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EL ESTADO DE ALARMA ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

DAVID DELGADO RAMOS”

Introduccion

La declaracion del Estado de Alarma por la pandemia del COVID-19 el 14
de marzo de 2020 supuso una profunda crisis en la articulaciéon de las dos
grandes esferas en las que se define el Estado constitucional en sus relaciones
publico-privadas: por un lado, el &mbito de los derechos fundamentales y las
libertades publicas: y, por otro lado, el buen funcionamiento institucional de los
poderes del Estado.

El Estado de Alarma —mas bien, los sucesivos Estados-, desde una primera
declaracion en diciembre de 2010 a causa de la crisis de los controladores aéreos,
se definia como un arcano constitucional en la medida en la que, pese a su buen
disefio juridico en la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de
alarma, excepcion y sitio (en adelante, LOAES), era deudora de una concepcion
de la emergencia constitucional que, en puridad, se encontraba ya obsoleta en los
inicios del siglo XXI.

Una concepcion que pivotaba sobre una interpretacion tedrica temporal, es
decir, de limitada duracion, de dichos Estados de excepcion, pero cuya aplicacion
practica no se planteaba pudiese extenderse. En definitiva, y quiza esta cuestion
resulte uno de los aspectos capitales de la intensa y polémica controversia
constitucional a causa de las declaraciones del Estado de Alarma en Espana, ni el
Constituyente de 1978 ni el legislador de la LOAES de 1981 concibieron el
derecho de emergencia como de duracion indefinida o indeterminada. Y esto es,
precisamente, uno de los aspectos mas conflictivos en su formulacién juridico-
constitucional.

Por otro lado, los efectos del confinamiento sobre los derechos
fundamentales suscitaron un hondo debate politico y social en torno al sentido de
los términos limitacion y suspension y, con ello, el cuestionamiento sobre si
hubiese sido mas propia la declaracion del Estado de Excepcion —del que no
habia precedentes- en vez del Estado de Alarma -del que si los habia-.

Por ello, junto a la temprana STC 83/2016, de 28 de abril, que resolvid el
recurso de amparo por el primer Estado de Alarma en diciembre de 2010, los dos
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recientes pronunciamientos del Tribunal Constitucional —SSTC 148/2021, de 14
de julio y 183/2021, de 27 de octubre- han servido para clarificar, aunque quede
aun un recurso por resolver, el indeterminado marco juridico que servia de
soporte a la puesta en marcha del Estado de Alarma, especialmente en lo relativo
a la restriccion de los derechos fundamentales, el poder sancionador asociado a
las medidas impuestas o el control parlamentario del gobierno.

Con todo, seria positivo y necesario reflexionar sobre el necesario
aggiornamento del derecho de excepcion en Espana, adaptando dichos estados a
las nuevas realidades globales que pueden conllevar su declaracion y, en
consecuencia, redefinir algunos de los supuestos definidos en la LOAES.

I. El Derecho de Excepcion en la Constitucion Espaiiola de 1978

La Constitucion Espaiola reguld el llamado derecho de excepcion en su
articulo 116!, trasladando a una ley orgéanica posterior, que seria a la LOAES, la
Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion vy sitio,
la concreta definicion y alcance de cada uno de los tres estadios que
configurarian los supuestos de excepcionalidad constitucional en Espaia, y cuyo
sustrato ultimo es la garantia de la Constitucién frente a situaciones de crisis?. Es
decir, que la excepcionalidad no suponga arbitrariedad, ausencia del Estado de
Derecho y, consecuentemente, falta de normatividad?.

!Articulo 116 de la Constitucion Espafiola:

“1. Una ley orgdnica regularad los estados de alarma, de excepcion y de sitio, y las competencias y
limitaciones correspondientes.

2. 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 autorizacion no podra ser prorrogado dicho plazo. El decreto
determinara el ambito territorial a que se extienden los efectos de la declaracion.

3. El estado de excepcion sera declarado por el Gobierno mediante decreto acordado en Consejo de
Ministros, previa autorizacion del Congreso de los Diputados. La autorizacion y proclamacion del
estado de excepcion debera determinar expresamente los efectos del mismo, el ambito territorial a que se
extiende y su duracion, que no podrd exceder de treinta dias, prorrogables por otro plazo igual, con los
mismos requisitos.

4. El estado de sitio sera declarado por la mayoria absoluta del Congreso de los Diputados, a propuesta
exclusiva del Gobierno. El Congreso determinara su ambito territorial, duracion y condiciones.

