sobre 
e esarroll~ de la pandemia .del covid-19 y como consecuencia anuncian 
~u~vas med1das estatales prev1stas. Por ejemplo, en marzo de 2020 1 _ 
tic1r:antes de esta «Conferencia de Ministro-Presidentes» (de la Fed~r~;ig:~ 
los Estados federados) acordaron establecer en toda Al · l · fi · emama e pnmer gran 
c~~ nam1e~~o. A finales de octubre d~ 2020, acordaron un segundo confina-
m1~~to parcial. Esta nueva Conferencia de los jefes del Gobierno de Ia Fede­
r~CI~~ Y de .los Estados fed~rados no esta prevista expresamente en la Cons­
t~tu~1on. M1entras ~n Espana existe una norma que regula una Conferencia 
s11~1lar para el Pres1dente del Gobierno y de las autonomfas en Alem· · 
ex1ste un · / d' l ' · · ania no . - a. norma JUn ica para el o. No existirfan pues, competencias legisla-
t1~as prev1stas para ello en la Ley Fundamental. Algunos constitucionalistas 
alemanes ~an h~/blado, pues, de un «cuasi-6rgano».ss Alrededor de ello exis­
te ,la preocupac10n de que l~,s normas de distribuci6n del poder estatal entre 
los Estados federados y la Federaci6n previstas en la Co 't.t ., · / d , d · ns I uc10n, pue an 
s~er sortea as con ayuda de esta nueva «Conferencia entre la Federaci6n y lo 
Estados federados».56 s 

Juzgo que esta preo~upa~i6n carece de fundamento, siempre que las reunio­
n~s ~e los Jefes de los E1e~ut1vos sean informales. La Ley Fundamental cuando 
d1s~~1b~ye, .l~s compe,tennas estatales horizontal, vertical y diagonalme~te entre 
la Federac1on Y los Estados federados, pretende proteger la libertad de los ~ · _ 
dadano~ d~ !a. concentraci6n de poder estatal, tal como se ha dicho ante~. c~~f 
pues, las .act1v1dades es:atales en el preludio, o sea anteriores a estas restriccio­
~es .~ la hbertad,~s declf, 1~~ actividades anteriores a la promulgaci6n de leyes, 
, ~ reg!~~ent~~ Y la adopc10n de actos administrativos no quedan incluidas en 
esta d1stnbuc10n del poder estatal Por eJ·emplo los ('ob' d l E d f i i · ' :r 1ernos e os sta os 
I e~ erac os .pueden proponer leyes federales a traves del Bundesrat (ver art. 76.I 
~F). Los representantes de la Federaci6n han participado desde siempre en 

54 
22 veces entre el 12.3.2020 y el 10.2.2021 cfr BT-Drs 19-280'6 (' d 1 B . 1 ' d l 1 · l . , ' · · -1 1mpreso e unc estag 
num~r,o e ~ eg1s atura Y nm~ero exacto d~ paginas del documento, de 29. 3. 2021. ' 
P~r .eJcm~1lo. ljJsen, J. (2020), Deutschland im Ausnahmezustand- Grund und Grenzen ad-
mm1strat1ver Maßnahmen der Pandemie-Bekämpfung" Deuts -h , v l 
1h03~~1 cfrh. tamhb. i~1:1 Waldhof(, C. (2021), "Der Bundessta~t in de~ ;:nd:::,;u~~:~laJ~ri~:i~~ 
c e woc ensc nft 74, 2774 y s. ' 
Concepto seglin: Gabinete tecnico-asistencial del Bundestag de 8 2 2021 ß· d L .. d. 
Ko11c~re , c p d . · · · , un - an er-

. ie nzen zur orona- an em1e, WD-3-031-21-pdf-data. , 

ss 
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muchas consultas entre los Estados federados, por ejemplo, en e1 intento de 
los Estados federados de coordinar sus leyes urbanisticas, con la ayuda de 
un «C6digo Urbanistico Modelo»57•58 La coordinaci6n entre la Federaci6n y 
los Estados federados es una de las condiciones funcionales del Estado fede­
ral; esta coordinaci6n es presupuesta por la Ley Fundamental.59 Las normas 
sobre distribuci6n del poder estatal solo muestran determinados limites. Por 
tanto, una informaci6n y una coordinaci6n redproca entre la Federaci6n y 
los Estados federados es admisible y exigible desde una perspectiva de de­
recho constitucional, incluso en la crisis del Covid-19. Si los resultados de 
esta armonizaci6n y coordinaci6n se declaran luego juridicamente vinculan­
tes por Ley, Reglamento o por un acto administrativo, <leben garantizarse el 
respeto a Ia distribuci6n de competencias legislativas y ejecutivas previstas 
en la Ley Fundamental. Por ello, esta <<nueva» convenci6n de Presidentes de 
los Ejecutivos estatales y federal no es realmente nada nuevo, pues tan solo 
planifica y coordina las medidas de lucha contra la pandemia, dejando su 
realizaci6n definitiva por ley, reglamento o su adopci6n como acto adminis­
trativo a los 6rganos competentes designados por la Constituci6n. Por todo 
ello, no se le pueden hacer reproches constitucionales a esta Convenci6n de 
Ministro-Presidentes. 

