PaLoMA BIGLINO CAMPOS y JUAN FERNANDO DURAN ALBA (dirs.). Los efectos horizonta-
les de la Covid-19 sobre el sistema constitucional: estudios sobre la primera oleada, Funda-
cién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, 2021.

Biglino Campos y Durén Alba dirigen
esta obra colectiva que aborda, minuciosa-
mente, las principales repercusiones juridi-
co-constitucionales provocadas por la
Covid-19. Las 582 pdginas que conforman
el trabajo, y que me veo en la tesitura de
tener que sintetizar en unas pocas lineas,
retnen a veintitrés reputadas plumas, espe-
cializadas en las diferentes dimensiones del
ordenamiento constitucional que se han
visto afectadas por la pandemia.

Reflexionar sobre un fenémeno no
concluido, tal y como hace este trabajo,
plantea un riesgo no menor. Pero los direc-
tores, con acierto, parten de la premisa de
que mayor riesgo entrafiaria eludir acome-
ter esta tarea. Con todo, la edicién de un
trabajo como éste obliga a establecer una
fecha limite para la entrega de las diferen-
tes colaboraciones. Y, por ello, tal y como
anuncia su titulo, el andlisis de esta obra se
centra en los efectos horizontales de la
Covid-19 sobre el sistema constitucional
durante la primera oleada de la pandemia.
Pese a ello, esta circunstancia no le resta
actualidad al trabajo, pues muchos de los
efectos desencadenados en la primera ola
se estdn proyectando, en idénticos o simi-
lares términos, en las olas posteriores que,
desde un punto de vista constitucional,
son variaciones de un mismo tema.

La profesora Biglino, en la presenta-
ci6n de la obra, sefiala que, desde 1978
hasta la fecha, ninguna convulsién econé-

mica, politica o social habfa impactado en
tantas esferas diferentes de nuestro sistema
constitucional. La crisis de la Covid-19 ha
repercutido, a partes iguales, en las partes
organica y dogmadtica de la Constitucién.
Es por ello que las dos primeras partes,
ahora de la obra, se dedican al analisis de los
efectos provocados por la crisis sanitaria en
el sistema de divisién de poderes —en sus
dos dimensiones, horizontal y vertical—, y
en el de derechos fundamentales. La parte
tercera de la obra aborda la perspectiva
europea de esta problemdtica. Y el trabajo
se cierra con una ultima parte dedicada a un
estudio de casos, en perspectiva comparada,
en el que se analiza lo acontecido durante
estos dltimos meses en los cuatro sistemas
constitucionales de nuestro entorno de
mayor relevancia: Alemania, Reino Unido,
Francia e Italia. La obra concluye con un
epilogo del profesor Aragén Reyes que,
como nos tiene acostumbrados, sintetiza
con brillantez las principales cuestiones
controvertidas puestas de relieve en las
péaginas precedentes.

Pero no adelantemos acontecimien-
tos, y comencemos por el principio. El
primer capitulo de la primera parte de la
obra corre a cargo del profesor Solozdbal
Echavarria y constituye el mejor pértico
posible a la misma. Juan José Solozdbal,
con gran angular, capta en estas primeras
pdginas las principales controversias juri-
dico-constitucionales suscitadas por la
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Covid-19: la posicién constitucional del
Gobierno durante la crisis y su control
jurisdiccional, supuestos de hecho y con-
secuencias juridicas asociados a los dife-
rentes estados contemplados por nuestro
Derecho Constitucional de excepcién, la
repercusién desde un punto de vista terri-
torial de la crisis sanitaria, o la forma en la
que se ha abordado la emergencia sanitaria
en otros contextos descentralizados, como
Alemania e Italia, con los que Espafia
guarda un indudable paralelismo.