5. No podra procederse a la disolucion del Congreso mientras estén declarados algunos de los estados
comprendidos en el presente articulo, quedando automaticamente convocadas las Camaras si no
estuvieren en periodo de sesiones. Su funcionamiento, asi como el de los demas poderes constitucionales
del  Estado, no podran interrumpirse  durante la  vigencia de estos  estados.
Disuelto el Congreso o expirado su mandato, si se produjere alguna de las situaciones que dan lugar a
cualquiera de dichos estados, las competencias del Congreso seran asumidas por su Diputacion
Permanente.

6. La declaracion de los estados de alarma, de excepcion y de sitio no modificardn el principio de
responsabilidad del Gobierno y de sus agentes reconocidos en la Constitucion y en las leyes”.

2 En palabras de Cruz Villalon, analizando su problematica aneja, “es que se trata de una garanti de la
Constitucién que funciona como suspension temporal de la Constitucién misma”. CRUZ VILLALON,
Pedro. Estados excepcionales y suspension de garantias. Editorial Tecnos, Madrid, 1984, pag. 19.

3 ALVAREZ CONDE, Enrique. Curso de Derecho Constitucional, Vol. I. Editorial Tecnos, Madrid,
2008, pag. 496.
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Pese a que ha sido y es objeto de fuerte controversia en la doctrina, cada
uno de los tres estadios no se sitlia en una escala piramidal a modo de intensidad
o gravedad constitucional, sino que son supuestos, ambitos, propios y distintos
que exigen un Estado concreto u otro.

No obstante, y pese a esta tedrica claridad, como tendremos ocasion de
analizar cuando comentemos las diversas sentencias del Tribunal Constitucional
relativas al Estado de Alarma, lo cierto es que han existido y existen lagunas
conceptuales no del todo claras, dado que un supuesto concreto puede exigir las
medidas establecidas para otro, con la subsiguiente controversia relativa a la
aplicabilidad de cada uno de ellos, como sucedi6 en el caso de las medidas
relativas al confinamiento.

El supuesto primario y fundamental para todos ellos, recogido en el articulo
primero de la LOAES, sintetiza la vocacion que cualquier de los tres estados se
define por la existencia de circunstancias extraordinarias que impiden el
mantenimiento de la normalidad, la necesidad de que las medidas a adoptar y su
duracidn sean proporcionadas y las estrictamente necesarias, la no extension de
la eficacia de las medidas y competencias mas alld de la vigencia de los estados
y, por ultimo, que el derecho de excepcion no interrumpe el normal
funcionamiento de los poderes del Estado®.

En cualquier caso, y en lo relativo al Estado de Alarma, el presupuesto para
su declaracion por el Consejo de Ministros es una situacion de alteracion grave
de la normalidad que afecte a circunstancias naturales, sanitarias, de paralizacion
de los servicios publicos o desabastecimiento®. Supuestos que pueden producirse
en todo el territorio o en uno concreto, pudiendo ser por ello declarado en el
ambito de una determinada comunidad auténoma. Declaracién que no podra
exceder de quince dias, salvo prorroga autorizada por el Congreso de los
Diputados que, durante el tiempo de vigencia del Estado, sera informado y se le
suministrard toda la informacién que requiera. Ademads, todas las autoridades
civiles de la Administracion Publica del territorio afectado quedaran sometidos a
la Autoridad competente —el Gobierno o, por su delegacion, el Presidente de la
Comunidad Auténoma afectada- y el incumplimiento o resistencia a las 6rdenes
serd sancionado. Por ultimo, en lo relativo a las medidas cuya incidencia pueda

4 Articulo 1 de la LOAES.

5 Articulo cuarto de la LOAES:

“El Gobierno, en uso de las facultades que le otorga el artic lo ciento dieciséis, dos, de la Constitucion
podra declarar el estado de alarma, en todo o parte del territorio nacional, cuando se produzca alguna
de las siguientes alteraciones graves de la normalidad.

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

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

¢) 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, concurra alguna de las demds
circunstancia o situaciones contenidas en este articulo.

d) Situaciones de desabastecimiento de productos de primera necesidad”.
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afectar a los derechos fundamentales, podra limitar la circulacion, practicar
requisas, intervenir y ocupar transitoriamente industrias, salvo domicilios
privados, limitar o racionar servicios o productos de primera necesidad y
asegurar el abastecimiento y el funcionamiento de los servicios®. En este caso, no
hay restriccion de derechos, sino tan sélo limitacién de los mismos. Es decir,
supuesto de normal funcionamiento, salvo excepciones.

