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I. INTRODUCCION

El presente Trabajo de Fin de Grado tiene por objeto el estudio de las declaraciones del
Estado de Alarma en Espafia con motivo de la pandemia por tratarse de un tema de
especial relevancia que puso de manifiesto el dificil equilibrio entre lo formal y lo
material, entre la salvaguarda de derechos fundamentales y la eficacia de determinadas
politicas publicas y la necesidad de la intervencion del Estado frente a la autonomia y

libertad personal.

En concreto, el trabajo analizara cuatro cuestiones fundamentales: en primer lugar, la
regulacion de los estados excepcionales en el ordenamiento juridico espafiol; en segundo
lugar, las diferencias entre el estado de alarma y el estado de excepcidn, especialmente
en cuestiones limitativas de derechos fundamentales; en tercer lugar, se analizaran las
medidas contenidas en los Reales Decretos por los que se declaraba el estado de alarma
con motivo de la pandemia del COVID-19 que posteriormente fueron declarados
parcialmente inconstitucionales por el Tribunal Constitucional; y, por ultimo, como
cuestion principal del trabajo, se profundizara en los motivos esgrimidos por el TC para

dicha declaracion.

Para ello, en primer lugar se realiza un analisis tedrico sobre el marco regulatorio de los
estados excepcionales, tanto en las fuentes internacionales como nacionales; a
continuacion, se explica como fue aplicada esta regulacién a la pandemia del COVID-19;
y finalmente, al haber sido objeto de recurso de inconstitucionalidad, se examinan los

pronunciamientos del TC sobre estas cuestiones.



Il. ESTADOS EXCEPCIONALES Y SUSPENSION DE DERECHOS
FUNDAMENTALES

1. ESTADOS EXCEPCIONALES EN EL DERECHO ESPANOL.

Todos los Estados de Derecho ponen especial énfasis en sus ordenamientos juridicos en
los derechos y libertades fundamentales de las que disfrutan sus ciudadanos por el mero
hecho de serlo. El cumplimiento y disfrute efectivos de estas prerrogativas son
indiscutibles hoy en dia en la sociedad occidental en un contexto de permanente
«normalidad constitucional»*. Ahora bien, en los ordenamientos juridicos de los Estados
democraticos también se prevé una serie de mecanismos para situaciones excepcionales
en las que es necesaria la limitacion o, incluso, la suspension de alguna de estas garantias
por razones de interés general y con el objetivo de garantizar cuanto antes la vuelta a
dicha normalidad constitucional. El ordenamiento juridico espafiol cuenta con abundantes
referencias a estas situaciones excepcionales procedentes tanto del derecho internacional

como, naturalmente, en el propio ordenamiento interno.
1.1.  Convenios internacionales

En el &mbito internacional, Espafia ha firmado y ratificado el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (en el seno de las Naciones Unidas) y el Convenio para la
proteccién de los Derechos Humanos y Libertades Fundamentales (del Consejo de

Europa).

En el primero de ellos, concretamente en su art. 4, se prevé, para «situaciones
excepcionales que pongan en peligro la vida de la nacion», la posibilidad de adoptar
disposiciones que, siendo lo menos lesivas posibles para los ciudadanos, «suspendan las
obligaciones contenidas en virtud de este Pactox». Para la adopcion de estas disposiciones
se exigen una serie de requisitos, tanto de forma como de fondo: con respecto a los
requisitos formales se encuentra la obligacién de declarar la situacién de manera oficial
o del deber de informacion a los deméas Estados Partes del Pacto, mientras que, en lo
relativo a los requisitos materiales, se exige que las medidas adoptadas no afecten a

ciertos derechos reconocidos en el Pacto (derecho a la vida, prohibicion de torturas, de la

! FERNANDEZ DE CASADEVANTE MAYORDOMO, P. (2020). «El derecho de emergencia
constitucional en Espafia: hacia una nueva taxonomia» en Revista de Derecho Politico (UNED) [revista
electronica], n® 107, enero-abril 2020, p. 113, [consultado el 7 de junio de 2022]. Disponible en:
https://revistas.uned.es/index.php/derechopolitico/article/view/27185/21170.
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esclavitud, de no ser encarcelado por no poder cumplir una obligacion contractual, el
nullum crimen nulla poena sine lege, el reconocimiento de la personalidad juridica y la

libertad de pensamiento, conciencia y religion).

En el mismo sentido, en el art. 15 CEDH se preve la posibilidad de que «en caso de guerra
o de otro peligro publico que amenace la vida de la nacion» sera posible «tomar medidas
que deroguen las obligaciones previstas en el Convenio», estableciendo también ciertas
limitaciones a estas medidas: en cuanto a las formales, se exige la comunicacion al
Secretario General del Consejo de Europa de las disposiciones adoptadas, asi como de su
motivacién y finalizacion; mientras que, respecto a las materiales, se prohibe la
vulneracion del derecho a la vida (excepto en situaciones de guerra), la tortura y la
esclavitud, y se exige el principio de legalidad penal. Es importante aclarar que el término
«derogacion» no se refiere al concepto juridico de privar de vigencia a una ley por otra
posterior de igual o mayor rango, sino simplemente a la suspension temporal de algunos

preceptos?.
1.2.  Legislacion interna

En cuanto a la legislacion interna, nuestra Constitucién no prevé un estado excepcional
Unico y general, sino que habilita en su art. 116 tres herramientas a disposicion del
Ejecutivo y del Legislativo para situaciones de anormalidad constitucional: se trata de los
estados de alarma, de excepcion y de sitio. En nuestra Carta Magna, este precepto se

limita a establecer los requisitos formales para su declaracion.

Asi pues, determina que «el estado de alarma sera 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 podra ser prorrogado dicho plazo». En cambio, el estado de excepcion
«sera declarado por el Gobierno mediante decreto acordado en Consejo de Ministros,
previa autorizacion del Congreso de los Diputados. [...] su duracion, que no podra
exceder de treinta dias, prorrogables por otro plazo igual». Por Gltimo, «el estado de sitio

sera declarado por la mayoria absoluta del Congreso de los Diputados, a propuesta

2 CARMONA CUENCA, E. «Estado de alarma, pandemia y derechos fundamentales ¢limitacion o
suspension?» en Revista de Derecho Politico (UNED) [revista electronica], n® 112, septiembre-diciembre
2021, p. 17 [consultado el 7 de  junio de  2022]. Disponible  en:
https://revistas.uned.es/index.php/derechopolitico/article/view/32214/24268
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exclusiva del Gobierno. ElI Congreso determinard su ambito territorial, duracién y

condiciones.»

Como podemos observar, este precepto constitucional carece de presupuesto de hecho
habilitante para cada estado excepcional, por lo que se limita a establecer sucintamente
las condiciones formales para su declaracion (poder publico legitimado para su
aprobacion, forma que ha de tomar la declaracion, plazos y prérrogas), remitiendo el

desarrollo del contenido material de los mismos a una futura ley organica.

Esta regulacion llegd con la aprobacion de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los
estados de alarma, excepcion y sitio (LOEAES). Cruz Villalon sostiene que en la
distincién entre los tres mecanismos se pudo haber elegido entre una concepcion
gradualista o pluralista de los mismos y que, si bien es cierto que en el art. 116 CE se
observa un creciente protagonismo del Congreso de los Diputados de un estado
excepcional a otro (lo que haria pensar que el constituyente se inclind por la opcion

gradualista)?, el legislador decidié optar por esta Ultima en la LOEAES*.

