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RESUMEN: EI Derecho constitucional de excepcidn se encuentra regulado en
los articulos 55 y 116 CE. La norma suprema distingue tres posibles escenarios de
excepcionalidad: los estados de alarma, excepcion y sitio. En el presente trabajo se
desarrolla el régimen juridico del estado de alarma, aplicado en la crisis de los
controladores aéreos (2010) y en la pandemia sanitaria COVID-19 (2020), asi como su
afectacion a los derechos fundamentales de la ciudadania, ya sea en forma de limitacion

0 suspension.

PALABRAS CLAVE: Estados excepcionales, estado de alarma, COVID,

suspension y/o limitacion de derechos fundamentales.

ABSTRACT: The constitutional right of exception is regulated in the articles 55
and 116 of the Spanish Constitution. The supreme rule distinguishes three possible
scenarios of exceptionality: state of alarm, state of exception and state of siege. This essay
develops the legal system of the state of alarm, applied in the crisis of the air traffic
controllers (2010) and the COVID-19 pandemic, and how it affected the fundamental

rights of citizens, either limiting or suspending them.

KEYWORDS: states of exception, state of alarm, covid, suspension and/or
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I. INTRODUCCION

Toda Constitucion se elabora con el proposito de mantener su vigencia en el
tiempo, sin perjuicio de que pueda verse afectada por situaciones de anormalidad
constitucional. Y el constituyente espafiol de 1978 disefié un ordenamiento juridico con
un correcto funcionamiento de los poderes constitucionales propios de un estado de

derecho.

Ahora bien, toda “normalidad constitucional” incluye una linea divisoria que
delimita un elenco de situaciones que retan los elementos basicos de aquélla, al poner en
serio peligro el funcionamiento ordinario derivado de la norma suprema. Por ello, los
Estados soberanos poseen una especial potestad para asegurar su perdurabilidad
superando situaciones excepcionales, es decir, momentos en que no es posible el normal
funcionamiento de las instituciones. Ese tipo de competencias se ordenan mediante el
derecho de excepcidn, que contiene un conjunto de respuestas l6gicamente excepcionales,
pero reguladas por el mismo ordenamiento constitucional. Los ordenamientos
constitucionales, de acuerdo a sus tradiciones juridicas y politicas, acogen diversos

sistemas y modalidades?.

En el caso de Espatia, el articulo 116 CE senala que “una ley organica regulara los
estados de alarma, de excepcién y de sitio, y las competencias y limitaciones
correspondientes”. Como se observa, el constituyente espafiol ha puesto de manifiesto su

disposicion favorable a la regulacion del derecho de excepcion, encomendando su

! Mientras algunos Estados han optado por la “no” constitucionalizacion del derecho excepcional (por
ejemplo, Bélgica), otros han decidido que la norma suprema del ordenamiento contenga previsiones
normativas de actuacion, esto es, respuestas adecuadas y eficaces para poder solventar con garantia una
situacion extraordinaria, ya sea de caréacter natural o politico. En FERNANDEZ DE CASADEVANTE
MAYORDOMO, P., “El derecho de emergencia constitucional en Espafia: hacia una nueva taxonomia”, en
Revista de Derecho Politico, 2020, nim. 107, pp. 111 — 145. Sobre cémo los diferentes Estados europeos
han adaptado sus ordenamientos juridicos a las situaciones extraordinarias que alteren la vigencia ordinaria
de sus constituciones, FAGGIANNI, V., “Los estados de excepcion. Perspectivas desde el derecho
constitucional europeo”, en Revista de Derecho Constitucional Europeo, 2012, nim. 17, pp. 181 — 232.
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desarrollo al legislador organico; de ahi la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los

estados de alarma, excepcion y sitio (LOAES).

Aunque se aprobo en la década de los 80, tendremos que esperar tres décadas para
que se tengan que activar los mecanismos excepcionales previstos por la CE y la LOAES,
a propasito de dos situaciones de crisis que han alterado esa normalidad constitucional.
Por un lado, la crisis de los controladores aéreos de 2010 ante las reformas que afectaban
negativamente a sus condiciones laborales, provocando la paralizacion del transito aéreo
espafol. Por otro lado, una pandemia sanitaria sin precedentes a escala global, que
provocé una paralizacion de la economia mundial, asi como una pluralidad de efectos en

diversos ambitos.

El objetivo que pretendo con el presente trabajo es explicar, en primer término, el
régimen juridico de la excepcionalidad en el ordenamiento constitucional espafiol, para
analizar a continuacion las dos situaciones en que se aplico, todo ello desde un estudio

con base en la doctrina cientifica y jurisprudencial.



Il. NATURALEZA Y REGIMEN JURIDICO DE LA EXCEPCIONALIDAD EN

EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL ESPANOL

1. Fundamento constitucional

Nuestra evolucion como sociedad nos obliga a tener que hacer frente a nuevos
retos y desafios, esto es, situaciones de anormalidad que ponen en tela de juicio la
convivencia pacifica y el orden puablico, lo que exige una respuesta extraordinaria del
Estado por aplicacion de los principios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad, entre
otros. Esta premisa inicial justifica precisamente que el legislador, en su compleja tarea
de elaborar un texto constitucional, deba incluir preceptos relativos a esa reaccion del
Estado, garantizdndose en todo momento la eficacia de la norma fundamental, pero
siempre con la mirada puesta en la vuelta a la normalidad constitucional. Pues bien, estos
mecanismos extraordinarios de salvaguarda de la seguridad y la estabilidad
constitucionales se incluyen bajo el denominado “Derecho de excepcion”, definido por
CRUZ VILLALON como las normas de aplicacion preferente frente a la legalidad

ordinaria que, bajo circunstancias extraordinarias, no resulta de aplicacion?.

Desde un punto de vista eminentemente normativo, el régimen juridico de la
excepcionalidad se encuentra recogido en los articulos 55 y 116 CE, que deben
complementarse con la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma,
excepcion y sitio (en adelante, LOAES); asi como con los articulos 162 a 165 del

Reglamento del Congreso de los Diputados, a efectos procedimentales.

En consecuencia, ante un contexto de crisis, ya sea de indole natural, tecnoldgica

0 eminentemente politica, que encuentre anclaje normativo en alguna de las causas

2 CRUZ VILLALON, P., “Estados excepcionales y suspension de garantias”, Tecnos, Madrid, 1984.
-5-



tasadas por la LOAES, se deberan poner en marcha los mecanismos previstos por el

legislador en el articulo 116 CE.

El régimen juridico de la excepcionalidad en derecho espafiol incluye la
posibilidad de suspension general de derechos fundamentales (art. 55.1 CE) —asi como
la suspension individual (art. 55.2 CE), que no estudiaremos aqui®*—, en los estados de
excepcion o de sitio, pero no en el estado de alarma, lo que ha generado en la declaracién
del estado de alarma de 2020 durante la pandemia COVID-19, un debate doctrinal de
relevancia que trataremos mas adelante. Ciertamente, es un modelo de estado excepcional

peculiar en el que cabe una limitacion, que no suspension, de ciertos derechos.

2. La Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcidn y sitio

Desde un punto de vista historico, los Estados soberanos han tenido a su alcance
diferentes modelos de regulacion de los estados excepcionales: mientras algunos han
optado por abstenerse de regular la materia, en el otro extremo nos encontramos otros
Estados, entre los cuales se encuentra Espafia, que se han decantado por la opcién
contraria, esto es, dotar a sus respectivos ordenamientos juridicos de una normativa
“excepcional” que garantice la vigencia y proteccién de la norma suprema ante
circunstancias extraordinarias®. Sin embargo, teniendo en cuenta que las normas pueden
limitar e incluso suspender derechos fundamentales de la ciudadania, surge el debate

comun a ambas modalidades acerca de qué debe prevalecer, si el derecho o la sociedad®.

3 La suspension individual de derechos se incorpord al texto constitucional a causa de la actividad terrorista
gue acompafio todo el proceso de transicién, asi como el momento constituyente y los intentos de golpe de
estado que extendi6 las medidas también, ademas de a elementos terroristas, a “rebeldes”.

4 Segiin SCHMITT, C., “[...] quien domine al estado de excepcioén, domina con ello al Estado, porque
decide cuando debe existir este estado y qué es lo que la situacion de las cosas exige”, en La dictadura.
Desde los comienzos del pensamiento moderno de la soberania hasta la lucha de clases proletaria, Alianza
Editorial, Madrid, 2003, p. 48.