Por lo que respecta al Estado de Excepcidon, cuyo presupuesto es la
existencia de una situacion en la que “el libre ejercicio de los derechos y
libertades de los ciudadanos, el normal funcionamiento de las instituciones
democrdaticas, 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’”, exigira para su declaracion la previa autorizacion del Congreso de
los Diputados, con determinacion de los efectos, relacion de las medidas, ambito
territorial afectados y cuantia maxima de las sanciones a imponer por parte de la
Autoridad gubernativa. En este Estado, la incidencia en el caso de los derechos
fundamentales es mayor, y supone, de iure y de facto, una auténtica restriccion,
especialmente visible en lo relativo a la prohibicion de desplazamientos y
restricciones horarias, incluso su comunicacién en el caso de personas sospechas,
la posibilidad —con control judicial- de que una detencion se extienda por diez
dias, o la suspension de la inviolabilidad del domicilio, ademas de intervenir
comunicaciones. Todo ello, sin olvidar la posibilidad de suspender publicaciones
o disolver reuniones y manifestaciones. Medidas y supuestos que, por suponer
una grave alteracion de la normalidad, suponen también una notable restriccion
de la normalidad constitucional que preside el ejercicio ordinario de los derechos
y libertades.

Y, por ultimo, en lo relativo al Estado de Sitio, conocido como el “Estado
de Guerra”, es un supuesto critico que se produce, como reza la LOAES,
“Cuando se produzca o amenace producirse una insurreccion o acto de fuerza
contra la soberania o independencia de Esparia, su integridad territorial o el
ordenamiento constitucional, que no pueda resolverse por otros medios’s.
Supone la militarizacion del poder civil en el que, ademds de las medidas

¢ Articulo once de la LOAES:

“Con independencia de lo dispuesto en el articulo anterior, el decreto de declaracion del estado de
alarma, o los sucesivos que durante su vigencia se dicten, podran acordar las medidas siguientes:

a) Limitar la circulacion o permanencia de personas o vehiculos en horas y lugares determinados, o
condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos.

b) Practicar requisas temporales de todo tipo de bienes e imponer prestaciones personales obligatorias.
¢) Intervenir y ocupar transitoriamente industrias, fabricas, talleres, explotaciones o locales de cualquier
naturaleza, con excepcion de domicilios privados, dando cuenta de ello a los Ministerios interesados.

d) Limitar o racionar el uso de servicios o el consumo de articulos de primera necesidad.

e) Impartir las ordenes necesarias para asegurar el abastecimiento de los mercados y el funcionamiento
de los servicios de los centros de produccién afectados por el apartado d) del artic lo cuarto” .
7 Articulo trece de la LOAES.

8 Articulo treinta y dos de la LOAES.
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restrictivas contenidas en el Estado de Excepcion, se podran suspender
temporalmente las garantias juridicas del detenido. Es un supuesto que se funda
en la necesidad de mantener la existencia del Estado, su soberania y que, por lo
tanto, exige del establecimiento de una serie de medidas por parte de quien, de
forma ordinaria, no podria hacerlo: el poder militar. Sometido, eso si, al
Gobierno en todo caso.

I1. La jurisprudencia constitucional sobre el Estado de Alarma
2.1. Antecedentes: la STC 83/2016, de 28 de abril

En esta primera sentencia, el Tribunal Constitucional resolvia el conocido
como “conflicto de los controladores aéreos™, que propicid la primera
declaracion del Estado de Alarma de nuestra historia constitucional en diciembre
de 2010'°, posteriormente objeto de recurso de amparo contra el auto de
inadmision de su demanda frente al Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre,
por el que se declara el estado de alarma, por parte de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo; y el Acuerdo del Consejo de Ministros de
14 de diciembre de 2010, por el que se solicita del Congreso de los Diputados
autorizacion para prorrogar en sus propios términos el estado de alarma y el Real
Decreto 1717/2010, de 17 de diciembre, por el que se prorroga el estado de
alarma declarado por el Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre. Para los
recurrentes, se habia vulnerado su derecho a la tutela judicial efectiva y el
derecho de acceso a la jurisdiccion.