Tambien segun Cruz Villalon, una eleccion decisiva que tuvo que hacer el legislador en
lo relativo a la regulacion de los estados excepcionales es la anteposicion de las garantias
que debe tener una eventual limitacién o suspension de Derechos Fundamentales
(DD.FF.) frente a una mayor agilidad en su tramitacion orientada a la toma de medidas
excepcionales. Esto se tradujo en que la LOEAES prevé que el estado de sitio lo declara
el Congreso, el estado de excepcion el Gobierno con autorizacién del Congreso, y sélo la
declaracion del estado de alarma puede declararse mediante decreto del Gobierno, pero
si tras quince dias subsisten las circunstancias que motivaron su declaracion, la prorroga

debe autorizarla también el Congreso. De esta forma se configura un sofisticado sistema

3 «De otra parte, una interpretacion sistematica del mismo texto constitucional también podia abonar las
tesis «gradualistas». En efecto, las garantias que rodean a la declaracion de cada uno de los estados
(apartados 2, 3y 4 del articulo 116), en especial la intervencion del Legislativo a través de su camara baja,
reflejan una escala de progresivo protagonismo del Congreso de los Diputados conforme se pasa de un
estado a otro». CRUZ VILLALON, P. «El nuevo derecho de excepcion» en Revista Espafiola de Derecho
Constitucional [revista electronica], n® 2, mayo-agosto 1981, p. 95 [consultado el 17 de junio de 2022].
Disponible en: http://www.cepc.gob.es/sites/default/files/2021-12/24551redc002093.pdf

4 «A partir del solo texto constitucional cabian dos concepciones distintas, la concepcion gradualista, en
virtud de la cual los distintos estados serian expresion de distintos tipos de respuesta a un mismo tipo de
emergencia (seguridad del Estado) segun la gravedad de la misma, y la concepcion pluralista, en virtud de
la cual se trataria de Estados cualitativamente distintos relativos a situaciones de emergencia
cualitativamente diferentes». CRUZ VILLALON, P., Estados excepcionales y suspension de garantias,
Tecnos, Madrid, 1984, p. 51
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de contrapesos con el objetivo de lograr un exhaustivo control de las garantias de los
DD.FF. de los ciudadanos.®

Comenzando brevemente por el estado de sitio, ya que es una cuestion que no compete
al presente trabajo, éste se desarrolla en los arts. 32 a 36 de la LOEAES. Esta herramienta
estd prevista para una posible «insurreccion o acto de fuerza contra la soberania de
Espafia, su integridad territorial o el ordenamiento constitucional». De la redaccion de
este precepto se deduce gque Unicamente se podria declarar si Espafia se viera inmersa en
un conflicto bélico. Tanto es asi que en el texto inicial estaba previsto que se denominara
«estado de guerra», aunque tras su paso por la Comision de Asuntos Constitucionales y

Libertades Publicas se optd por la denominacion actual®.
2. DISTINCION ENTRE ESTADO DE ALARMA Y ESTADO DE EXCEPCION
2.1. Presupuestos de hecho habilitantes

El estado de alarma es el mecanismo menos lesivo de los DD.FF. de los dispuestos en la
LOEAES, y se encuentra regulado en los arts. 4 a 12 de dicha norma. Esta previsto para

una serie de alteraciones graves de la normalidad tasadas en el art. 4. Estas son:

a) Catastrofes, calamidades o desgracias publicas, tales como terremotos,
inundaciones, incendios urbanos o forestales o accidentes de gran magnitud.

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

c) Paralizacion de servicios publicos esenciales para la comunidad, cuando no se
garantice lo dispuesto en los articulos veintiocho, dos, y treinta y siete, dos, de la
Constitucion (servicios esenciales minimos), concurra alguna de las demas
circunstancia o situaciones contenidas en este articulo.

d) Desabastecimiento de productos de primera necesidad.

5 «Frente a la opcidn de unos estados excepcionales susceptibles de ser declarados provisionalmente por el
Ejecutivo, aunque sujetos a una inmediata ratificacion por el Parlamento, el constituyente también ha
optado aqui por la solucién mas tradicional, que solo admite al Parlamento como autor de una suspension
de derechos. Ello debe ser interpretado de nuevo como expresién de una concepcion que prefiere poner el
acento en las garantias de que debe rodearse una suspension de derechos, antes que en las eventuales
ventajas de una respuesta inmediata a la situacion de emergencia. Asi, como veremos, sera el Congreso de
los diputados mismo quien declare el estado de sitio por mayoria absoluta de sus miembros, necesitando
en todo caso el Gobierno la autorizacion del Congreso para declarar el estado de excepcidn. Sélo el estado
de alarma, de escasa relevancia constitucional, podréa declararlo el Gobierno por un periodo méximo de
quince dias; cualquier prérroga méas alld de este periodo se somete a los mismos requisitos que la
declaracion de un estado de excepcion». CRUZ VILLALON, P., Estados excepcionales... cit., p. 52-53

8 https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=116&tipo=2 (consultado el 7
de junio de 2022)
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Es importante resefiar que esta relacién de eventos es numerus clausus, es decir, debe
interpretarse con caracter exhaustivo, de tal forma que s6lo bajo una de dichas
circunstancias podra declararse el estado de alarma. De acuerdo con Cruz Villalon, los
presupuestos facticos regulados en este articulo responden a situaciones que tienen su
causa en eventos naturales o crisis internacionales, mientras que la respuesta a situaciones

de conflictividad social grave se articularia a través del estado de excepcion’.

Por otro lado, el estado de excepcién se regula en los arts. 13-31 de la LOEAES. El
presupuesto factico que habilita la declaracion de este mecanismo es, fundamentalmente,
la grave alteracion del orden publico, y como tal esta previsto en el art. 13.1 LOEAES:
«cuando el libre ejercicio de los derechos y libertades de los ciudadanos, el normal
funcionamiento de las instituciones democraticas, el de los servicios publicos esenciales
para la comunidad, o cualquier otro aspecto del orden publico, resulten tan gravemente
alterados que el ejercicio de las potestades ordinarias fuera insuficiente para restablecerlo

y mantenerlo».

Esta es la regulacion de ambos mecanismos en lo relativo a la naturaleza de las
circunstancias que motivan su declaracién. Ahora bien, ;cual es el alcance limitativo o
suspensivo de DD.FF. que tolera el legislador para cada uno de estos estados? La
respuesta a esta cuestion la hallamos en el art. 55.1 CE y en los arts. 11, 15y ss. de la
LOEAES.

2.2. Alcance limitativo o suspensivo de los Derechos Fundamentales

Una de las decisiones fundamentales del constituyente en 1978 fue no admitir la clausula
general de suspension de derechos fundamentales; esto es, que las situaciones de
emergencia no puedan suponer en ningun momento la suspension genérica de la
Constitucion, sino Gnicamente una serie de modificaciones puntuales. Asi pues, en
palabras de Cruz Villalon, habria una parte de la Constitucion «suspendible» y otra

«resistente a la excepcion»®,

7 «La interpretacion mas coherente del estado de alarma es la que excluiria del mismo las situaciones de
conflictividad social graves, que encontrarian su lugar en el estado de excepcion, Unico que permite medidas
verdaderamente excepcionales [...] las situaciones de desabastecimiento del estado de alarma deberian ser
entendidas [...] como Ssituaciones originadas en causas naturales o en crisis internacionales». CRUZ
VILLALON, P., Estados excepcionales... cit., p. 71-72.