5 Este debate se plasma en dos principios contrapuestos, la lucha entre una concepcion purista del Derecho
de excepcion (fiat iustitia pereat mundus) en contraposicién a un principio cuyo origen se remonta a
tiempos de los romanos, que se aleja de lo estrictamente normativo (salus populus suprema lex), adoptando
una vision ético-moral de la circunstancia extraordinaria, ya que considera que por encima de la norma
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No obstante, dentro de aquellos Estados que han considerado oportuno dotar a su
ordenamiento juridico con una normativa excepcional, tenemos que distinguir entre el
modelo de “dictadura constitucional”, consistente en una atribucion extraordinaria de
poderes en favor de un determinado érgano constitucional o estatal, lo que arriesga un
posible abuso de poder amparado en la situacion extraordinaria; frente al “modelo de
estado excepcional” stricto sensu, por el que se decanta el legislador espariol en el articulo
116 CE, cuyos contenidos concretos —pero no sus principios— se encomiendan a “Una
ley organica [que] regulard los estados de alarma, de excepcion y de sitio, y las

competencias y limitaciones correspondientes”.

Debe repararse en que se dio un estrecho margen temporal entre la aprobacién de
la CE (1978) y la aprobacion de la Ley Orgéanica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de
alarma, excepcion vy sitio, que desarrolla el mandato constitucional general ex art. 116.1
CE, una cuestién que a priori puede pasar desapercibida, pero que posee cierto interés

seglin veremos.

El precedente normativo mas préximo a la vigente LOAES, sin perjuicio de la
evolucidn historica del Derecho de excepcion desde la Constitucion de Cadiz de 1812, lo
encontramos en el Proyecto de Ley Orgéanica de Seguridad Ciudadana de 1979 (en
adelante, Proyecto)®. Concretamente, el Capitulo 111 del Proyecto (articulos 18 a 51)
guarda bastante semejanza, tanto a efectos de redaccion como de estructura, con la actual

Ley Orgéanica de 1981.

En sintesis, el Proyecto comienza con dos preceptos relativos al deber de

informacién y al principio de proporcionalidad en la adopcion de medidas, que resultan

debe prevalecer la salud de los ciudadanos. La lucha entre ambos principios ha sido palpable durante el
desarrollo de la pandemia COVID-19.
® Disponible en https://www.congreso.es/public_oficiales/L1/CONG/BOCG/A/A_073-1.PDF
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aplicables a cualquier estado excepcional, con independencia de la naturaleza
tecnoldgica, social o politica de que se trate. A continuacion, el Proyecto regula con
mayor detalle el régimen juridico del estado de alarma (arts. 20 — 27), del estado de
excepcion (arts. 28 — 46) y del estado de sitio (arts. 47 — 51). Los preceptos homdlogos
en la actual LOAES son los arts. 1-3, relativos a las disposiciones comunes a los tres
estados; los arts. 4 — 12, en relacién con el estado de alarma (que estudiaremos en
profundidad en el siguiente epigrafe del trabajo); los arts. 13 — 31, en relacién con el

estado de excepcion; y, finalmente, los arts. 32 — 36 en lo referente al estado de sitio.

Ahora bien, una vez expuestos los origenes de la normativa de excepcion,
debemos destacar las circunstancias en que se produjo el paso del Proyecto de 1979 a la
actual LO vigente. Lo que se explica por el intento de golpe de estado del 23F,
acontecimiento de nuestra historia democratica que puso de manifiesto la debilidad del
Estado a la hora de afrontar un intento violento de toma del poder’. De ahi surgira la
respuesta inmediata consistente en desgajar el capitulo Il del Proyecto (al igual que
sucederia posteriormente con el resto de las partes del Proyecto) y aprobar, tan solo unos
meses después y por via de urgencia, la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados

de alarma, excepcion y sitio (LOAES).

La LOAES no ha sufrido ningln tipo de modificacion en sus mas de 40 afios de
vigencia, y no ha sido cuestionada significativamente hasta el debate surgido con ocasion
de la declaracion del estado de alarma durante la pandemia COVID-19, aunque no en el

primer estado de alarma que se declaro.

La Ley procura que el Estado disponga de mecanismos eficaces de defensa

“cuando circunstancias extraordinarias hiciesen imposible el mantenimiento de la

" SIEIRA MUCIENTES, S., “Los estados excepcionales”, en Revista de las Cortes Generales, 2018, nim.
104, p. 368.
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normalidad mediante los poderes ordinarios de las autoridades competentes™ (art. 1.1
LOAES). Pero en todo caso sujeta cualquier decision o aplicacion de medidas al
mantenimiento del orden constitucional ya que “[...] la declaracion de los estados de
alarma, excepcion y sitio no interrumpe el normal funcionamiento de los poderes
constitucionales del Estado” (art. 1.4 LOAES y 116.5 CE). Y, en todo caso, al
sometimiento de cualquiera de los estados de emergencia previstos al principio de
proporcionalidad (art. 1.2 LOAES). Ello incluye por tanto el principio de decaimiento de
las medidas adoptadas en cuanto se hubiere producido el retorno a la normalidad en la
medida en que la alteracion de la distribucion ordinaria de competencias lo es con tal fin.
De modo que, superada la situacion, “[...] decaeran en su eficacia cuantas competencias
en materia sancionadora y en orden a actuaciones preventivas corresponden a las
Autoridades competentes, asi como las concretas medidas adoptadas en base a éstas, salvo

que consistiesen en sanciones firmes” (art. 1.3 LOAES).

Ademas, las situaciones de emergencia estan siempre sujetas al principio de
responsabilidad del Gobierno y sus agentes (art. 3.1 LOAES y 116.6 CE), sobre todo en
el supuesto de dafios y perjuicios sufridos como consecuencia de las medidas

excepcionales®,

8 Recuérdese la devolucion de las multas impuestas por las infracciones cometidas durante el primer y
segundo Estado de alarma, al estimarse parcialmente los recursos de inconstitucionalidad presentados por
el Grupo Parlamentario Vox. SSTC 148/2021, de 14 de julio, y 168/2021, de 5 de octubre.
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I1l. EL REGIMEN JURIDICO DEL ESTADO DE ALARMA EN DERECHO
ESPANOL

Teniendo presente lo dispuesto en el mandato genérico del articulo 116.1 CE, este
bloque del trabajo tiene como finalidad explicar, desde un punto de vista tedrico, el
régimen juridico del estado de alarma, previsto en los arts. 4 a 12 de la Ley Orgénica
4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio (en adelante, LOAES).
Comenzaremos analizando los supuestos de aplicacion, asi como los procedimientos de
declaracion y prorroga aplicables a dichas situaciones, finalizando con los efectos y
caracteristicas deducidas de las dos situaciones (2010 y 2020) en que se ha tenido que

aplicar.

1. Supuestos

El articulo 4 LOAES sefiala los presupuestos de hecho necesarios para la
declaracion de dicho estado excepcional, que ha sido calificado en alguna ocasion de
forma negativa por un sector doctrinal®. Dichos presupuestos responden a crisis de indole
natural, tecnoldgico, que emanan de la accion del ser humano en cuanto ser, sin necesidad
de que el Estado entre en una crisis eminentemente politica, en cuyo caso los presupuestos

encajan mejor con lo dispuesto en el art. 13 LOAES, relativo al estado de excepcion.

Una vez expuesto el panorama juridico, procedo a analizar bajo qué supuestos de

hecho el Gobierno (art. 6) o, por delegacién, el Presidente autonémico (art. 7) si la

° Entre otros, el estado de alarma ha sido calificado de “ambiguo” e “impreciso” en ABA CATOIRA, A.,
“El Estado de Alarma en Espafia”, en Teoria y Realidad constitucional, 2011, nim. 28, p. 330; asi como
de “confuso” en CRUZ VILLALON, P., “La proteccion extraordinaria del Estado”, en GARCIA DE
ENTERRIA, E. y PREDIERI, A., La Constitucion espafiola de 1978, Madrid, Civitas, 1981, p. 689 — 720.
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excepcionalidad afecta al territorio de su CCAA?, pueden declarar el estado excepcional

de alarmall.