En dicha sentencia, el Tribunal Constitucional interpreta la supuesta
vulneracién aducida pero, muy especialmente se centra en un aspecto conexo
pero trascendental, y es la posicion juridica, dentro del sistema de fuentes, del
propio Estado de Alarma. Esto es, el rango normativo de los reales decretos de
declaracion y prorroga. Para el Tribunal, “aunque formalizada mediante decreto
del Consejo de Ministros, la decision de declarar el estado de alarma, dado su
contenido normativo y efectos juridicos, debe entenderse que queda configurada
en nuestro ordenamiento como una decision o disposicion con rango o valor de
ley. Y, en consecuencia, queda revestida de un valor normativo equiparable, por
su contenido y efectos, al de las leyes y normas asimilables cuya aplicacion

%El sébado 4 de diciembre de 2010, al inicio del “puente de la Constitucion” que preveia un notable
incremento del trafico aéreo, el Gobierno declar6 el Estado de Alarma por la presion de los controladores
aéreos por una serie de modificaciones de sus condiciones laborales. El precedente dia 3, cuando el
Gobierno modificé su marco laboral, iniciaron una huelga encubierta, con abandono de sus puestos
incluidos amparandose en cuadros clinicos de “estrés”. Ante la real amenaza de colapso del transito
aeroportuario y riesgo evidente de accidentes, el Ejecutivo cerré el espacio aéreo, lo que conllevo
cancelaciones de vuelos. Posteriormente, ante una mas que sospecha de que la situacion se repitiese en las
inminentes Navidades, decreté la “militarizaciéon™ del sistema aeroportuario —con lo cual, todos los
controladores estaban movilizados y sometidos a las autoridades militares- y el Estado de Alarma.

0Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre, por el que se declara el estado de alarma para la
normalizaciéon del servicio publico esencial del transporte aéreo, y su prorroga por Real Decreto
1717/2010, de 17 de diciembre.
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puede excepcionar, suspender o modificar durante el estado de alarma” (FJ
10)!!. Siendo como es una norma con rango legal, no ha habido, por lo tanto,
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva en su vertiente de derecho de
acceso a la jurisdiccion. La trascendencia de esta sentencia radica en que clarifica
nuestro sistema de fuentes analizando la categorizacion del marco juridico que
preside la excepcionalidad, en este caso el Estado de Alarma'?, que tienen un

caracter sui generis'>.

2.2.La STC 148/2021, de 14 de julio

Esta sentencia es fruto de un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por
el Grupo Parlamentario de Vox en relaciéon con diversos preceptos del Real
Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declar6 el estado de alarma para
la gestion de la situacidn de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19; el Real
Decreto 465/2020, de 17 de marzo, por el que se modifico el anterior; los 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 prorrog6 el estado de alarma declarado por el Real
Decreto 463/2020, y la Orden SND/298/2020, de 29 de marzo, por la que se
establecieron medidas excepcionales en relacion con los velatorios y ceremonias
finebres para limitar la propagacion y el contagio por el COVID-19.

En esta sentencia, de honda complejidad, el Tribunal se centra en dirimir
sobre la dialéctica de tension que se produjo entre la limitacidon y la suspension,
es decir, sobre cudl de las dos efectivamente tuvo lugar, aunque otros aspectos
relacionados con el control parlamentario y sobre si hubiese debido declarar el
Estado de Excepcion se analizan.

En lo relativo a la nuda distincion entre los Estado de Alarma y de
Excepcion desde la perspectiva de la semantica entre limitacion y suspension, el
Tribunal Constitucional sostiene que “la declaracion de un estado de alarma no
consiente la suspension de ninguno de los derechos de tal rango (que si cabe
para determinados derechos en el supuesto de proclamacion del estado de
excepcion o el de sitio, conforme a los arts. 55.1 y 116.3 y 4 CE), pero si «la

E] Alto Tribunal lo justifica explicando que “La decision gubernamental por la que se declara el estado
de alarma no se limita a constatar el presupuesto de hecho habilitante de la declaracion de dicho estado,
esto es, la concurrencia de alguna o algunas de las situaciones o «alteraciones graves de la normalidady
previstas en la de la Ley Organica 4/1981 (art. 4) que pueden dar lugar a la proclamacion del estado de
emergencia, ni se limita tampoco a la mera la declaracion de éste. La decision gubernamental tiene
ademds un cardcter normativo, en cuanto establece el concreto estatuto juridico del estado que se
declara. En otras palabras, dispone la legalidad aplicable durante su vigencia, constituyendo también
fuente de habilitacion de disposiciones y actos administrativos. La decision gubernamental viene asi a
integrar en cada caso, sumadndose a la Constitucion y a la Ley Organica 4/1981, el sistema de fuentes del
derecho de excepcion” (FJ 10).