8 «El articulo 55.1 de la Constitucion marca el ambito de la «Constitucion suspendible» [...] Si lo
completamos con el inciso final del articulo 117.5, que permite la extension de la jurisdiccién militar en los
supuestos de Estado de sitio mas alla del ambito estrictamente castrense, es el contenido de la «Constitucion
suspendible» el resto es Constitucion «resistente a la excepcion»». CRUZ VILLALON, P., Estados
excepcionales... cit., p. 48.
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Dejando al margen el art. 117.5 relativo a la extension de la jurisdiccion militar en el
estado de sitio, esta Constitucion «suspendible» se encontraria en el art. 55.1, que
establece una serie de DD.FF. que pueden ser suspendidos bajo el paraguas de los estados
de excepcién o de sitio. Estas libertades susceptibles de suspensién son los derechos
reconocidos en los articulos 17, 18, apartados 2 y 3, articulos 19, 20, apartados 1, a) y d),
y 5, articulos 21, 28, apartado 2, y articulo 37, apartado 2, que «podran ser suspendidos
cuando se acuerde la declaracion del estado de excepcién o de sitio en los términos
previstos en la Constitucion. Se exceptla de lo establecido anteriormente el apartado 3

del articulo 17 para el supuesto de declaracion de estado de excepcions.

Los DD.FF. que pueden verse suspendidos por la declaracion del estado de excepcion
serian, tal y como establece el art. 13.2 LOEAES, los previstos en el art. 55.1 CE: el
derecho a la libertad, a la no detencidn por un plazo mayor de 72 horas y al habeas corpus
del art. 17; el derecho a la inviolabilidad del domicilio del art. 18.2; el derecho al secreto
de las comunicaciones del art. 18.3; la libertad de circulacion y residencia del art. 19; los
derechos a la libertad de expresion, a la producciény creacion literaria, artistica, cientifica
y técnica del art. 20.1 a) y d) y el secuestro de las publicaciones, grabaciones u otro medio
de informacién del 20.5; los derechos de reunién y manifestacion del art. 21; y el derecho
ahuelgay alaadopcion de medidas de conflicto colectivo de los arts. 28.2'y 37.2, siempre
con las modulaciones que hace la LOEAES en lo relativo al establecimiento de ciertos
limites a la suspensién de estos derechos. Es especialmente relevante el hecho de que la
declaracion del estado de excepcion no conlleva por si misma -es decir, automaticamente-
la suspension de alguno o todos los DD.FF. relatados anteriormente, sino que sera el
decreto que lo declare (cuyo contenido es decision del Congreso de los Diputados) el que

determine cual o cuéales seran los DD.FF. suspendidos por este mecanismo.

Como hemos visto, el art. 55.1 no prevé que el estado de alarma abarque la suspension
de ningun derecho fundamental. Por tanto, podria parecer en primera instancia un estado
excepcional sin utilidad real. Sin embargo, para Cruz Villalon la clave se encuentra en el
art. 116.1, que establece que «Una ley organica regulara los estados de alarma, de
excepcion y de sitio, y las competencias y limitaciones correspondientes». El concepto
«limitacién» significaria que es posible que, a través del estado de alarma, se module el

gjercicio de DD.FF. aunque, de ninguna manera, esta modulacion podria afectar al

11



contenido esencial del mismo, pues en ese caso si hablariamos de una suspension®. En
efecto, esta es la vision del legislador, pues el alcance limitativo del estado de alarma que
prevé el art. 11 de la LOEAES es el de limitar la circulacion, practicar requisas temporales
e imponer prestaciones personales obligatorias, intervenir y ocupar industrias, fabricas, y
otros locales excepto domicilios privados, limitar o racionar el consumo de articulos y
servicios de primera necesidad e impartir las érdenes necesarias para asegurar el
abastecimiento en las situaciones de desabastecimiento a las que hace referencia el art. 4
d).

9 «El estado de alarma no supone, por tanto, suspension alguna de la Constitucién en ninguno de sus
extremos. La formulacion del articulo 116.1 de la Constitucidn podria, sin embargo, orientarnos [...] cabria
deducir que el estado de alarma, aunque no podria suspender ningun derecho, si podria limitarlos. [...] Esta
limitacion se traduciria en un régimen particularmente restrictivo del ejercicio de tales derechos, sin que
pudiera llegar a afectar a su contenido esencial, supuesto este Ultimo que se identificaria con el de
suspension. La diferencia quedaria clara en el caso de la libertad de circulacion: mientras que el articulo 11
de la LOEAES, en relacion con el estado de alarma habla de «limitar la circulacién o permanencia de
personas o vehiculos», el articulo 20, en relacion con el estado de excepcion, dice «prohibir la circulacion
de personas o vehiculos»». CRUZ VILLALON, P., Estados excepcionales... cit., p. 75-76
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I1l. LAS DECLARACIONES DEL ESTADO DE ALARMA
DURANTE LA PANDEMIA DEL COVID-19

1. EL REAL DECRETO 463/2020 Y SUS POSTERIORES MODIFICACIONES

A la vista del crecimiento exponencial en nimero de contagios y fallecimientos a
consecuencia de la COVID-19, el Gobierno de Espafia decidié declarar el estado de
alarma el 14 de marzo de 2020 a través del Real Decreto 463/2020, que entr6 en vigor en

el mismo momento de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado (BOE).

El RD indicaba en su preambulo que las medidas adoptadas «son las imprescindibles para
hacer frente a la situacion, resultan proporcionadas a la extrema gravedad de la misma y
no suponen la suspension de ningun derecho fundamental, tal y como prevé el articulo 55

de la Constitucion».1°

En los primeros articulos de esta disposicion se fijaban el &mbito territorial (se decretd en
toda Espafia), su duracion (quince dias) y se definia la autoridad competente a los efectos
del art. 7 LOEAES. Si bien para el estado de alarma quedaba configurada por el Gobierno,
para el ejercicio de las funciones concretas a las que se hace referencia en el RD, la
“autoridad competente delegada” quedaba conformada por la Ministra de Defensa, el
Ministro del Interior, el Ministro de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana y el
Ministro de Sanidad, cada uno en sus respectivas areas (el Ministro de Sanidad seria
también “autoridad competente delegada” para todas aquellas areas de responsabilidad
que no recayeran en los Ministros indicados anteriormente), siempre bajo la direccion del

Presidente del Gobierno.

El alcance limitativo de derechos de la declaracion del estado de alarma se establecia en
los arts. 7 a 19 del referido decreto. A pesar de que nos encontramos con multiples
afectaciones a los DD.FF. —en el art. 8 se preveian las requisas temporales y las
prestaciones personales obligatorias, en el art. 9 se suspendia la actividad educativa
presencial a todos los niveles, el art. 11 podia entrar en colision con la libertad de culto,
el art. 14 implementaba medidas en relacion con el transporte publico o el art. 19 imponia
a todos los medios de comunicacion (sin distincion entre publicos y privados) la
obligacion de insercién de las comunicaciones que las autoridades competentes

consideraran necesarios- el presente apartado se centrara en los arts. 7 y 10.6 del RD,

10 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.
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referidos a las limitaciones en materia de libertad de circulacién y en el ambito de la
actividad comercial, equipamientos culturales, establecimientos y actividades recreativas,
actividades de hosteleria y restauracion, y otras adicionales, ya que constituyen el

principal foco de controversia de dicha normativa.
La redaccidn inicial del art. 7 quedd configurada inicialmente en los siguientes términos:

«art. 7.1. Durante la vigencia del estado de alarma las personas Gnicamente podran

circular por las vias de uso publico para la realizacion de las siguientes actividades:
a) Adquisicion de alimentos, productos farmacéuticos y de primera necesidad.
b) Asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios.

c) Desplazamiento al lugar de trabajo para efectuar su prestacion laboral, profesional o

empresarial.
d) Retorno al lugar de residencia habitual.

e) 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 situacion de necesidad.

h) Cualquier otra actividad de analoga naturaleza que habra de hacerse individualmente,

salvo que se acomparie a personas con discapacidad o por otra causa justificada.