A continuacién, Duefas Castrillo, De
la Quadra-Salcedo Janini, Herb6n Costas y
Vidal Fueyo desarrollan las lineas maestras
apuntadas por el profesor Solozdbal. As{
pues, en las paginas que siguen se abordan
cuestiones concretas sobre el impacto que la
emergencia sanitaria ha tenido en el princi-
pio de separacién de poderes. Juan José
Herbén Costas analiza la concentracién de
poder en manos del ejecutivo insita a la
declaracién de la emergencia. Y defiende
que, a su parecer, ésta se vio desvirtuada
fundamentalmente en su dimensién verti-
cal, pues la descentralizacién de la emer-
gencia —que caracterizé la desescalada del
primer estado de alarma y la totalidad del
declarado en octubre—, deberia de haberse
abordado desde la legislacién sectorial ordi-
naria, y no desde el marco juridico de la
excepcién. Tomds de la Quadra-Salcedo
Janini, en su capitulo, se centra en una
cuestién parcialmente coincidente, pero no
idéntica. A de la Quadra-Salcedo no corres-
ponde abordar el papel que pueden jugar
las CCAA una vez que el Derecho de excep-
cién haya sido activado, sino la capacidad
que tienen los entes subcentrales para hacer
frente a la emergencia al margen de la
excepcion. Y, dentro de este esquema,
Tomds de la Quadra-Salcedo argumenta
con solidez una cuestién no pacifica entre la
doctrina: a saber, la existencia de un solapa-
miento o redundancia competencial entre
la periferia (que serfa la competente ordina-
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ria para adoptar aquellas medidas que per-
mitan superar una crisis sanitaria) y el
centro (que quedarfa habilitado para ello,
puntualmente, con base en el Derecho de
excepcion).

Dejando a un lado las consecuencias
derivadas de la Covid-19 en la dimensién
vertical del principio de separacién de
poderes, Duefias Castrillo y Vidal Fueyo
abordan dos cuestiones directamente rela-
cionadas con la dimensién horizontal de
este principio. Andrés Dueflas estudia
c6mo la crisis sanitaria afect6 a la vida par-
lamentaria y, en consecuencia, la forma en
la que se vieron alteradas las relaciones
entre el Parlamento y el Gobierno. Duefias
evidencia criticamente que, pese a la lite-
ralidad del articulo 116.5 CE, que impide
interrumpir el funcionamiento de las
Cdmaras durante la vigencia del Derecho
de excepcion, el Parlamento dejé de lado
algunas de sus funciones cldsicas; como la
de impulso, no recuperada hasta junio de
2020, y muy especialmente la de control,
que se sitdo bajo minimos durante los pri-
meros meses de la emergencia. Camino
Vidal cierra la primera parte analizando la
trascendencia que tuvo la crisis sanitaria
para el poder judicial, pilar esencial del
Estado de Derecho y del esquema de la
division de poderes. El grueso del capitulo
queda dedicado al examen de la Adminis-
tracién de Justicia como actividad esencial
durante las primeras semanas de pande-
mia, en las que se vieron suspendidos los
plazos procesales. No obstante, la profe-
sora Vidal no elude el andlisis de la tras-
cendente Ley 3/2020, de 18 de septiembre.
Y, lo que es mds importante, Vidal Fueyo
concluye su contribucién reflexionando
sobre los retos de la Administracién de
Justicia en la era digital, cuya llegada
indudablemente se ha visto acelerada
como consecuencia de la Covid-19.

La segunda parte de la obra, dedicada
al andlisis de la parte dogmadtica de la Cons-
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titucién en tiempos de pandemia, es, sin
lugar a dudas, y de manera justificada, la
mds extensa. En efecto, el abanico de dere-
chos cuya esfera ha quedado redefinida
desde marzo de 2020 es amplisimo y no se
cifie a los mds evidentes, que también son
analizados: libertad ambulatoria (Durin
Alba), libertad de empresa (Cidoncha
Martin) y derecho a la salud (Delgado del
Rincén). La pandemia ha afectado al dere-
cho a la intimidad (Matia Portilla), a la
libertad religiosa (Simén Yarza), a la liber-
tad de informacién y transparencia pblica
(Moret6n Toquero), al sufragio (Sdnchez
Mufioz), a la libertad de reunién y mani-
festacién (Bilbao Ubillos), al derecho a la
educacién (Rey Martinez) o al trabajo
(Duenas Herrero).