En concreto, los supuestos legalmente previstos para declarar el estado de alarma

son los siguientes:

a) Una situacion de catastrofe, calamidades o desgracias publicas, ofreciéndose en
una enumeracion abierta y ejemplificativa: terremotos, inundaciones, incendios urbanos

y forestales, asi como accidentes de gran magnitud (art. 4 a) LOAES).

En la primera declaracion de estado de alarma, que estudiaremos posteriormente, el
RD 1673/2010 se ampar6 en el primer supuesto enumerado, al considerar el Gobierno,
Autoridad competente en el caso, que la situacion del trafico aéreo motivada por la huelga
de controladores era insostenible y que la propia excepcionalidad de la situacién podia
constituir por si misma una calamidad publica, todo ello con caracter accesorio al
apartado c) del articulo 4 LOAES que era el que mejor encajaba con la realidad a efectos
de declarar un estado excepcional, relativo a la paralizacion de los servicios publicos

esenciales para la comunidad.

b) Crisis sanitarias, tales como epidemias y situaciones de contaminacién graves
(art. 4 b) LOAES). Este supuesto ha sido el invocado en las recientes declaraciones del

estado de alarma como consecuencia de la evolucién de una crisis sanitaria y

10 Este fue el supuesto de declaracion del estado de alarma por Real Decreto 900/2020, de 9 de octubre, que
afectd a determinados municipios de la Comunidad Autonoma de Madrid (Alcobendas, Alcorcén,
Fuenlabrada, Getafe, Leganés, Madrid, Mostoles, Parla'y Torrejon de Ardoz) que superaban determinados
umbrales, pactados en el Consejo Interterritorial de Salud, relativos a la incidencia acumulada (1A), la tasa
de contagios y el nivel de ocupacion de las Unidades de Cuidados Intensivos (UCI).

11 Desde el punto de vista de la literalidad del precepto, a efectos interpretativos se deduce que el legislador
decide utilizar la forma verbal “podra”, y no “debera”, de modo que la intencién del legislador consiste, no
tanto en declarar siempre la excepcionalidad ante situaciones que pudieren derivar en los supuestos del art.
4, cuanto mas bien en dar cierto margen de discrecionalidad a los declarantes, para que valoren la necesidad
de declarar tal situacion, siempre en aras del objetivo comun a toda situacidn de excepcionalidad: la defensa
extraordinaria ante crisis de cualquier indole.
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epidemiologica sin precedentes, la COVID-19%2, En este caso, existe un cierto consenso
acerca de la adecuacion entre supuesto causante identificado y los acontecimientos.
Dejaremos a un lado ahora los debates y decisiones jurisdiccionales sobre algunas de las
medidas adoptadas en virtud del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se
declara el estado de alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada

por el COVID-19, y su adecuacion al ordenamiento juridico®2.

c) La paralizacién de servicios publicos esenciales para la comunidad, cuando no
se garantice lo dispuesto en los articulos 28.2 y 37.2 CE, y concurra alguna de las
circunstancias previstas en los apartados a), b) o d) del precepto (art. 4 c) LOAES). Por
tanto, no basta la mera paralizacion de servicios publicos esenciales, sino que se introduce
un elemento de complejidad, ya que serd necesario con caracter sine qua non gque concurra
ademéas un ejercicio abusivo e ilegal del derecho de huelga y/o del derecho a la

negociacion colectiva®,

d) Y, por ultimo, las situaciones de desabastecimiento de productos de primera

necesidad (art. 4 d) LOAES).

12 Calificada el 11 de marzo de 2020 como pandemia internacional por el Director General de la OMS,
Tedros Adhanom https://www.who.int/es/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-
opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020. (a 2-6-2022).

13 Recientemente, la jurisprudencia (STC 148/2021) ha resuelto un recurso de inconstitucionalidad, no
exento de polémica ante la divisiéon del TC en la votacion de la resolucidn, y asi lo corroboran los votos
particulares expuestos por los Magistrados. Dicho recurso fue presentado por 52 diputados del Grupo
Parlamentario Vox, siendo estimado posteriormente en relacion con varios apartados del articulo 7 del RD
463/2020, asi como el apartado 6 del articulo 10, siendo la primera vez en nuestro ordenamiento que se
declaraban nulas determinadas disposiciones de la normativa de excepcion, lo cual podria animar a una
necesaria reforma de la LOAES, que ha permanecido practicamente inalterada desde su entrada en vigor,
que tuvo lugar el 1 de junio de 1981.

14 ABA CATOIRA, A., “El Estado...”, op. cit., p. 332. En relacion con el derecho de huelga, se ha llegado
a proponer una Ley Orgénica que desarrolle el citado derecho fundamental e incluso habilite la suspensién
del derecho cuando pueda afectar a los servicios esenciales o bien al abastecimiento de productos de primera
necesidad. En MARTINEZ CUEVAS, M.D., “Estados de alarma de 2010 y 2020 y las limitaciones sobre
el derecho de huelga”, en GARRIDO LOPEZ, C. (Coord.), Excepcionalidad y derecho: el estado de alarma
en Espafia, Zaragoza, Fundacion Manuel Giménez Abad, 2021, pp. 414 — 416.
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2. Procedimiento de declaracion y prdrroga en 2010 y 2020

El articulo 7 LOAES sefiala que la Autoridad competente para la declaracion del
estado de alarma sera el Gobierno, o por delegacion, el Presidente de la CCAA, cuando
dicha declaracion afecte exclusivamente a todo o parte del territorio de una Comunidad
Auténoma. Ademas, la declaracion tendra un limite temporal de 15 dias naturales, salvo
que se entienda oportuna su posterior prérroga, tal y como ha ocurrido en la mayor parte
de las ocasiones en que se ha declarado un estado de alarma en nuestro pais. De modo
que, si no ha sido posible la vuelta a la normalidad constitucional, serd necesaria la
autorizacion expresa del Congreso de los Diputados (176 votos afirmativos) para que
pueda salir adelante una prérroga del periodo excepcional. Desde otro punto de vista, la
declaracion debe cumplir determinados requerimientos de forma, concretamente un
Decreto que previamente ha debido ser acordado en Consejo de Ministros. Por lo que
respecta a su contenido, debera incluir como minimo el ambito territorial, la duracion y

las medidas a adoptar (art. 11 LOAES), que analizaremos en el siguiente epigrafe.

A pesar de la entrada en vigor de la LOAES a comienzos de la década de los 80,
tendremos que esperar hasta la huelga de los controladores aéreos en diciembre del 2010
para que el Gobierno, encabezado por aquel entonces por José Luis Rodriguez Zapatero,
tome la iniciativa para la declaracion del primer estado de alarma, a través del Real
Decreto 1763/2010, de 4 de diciembre, por el que se declara el estado de alarma para la
normalizacion del servicio publico esencial del transporte aéreo. Esta primera declaracion
se convierte en uno de los principales hitos de la LOAES, cuyos mecanismos normativos
habian permanecido practicamente inaplicados durante casi tres décadas desde su entrada
en vigor. Ademas, la declaracion de 2010 vino acompariada de una prorroga, que fue
aprobada por Real Decreto 1717/2010, de 17 de diciembre, que extendi6 su duracion hasta

el 5 de enero de 2011.
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Junto a la huelga de los controladores el recurso al estado de alarma ha sido preciso
para afrontar la gestion de la pandemia COVID-19, a través del Real Decreto 463/2020,
de 14 de marzo. Esta segunda declaracion, al igual que sucedié en 2010, ha precisado el
recurso a la prorroga, en seis ocasiones®®. Una caracteristica de esta serie de prorrogas
sucesivas fue la de una lenta y progresiva péerdida de apoyos parlamentarios a las
propuestas del Gobierno, llegando a partir de la cuarta prorroga a mayorias especialmente

ajustadas?®.

Aunque el estado de alarma finalizara su vigencia en junio de 2020, la evolucién
de la situacion epidemioldgica obligé a la declaracion de un nuevo estado de alarma por
Real Decreto 900/2020, de 9 de octubre. En este caso, a diferencia de los anteriores, no
hubo un posterior Decreto de prérroga, por lo que decay6 una vez transcurridos los 15
dias naturales. Una segunda diferencia respecto a las declaraciones precedentes se
observa en el &mbito territorial, que no afectaba a todo el territorio nacional, sino que su
extension era mucho méas reducida, limitandose a determinadas poblaciones de la
Comunidad Auténoma de Madrid que presentaban unos niveles excepcionales de

contagios e incidencia acumulada (1A), siendo Autoridad competente el Gobierno central.