12 Un interesante anélisis de esta sentencia se encuentra en ALVAREZ VELEZ, Maria Isabel. “Sistema de
fuentes del Derecho y estado de alarma: la STC 83/2016, de 28 de abril”. Asamblea: revista
parlamentaria de la Asamblea de Madrid, num. 34, 2016.

3 GARRIDO LOPEZ, Carlos. “Naturaleza juridica y control jurisdiccional de las decisiones
constitucionales de excepcion”. Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nam. 110, 2017, pag. 70.
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adopcion de medidas que pueden suponer limitaciones o restricciones» a su
ejercicio (STC 83/2016, FJ 8), que habran de atemperarse a lo prescrito en la
LOAES y a las demas exigencias que la Constitucion impone. En otras palabras,
todos estos derechos siguen vigentes” (FJ 3).

Sin embargo, este claro deslinde o distincién no es usado por el Tribunal
para conformar dos conceptos estancos, sino que, antes al contrario, ‘“una
primera aproximacion general permite apreciar que el concepto de «limitacion»
(o «restriccion») es mas amplio que el de «suspension», como género y especie:
toda suspension es una limitacion, pero no toda limitacion implica una

suspension. La suspension es, pues, una limitacion (o restriccion) especialmente
cualificada” (FJ 3).

En caso contrario, se abriria a una arbitrariedad por los poderes publicos.
Por ello, sefiala el Tribunal, “Tampoco basta con que las medidas
extraordinarias establecidas en un decreto de alarma encuentren acomodo, en
abstracto, en lo previsto en la LOAES. Ademas, es preciso que las limitaciones
exorbitantes de derechos fundamentales que asi puedan disponerse, y que no
pueden suponer la suspension de los mismos, se atemperen a las exigencias de la
proporcionalidad: en otro caso, los derechos quedarian a merced de la
apreciacion de oportunidad de los organos politicos siempre que las medidas
adoptadas fueran reconducibles a los tipos genéricos de intervencion previstos,
en termi os no taxativos, en la Ley Orgdnica” (FJ 3). En sintesis, parece
deducirse, la distincion entre ambos conceptos depende del tipo de derecho
fundamental del que se trate'*.

Por otro lado, en relacion con la cuestion que mayor problematica juridico-
politica suscitd, la relativa al confinamiento domiciliario, el Alto Tribunal lo
plantea en los siguientes términos: “Esa es, pues, la cuestion que corresponde
dilucidar ahora: en que medida el «derecho a [...] circular por el territorio
nacionaly garantizado en el art. 19 CE se ve (simplemente) limitado, o
(directamente) suspendido, en el sentido de que cesapro temporeen su
contenido protector, por una disposicion que prescribe, literalmente, que
durante la vigencia del estado de alarma «las personas unicamente podran
circular por las vias de uso publico para la realizacion de [ciertas] actividadesy

14 En palabras de Carmona, “tenor de lo que establece el art. 55 CE y la LOEAES, la diferencia no
estriba en la calidad o la intensidad de la restriccion, sino, mds bien, en la indole de los derechos que
pueden ser afectados. En el estado de alarma los derechos que pueden ser afectados son el derecho
a la libertad de circulacion, el derecho de propiedad privada, la libertad de empresa y el derecho al
trabajo, segun establece el art. 11 LOEAES. En los estados de excepcion y de sitio, los derechos que
pueden ser restringidos son los mas relacionados con el orden publico o, si se quiere, las libertades
publicas: el derecho a la libertad y seguridad personales, la inviolabilidad del domicilio, el secreto de las
comunicaciones, la libertad de circulacion y residencia, la libertad de expresion, el derecho de reunion,
el derecho de huelga y el derecho a la negociacion colectiva”. CARMONA CUENCA, Encarnacion.
“Estado de alarma, pandemia y derechos fundamentales ¢limitacion o suspension?”. Revista de Derecho
Politico, nim. 112, 2021, pag. 37.
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alli definidas, especificando, ademas, que tales actividades «deberan realizarse
individualmente, salvo que se acompariie a personas con discapacidad, menores,
mayores o por otra causa justificada»” (FJ 5).