2. lgualmente, se permitira la circulacion de vehiculos particulares por las vias de uso
publico para la realizacion de las actividades referidas en el apartado anterior o para el

repostaje en gasolineras o estaciones de servicio.

3. En todo caso, en cualquier desplazamiento deberan respetarse las recomendaciones y

obligaciones dictadas por las autoridades sanitarias.

4. El Ministro del Interior podra acordar el cierre a la circulacion de carreteras o tramos
de ellas por razones de salud publica, seguridad o fluidez del trafico o la restriccién en

ellas del acceso de determinados vehiculos por los mismos motivos».

Posteriormente, el 18 de marzo y a traveés del RD 465/2020, se realiz6 una ligera
modificacion sobre el primer apartado de este articulo, de tal forma que la obligatoriedad
de realizar las actividades individualmente se extendia a todos los casos enumerados en

dicho apartado. Paralelamente, se afiadio un apartado 6 al art. 10 que conferia amplias
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facultades al Ministro de Sanidad en relacion con las medidas, lugares, establecimientos
y actividades a las que hace referencia dicho articulo. Asi pues, la redaccion de estas

lineas paso a ser la siguiente:

«art. 7.1. Durante la vigencia del estado de alarma las personas unicamente podran
circular por las vias o espacios de uso publico para la realizacion de las siguientes
actividades, que deberén realizarse individualmente, salvo que se acomparfie a personas

con discapacidad, menores, mayores, 0 por otra causa justificada.

[...]
h) Cualquier otra actividad de analoga naturaleza».

«art. 10.6. Se habilita al Ministro de Sanidad para modificar, ampliar o restringir las
medidas, lugares, establecimientos y actividades enumeradas en los apartados anteriores,

por razones justificadas de salud publica»

Al margen de la aprobacion de las sucesivas prorrogas -se aprobaron hasta 6
prolongaciones, que expiraron definitivamente el 21 de junio-, se fueron realizando
algunas modificaciones adicionales en estos articulos a través de los RD 492/2020 y
514/2020, relativas a la posibilidad de que los menores de catorce afios acompafiaran a
los adultos en la realizacion de las actividades permitidas, a la facultad del Ministro de
Sanidad para dictar instrucciones en relacion con este articulo y a la no afectacion de la
vigencia del estado de alarma al desarrollo de las elecciones autonomicas de 2020, que
no son de especial relevancia para el presente trabajo pues no fueron declarados

inconstitucionales por la Sentencia del Tribunal Constitucional 148/2021.

Entrando ya en el alcance limitativo o suspensivo de los DD.FF. comentados
anteriormente, nos encontramos con que en el art. 7 se produce una afectacion indiscutible
en el &mbito de la libertad de circulacion, que se materializa mediante el confinamiento
obligatorio de la poblacion, con la enumeracién de una serie de excepciones. De la
contundencia de la medida adoptada se gener6 un estimulante debate juridico sobre si el
confinamiento preceptivo supone una limitacion muy estricta del derecho fundamental a
la libertad de circulacion, pero no una suspension, puesto que se parte de una serie de
casos en los que ésta puede ejercitarse, aunque limitando una gran parte de los supuestos
de la vida cotidiana; o si constituye una suspension de facto puesto que la afectacion parte
de una prohibicion generalizada a la que luego se le aplican una serie de exenciones

tasadas que, por su naturaleza, enervan la posibilidad de disfrute de dicha prerrogativa
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constitucional. Sobre esta cuestién se pronunciara el Tribunal Constitucional en una

sentencia que se analizard méas adelante.

2. EL REAL DECRETO 926/2020 Y ACUERDO DE PLENO DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS DE 29 DE OCTUBRE DE 2020 EN RELACION CON EL
REAL DECRETO 956/2020

Siete meses maés tarde, el Gobierno de Espafia volvié a declarar el estado de alarma a
través del RD 926/2020. La redaccién de esta disposicion trajo novedades muy relevantes
en varios ambitos: en cuanto al contenido de los DD.FF. que se verian restringidos por la
entrada en vigor de dicho decreto, se podria decir que la afectacion a los DD.FF. es
relativamente similar a la del RD por el que se declaré el primer estado de alarma, con la
diferencia de que en aquel se impuso un confinamiento generalizado durante las
veinticuatro horas del dia y con una relacion de salvedades tasadas, mientras que en esta
ocasion esa obligacion de reclusion se circunscribia al horario nocturno (art. 5 RD
926/2020). Ademas, se establecia una limitacion a la entrada y salida de las comunidades
autonomas (CC.AA.) en su art. 6 y otra a la permanencia de grupos de personas, tanto en
espacios publicos como privados (art. 7 RD 926/2020). Si se mantuvieron, con respecto
al primer estado de alarma, las limitaciones en materia de libertad de culto (art. 8), o la
posibilidad de exigir prestaciones personales (art. 11), pero no asi las requisas temporales,

por ejemplo.

Por otro lado, también existen diferencias sustanciales en lo referido a cuestiones de
competencia para la aplicacion de las medidas previstas. Asi, el art. 2 de este decreto
atribuia la distincion de “autoridad delegada competente” a los presidentes de las
CC.AA., habilitdndoles asi para dictar disposiciones encaminadas a la aplicacion de las

limitaciones establecidas en los arts. 5 a 11 del mismo RD.

A este respecto, el art. 9 del RD 926/2020 es, sin duda, el que precis6 de una técnica
juridica mas elaborada, puesto que se refiere a la eficacia de las limitaciones previstas en
los arts. 6, 7 y 8 de la misma disposicion. En su primer parrafo especificaba que las
medidas relativas a la entrada y salida de las CC.AA., a la permanencia de grupos de
personas en espacios publicos y privados y a la permanencia de personas en lugares de
culto (arts. 6-7-8 del RD) serian eficaces en el territorio de cada comunidad autonoma
cuando la autoridad competente delegada -el presidente autonémico- asi lo determinara.
En cambio, para la restriccion a la movilidad nocturna del art. 5, si preveia su efectividad

en todo el territorio nacional desde la entrada en vigor del Real Decreto, con la excepcion
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de la Comunidad Auténoma de Canarias, en la que la eficacia se de dicha medida si

quedaba supeditada en esta ocasién a la decision de su presidente autonémico.

El art. 10 del RD 926/2020 conferia también plenos poderes a los presidentes
autondmicos para las situaciones diametralmente opuestas; es decir, para que, cuando las
circunstancias epidemiologicas asi lo aconsejaran, pudieran flexibilizar e incluso
suspender las limitaciones de los arts. 6, 7 y 8. Esta prevision era totalmente coherente
con el articulo anterior, pues tampoco otorgaba facultades al presidente autonomico en

materia de limitacién a la movilidad nocturna, pero si en el resto de casos.