Por ultimo, dado que el proceso de “desescalada™ no logrdé mejorar la situacion
sanitaria, el Gobierno, por tercera vez, la segunda en ocho meses, procedié a la
declaracion de un estado de alarma por Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, que fue
prorrogado por Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre. Desde una perspectiva tanto

juridica como politica, se suscitd una importante controversia, tanto en la doctrina

15 RRDD 476/2020, de 26 de marzo; 481/2020, de 10 de abril; 492/2020, de 24 de abril; 514/2020, de 8 de
mayo; 537/2020, de 22 de mayo y 555/2020, de 5 de junio.

16 Sobre las sucesivas prorrogas y apoyos parlamentarios, se recomienda la lectura de Martin Campos, A.
(17 de mayo de 2021). Quién votd qué y cuando en cada prorroga de los estados de alarma por el
coronavirus. Newtral. Recuperado el 11 de abril de 2022 de https://www.newtral.es/votos-a-favor-
abstenciones-encontra-estado-de-alarma/20210517/ (a. 2-6-2022).
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cientifica como jurisprudencial, sobre la excesiva duracion de la prorroga de 6 meses (9
de noviembre de 2020 a 9 de mayo de 2021). La STC 183/2021, de 27 de octubre, declard
excesiva, hasta considerarla inconstitucional, una prorroga tan prolongada; al tiempo que

ajustd el alcance de la nulidad declarada

3. Medidas susceptibles de aplicacion durante el estado de alarma

Durante la vigencia del estado de alarma se pueden aplicar medidas excepcionales
en &mbitos de muy diversa indole, que se analizaran con mayor detalle con ocasion del
estudio de los dos supuestos de aplicacion que se estudiaran a continuacion. Este apartado
se dedica pues a la enumeracién de las medidas susceptibles de ser adoptadas durante un
estado de alarma, tanto en el decreto de declaracion como en el de prorroga si lo hubiere,
a tenor de lo dispuesto en los articulos 11 y 12 LOAES. EIl precepto plantea una lista

enumerativa acerca de posibles medidas a adoptar en los siguientes términos?’:

a) La limitacion de circulacion de personas y vehiculos bajo determinados
parametros espaciotemporales, o de acuerdo a determinados requisitos.

El articulo 20. Uno LOAES contempla, en sede de estado de excepcion, una
actuacion sobre la libre circulacién (art. 19 CE) similar a la del articulo 11 a), aunque
abierta a una mayor intensidad al utilizar la forma verbal “prohibir”, algo mas que
“limitar”’, dando cumplimiento efectivo a la habilitacion constitucional de suspension
general de derechos (articulo 55.1 CE). Ahora bien, desde la dptica de la interpretacion
literal del precepto, la diferencia se circunscribe a un cambio en la accion verbal descrita,

lo que abre un debate sobre la frontera o linea entre limitacion y prohibicion del ejercicio

17 Sistematizaremos lo sostenido por CRUZ VILLALON, P., “El nuevo derecho de excepcion (Ley
Organica 4/1981, de 1 de junio)”, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 1981, nim. 2, pp. 123
— 125y SOLOZABAL ECHEVARRIA, J.J., “Algunas consideraciones constitucionales sobre el estado de
alarma”, en BIGLINO CAMPOS, P.; DURAN ALBA, I.F. (Dir.), Los Efectos Horizontales de la COVID
sobre el sistema constitucional: estudios sobre la primera oleada, Zaragoza, Fundacion Manuel Giménez
Abad, 2021, pp. 19 — 42.
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de un derecho fundamental®®. Por lo tanto, puede ocurrir que una situacion de catéstrofe
natural, tecnoldgica o sanitaria acabe desembocando en una alteracion, y por ende crisis,
del orden publico, en cuyo caso podria ser preciso activar la declaracion de un estado de
excepcion. Ello nos advierte de las limitaciones del “tipo de amenaza” para determinar el
recurso a la figura de excepcionalidad. O, dicho de otro modo, que el legislador plantea
determinados estados excepcionales para determinadas causas tasadas, pero que la
respuesta a la excepcionalidad viene impuesta por la regla de que a cada estado

excepcional corresponde una respuesta excepcional pero proporcional.

b) La practica de requisas temporales de todo tipo de bienes y la imposicién
de prestaciones personales obligatorias, justificadas por la
excepcionalidad de la situacion.

c) La intervencién y ocupacion transitoria de industrias, fabricas, talleres,
explotaciones o locales de cualquier naturaleza, salvo domicilios privados.

d) La limitacion de servicios o el consumo de articulos de primera necesidad.

e) La imparticion de las drdenes necesarias para asegurar el abastecimiento
de los mercados y el funcionamiento de los servicios de los centros de
produccion afectados, en el caso del articulo 4 d) LOAES.

Ademas, el articulo 12 LOAES contempla medidas adicionales para reforzar la
proteccion de la ciudadania en caso de estado de alarma, pero estableciendo una
dicotomia. Por un lado, en los supuestos de indole natural o sanitaria (apartados a) y b),
art. 4 LOAES) prevé la aplicaciéon de legislacion sanitaria y medioambiental, lo que
podria evitar la declaracion del estado excepcional o la intensidad de las medidas*®. Por
otro lado, en los supuestos de conflictividad social tales como la paralizacion de servicios
publicos esenciales y el desabastecimiento de productos (apartados ¢) y d) art. 4 LOAES)
permite la movilizacion del personal de empresas, ajustandose a la normativa sobre

movilizacién vigente en el momento.

18 o que GARRIDO LOPEZ ha denominado naturaleza bifronte del estado de alarma. Se recomienza la
lectura de GARRIDO LOPEZ, C., “La naturaleza bifronte del estado de alarma y el dilema limitacion-
suspension de derechos”, en Teoria y Realidad Constitucional, 2020, nim. 46, pp. 371 — 402.

19 CRUZ VILLALON, P., “El nuevo derecho...”, op. Cit., p. 124.
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Reiteremos pues que todas y cada una de las medidas enumeradas supra podran
limitar, pero no suspender, derechos y libertades fundamentales?®®. Sin embargo, en
determinados supuestos, la frontera entre limitacion y suspension de un derecho
fundamental se puede presentar difusa, por lo que, sobre todo tras la experiencia vivida
con la pandemia, el legislador quiza deberia revisar la normativa en la materia y, en su

caso, introducir modificaciones legislativas.

20 Esta cuestion ha sido analizada por las SSTC 83/2016, de 28 de abril (FJ 8°) y 148/2021, de 14 de julio
(FJ 5°.
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IV. ANALISIS DE LA DECLARACION Y PRORROGA DEL ESTADO DE

ALARMA ANTE LA HUELGA DE LOS CONTROLADORES AEREOS (2010)

1. Antecedentes

Durante la decada de los 90, se crearon tanto la Entidad Publica Empresarial
Aeropuertos Espafioles y Navegacion Aérea (en adelante, AENA) a través de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1990 (art. 82); como la Unidn Sindical de
Controladores Aéreos (en adelante, USCA)?. Pues bien, ambos organismos llegaron a un
acuerdo para la aprobacion del I Convenio Colectivo profesional sobre controladores
aéreos?2. Entre las cuestiones mas relevantes de la aprobacion de la nueva norma de
interés para nuestro trabajo, que tendran su incidencia posterior en la denominada “huelga
salvaje” de controladores de 2010, cabe destacar que los controladores gozaban de

condiciones laborales ciertamente favorables.

Tras sucesivas prarrogas del Convenio, un nuevo Convenio, producto de un laudo

arbitral, vino a sustituirlo en 20112,

El primer antecedente normativo de la crisis de los problemas de los controladores
aéreos surge de la aprobacion del Real Decreto-Ley 1/2010, de 5 de febrero?*, que,
tramitado como Ley, dio lugar a la Ley 9/2010, de 14 de abril®>. Los controladores

manifestaron su posicion totalmente contraria a las nuevas modificaciones introducidas,

21 Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 1990. BOE 156, de 30 de junio
de 1990.