Son muchas, diversas y sugerentes las
cuestiones abordadas por todos ellos. Matia
Portilla, por ejemplo, y en relacién con el
derecho a la intimidad, aborda la proble-
mdtica relacionada con el tratamiento de
los datos relativos a la salud, la eventual
imposicién de pruebas diagnésticas o la
repercusién que ha tenido para este dere-
cho la generalizacién del teletrabajo. En
opinién de Matia, un marco juridico insu-
ficiente es deudor de buena parte de los
interrogantes abiertos por el propio autor a
lo largo de su exposicién. En relacién al
derecho a la libertad religiosa, Simén Yarza
aborda este particular a través de un estu-
dio comparado, en el que se analiza porme-
norizadamente la reciente jurisprudencia
que, en relacién a este derecho y su afecta-
cién por la crisis sanitaria, han fijado el
Tribunal Supremo de Estados Unidos y el
Tribunal Constitucional Federal alemin.
El capitulo de Simén concluye con una
reflexion, desligada del caso concreto, sobre
la posicién que debe de ocupar la religién
en la sociedad actual y la —inadecuada en
opinién del autor— interpretacién que se
viene realizando mayoritariamente del
principio de neutralidad.
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Durdn Alba asume el estudio de
aquel derecho fundamental que mds inten-
samente se vio afectado durante la primera
ola de la pandemia: la libertad ambulato-
ria. Durdn sienta las bases teéricas de un
derecho sobre el que, hasta la fecha, se
habfa reflexionado fundamentalmente en
su dimensién exterior —entrada y salida
de Espafia— y no en su dimensién interna
—libertad de movimientos dentro del
territorio nacional—. El autor, ademds de
estudiar las posibles relaciones entre los
articulos 19 y 17 CE, aporta una perspec-
tiva diferente al manido debate que ha
ocupado a la doctrina durante estos meses:
¢la imposicién de un confinamiento domi-
ciliario, genérico e innominado, consti-
tuye una verdadera suspensién de un
derecho fundamental o una simple limita-
cién? Moretén Toquero, a continuacion,
pone el acento en una cuestién de gran
trascendencia que en ocasiones pasa desa-
percibida: la pandemia de la Covid-19 estd
acentuando otro fenémeno patolégico para
la salud, en este caso, de nuestro sistema
democritico. Nos referimos a la «Infode-
mia» o desinformacién que se vive en el
nuevo contexto comunicativo. Moretén
analiza, en consecuencia, el impacto que la
crisis sanitaria ha tenido en el derecho a la
libertad de informacién y las medidas
adoptadas por los poderes publicos para
garantizar que los ciudadanos recibfamos
una informacién veraz sobre la evolucién
de la pandemia. Este esfuerzo por parte de
los poderes puablicos contrasta, sin
embargo, con otra cuestién estudiada por
la autora: la suspension de la actividad del
portal de Transparencia de la Administra-
cién General del Estado contemplada
expresamente en el RD 463/2020.