El 4 de noviembre de 2020 se publico en el BOE el RD 956/2020, por el que se prorrogd
el estado de alarma declarado en el RD 926/2020. La principal particularidad de este
decreto radica en la duracion de la prérroga, pues el Congreso de los Diputados la autorizo
por un plazo de seis meses, desde su entrada en vigor el 9 de noviembre de 2020 hasta el
9 de mayo de 2021. No obstante, esta disposicion también trajo novedades de calado en
lo relativo a la competencia para el establecimiento, modificacion y flexibilizacion de las
limitaciones contenidas en el RD 926/2020. Asi, se aprobd una descentralizacion
competencial aun mayor, al modificar los arts. 9 y 10 del decreto inicial permitiendo que
fuera la autoridad competente delegada -el presidente autondmico- la que tuviera la
competencia para determinar la eficacia y la intensidad de las limitaciones a la movilidad
nocturna del art. 5 del RD inicial. Ademas, a pesar de que en el RD 926/2020 se preveia
que fuera el Ministro de Sanidad el que compareciera cada 15 dias en el Congreso de los
Diputados para permitir al Legislativo el ejercicio de su funcién de control al Ejecutivo,
en el RD de prérroga del estado de alarma se establecidé que seria el Presidente del
Gobierno el que compareceria ante el Congreso de los Diputados con caracter bimestral
para dar cuenta de sus actuaciones, limitandose el Ministro de Sanidad a hacer lo propio
con periodicidad mensual ante la Comision de Sanidad y Consumo de la Camara Baja.
En resumen: desde ese mismo instante, el estado de alarma quedaba prorrogado por un
periodo de 6 meses, y serian los presidentes autondmicos los que decidirian la intensidad
de las medidas adoptadas, que en cuanto a su alcance limitativo de DD.FF. deberian
corresponderse con las dispuestas en el RD. Ademas, el presidente del Gobierno
compareceria cada 2 meses ante el Congreso de los Diputados y, el Ministro de Sanidad,

mensualmente, ante la Comision de Sanidad y Consumo.
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IV. SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

1. SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 148/2021

El 28 de abril de 2020, los diputados del Grupo Parlamentario VOX en el Congreso de
los Diputados hicieron uso de la prerrogativa constitucional contenida en el art. 162 de
nuestra Carta Magna y en el art. 32 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional
(LOTC) e interpusieron recurso de inconstitucionalidad contra las siguientes
disposiciones: (i) arts. 7, 9, 10 y 11 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; (ii) Real Decreto 465/2020, de 17 de marzo, por el que se
modifico el anterior; (iii) Reales Decretos 476/2020, de 27 de marzo; 487/2020, de 10 de
abril, y 492/2020, de 24 de abril, por los que se prorrogé el estado de alarma declarado
por el Real Decreto 463/2020; y (iv) Orden SND/298/2020, de 29 de marzo, por la que
se establecieron medidas excepcionales en relacion con los velatorios y ceremonias

fanebres para limitar la propagacion y el contagio por el COVID-19.

En dicho recurso los diputados alegaban que, si bien era cierta la necesidad de adopcién
de ciertas medidas de excepcionalidad orientadas al mantenimiento de la salud publica,
éstas deberian haberse tomado conforme a los mecanismos constitucionales adecuados y
dispuestos para ello. Los diputados recurrentes consideraban que la declaracion inicial
del estado de alarma, sus posteriores modificaciones, las sucesivas prérrogas aprobadas
y la Orden del Ministerio de Sanidad relativa a los funerales constituian una arquitectura
juridica definitivamente insuficiente para las restricciones de DD.FF. planteadas por el

Gobierno.

Asi pues, las alegaciones realizadas por los recurrentes y su motivacion fueron las

siguientes:

a) Que el art. 7 del RD 463/2020 era inconstitucional al vulnerar los arts. 55.1y 116
CE y la LOEAES en relacién con los derechos a la libertad de circulacion y
residencia contenidos en el art. 19 CE. Es decir, el art. 11 a) LOEAES so6lo
permitiria limitar la circulacién o permanencia de personas en horas y lugares
determinados, o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos, pero lo que
verdaderamente ocurriria con el RD es que el confinamiento domiciliario
derogaria completamente dichas prerrogativas durante el periodo de vigencia del

estado de alarma.

19



b)

d)

f)

Que el art. 7 del RD 463/2020 suspendia los DD.FF. de reunién y manifestacion
contenidos en el art. 21 CE. Entendian los recurrentes que la prohibicion
generalizada de acceso a la via publica suponia la imposibilidad absoluta de
celebrar reuniones o manifestaciones en dicha via, y que la suspension de las
reuniones privadas -pues no era posible salir a la calle para acudir a otro domicilio
privado- irian en contra de la dignidad humana y el libre desarrollo de la
personalidad, fundamentos del orden politico y de la paz social segun establece
nuestra Carta Magna en su articulo 10. Apuntaban ademas que esta suspension no
seria admisible, ni siquiera mediante la declaracion de los estados de excepcion o
sitio ya que, incluso activados uno de estos mecanismos, se habria de analizar el
caso concreto para su prohibicion.

Que el art. 7 del RD 463/2020 vulneraba el derecho fundamental a la libertad y el
principio de legalidad consagrados en los arts. 17 y 25 CE. Asi, los recurrentes
equiparaban el confinamiento obligatorio a una privacién de libertad similar a la
localizacion permanente vigente en nuestro Codigo Penal, para mas inri, impuesta
por la administracion civil, en contra de lo previsto en el art. 25 CE.

Que el art. 9 de dicho decreto, relativo a la suspension de la actividad presencial
en el ambito educativo, vulneraria el derecho fundamental a la libertad de
educacion del art. 27 CE. Para ello, argumentaban su postura en que el diez por
ciento de los hogares espafioles aun carecen de acceso a internet -precisamente
los méas vulnerables- y en que el sistema educativo esta concebido precisamente
para ser desarrollado en modalidad presencial. Por tanto, la remision del RD a la
modalidad on line seria insuficiente para garantizar el ejercicio de esta
prerrogativa constitucional.

Que el art. 10, que suspendia la actividad comercial en una larga lista de supuestos
quebrantaria el derecho al trabajo del art. 35 CE y el derecho a la libertad de
empresa del 38 CE. En este caso la argumentacion realizada es muy sencilla: se
estaria dando una suspension generalizada de estas dos facultades en todos
aquellos servicios considerados no esenciales; ademas, solo podrian suspenderse
al amparo de los arts. 26 y 32.3 LOEAES, correspondientes a los estados de
excepcion y sitio.

Que el confinamiento obligatorio del art. 7 RD y las medidas para evitar
aglomeraciones en lugares de culto del art. 11 RD, en relacién con la Orden

SND/298/2020 relativa a las medidas excepcionales en ceremonias funebres
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violarian el derecho a la libertad religiosa del art. 16 CE. Este derecho
fundamental no se encuentra ni siquiera en la «Constitucion suspendible» de la
que hablaba Cruz Villalén, por lo que no podria ser suspendido ni siquiera en los
estados de excepcion y sitio. El art. 11 por si solo no vulneraria esta prerrogativa,
pues se limita a obligar a la adopcién de medidas organizativas; ahora bien, al no
encontrarse la asistencia a lugares de culto incluida entre los supuestos del art. 7,
si nos encontrariamos con una suspension de facto de este derecho, que se veria

agravada por la Orden SND/298/2020 en relacion con las ceremonias flnebres.

La abogacia del Estado sostenia una postura radicalmente diferente a la de los recurrentes.
En primer lugar, solicitaron la inadmisibilidad parcial del recurso por entender que una
orden ministerial -la del Ministerio de Sanidad relativa a las ceremonias funebres-, al
carecer de fuerza de ley, no era susceptible de ser recurrida por una supuesta
inconstitucionalidad. Este aspecto era especialmente resefiable en lo relativo a la libertad
de culto, pues la abogacia del Estado sostenia que el art. 11 RD no establecia medidas
concretas, sino que éstas se encontraban en la orden ministerial. Por tanto, siguiendo la
linea argumental trazada antes, la vulneracion de la libertad religiosa no seria susceptible
de recurso de inconstitucionalidad al encontrarse lesionada a través de una disposicion
reglamentaria. También solicit6 la inadmisibilidad parcial en relacion con los fragmentos
de los preceptos recurridos en los que si se permitia el ejercicio de DD.FF.; por ejemplo,
en lo referido a la libertad de circulacién, la abogacia del Estado entendia que, si se
planteaba que el precepto suponia una prohibicion a dicha prerrogativa, carecia de sentido
reclamar la inconstitucionalidad de aquellas actividades expresamente permitidas por el
legislador. En el mismo sentido se pronunciaba sobre las actividades comerciales

permitidas.