Para el Tribunal, “4 menos que se quiera despojar de significado sustantivo
alguno al término «suspensiony, parece dificil negar que una norma que prohibe
circular a todas las personas, por cualquier sitio y en cualquier momento, salvo
en los casos expresamente considerados como justificados, supone un
vaciamiento de hecho o, si se quiere, una suspension del derecho, proscritos
como se ha reiterado ya en el estado de alarma. Otra cosa implicaria dejar
exclusivamente en manos de la autoridad competente (que, no debe olvidarse, en
el estado de alarma es inicialmente el Gobierno, sin la previa autorizacion del
Congreso de los Diputados) la nocion misma de «suspension» utilizada por el
constituyente, otorgdandole la posibilidad de limitar otros derechos
fundamentales garantizados por nuestra Norma fundamental, de forma
generalizada y con una altisima intensidad, mediante el simple expediente de
afirmar (unilateralmente, sin posibilidad de debate y autorizacion parlamentaria
previos, ni de control jurisdiccional ordinario) su cardcter «meramentey
restrictivo, y no suspensivo’ (FJ 5).

Todo ello permite estimar al Tribunal Constitucional varios de los preceptos
impugnados. No obstante, el aspecto sustantivo que merece la pena resaltar es
que, con esta sentencia, el Tribunal Constitucional sostiene que la existencia de
una excepcionalidad constitucional no conlleva en absoluto la ausencia de limites
gubernamentales y que el Ejecutivo, para resolver cualquier crisis que suponga el
uso del derecho de excepcion, no puede sortear el pulcro respeto a los derechos
fundamentales de los ciudadanos que debe proteger.

2.3.-La STC 183/2021, de 27 de octubre

En esta segunda sentencia, dictada también a resultas de un recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Grupo Parlamentario de Vox en el
Congreso de los Diputados respecto de diversos preceptos del Real Decreto
926/2020, de 25 de octubre, por el que se declard el estado de alarma para
contener la propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2; 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 prérroga del estado de
alarma declarado por el citado real decreto, y el art. 2, la disposicion transitoria
unica y la disposicion final primera (apartados uno, dos y tres) distintos preceptos
del Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, por el que se prorrogd el estado
de alarma declarado por el Real Decreto 926/2020, el elemento nuclear fue la
extension a seis meses, para sortear el debido control parlamentario, del Estado
de Alarma.
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Hemos de partir de una imagen retrospectiva que se produjo en el primer
Estado de Alarma: tras su declaracién, el Gobierno fue, reiteradamente,
solicitando sucesivas prorrogas!® al Congreso de los Diputados, ocasion propicia
para suscitar cada vez mas agrias controversias politicas que debilitaban su
posicion, minando su crédito, ya que, de una adhesion unanime en los primeros
momentos, el devenir de las semanas y la intensa y creciente gravedad de la
pandemia propicié un cuestionamiento de las medidas adoptadas.

Tres fueron los concretos ambitos recurridos: las reglas por las que fueron
designadas, como autoridades competentes delegadas del Gobierno para
determinados efectos del estado de alarma y en los respectivos ambitos
territoriales, a los presidentes de cada comunidad autébnoma y ciudad con estatuto
de autonomia; las reglas referidas a la duracion de la prorroga del estado de
alarma y, en relacion con ello, a la “rendicion de cuentas” por el Gobierno ante el
Congreso de los Diputados; y, por ultimo, que varios de los preceptos y
determinaciones ya considerados habrian incurrido en contravenciones materiales
o sustantivas, al infringir directamente preceptos de la Constitucion relativos a
derechos fundamentales.

El Tribunal Constitucional estima parcialmente el recurso, aunque lo
rechaza en cuatro esferas especificas aducidas por los recurrentes en lo relativo a
los derechos fundamentales: la limitacién de la circulacion de personas en
horario nocturno —al considerar que “establecer una limitacion de la circulacion
de las personas durante determinadas horas de la noche, en concreto desde
las 23:00 hasta las 6:00 horas, debe reputarse como una medida adecuada para
combatir aquella evolucion negativa de la pandemia, toda vez que, de ese modo,
se hizo frente a una situacion de riesgo que habia sido detectada como
favorecedora de los contagios, la de los encuentros sociales producidos en
aquellas horas de la noche del tiempo anterior al estado de alarma” (FJ 4)-; la
limitacion de entrada y salida de personas en comunidades y ciudades autonomas
o en ambitos territoriales inferiores (FJ 5); la limitacion de la permanencia de
grupos de personas en espacios publicos y privados —al entender que “el estado
excepcional de crisis motivado por la propagacion del coronavirus, agravado
por el apreciado incremento cuantitativo de la incidencia de contagios, la
preocupante situacion de la asistencia sanitaria, al borde de la saturacion y el
colapso, asi como la necesidad de reducir, en la medida de lo posible, los
encuentros sociales para, de ese modo, dificultar la movilidad del virus,
precisaban de la adopcion de una medida de esta naturaleza, que, si bien no
llegaba a impedir el contacto social entre las personas, si, al menos, lo
restringia a una cifra maxima que se ajustaba, en términos de proporcionalidad,
a un equilibrio entre el reconocimiento que merece la condicion de ser social de
las personas y la lucha por preservar la salud publica” (FJ 6)-; o, por ultimo, la