22 Resolucion de 4 de marzo de 1999, de la Direccion General de Trabajo, por la que se dispone la
inscripcion en el Registro y publicacion del | Convenio Colectivo entre el ente publico Aeropuertos
Espafioles y Navegacion Aérea (AENA) y el colectivo de Controladores de la Circulacion Aérea. BOE 66,
de 18 de marzo de 1999.

23 Resolucidn de 7 de marzo de 2011, de la Direccion General de Trabajo. BOE 58, de 9 de marzo de 2011.
24 Real Decreto-ley 1/2010, de 5 de febrero, por el que se regula la prestacion de servicios de transito aéreo,
se establecen las obligaciones de los proveedores civiles de dichos servicios y se fijan determinadas
condiciones laborales para los controladores civiles de transito aéreo. BOE 32, de 5 de febrero de 2010.

25 ey 9/2010, de 14 de abril, por la que se regula la prestacion de servicios de transito aéreo, se establecen
las obligaciones de los proveedores civiles de dichos servicios y se fijan determinadas condiciones laborales
para los controladores civiles de transito aéreo. BOE 91, de 15 de abril de 2010.
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que afectaban sobre todo a la jornada laboral, a las horas de trabajo y al poder de direccion
empresarial, dando lugar a una demanda de conflicto colectivo contra AENA ante la
Audiencia Nacional. Sin embargo, el tribunal considero que la Ley 9/2010, de 14 de abril,
era perfectamente valida, asi como que la intervencién del legislador cumplia con los

principios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad?®.

Esta escalada de tension entre las partes fue en aumento tras la aprobacién del
Real Decreto 1001/2010, de 25 de agosto, que trajo consigo un aumento de las horas
anuales (1670 horas) y una reduccion del limite de horas extraordinarias de 600 a tan solo
80, para dar efectivo cumplimiento al Estatuto de los Trabajadores (art. 5.3)?’. El creciente
enfado de los controladores era notable, asi como el riesgo de huelgas o abandonos
masivos de puestos de trabajo, lo que motivé la aprobacion por el Gobierno del Real
Decreto-Ley 13/2010, de 3 de diciembre. Sobre esta nueva norma, cabe destacar la
exclusion, a efectos de cémputo, de actividades laborales no automaticas, permisos
sindicales, asi como de las licencias y ausencias por incapacidad laboral (DA 22)%, Puesto
que la aprobacion del Real Decreto-Ley coincidio con el conocido “puente de la
Constitucion”, los controladores decidieron presionar al Gobierno mediante el abandono
masivo de sus puestos de trabajo, rellenando en la mayor parte de las ocasiones
formularios de disminucion de la capacidad fisica o psiquica (art. 34.4 Ley de Seguridad
Aérea) a efectos justificativos de su actuacion, lo cual repercutié gravemente en la
paralizacion del trafico aéreo espafiol, considerado como un servicio esencial para la

comunidad.

% Vid. SAN, de 10 mayo 2010 (FJ 16°)

27 Real Decreto 1001/2010, de 5 de agosto, por el que se establecen normas de seguridad aeronautica en
relacion con los tiempos de actividad y los requisitos de descanso de los controladores civiles de transito
aéreo. BOE 190, de 6 de agosto de 2010.

28 Real Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el &mbito fiscal, laboral y liberalizadoras
para fomentar la inversion y la creacion de empleo. BOE 293, de 3 de diciembre de 2010.
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Como respuesta del Gobierno, el Consejo de Ministros aprobé el Real Decreto
1611/2010, por el que se encomendaron las facultades de control al Ministerio de
Defensa, asi como la “militarizaciéon” de los controladores aéreos asignando las labores
de control al Jefe del Estado Mayor de la Defensa®®. La STS, de 16 abril de 2014,
consider6 que la excepcionalidad de la medida descrita era perfectamente valida, ya que
guardaba “una razonable proporcionalidad con los importantes problemas que se
pretenden conjurar” (FJ 3°). Tan solo un dia después el Gobierno de Esparia activé por
primera vez los mecanismos constitucionales del derecho de excepcién (arts. 55 y 116
CE) y la LOAES de 1981, declarando el estado de alarma por Real Decreto 1673/2010,

de 4 de diciembre®.

2. Estado de alarma y crisis: la militarizacion de los controladores aéreos

El Gobierno se ampar6 en el articulo 4 ¢) LOAES para la declaracion del estado
de alarma, puesto que entendid que el transporte aéreo paralizado como consecuencia de
la huelga de los controladores constituye un servicio esencial para la comunidad. No
obstante, donde pueden surgir dudas es a la hora de debatir si se cumplen o no los
requisitos adicionales del precepto, es decir, si concurre con calamidades publicas y/o
situaciones de desabastecimiento de productos de primera necesidad (arts. 4 a) y d)

LOAES).

Quiza por ello, en la Exposicién de Motivos del decreto de declaraciéon se
introdujo el término “calamidad publica” (art. 4 a), como modo de reforzar la
justificacion, entendiendo que se satisfacia el requisito por el nimero masivo de personas

afectadas al no poder volar en fechas tan sefialadas. Desde un punto de vista doctrinal, se

29 Real Decreto 1611/2010, de 3 de diciembre, por el que se encomienda transitoriamente al Ministerio de
Defensa las facultades de control de transito aéreo atribuidos a la entidad publica empresarial AENA. BOE
294, de 4 de diciembre de 2010.

%0 Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre, por el que se declara el estado de alarma para la
normalizacion del servicio publico esencial del transporte aéreo. BOE 295, de 4 de diciembre de 2010.
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ha discutido tanto el encaje de los hechos con el precepto invocado, como la adecuacion
de dicha declaracion a la resolucion de una crisis aérea tan transcendente®l. Algunos
autores como REQUEJO RODRIGUEZ han sostenido, como hipdtesis, que la alteracion
del ejercicio del derecho fundamental a la libertad de circulacion de modo masivo pudiere
devenir en una crisis de orden publico, que no cabria restablecer por la via de la potestad

ordinaria, sino acudiendo a la declaracion de un estado de excepcion®2.

No obstante, el aspecto juridicamente mas destacado guarda relacion con la
consideracién de los controladores como militares, sometidos por tanto a las autoridades
y leyes castrenses (art. 3). La inclusion del término “movilizaciéon”, induce una duda,
dado el impreciso significado juridico del término: cabe significar militarizacion o cabe
entenderlo como un sometimiento al personal militar®. Si nos decantamos por la segunda
opcion, esa situacion seria (y empleo el tiempo condicional porque a dia de hoy no hay
resolucion que declare lo contrario) contraria al art. 117.5 CE, puesto que limita su

alcance al estado de sitio®*.

Siguiendo a SANDOVAL CORONADO, podemos distinguir 3 posibles

interpretaciones: en primer lugar, entendiendo que movilizacion es lo mismo que

31 El Gobierno argumentaba que la posibilidad de declarar el estado de excepcion quedaba descartada al
requerir convocatoria del Pleno del Congreso, que haria imposible su inmediata declaracion. En SIEIRA
MUCIENTES, S., “Los estados ...”, op. cit., p. 378.

%2 REQUEJO RODRIGUEZ, P., “Teoria vs. Practica del estado de alarma en Espana”, en TORRES DEL
MORAL, A., Constitucion y democracia: ayer y hoy. Libro homenaje a Antonio Torres del Moral, Madrid,
Universitas, Vol. 2, 2012, p. 1503.

3 Sobre el concepto de militarizacion, ABA CATOIRA, A., “El estado ...”, op. cit., pp. 336 — 338.
Asimismo, sobre la evolucidn histérica de la normativa sobre movilizacion y militarizacion, es muy
recomendable la lectura de SEDANO LORENZO, A, El estado de alarma y la justicia militar: a propésito
de la crisis de los controladores aéreos, Madrid, Editorial Liber Factory, 2015, especialmente pp. 21 —48.
3 A favor de la inconstitucionalidad de la militarizacién, PEREZ SOLA, N., “Los estados de alarma,
excepcién y sitio: la primera declaracion del estado de alarma en aplicacion de las previsiones
constitucionales”, en TORRES DEL MORAL, A., Constitucién y democracia..., op. cit., p. 1546. Ademas,
SANDOVAL CORONADO, J.C., “Presupuestos del estado de alarmay repercusiones penales. A propésito
de la crisis de los controladores civiles de transito aéreo”, en Revista Electronica de Ciencia Penal y
Criminologia, nim. 14, 2012, p. 11:1 — 11:24; y CRUZ VILLALON, P., “Estados excepcionales...”, op.
cit., p. 80. Incluso se ha llegado a hablar de “militarizacion quirtrgica”, en SEDANO LOPEZ, A., El estado
de alarma...”, op. cit., p. 47.
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militarizacion, llegariamos a un vacio legal generado por la posible inconstitucionalidad
del art. 12 LOAES; en segundo lugar, entendiendo que movilizacion es lo mismo que
militarizacion parcial, podria salvar la inconstitucionalidad, pero generaria problemas
competenciales; por ultimo, si entendemos movilizacibn como sometimiento a la
autoridad militar, tendriamos que aplicar la Ley de Navegacion Aérea (art. 44), en cuanto

a la sujecion administrativa a una autoridad militar®.