Por otro lado, en cuanto a la idoneidad de la declaracion del estado de alarma o la posible
declaracion del estado de excepcion, entendia la abogacia del Estado que esta decision se
ajusté completamente a la LOEAES. Asi, mantuvo en su escrito la tesis de que la decision
de optar por un estado de alarma en lugar de un estado de excepcion se fundamento
acertadamente en la naturaleza de la situacion que provocé la emergencia, prevista en el
art. 4 b) LOEAES, en lugar de en el alcance limitativo de DD.FF. que habria sido
necesario llevar a cabo. Es decir, en opinion de la abogacia del Estado, fue correcta la

anteposicion de la prevision del estado de alarma para crisis sanitarias a la necesidad de
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declaracion del estado de excepcion para adoptar las medidas suspensivas de DD.FF.
permitidas por el art. 55.1 CE y los arts. 16-30 LOEAES.

Ademas, la abogacia del Estado sostenia también de una forma general que, tanto en el
RD inicial como en los sucesivos decretos, lo que se produjo fue una limitacién de DD.FF.
Y No una suspension de estos, puesto que, en su opinidn, una suspension de DD.FF. habria
implicado una exclusion absoluta de su disfrute. Asi, entendia la abogacia del Estado que,
para la limitacion de un derecho, habria que realizar un triple examen de
proporcionalidad, consistente en evaluar la idoneidad de la medida adoptada para el fin
pretendido, la necesariedad de la misma al no existir otra menos lesiva y que resulte mas
beneficiosa para el interés general que lesiva en el caso concreto. Ademas, seria necesario
respetar el contenido fundamental de dicha prerrogativa. En cambio, la suspension de este
supondria una excepcion provisional en la que no serian exigibles ninguno de estos

requisitos.

En consecuencia, la abogacia del Estado realizd en en su escrito de alegaciones las

siguientes conclusiones:

a) Que con el art. 7 RD 463/2020 -y sus posteriores modificaciones- se habia
producido una limitacién y no una suspension a la libertad de circulacion (art. 19
CE) que pasaba el filtro de proporcionalidad y respeto al contenido esencial del
mismo de acuerdo con los limites establecidos por el art. 55.1 CE y por la
LOEAES.

b) Que los DD.FF. de reunion y manifestacion (art. 21 CE) no se encontraban
afectados en tanto en cuanto no se encontraban expresa ni implicitamente
suspendidos.

c) Que no se habian menoscabado el derecho fundamental a la libertad humana (art.
17 CE) ni el principio de legalidad (art. 25 CE), puesto que el primero se referiria
a detenciones o condenas arbitrarias y el segundo no tenia sentido al carecer el
art. 7 RD de un régimen sancionador.

d) Que la suspension de la modalidad presencial de la actividad educativa prevista
en el art. 9 RD 463/2020 no vulneraba el derecho fundamental a la libertad de
educacion, pues pasaba el filtro de proporcionalidad -la medida es idonea y
necesaria para proteger el derecho a la vida y el derecho a la salud- y se respetaba
el contenido esencial del derecho a la educacion -pues las clases seguian su curso

pero con medios telematicos.
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e) Que el art. 10 RD 463/2020 habia supuesto una limitacién al derecho al trabajo
(art. 35 CE) y a la libertad de empresa (art. 38 CE) que también aprobaban el
examen de proporcionalidad y observancia del contenido esencial del derecho.

f) Que el art. 11 RD 463/2020 suponia una minima limitacion del derecho a la
libertad religiosa, pues Unicamente se implementan medidas de control de aforos

perfectamente compatibles con el pleno ejercicio de dicha prerrogativa.

Por todo lo expuesto anteriormente, la abogacia del Estado solicitd la inadmision parcial

y la desestimacion integra del recurso.

En lo referido al fondo del asunto, es decir, si existio 0 no vulneracion de DD.FF. y si
esta fue conforme a la legislacion en materia de estados excepcionales -cuestion sobre la
que versa este trabajo- el TC se pronuncié a traves de la sentencia de la que fue ponente
el magistrado Gonzalez-Trevijano Sanchez, en la que dejé claro que toda suspension es
una limitacion, pero no toda limitacion es una suspension. Entendia asi el tribunal que la
suspension es una limitacion cualificada, agravada, es decir, una cesacién del ejercicio de
ciertos derechos. En cambio, la limitacion consistiria mas bien en una modulacion, méas
0 menos restrictiva, pero que seguiria permitiendo un cierto despliegue de ejecucion de

estas prerrogativas.

Comenzando por los motivos desestimados, el TC descartd rapidamente la posible
afeccion al derecho fundamental a la libertad personal del art. 17 CE, pues considero que
en las limitaciones establecidas en el art. 7 RD no se negaba la autodeterminacién de la
conducta, pudiendo elegir el ciudadano libremente hacia donde orientar su accion siempre
que no estuviera restringida en los supuestos de dicho precepto. También hizo lo propio
con los derechos en materia sancionadora del art. 25 CE, recordando que sélo podia ser
de aplicacion respecto a decisiones que conllevaran una finalidad represiva, retributiva o

de castigo.

Con respecto al posible menoscabo de los DD.FF. de reunion y manifestacion del art. 21
CE, el TC reconocié que las limitaciones a la circulacion del art. 7 RD 463/2020 habian
dificultado enormemente el ejercicio de estas prerrogativas, pero, partiendo de la base de
que «los derechos fundamentales no resultan necesariamente dafiados por el mero hecho
de que las normas no hagan expresa salvedad de su subsistencia en cada caso», entendio
que estas limitaciones practicas tenian fundamento en la proteccion de la vida, la

integridad fisica y la salud.
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En cuanto a la reclamacion de inconstitucionalidad del art. 9 RD 463/2020 en relacion
con el derecho fundamental a la libertad de educacion del art. 27 CE, dictaming el TC
que dicho precepto constitucional no establecia ninguna exigencia en lo referido a la
modalidad de imparticion de las clases. De hecho, la LO 2/2006, de Educacion, aunque
reconoce que la ensefianza debe darse fundamentalmente en el entorno escolar, preve la
posibilidad de acudir a “entornos virtuales de aprendizaje”. Por tanto, el TC, aunque
reconocia la limitacion instaurada, determin6 que contaba con suficiente amparo legal

para su establecimiento y ejecucion.

En lo relativo a la libertad de culto del art. 16 CE, partiendo de la base de que ya habia
dejado claro que la orden ministerial relativa a las ceremonias finebres no era susceptible
de ser recurrida por el cauce de inconstitucionalidad, el TC determind que la falta de
permision expresa de la asistencia a lugares de culto en la relacion de desplazamientos
permitidos del art. 7 RD 463/2020 quedaba completamente subsanada por el art. 11 de la
misma disposicion, que al exigir medidas organizativas para dichas celebraciones estaba

asumiendo implicitamente que este derecho se encontraba plenamente en vigor.