15 Seis en total, desde el 14 de marzo de 2020 (Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo), hasta el 21 de
junio (Real Decreto 555/2020, de 5 de junio).
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limitacion de la permanencia de personas en lugares de culto, -en la
consideracion de que “si la limitacion prevista en el art. 8§ lo que hace es
simplemente condicionar el establecimiento de aforos de asistencia a actos
religiosos y de culto al cumplimiento de un criterio de alcance general como es
el del «riesgo de transmision» de la pandemia, derivado de aquellos encuentros
colectivos, pero sin establecer pautas de cuantificacion o porcentajes maximos
de asistencia, debemos desestimar la pretension sin mas largo discurso
argumentativo, en primer lugar, porque se trata de una impugnacion que tiene
cardcter preventivo, en la medida en que no es esta norma la cuestionable sino
la que, en uso de la habilitacion conferida, hubiera podido dictar la autoridad
autonomica correspondiente estableciendo los aforos maximos para su ambito
territorial. Y, en segundo término, porque, como ha declarado este tribunal, «la
mera posibilidad de un uso torticero de las normas no puede ser nunca motivo
bastante para declarar [su] inconstitucionalidad»” (FJ 7).

En lo relativo a la excesiva extension del Estado de Alarma, el Tribunal
Constitucional reconoce la indefinicién en cuanto a su duracion, que debe ser
apreciada por el Congreso de los Diputados aunque, no obstante, si senala que
“No puede calificarse de razonable o fundada la fijacion de la duracion de una
prorroga por tiempo de seis meses que el Congreso establecio sin certeza alguna
acerca de qué medidas iban a ser aplicadas, cuando iban a ser aplicadas y por
cuanto tiempo serian efectivas en unas partes u otras de todo el territorio
nacional al que el estado de alarma se extendio” (FJ 8). Una cuestion que no es
problematica, para el Tribunal, por su duracion, sino por su caracter irrazonable,
ya que “La determinacion temporal de aquella prorroga de seis meses se realizo
de un modo por entero inconsistente con el sentido constitucional que es propio
al acto de autorizacion y sin coherencia alguna, incluso, con aquellas mismas
razones que se hicieron valer por el Gobierno para instar, por ese concreto
plazo, la prorroga finalmente concedida”™ (FJ 8).

Otro tema ventilado en la sentencia, que conecta con el necesario equilibrio
cooperativo-colaborativo que preside la separacion de poderes en un Estado de
Derecho, es resuelto en la sentencia desde la perspectiva de lo que, en el mundo
anglosajon, se conoce como accountability, y es la rendicion de cuentas, la
capacidad de fiscalizacion que el Congreso debe ejercer sobre el Gobierno en un
régimen parlamentario y cdmo este debe, proactivamente, facilitar dicha labor
para fortalecer el conjunto del sistema politico.

Por ello, un control parlamentario eficaz resulta crucial. Si el control se
predica en toda su extension en situaciones de normalidad, mas ain es asi en
situaciones de excepcionalidad, donde el Gobierno puede verse tentado de hacer
un indebido uso extensivo de sus prerrogativas amparado en la excepcionalidad
de la crisis a superar.
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Bajo ese prisma, se percibe con nitidez lo expresado por el Tribunal en su
sentencia, segun el cual, “En el transcurso de un episodio de grave alteracion de
la normalidad como es, en el caso de autos, el del estado de alarma declarado
por causa de una pandemia, forma parte de los deberes del Ejecutivo el de
«rendir cuentas» al Congreso de los Diputados de «los datos y gestionesy que
aquel realice para combatir la situacion de crisis e informar de la evolucion de
las medidas que este aplicando para revertir aquella situacién” (FJ 9). Para el
Tribunal, las comparecencias parlamentarias tanto del Ministro de Sanidad como
del Presidente del Gobierno fueron regulares, adecuadas, por lo tanto.