El estado de alarma se declar6 por 15 dias, duracion maxima prevista por el art. 6
LOAES. Sin embargo, transcurridos sin haberse superado la situacion excepcional, el
Gobierno solicito la autorizacién de su prorroga al Congreso de los Diputados, que se

aprobo por Real Decreto 1717/2010, de 17 de diciembre®®.

En consecuencia, el estado de alarma inicialmente declarado se prorrogo hasta el
dia 15 de enero de 2011 (art. 2), momento en el que decaeria su vigencia, retomando

completamente la previa situacion de normalidad constitucional.

3. Andlisis jurisprudencial: en particular, la STC 83/2016, de 28 de abril

Este epigrafe tiene como finalidad analizar los pronunciamientos
jurisprudenciales recaidos con ocasion de la huelga de los controladores aéreos. Para ello,
se explicaran brevemente las principales resoluciones emitidas por diversos 6rganos (TS,
TC, Audiencia Nacional), ordenados cronoldgicamente, hasta la reciente sentencia de la

AP de Madrid que absuelve a los acusados del delito de abandono de servicio pablico.

El Auto del Tribunal Supremo, de 30 de mayo de 2011, inadmitio el recurso
contencioso-administrativo contra el Real Decreto de declaracion del estado de alarma

interpuesto por un particular. La resolucion indica que el Congreso autorizé la prorroga

35 En SANDOVAL CORONADO, J.C., “Presupuestos del estado de alarma ...”, op. cit., pp. 11:20 — 11:23.
% 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. BOE 307, de 18 de diciembre de 2010.
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del estado de alarma, por lo que dicho acto fue asumido en su integridad por el Congreso
como drgano constitucional (FJ 4°), no como 6rgano de direccion de la Administracion
General del Estado (AGE), de modo que se excluye la posibilidad de acudir a la

jurisdiccion contencioso-administrativa ordinaria (FJ 6°)'.

En segundo lugar, el Auto del Tribunal Supremo de 8 de junio de 201138 desestimé
el recurso de reposicion interpuesto contra el Auto del mismo tribunal de 5 de abril de
2011, que a su vez habia inadmitido el recurso contencioso-administrativo presentado por
USCA®. El potencial interés de esta resolucion se cifraba en la alusion por los recurrentes
a la posible lesion del derecho fundamental a la libertad sindical como consecuencia de
la militarizacién de los controladores. Sin embargo, el TS no ofrece un analisis
jurisprudencial profundo de la cuestion, que hubiera servido para despejar las dudas

acerca de su validez, al desestimar el recurso por falta de jurisdiccion.

Como consecuencia de los anteriores pronunciamientos, los controladores aéreos
interpusieron recurso de amparo ante el TC, que fue inadmitido por Auto del Tribunal
Constitucional 7/2012, de 13 de enero®. El Tribunal Constitucional considera que la
autorizacion del Congreso de los Diputados para la prérroga del estado de alarma, aunque
no revista forma de ley si posee rango o valor de ley al configurar el régimen juridico del
estado de emergencia (FJ 4°). En consecuencia, la jurisdiccion competente es la
jurisdiccidn constitucional, no la jurisdiccion ordinaria, pero la via de impugnacién no es
el recurso de amparo (art. 42 LOTC), sino el recurso, 0 en su caso, la cuestion de

inconstitucionalidad (FJ 5°).

37 ATS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 72) 5698/2011, de 30 mayo 2011, rec. 152/2011.
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/17efdc3ee53589¢7/20110623

38 ATS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 78) 6821/2011, de 8 junio 2011, rec. 180/2011.
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/dal398fd9a46de35/20110714

39 ATS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 8%) 3816/2011, de 5 abril 2011, rec. 180/2011.
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/e0d2e4b37b7f8941/20110505

40 ATC 7/2012, de 13 de enero (2012). BOE 36, de 11 de febrero de 2012.

-23-



https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/17efdc3ee53589c7/20110623
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/da1398fd9a46de35/20110714
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/e0d2e4b37b7f894f/20110505

Por su parte, la Sentencia de la Audiencia Nacional, de 15 de abril de 2013,
enjuicia la reclamacion de responsabilidad patrimonial por parte de una sociedad
mercantil dedicada a la venta de viajes ante los perjuicios ocasionados, dirigida a la
entidad publica empresarial AENA*. En resumen, la parte recurrente alega que,
concurriendo los requisitos exigidos para la responsabilidad patrimonial (la existencia de
un dafo derivado del funcionamiento normal o anormal de la administracion, su caracter
antijuridico y el nexo causal entre la accidn y el dafio), cabe exigir una indemnizacién por
dafos y perjuicios (FJ 2°). La parte recurrida AENA, al igual que el tribunal, consideran
la existencia de fuerza mayor, lo que le exime de todo tipo de responsabilidad derivada

de la huelga de los controladores aéreos*.

La STC 83/2016, de 28 de abril, constituye uno de los hitos jurisprudenciales mas
relevantes en cuanto a la naturaleza y alcance de las resoluciones dictadas durante la
vigencia del estado de alarma*:. El TC admite el recurso por su especial transcendencia
constitucional (FJ 2°), en atencién a la ausencia de doctrina sobre la naturaleza de los
actos parlamentarios y politicos de declaracion y prérroga del estado de alarma. De este
modo, el TC sienta doctrina indicando que tanto el decreto de declaracion como el de
prérroga son actos con rango o valor de ley, dictados en su vertiente de 6rgano politico-
constitucional, no de o6rgano superior de la administracién (FJ 10°), sin que exista

vulneracion alguna del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE)*.

41 SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 8?), de 15 de abril de 2013, rec. 102/2012.

42 Seglin la SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 8%), de 15 de abril de 2013, “todo ello da
cuenta de una situacion absolutamente excepcional, grave, imprevisible e inevitable, generada de manera
premeditada y voluntaria por los controladores aéreos, con la clara finalidad de colapsar el trafico aéreo,
haciéndolo inviable en las condiciones exigibles de seguridad, y obligando a AENA a adoptar medidas
urgentes que no podian ser otras que el cierre de las posiciones de control, desatendidas por la mayor parte
de los controladores que tenian que prestar servicio en ellas, con el consiguiente cierre del espacio aéreo”
(FJ 89).

43 STC 83/2016, de 28 de abril (2016). BOE 131, de 31 de mayo de 2016.

4 En este sentido, se habla de control politico o de oportunidad en relacién con la declaracion del estado
excepcional y las medidas adoptadas al respecto. Se recomienda la lectura de ALVAREZ VELEZ, M.1.,
“Sistema de fuentes del Derecho y estado de alarma: la STC 83/2016, de 28 de abril (Desestima el recurso
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Resta por realizar una mencion a la reciente sentencia n® 213/2022 de la Seccién
12 de la Audiencia Provincial de Madrid, de 30 de marzo de 2022, que revoca la sentencia
dictada en primera instancia por el Juzgado de lo Penal n° 18 de Madrid, y absuelve a los
controladores aéreos de un delito de abandono de servicio publico (art. 409 CP). En
definitiva, la AP considera en un detallado analisis (FJ 12°), en el que no podemos entrar
por razones de extension, cuales son las razones que le llevan a afirmar que los hechos
por los que se les acusaba a los controladores no son subsumibles en el tipo penal en el
art. 409 CP. De este modo, quedan absueltos tanto los controladores aéreos que fueron
condenados y no reconocieron las acciones cometidas, como aquellos controladores
condenados no recurrentes, por aplicacion del criterio de expansion del art. 903 LECRIM

(FJ 15°).

de amparo presentado por mas de trescientos controladores contra la declaracion del estado de alarma para
la normalizacion del transporte aéreo, decretada por el Gobierno en diciembre de 2010)”, en Revista
Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, nim. 34, 2016, pp. 325 — 240.
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V. ANALISIS DE LAS DECLARACIONES DEL ESTADO DE ALARMA Y SUS

PRORROGAS DURANTE LA PANDEMIA COVID-19

1. Antecedentes

En diciembre de 2019, la ciudad de Wuhan (China) registrd por primera vez varios
casos de una neumonia de origen desconocido. Nadie pudo imaginar entonces cual seria
la repercusion y el alcance que iba a tener el nuevo virus COVID-19, ni sus consecuencias

tan devastadoras en el &mbito econémico, politico y social.