Entrando ya en materia en la que el tribunal comenz6 a dar estimar ciertas cuestiones del
recurso interpuesto, nos encontramos con la posible vulneracion de los derechos al trabajo
y a la libertad de empresa de los arts. 35 y 38 CE mediante el art. 10 RD 463/2020. Es
cierto que el TC desestimd rapidamente las alegaciones en relaciéon con la primera de
estas prerrogativas, al no considerarla afectada por dicho precepto. No obstante, si que
reconoci6 una verdadera afectacion a la libertad de empresa, que considerd
completamente coherente con las posibles medidas excepcionales contenidas en las leyes
14/1986, de sanidad, y 33/2011, de salud publica, que prevén la «suspension de
actividades», «cierres de empresas, instalaciones, establecimientos, servicios e
industrias» cuando las circunstancias de riesgo y urgencia lo aconsejen. Ademas,
consider6 que la relacion de actividades suspendidas estaba suficientemente
individualizada como para no constituir una suspension generalizada de la libertad de
empresa, reconociendo que lo que realmente se habia producido era una limitacion muy
intensa. Ahora bien, el apartado 6 de dicho precepto permitia al Ministro de Sanidad
modificar y ampliar dichas medidas, habilitacion que fue declarada inconstitucional por
el TC al recordar que la ampliacion o modificacion de las medidas deberia haberse hecho
por el Consejo de Ministros mediante un nuevo decreto del que se diera cuenta al

Congreso de los Diputados.
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Por altimo, el precepto y el derecho afectados sobre los que méas se explayé el TC en su
sentencia fue el art. 7 RD 463/2020 en relacion con las libertades de circulacion y
residencia del art. 19 CE. La posicion del tribunal sobre esta cuestion fue clara: la relacion
de actividades permitidas para circular en la calle era numerus clausus, por tanto, de ese
articulo se derivaba una prohibicion general, a todas las personas y en cualquier momento.
De ahi que considerara que esa limitacion fue en realidad una suspension generalizada
del derecho a la libertad de circulacion. Por otro lado, el TC también entendio suspendido
el derecho a la libertad de residencia en el sentido de que el art. 7 Gnicamente permitia el
retorno a la residencia habitual, lo que afiadido a la suspension generalizada implicaba en
la practica la imposibilidad del ciudadano de trasladar su residencia a otro lugar. De ahi
que el TC procediera a declarar la inconstitucionalidad de los siguientes apartados: el
apartado 1, que enumeraba las actividades para las que estaba permitida la circulacion
por la via pablica; el apartado 3, relativo al uso de vehiculos para realizar esas mismas
actividades; y el apartado 5, que habilitaba al Ministro del Interior para el cierre de

carreteras.

El TC fall6 en este sentido por seis votos frente a cinco votos particulares discrepantes
con la opinién mayoritaria, formulados por parte de los magistrados Gonzalez Rivas
(presidente), Ollero Tassara, Xiol Rios, Conde-Pumpido Tourdn y Balaguer Callejon.
Estos votos particulares se alineaban fundamentalmente con la opinion de la abogacia del
Estado, haciendo hincapié en la afectacion a la libertad de circulacion, considerando que

no se habia suspendido dicha garantia, sino que simplemente se habia limitado.
2. SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 183/2021

El 6 de noviembre de 2020, nuevamente los diputados del Grupo Parlamentario VOX en
el Congreso de los Diputados volvieron a hacer uso de la prerrogativa constitucional
contenida en el art. 162 de la Constitucion y en el art. 32 de la LOTC e interpusieron
recurso de inconstitucionalidad contra las siguientes disposiciones: (i) arts. 2 (apartados
2y 3),5,6,7,8,9, 10y 14 del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se
declaro el estado de alarma para contener la propagacion de infecciones causadas por el
SARS- CoV-2; (ii) apartados 2, 4 y 5 de la Resolucion de 29 de octubre de 2020, del
Congreso de los Diputados, por la que se ordena la publicacion del acuerdo de
autorizacion de la prorroga del estado de alarma declarado por el citado real decreto y

(i) art. 2, disposicion transitoria Unica y disposicion final primera (apartados uno, dos y
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tres) del Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, por el que se prorrog6 el estado de

alarma declarado por el Real Decreto 926/2020.

Con respecto a este pronunciamiento, habiendo analizado en la sentencia anterior otras
cuestiones de fondo, el analisis se centra en esta ocasion en la prorroga de seis meses del
estado de alarma, la periodicidad de la rendicion de cuentas del Gobierno y la delegacion
en los presidentes autonémicos. Por tanto, no se entrara a juzgar la posible vulneracion
de DD.FF. (libertad de circulacion, derechos de reunién y manifestacion, libertad de
culto, etc), pues el TC determind en esta sentencia que dichas medidas eran plenamente

constitucionales.

En lo referido a la prérroga, sostenian los recurrentes que se trataba de una «burla a
nuestro sistema de garantias» porque su duracion era exagerada, desproporcionada y
totalmente contradictoria con respecto al art. 1.2 LOEAES. Sostenian ademés los
recurrentes que la finalidad de dicha prorroga podia haberse alcanzado de igual forma
mediante sucesivas prorrogas de quince dias, y que la eleccién de los seis meses se realizo
con el unico fin de eludir el control del Congreso de los Diputados. Entendian también
vulnerado su derecho de participacién politica recogido en el art. 23 CE, puesto que toda
la labor de control al Gobierno quedaba reducida a una mera comparecencia del
Presidente del Gobierno cada dos meses y a una del Ministro de Sanidad con caracter
mensual. Se generaba asi una indefension especialmente para los diputados de partidos
minoritarios, pues todos aquellos grupos que no consiguieran llegara a acuerdos para
sumar cincuenta parlamentarios no podrian ni siquiera recurrir la inconstitucionalidad de
esta medida, dejandoles asi incapaces de ejercitar su derecho a la participacion politica

en forma de labor de control parlamentario durante esos seis meses.

En lo relativo a la delegacion en los presidentes autondmicos, los reclamantes centraron
su critica en aseverar que esta encomienda solo podia realizarse cuando la declaracion del
estado de alarma afecte Gnicamente a todo o parte del territorio de dicha comunidad
auténoma (art. 7 LOEAES), que el Gobierno habia hecho «dejacion de funciones» y que
esta delegacion podia generar desigualdades en el ejercicio de los DD.FF. de los

ciudadanos en funcion de su lugar de residencia.

Por otro lado, la abogacia del Estado, tras solicitar la inadmision parcial del recurso por
los motivos similares a los del asunto anteriormente tratado, sostenia con respecto a la
atribucion a los presidentes autonomicos de la consideracion de «autoridad competente

delegada» que no existia esa dejacion de funciones que se argumentaba en el recurso,
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pues los presidentes autondémicos tomaban sus decisiones conforme a un marco
normativo articulado por el Gobierno de Espafia, y éstas se entendian tomadas por el
propio Gobierno, ya que la delegacion no suponia la atribucion absoluta de la titularidad
competencial. Ademas, consideraba justificada la posibilidad de que hubiera, en un
mismo momento, diferente intensidad de restricciones en cada comunidad autbnoma, ya
que, por un lado, la incidencia del virus podia hacer aconsejable la adopcion de un grado
mayor o menor de limitaciones, y por otro, entendia que las autoridades autonémicas

serian mas capaces de valorar la situacion concreta en cada territorio.

En cuanto a la prorroga de seis meses, la abogacia del Estado mantenia que era razonable
por cuatro motivos: en primer lugar, porque buscaba un fin legitimo, como es el de
proteger la salud publica; en segundo lugar, porque era idonea para dicha finalidad ya que
establecia un marco temporal en el que se garantizaba la existencia de medidas sanitarias;
en tercer lugar, por su necesidad, ya que, segun la abogacia del Estado, no existia una
alternativa menos lesiva; y en cuarto y ultimo lugar, porque pasaba el juicio de
proporcionalidad, ya que los beneficios que se derivaban de esta prorroga en relacion con
los derechos a la vida, a la salud y a la integridad fisica eran superiores a la lesion que se
generaba en términos de control al Ejecutivo. Ademas, sostenia la abogacia del Estado
que nada excluia la posibilidad de que la prorroga se hubiese levantado a los cuatro meses
si la situacion epidemioldgica habia mejorado sustancialmente, tal y como preveia el art.
14 RD 926/2020.