El domingo 5 de abril de 2020 estaba
prevista la celebracién de dos procesos
electorales, para la renovacién de los parla-
mentos vasco y gallego. Sin embargo, la
magnitud que en aquellas fechas habfa
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adquirido la pandemia, y la falta de mate-
rial de proteccién, como las mascarillas,
dificultaba la celebracién de los comicios
de manera garantista. Sdnchez Mufioz
analiza, en primer lugar, la problemitica
sustanciada en torno a la suspensién de un
proceso electoral sin habilitacién legal
expresa. Una decisién que constituyd,
muy posiblemente, uno de los ejemplos
mds claros de excepcion no reglada vivi-
dos durante estos tltimos meses y que el
autor aborda sin perder de perspectiva lo
ocurrido en otros Estados de nuestro
entorno. Por otro lado, Sinchez Mufioz
también se detiene en la controversia juri-
dica que plantean algunas de las medidas
materiales adoptadas, ya en el mes de
julio, para permitir en un contexto de
«nueva normalidad» la celebracién de los
comicios suspendidos. Bilbao Ubillos, en
las paginas siguientes, analiza el modo en
el que las medidas de distanciamiento
social implementadas para hacer frente a
la pandemia han condicionado un derecho
cuya titularidad es individual pero cuyo
ejercicio, indudablemente, es colectivo: la
libertad de reunién y manifestacién. Bil-
bao diferencia entre aquellas manifesta-
ciones celebradas durante la vigencia del
Derecho de excepcién y aquellas otras
convocadas una vez que el mismo parecia
dejarse felizmente atrds durante el verano
de 2020. Resulta de especial interés, en
todo caso, la matizacién que introduce
Juan Marfa Bilbao en punto a la natura-
leza ptblica o privada de la reunidn,
mereciendo ambas proteccién, aunque no
de idéntica intensidad.

Rey Martinez aprovecha el impacto
que el cierre de los centros escolares en
marzo de 2020 tuvo en el derecho a la edu-
cacion para disertar, mas alld del caso con-
creto, sobre las reformas estructurales que
debe afrontar en el medio y largo plazo el
sistema educativo. Fernando Rey analiza
los retos que, en materia educativa, la pan-
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demia ha evidenciado y conviene afrontar
(posibilidades que ofrece la instruccién a
distancia), asi como los riesgos que se
deben eludir (populismo educativo y des-
igualdad en el acceso a la educacién). Desde
el articulo 27 CE, la obra salta hasta el 38,
que reconoce como derecho fundamental la
libertad de empresa. A Cidoncha Martin
corresponde el andlisis de este derecho, y el
autor se ve en la tesitura de tener que
comenzar recordando lo evidente, pero
obviado en numerosas ocasiones: que la
libertad de empresa en su derecho funda-
mental mds y, en consecuencia, su protec-
cién constitucional es, sobre el papel,
equivalente a la del resto de estos derechos.
Pese a ello, como recuerda Cidoncha, el
Tribunal Constitucional ha sido muy defe-
rente a la hora de delimitar la dimensién de
la libertad de empresa. Y, por ello, a lo
largo del capitulo se evidencia cémo
muchas de las medidas limitadoras de
dicha libertad adoptadas recientemente
—durante la declaracién de la excepcién y,
posteriormente, al margen de ella— solo
han sido constitucionalmente licitas aten-
diendo a la construccién sui generis que ha
realizado el maximo intérprete de la Cons-
titucién de este derecho fundamental.

En ocasiones, el derecho a la libertad
de empresa y el derecho al trabajo son las
dos caras de la misma moneda. Y precisa-
mente este Gltimo derecho es el analizado
por Duefias Herrero, que realiza un segui-
miento exhaustivo de las medidas adopta-
das en materia laboral; adoptadas mediante
legislacién de urgencia, aunque al margen
del Derecho de excepcién. Desde el punto
de vista del sistema de fuentes, el autor
recuerda que el recurso al decreto-ley, jus-
tificado, quizds, en un momento como el
vivido, lejos de constituir una excepcion, es
la regla general en Derecho laboral. Y tal y
como ocurre en otros pasajes de la obra, el
capitulo concluye con una mirada al futuro,
en esta ocasién sobre el decurso que deberd
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tomar el didlogo social en fechas venideras.
La segunda parte de la obra concluye con
una contribucién de Delgado del Rincén
sobre el derecho a la proteccién a la salud
que, en opinién del autor, atendiendo a su
estructura compleja y a su relacién con ozros
derechos fundamentales, debe de ser consi-
derado como un derecho materialmente
constitucional, y no como un mero princi-
pio rector. Una posicién que, indudable-
mente, queda reforzada tras la concisa
exposicién que realiza el autor sobre los
estandares internacionales de proteccién de
este derecho. Luis Delgado, por dltimo, y
atendiendo a las circunstancias acaecidas,
se detiene en el estudio de la salud piblica
como parte de la dimensién asistencial del
derecho a la proteccion de la salud.