2. La primera declaracion del estado de alarma

2.1. Introduccion

Ante el inicio de una crisis sanitaria global sin precedentes, el Gobierno de Espafia
tenia como objetivo principal dar una respuesta efectiva para poder contener la
propagacion del virus y asi poder salvar el mayor nimero de vidas posible. Este
planteamiento inicial se tradujo en la declaracion del estado de alarma por RD 463/2020,
de 14 de marzo (en adelante, RDEA)®. En este caso, a diferencia de lo que sucedié con
los controladores aéreos en 2010, el debate juridico méas relevante no se centrd en la
concordancia entre el supuesto de hecho y la declaracion del estado excepcional, sino méas
bien en la posible afectacion a los derechos fundamentales de los ciudadanos de las
medidas adoptadas, lo que se tradujo en diversos pronunciamientos judiciales acerca de
la limitacidn o suspension de tales derechos, procedentes tanto de la jurisdiccion ordinaria

como de la jurisdiccion constitucional?®.

4 Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la
situacién de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19. BOE 67, de 14 de marzo de 2020.

% En concreto, el TC se ha pronunciado hasta en tres ocasiones acerca de la constitucionalidad de las
medidas contenidas en los Reales Decretos de declaracion y prérroga del estado de alarma (SSTC 148/2021,
de 14 de julio; 168/2021, de 5 de octubre; 183/2021, de 27 de octubre).
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2.2. Cuestiones generales

Antes de comenzar el analisis detallado del RDEA, conviene advertir que se hara
referencia en primer lugar a las cuestiones generales (supuesto de hecho, duracion, ambito
territorial, autoridad competente) para poder explicar a continuacion cuéles fueron las
medidas mas polémicas del RDEA, entre las que debemos destacar el confinamiento
domiciliario (art. 7 RDEA), que fueron impugnadas ante los tribunales. Una vez puesto
de manifiesto este inciso inicial, los presupuestos que motivaron la declaracion del estado
de alarma fueron la crisis sanitaria y el desabastecimiento de productos de primera
necesidad (articulo 4, apartados b) y d) LOAES), afectando a la totalidad del territorio
nacional (art. 2 RDEA) por un periodo de 15 dias (art. 3 RDEA), siendo autoridad
competente el Gobierno y por delegacion la Ministra de Defensa, el Ministro del Interior,
el Ministro de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, y el Ministro de Sanidad (art. 4

RDEA).

No obstante, durante las dltimas prérrogas del estado de alarma se han producido
modificaciones en cuanto la autoridad competente delegada. En este sentido, durante la
quinta prérroga aprobada por RD 537/2020, que extendia la duracion del estado de alarma
hasta el 7 de junio de 2020, solo el Ministro de Sanidad seria la autoridad competente
delegada para el desempefio de las funciones previstas por el RDEA. Sin embargo, en la
sexta y ultima prérroga aprobada por RD 555/2020, que extendia la duracion del estado
de alarma hasta el 21 de junio de 2020, fecha en la que decay®, se incluyen también a los
presidentes de las CCAA como autoridades delegadas, cuyo papel cobra especial

importancia en el avance de las sucesivas fases que integran lo que se ha denominado
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“proceso de desescalada”, un proceso no exento de polémica, puesto que ocasiond un

descontento generalizado entre las autonomias, con independencia de su color politico*’.

2.3. Afectacion a derechos fundamentales y respuesta de los tribunales
Entre los derechos fundamentales afectados por la normativa excepcional, que han

sido objeto de pronunciamientos judiciales, cabe destacar los siguientes:

En primer lugar, el duro confinamiento domiciliario y su afectacion al derecho
fundamental a la libertad de circulacion (art. 19 CE). Esta medida tan estricta provoco
que todo un pais se quedase en casa, sin posibilidad de abandonar la vivienda salvo
excepciones tasadas (art. 7.1 RDEA)*8. Teniendo en cuenta la intensidad de la medida y
su prolongada duracion a tenor de las prorrogas que se iban sucediendo, comenzo a
debatirse acerca de si dicha medida limitaba, o suspendia, el derecho fundamental a la
libertad de circulacion. En este sentido, el Defensor del Pueblo emitié una resolucion en
la que se pronuncié a favor de la constitucionalidad del confinamiento, en base a razones
estrictamente sanitarias, de acuerdo al brocardo “salus populus suprema lex”. Sobre este
debate que se plantea acerca de limitacion vs suspension, siguiendo a DIAZ REVORIO,
surgen varias posturas doctrinales*®: en primer lugar, quienes defienden que no existe

suspension porque la prohibicion de circular por las vias o espacios de uso publico

47 Sobre la desescalada y el descontento de las CCAA, se ha llegado a hablar de “rebelién” de las
autonomias. En ROMERO, V., ALONSO, J.M., MORILLO, I., LAMELAS, M. (29 de abril de 2020).
Rebelion de las CCAA contra la desescalada por provincias de Pedro S&nchez. El Confidencial.
Recuperado de  https://www.elconfidencial.com/espana/2020-04-29/rebelion-desescalada-provincias
coronavirus 2572099/ (a 2-6-2022).

48 Seguin la redaccion original del precepto, “Durante la vigencia del estado de alarma las personas
Unicamente 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. ¢) 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 situacién de necesidad.
h) Cualquier otra actividad de analoga naturaleza que habra de hacerse individualmente, salvo que se
acompafie a personas con discapacidad o por otra causa justificada” (art. 7.1 RDEA).

49 DIAZ REVORIO, F.J., “Desactivando conceptos constitucionales: la suspension de derechos y los
estados excepcionales”, en GARRIDO LOPEZ, C. (Coord.), Excepcionalidad..., op. cit., pp. 119 — 158,
especialmente pp. 137 — 149.

-28-


https://www.elconfidencial.com/espana/2020-04-29/rebelion-desescalada-provincias%20coronavirus_2572099/
https://www.elconfidencial.com/espana/2020-04-29/rebelion-desescalada-provincias%20coronavirus_2572099/

contiene algunas excepciones (Bastida Freijedo, Garrido Lopez, Diaz Revorio); en
segundo lugar, quienes llegan a esa misma conclusion por interpretacion de la clausula
abierta del apartado h), cuando se refiere a “cualquier otra actividad de anéloga
naturaleza”; en tercer lugar, hay autores que analizan el problema desde el punto de vista
de la distincidn entre el principio general de prohibicion y las reglas (Garcia Figueroa);
por ultimo, hay quienes sostienen que la medida limitativa de libertad encuentra su anclaje
en la legislacion sanitaria (Bacigalupo, De la Quadra-Salcedo), esto es, en la Ley 14/1986,
de 25 de abril, General de Sanidad (LGS) asi como en la Ley Organica 3/1986, de 14 de
abril, de Medidas Especiales en Materia de Salud Publica (LOMEMSP). Desde un punto
de vista jurisprudencial, se interpusieron varios recursos contencioso-administrativos
contra el RDEA, pero todos resultaron inadmitidos, puesto que el control del Decreto de
declaracion, como norma con valor de ley, corresponde al TC, tal y como tuvo ocasién
de sefalar la STC 83/2016°. Tan solo un afio después del primer estado de alarma
declarado en pandemia, el TC tuvo ocasion de pronunciarse en la STC 148/2021, de 14
de julio, estimando parcialmente el recurso de inconstitucionalidad presentado por 50
diputados de Vox. De este modo, entiende que el articulo 7, apartados, 1, 3 y 5, son
inconstitucionales, y su argumentacion se basa en que “la disposicion no delimita un
derecho a circular libremente en un ambito (personal, espacial, temporalmente) menor,
sino que lo suspende a radice, de forma generalizada, para “todas las personas”, y por
cualquier medio” (FJ 5°). No obstante, con caracter previo al pronunciamiento del TC,
los tribunales ordinarios tuvieron que resolver aquellos litigios sobre personas que
violaban el confinamiento sin una causa justificada, enfrentandose a sanciones

administrativas o incluso a consecuencias de indole penal, como una posible condena por

%0 Entre otras, ATS, de 4 de mayo de 2020, rec. 99/2020.
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la comision de un delito de desobediencia grave (art. 556 CP)°L. Otra medida relacionada
con la libre circulacién a la que podemos hacer mencion, aunque no podamos entrar en
un estudio profundo, fue la exigencia del “pasaporte COVID” para poder acceder a
locales de ocio, sin perjuicio de que se haya criticado tanto la posible manipulacion de
datos personales como el hecho de que los TSJ tuviesen la ultima palabra para decidir
sobre su obligatoriedad o no atendiendo a cada caso concreto, salvando aquellos recursos
que debid resolver el TS (entre otras, SSTS de 18 de agosto de 2021 y de 14 de septiembre

de 2021).