Argumentaba también la abogacia del Estado que las funciones de control al Gobierno
por parte del Legislativo permanecieron intactas durante la vigencia de dicha prorroga, y
que esta facultad no sélo no se vio limitada, sino que se vio incrementada gracias a los
dos nuevos mecanismos de rendicion de cuentas impuestos en el art. 14 RD 926/2020,
como eran las comparecencias cada dos meses del Presidente del Gobierno y cada mes
del Ministro de Sanidad. Por tanto, sostenian, en ningun caso se habia vulnerado el

derecho a la participacion politica del art. 23 CE.

ElI TC, en primer lugar, fallé en contra de la inadmision parcial solicitada por la abogacia
del Estado, aduciendo que los recurrentes habian justificado suficientemente las

pretensiones de inconstitucionalidad con respecto a todos los preceptos impugnados.

En segundo lugar, en lo referido a la prérroga, considero el TC que no se habia vulnerado
el derecho fundamental a la participacion politica del art. 23 CE en tanto en cuanto la

prérroga se habia aprobado con el voto favorable de la mayoria de los diputados del
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Congreso. Asi, segin el TC, no debia confundirse la indefension en este aspecto con el
mero hecho de no ver logradas sus legitimas pretensiones en su labor de oposicion. Por
tanto, los miembros de la Cdmara pudieron ejercer dicha prerrogativa en el momento en
el que se votd la autorizacion de la prérroga. Sobre su duracion, reconocid el tribunal que
no hay una prevision legal al respecto. Por tanto, quedaba al arbitrio del Congreso de los
Diputados la determinacion de dicho plazo, que ademas debia justificar los motivos de su
eleccion. Ahora bien, el establecimiento de la prorroga de seis meses Gnicamente cumplio
uno de los cuatro criterios necesarios para su implementacion: el de necesidad, puesto
que la situacion epidemioldgica seguia siendo grave y necesitaba una vigilancia muy
estricta. Segun el TC, ni el plazo elegido fue el minimo imprescindible para controlar la
situacion, ni hubo correspondencia entre las medidas adoptadas y el periodo de extension
del estado de alarma, ni se tomd en consideracion el ejercicio de las facultades de control
al Gobierno para fijar dicha prérroga. Afadia ademas la sentencia que carecia
completamente de sentido autorizar la prorroga sin saber si las medidas contenidas en el
decreto iban a ser implantadas o no, pues dependian exclusivamente de la autoridad
delegada competente, es decir, de los presidentes autondémicos. Por tanto, lo que
realmente merecié declaracion de inconstitucionalidad, en opinién del TC, no fue el
establecimiento del plazo de seis meses per se, sino la falta de fundamentacion de dicha
eleccién. Al mismo tiempo, junto con el plazo de seis meses, se declararon
inconstitucionales los incisos relativos a la periodicidad de las comparecencias del

presidente del Gobierno y del ministro de Sanidad.

Por altimo, con respecto a las autoridades competentes delegadas, el TC coincidid
mayoritariamente con los diputados recurrentes, y estim6 que, a la vista del art. 7
LOEAES, dicha delegacion solo era posible si la declaracion del estado de alarma se
cefiia a todo o parte del territorio de una comunidad auténoma. Segdn el tribunal, la
posicién que asumié el Gobierno se encontraba muy por debajo en términos
competenciales de la que le habria correspondido, pues, si hubiera sido admisible la
delegacion, estad habria debido producirse bajo una estricta gestion y supervision del
Ejecutivo, y no con el amplio rango de actuacion que concedio a los presidentes de las
diferentes CC.AA. La atribucion de la potestad para decidir, no sélo si flexibilizar o
endurecer las medidas, sino también de activarlas o desactivarlas, supuso una verdadera

dejacion de funciones del Gobierno de Espafia. En consecuencia, el TC declard

28



inconstitucionales todos aquellos preceptos y fragmentos de preceptos en los que se

realiz6 dicha atribucidn excesiva de competencias a los presidentes autondémicos.

Esta decision fue adoptada por seis votos a cuatro, por lo que se realizaron cuatro votos
particulares discrepantes con la opinion mayoritaria, formulados por parte de los
magistrados Gonzalez Rivas (presidente), Xiol Rios, Conde-Pumpido Tourdn y Balaguer
Callejon. Estos votos particulares se alineaban generalmente con la opinion de la abogacia
del Estado, considerando que la prérroga y la rendicion de cuentas cumplian los cuatro
requisitos analizados anteriormente, y entendiendo que, al conservar el Gobierno de
Espafia el caracter de autoridad competente, la delegacién efectuada en los presidentes de

las CC.AA. era conforme a derecho.
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V. CONCLUSIONES

El presente trabajo ha procurado describir la compleja respuesta juridica a una igualmente
compleja situacion sanitaria que requirio la rapida intervencion de los poderes publicos y
la declaracion del estado de alarma. Los instrumentos juridicos adoptados para ello fueron
impugnados ante el TC, lo que provocé su pronunciamiento del que podemos concluir la
necesidad de una regulacion mas completa en materia de estados excepcionales y
emergencias sanitarias que garanticen una mayor seguridad juridica en la proteccion de
DD.FF.

Sobre la primera sentencia, en lineas generales, no parece discutible el posicionamiento
del TC en relacion con el derecho a la libertad personal del art. 17 CE y el principio de
legalidad del art. 25 CE, el derecho a la educacion del art. 27 CE y los derechos al trabajo
y a la libertad de empresa de los arts. 35 y 38 CE. También con los preceptos declarados
inconstitucionales en lo que concierne a la libertad de circulacion del art. 19 CE, pues
ciertamente se produjo una suspension generalizada y no una mera limitacion de dicha

prerrogativa constitucional.

En otros aspectos la argumentacion ofrecida ha sido y puede seguir siendo objeto de
discusion, como en el caso de la suspension de los DD.FF. de reunion y manifestacion.
Es cierto que estas prerrogativas no se suspenden explicitamente, pero lo que plantea el
art. 7 RD 463/2020 puede considerarse una suspension practica de estos derechos. Para
que los DD.FF. mantengan su vigencia no basta con que de iure no se encuentren
suspendidos, sino que es necesario que tampoco exista una suspension de facto de los
mismos. Esta teoria parece igualmente sostenible con respecto a la libertad de culto. Es
cierto que el art. 11 RD 463/2020 establecia medidas organizativas, pero si el art. 7 RD
463/2020 no incluia el desplazamiento al templo como una actividad expresamente
permitida, el derecho a la libertad religiosa quedaba conculcado; en el caso de los DD.FF.

de reunion, manifestacion y de culto, nos encontrariamos con una situacion muy similar.

El razonamiento juridico de la segunda sentencia parece mucho mas sélido que el de la
anterior en cuanto a la declaracion de inconstitucionalidad de la prorroga, la rendicion de

cuentas y la delegacion competencial en las CC.AA.

Por lo expuesto anteriormente, pareceria procedente incorporar caracteres de la
concepcién gradualista y abandonar paulatinamente la concepcion pluralista a que se

referia Cruz Villalon. Careceria completamente de sentido que, ante una emergencia no
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politica propia de un estado de alarma, pero que por su gravedad exigiria la suspension
explicita de ciertos DD.FF., se optara por el estado de alarma por la naturaleza de la
emergencia en lugar de por el estado de excepcion que ofrece una mayor cobertura
juridica. Todo ello sin tener en cuenta que, ademas, el estado de excepcion ofrece un
mayor sistema de contrapesos que el estado de alarma, cuya declaracion inicial

corresponde Unicamente al ejecutivo.
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