Sin embargo, el problema surge con la aprobaciéon de las autoridades
competentes delegadas en la persona de los respectivos presidentes autondomicos,
que permitio sortear al Gobierno la debida fiscalizacion. Ello permite afirmar al
Constitucional que “Dado que la gestion y aplicacion directa de las medidas
previstas en las disposiciones impugnadas quedo delegada en los presidentes de
las comunidades autonomas y en los de las ciudades con estatuto de autonomia
que, por las razones acabadas de expresar, quedaban fuera del ambito del
control politico del Congreso de los Diputados, la «rendicion de cuentasy quedo,
en la practica, limitada a comparecencias del presidente del Gobierno y de los
dos titulares que se sucedieron en el Ministerio de Sanidad durante la vigencia
de la prorroga, que, en los plazos que se indicaban en aquel precepto, llevaron a
efecto una valoracion general de la evolucion de la pandemia que motivo el
estado de alarma, pero sin que aquellos pudieran ser sometidos al regimen de
control politico por el Congreso de los Diputados, en orden a la aplicacion de
las medidas previstas en aquellas disposiciones recurridas, toda vez que no fue
el Gobierno el que aplico las medidas y gestiono directamente dicha aplicacion,
ni tampoco la «modulacion, flexibilizacion, suspensiony o «regresion» de
aquellas medidas” (FJ 10).

Concluye este punto el Tribunal con un resumen demoledor de la fallida y,
probablemente, premeditada, ausencia de rendicion de cuentas por parte del
Ejecutivo que merece la pena destacar: “Quedé asi cancelado el régimen de
control que, en garantia de los derechos de todos, corresponde al Congreso de
los Diputados bajo el estado de alarma. Control parlamentario que estd al
servicio, tambien, de la formacion de una opinion publica activa y vigilante y
que no puede en modo alguno soslayarse durante un estado constitucional de
crisis” (FJ 10).

Conclusiones
La pandemia causada por la propagacion del Coronavirus ha supuesto la
quiebra de la normalidad constitucional en Espafia y la dilacion, por un largo

periodo de tiempo de duracién imprevista por imprevisible, de la anormalidad
que preside el derecho constitucional de excepcion.
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El derecho y sus costuras, siempre fragiles, han sido cuestionados en la
dogmatica relativa a los derechos fundamentales y las libertades publicas en
tiempo de crisis ajenas a la fortaleza institucional del Estado de Derecho.

El Estado de Alarma, -mejor, los sucesivos Estados-, han transformado la
forma de ver y entender la pacifica concepcion de los derechos, concebidos como
practicamente inamovibles e intocables. El confinamiento, la limitacién de los
derechos de residencia o circulacion, el derecho de reunién o el ejercicio del
derecho a la libertad religiosa, han sido objeto de una convulsion sustantiva que
ha incidido en la, hasta entonces, serena praxis dogmatica.

Otras esferas, como las relativas a las relaciones institucionales y al
equilibrio cooperativo-cooperativo entre poderes del Estado que preside las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en un régimen parlamentario, se han
deslizado peligrosamente hacia la dudosamente constitucional potenciacion del
Gobierno en una doble vertiente: la amplitud e incidencia de las medidas
adoptadas, y el limitado control parlamentario.

Todas estas cuestiones, mas la que, en 2016, ya resolvi6 desde la
perspectiva de la posicion juridico-normativa del Estado de Alarma en la
jerarquia de las fuentes del derecho, han sido resueltas en sendas sentencias de
2021 —en espera de alguna mdas-, que han reforzado el garantista control de
constitucional sobre el mas indeterminado de los Estados del derecho de
excepcidn, reduciendo el margen de arbitraria discrecionalidad que el Gobierno
puede tener para resolver la crisis o crisis que dan lugar a la declaracion de dicho
Estado.

Con estas sentencias, el Estado de Derecho se ha reforzado, pero también
ha mostrado que, en situaciones y circunstancias de excepcionalidad, los
derechos fundamentales y las libertades publicas no puedan darse por inmutables
y consolidados. Se precisan garantias solidas para que el ejercicio por los
ciudadanos de sus derechos no quede al albur de un difuso y contingente criterio
de oportunidad politica que, por motivos electorales, por ejemplo, pueda diluir el
statu quo democratico.
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