IV. CONCLUSION 

Estas Conferencias de los Jefes de los Gobiernos de 1a Federaci6n y los 
Estados federados, que han recibido mucha atenci6n publica y mediatica, no 
socavan la distribuci6n de competencias en el Estado federal, sino que, por el 
contrario, refuerzan la capacidad de funcionamiento de los estados vinculados 
en el Estado federal. Mi conclusi6n general es, por tanto, que la estructura 
federal de la Republica Federal de Alemania tambien demuestra su valia en la 
pandemia del Covid-19. 

57 

58 

59 

https://www.bauministerkonferenz.de/suchen.aspx?id=762&o=7590762&s=musterbauor 
dnung. 
Mas ejemplos: Proyecto modelo de Ley de Polida, Proyecto modelo de Ley de Procedimien-
to Administrativo de 1964; ver, cfr. tambien: Knemeyer, F.-L. (1987), "Mustergesetzentwür­
fe als Mittel der Rechts- und Verfahrensvereinheitlichung", Zeitschrift für Gesetzgebung 
1987, 228. 
Rudolf (2008), numero marginal 18. 
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PRESENTACIÖN 

Nadie estaba preparado para esta crisis sanitaria a pesar de que las pande­
mias son tan antiguas como la propia humanidad. En nuestro pasado reciente 
tenemos dos claros ejemplos: las crisis de la gripe aviar (2003) y del ebola 
(2014). Sin embargo, estos avisos no tuvieron la entidad suficiente como para 
abrir un escenario de trabajo y reflexi6n en diferentes campos, entre ellos el 
Derecho constitucional, que acometiera la implantaci6n de medidas para hacer 
frente con exito a este tipo de situaciones. Cuando se desencaden6 la pande­
mia del covid-19 a finales de 2019 tras un primer momento de desconcierto 
e improvisaci6n, el Estado (administraci6n central, auton6mica y local) dio 
respuesta al desafio con desacierto, segun el Tribunal Constitucional, en las 
grandes decisiones pero con relativa eficacia en la gesti6n diaria. Esta vez sf 
quese ha abierto un espacio de trabajo en muchas disciplinas con el objeto de 
mejorar la respuesta de los poderes publicos ante este tipo de situaciones. 

El libro que se presenta es el fruto de dos congresos que tuvieron lugar en 
la Universitat de Valencia en 2020 y 2021 y que contaron con el apoyo de la 
Conselleria de Participaci6n, Transparencia, Cooperaci6n y Calidad Demo­
cdtica de la Generalitat Valenciana en el marco de sendas resoluciones para 
subvencionar actuaciones relacionadas con el desarrollo del Estatuto de Auto­
nomia y la promoci6n del autogobierno. Asimismo contaron con el apoyo de 
la Catedra de Derecho Auton6mico de la Universitat de Valencia. Las ponen­
cias debidamente actualizadas analizan desde la perspectiva constitucional la 
incidencia de la crisis en los derechos de la ciudadanfa y en el foncionamiento 
de las instituciones en el marco de nuestro Estado auton6mico. 

Nuestro Tribunal Constitucional ha llegado a afirmar en su Auto 4012020, 
de 30 de abril que "es la primera vez que nuestra actual democracia se ha visto 
en la necesidad de enfrentarse ante un desaffo de ·esta magnitud (. „) que ha 
puesto a prueba a las instituciones democraticas y a la propia sociedad y los 
ciudadanos". Lo cierto es que nuestra actual democracia, consolidada, pero 
con poco mas de 40 afios, se ha enfrentado a enormes desafios de diferente 
fndole, desde un primer momento. Sin animo de equiparar, ni mucho menos, la 
banda terrorista ETA con su interminable cadena de atentados asesinos supuso 
un desafio para nuestra sociedad no siempre resuelto desde las instituciones 
ajustfodose a Derecho; el 23 de febrero de 1981 fue un intento de golpe de 
estado que puso en jaque la propia subsistencia de la democracia; la ruptura 
de la burbuja inmobiliaria conllev6 un rescate bancario en 2012; los atentados 
del 11 de marzo de 2014 supusieron una enorme tragedia para nuestro pais; el 
desafio soberanista de 2017; los valencianos y valencianas seguimos teniendo 
presente la inundaci6n que el 20 de octubre de 1982 afect6 a la cuenca del Ju­
car debido a la rotura de la presa de Tous. Para responder a todas estas crisis 
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I. INTRODUCCION 

"Con el fin de controlar las enfermedades transmisibles) la autoridad sani­
taria) ademds de realizar las acciones preventivas generales> podra adoptar las 
medidas oportunas para el control de los enfermos, de las personas que esten o 
hayan estado en contacto con los mismos y del medio ambiente inmediato> asi 
como las que se consideren necesarias en caso de riesgo de caracter transmisi­
ble "-Ley Organica 311986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia 
de Salud Publica. 

Quien se podfa imaginar o llegar a sospechar que se optarfa recientemente 
por la invocaci6n de un precepto redactado hace mas de .35 afios en materia 
de Salud Publica, para que de forma repentina e improvisada adquiriera abso­
luta y total importancia en el plano normativo espafiol. Maxime cuando una 
materia como la sanidad y la medicina han evolucionado a una velocidad de 
vertigo estos ultimos afios con constantes descubrimientos y avances que han 
ido dejando obsoletas normativas y regulaciones legislativas que han requeri­
do continuas actualizaciones. 

Por ello, cuando la Organizaci6n Mundial de la Salud (OMS) tras varios 
devaneos y reflexiones inciertas durante las semanas previas, declar6 ofidal­
mente la existencia de una pandemia a escala global el 11 de marzo de 2020 