La tercera parte de la obra, como
quedé6 apuntado, estd dedicada a la pers-
pectiva europea. Macho Carro estudia la
respuesta articulada por la Unién Europea
a la crisis sanitaria. Medidas, todas ellas, de
cardcter econémico y que todo parece
apuntar a que pueden constituir un cambio
de paradigma en el proceso de integracion
europeo. Si bien, tal y como advierte el
propio autor, continua sin abordarse la
construccién de un genuino tesoro euro-
peo. Macho, en todo caso, analiza desde la
flexibilizacién de la normativa en materia
de ayudas de Estado y marco presupuesta-
rio, hasta la gestacion del Next Generation
EU. La lectura de las pdginas de Macho
Carro evidencia que, si bien el momento
Hamilton no ha llegado todavia a Europa,
éste parece cada vez mds proximo. Mis alld
de la UE, Castella Andreu, miembro por
Espaiia de la Comisién de Venecia, aborda
las recomendaciones formuladas por este
organismo para preservar el Estado de
Derecho y la democracia constitucional
durante la crisis de la Covid-19. La lectura
del capitulo es muy sugerente, pues Caste-
112 analiza las luces y sombras de la regula-
ci6n de la emergencia en un amplio abanico
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de sistemas. Las multiples referencias a al
ordenamiento juridico internacional, al
Derecho Constitucional comparado y a las
buenas pricticas de algunos Estados, cons-
tituyen un referente inmejorable a la hora
de acometer determinadas reformas legis-
lativas cuya pertinencia ha quedado puesta
de relieve.

La cuarta y dltima parte de la obra
analiza, en profundidad, la estrategia
seguida por cuatro de los principales siste-
mas constitucionales de nuestro entorno:
Alemania (Kolling), Reino Unido (Sdn-
chez Ferro), Francia (Alcaraz) e Italia (Mas-
tomarino). En todos ellos, la crisis sanitaria
ha sido afrontada, juridicamente, recu-
rriendo a la legislacién de emergencia,
pero sin activar el Derecho de excepcidn.
No obstante, en ningtn caso ello impidié
la adopcién de medidas restrictivas muy
intensas en materia de derechos funda-
mentales; aunque el protagonismo que
tuvo el Parlamento en cada uno de estos
sistemas no fue de igual intensidad. Una
cuestién que no debe de ser perdida de
perspectiva cuando se trazan paralelismos
con el sistema espaifiol.

El profesor Aragén Reyes pone el
broche de oro a esta obra con un epilogo en
el que se detiene, especialmente, en dos
En primer lugar, Aragén
denuncia el discreto papel que ha tenido el
Parlamento espafiol durante la crisis
—crecimiento exponencial de la legisla-
cién de urgencia y desparlamentarizacion
de la emergencia acordada por el propio
Congreso de los Diputados, al prorrogar el
estado de alarma por seis meses—. En
segundo lugar —y es una tesis sostenida
por el autor desde hace tiempo—, en el
epilogo se evidencia que, si bien no todos,
buena parte de los problemas denunciados
en las pdginas precedentes no han venido
determinados por un marco juridico defi-
ciente, sino por una incorrecta aplicacién
del mismo.

cuestiones.
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El libro, en definitiva, cumple sobra-
damente su misién, pues revela al lector
las multiples facetas del ordenamiento
constitucional que se vieron contagiadas
por la crisis sanitaria. Pasados ya unos
meses desde el punto dlgido de la pande-
mia, es el momento de reflexionar, con
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materiales como éste en la mano, no ya
sobre lo que falld, sino sobre c6mo enmen-
darlo.

PABLO GUERRERO VAZQUEZ
Profesor de Derecho Constitucional
Universidad de Zaragoza
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