En segundo lugar, en relacion al derecho fundamental a la educacion (art. 27 CE),
la declaracion del estado de alarma trajo consigo la suspension de clases presenciales en
todos los grados, cursos y niveles de ensefianza (art. 9 RDEA). De este modo, y asi lo
comparte el TC, quedé patente la brecha digital entre el alumnado, puesto que no todos
disponian de medios electrénicos a su alcance para poder acabar el curso con ciertas
garantias a pesar de la situacion excepcional®. No obstante, el TC consider6 en su STC
148/2021 que el cierre de los centros educativos y su posterior adaptacion a las clases
“on-line” era compatible con lo dispuesto en la legislacion sanitaria (FJ 8°), esto es, con

la Ley General de Sanidad (art. 26.1) y la Ley General de Salud Publica (art. 54.1y 2).

En tercer lugar, el cierre de negocios y de su actividad como consecuencia de la
declaracion del estado de alarma, que pretendia evitar el aumento de contagios, provoco

una clara limitacion del derecho fundamental a la libertad de empresa (art. 38 CE),

51 Por ejemplo, la SAP Baleares (Seccion 22), de 24 de abril de 2020, tuvo que enjuiciar a un indigente sin
domicilio conocido que se saltaba, inevitablemente, el confinamiento. En resumen, el tribunal considera
gue sus circunstancias econémicas y sociales lo convierten en un sujeto vulnerable, al que no se le debe
condenar ni por via penal ni por via administrativa, sino que se le deben aplicar medidas sociales como el
confinamiento en algun albergue o institucién similar, o bien el internamiento no voluntario en los términos
del articulo 763 LECRIM. Como ejemplos adicionales de resoluciones sobre gente que se salta el
confinamiento, vid. SSAP La Rioja, de 29 de abril y 30 de septiembre, ambas de 2021.

52 Sobre la brecha digital en el ambito universitario, vid. BRACONS, H., PONCE DE LEON ROMERO,
L., “Educacion universitaria a distancia durante la pandemia de la Covid 19”, en Ehquidad, 2021, nim. 16,
pp. 247 — 268, especialmente pp. 263 — 265.
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exceptuandose aquellos establecimientos esenciales como tiendas de alimentacion o
centros sanitarios, entre otros. En consecuencia, buena parte de los trabajadores de nuestro
pais se vieron abocados al expediente de regulacion temporal de empleo (ERTE) por
razones de fuerza mayor, en los términos previstos por los Reales Decretos-leyes que
fueron aprobandose en materia de empleo (Reales Decretos-Leyes 8/2020, de 17 de
marzo; 9/2020, de 27 de marzo; y 18/2020, de 12 de mayo). Incluso llegé a interrumpirse
el computo de duracion de los contratos temporales, dada la excepcionalidad de la
situacion con la que teniamos que empezar a convivir. Desde un punto de vista
jurisprudencial, la STC 148/2021 insisti6 en la idea de que el art. 38 CE incluye el derecho
a iniciar y desarrollar una actividad empresarial (STC 83/1984, FJ 3°), pero que las
circunstancias extraordinarias “[...] imponen unas reglas que, por su propia estructura y
pese a su amplisimo alcance, se ajustan mas a la naturaleza de una limitacion muy intensa
que a la de una suspension general” (FJ 9°). Sin perjuicio de lo anterior, el TC declar6
inconstitucional, y por ende nulo, el inciso del apartado sexto del art. 10 RDEA, que hacia
referencia a la potestad del Ministro de Sanidad para ampliar o modificar las medidas por

razones de salud publica.

En cuarto lugar, el derecho fundamental a la libertad ideoldgica, religiosa y de
culto (art. 16 CE) se vio especialmente afectado por la necesaria adaptacion de lugares de
culto a las medidas previstas por la normativa sanitaria, como el distanciamiento entre
personas (art. 11 RDEA). Ademas, como el nimero de contagios estaba en pleno auge, el
Ministerio de Sanidad tuvo que dictar la Orden SND/298/2020, de 29 de marzo,
prohibiendo los velatorios y limitando el acto del enterramiento o despedida para
cremacion de la persona fallecida a tan solo un maximo de tres familiares (art. 5 Orden),
todo ello en un momento en el que el dolor de las familias de fallecidos por COVID-19

era innegable. La STC 148/2021 considerd valida la medida, pero indicé que debid
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haberse hecho referencia a un supuesto especifico en el articulo 7.1 RDEA, asi se podrian
incluir los desplazamientos a iglesias y velatorios como excepcion a la prohibicion de
libre circulacion (FJ 10°), aunque quiza no hubiera sido lo méas adecuado, puesto que se
fomentarian las concentraciones de personas y aumentaria el riesgo de contagio, que es

precisamente lo que se queria evitar.

En quinto lugar, con ocasion de las manifestaciones convocadas el 1 de mayo por
el dia de los trabajadores, aunque no todas fueron celebradas, se vieron especialmente
afectados los derechos fundamentales de reunién y manifestacion (art. 21 CE). De este
modo, los TSJ de algunas CCAA como Andalucia, Galicia o Aragén prohibieron las
manifestaciones convocadas por razones de salud pulblica®. A esta misma conclusion
lleg6 el TC tanto en la STC 148/2021, como en el ATC 40/2020, de 30 de abril, que
desestim@ el recurso de amparo interpuesto por la Central Unitaria de Traballadores/as
(CUT), que pretendia celebrar la manifestacion. Aunque el TC no duda acerca de la
especial trascendencia constitucional del recurso de amparo, teniendo en cuenta la falta
de pronunciamientos judiciales en este sentido, considerd que existia adecuacién entre la
finalidad perseguida (proteccion de la salud) y la herramienta juridica utilizada a tales
efectos (prohibicion de la reunion), afiadiendo que “no se prevén por los organizadores
medidas de control de la transmision del virus especificas, ni destinadas a compensar la
previsible concentracién de automdéviles que podria producirse si existiera una masiva

respuesta a la convocatoria” (FJ 4°).

Y finalmente, en sexto y ultimo lugar, nos debe Ilamar la atencion que el RD
514/2020, de 8 de mayo, por el que se aprueba la cuarta prorroga del estado de alarma,

extendiendo su vigencia hasta el 24 de mayo de 2020, modifica el articulo 7 RDEA e

53 BARRERO ORTEGA, A., “Estado de alarma y restriccion de derechos fundamentales”, en
CERDEIRA BRAVO DE MANSILLA, G. (Dir.), GARCIA MAYO, M. (Coord.), Coronavirus y Derecho
en estado de alarma, Madrid, Editorial Reus, 2020, pp. 107 — 121, especialmente pp. 110 — 113.
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introduce la DA 72 con objeto de poner de manifiesto de forma expresa la posibilidad de
celebrar procesos electorales, adoptando las medidas necesarias para su adecuado
desarrollo y realizacion durante la vigencia del estado excepcional®. Resulta que, con
caracter sobrevenido en el caso de Galicia y Pais VVasco, y con caracter paralelo en el caso
de Catalufia, fue declarado el estado de alarma. Y esta dicotomia no debe pasar
desapercibida, puesto que puso de manifiesto varias diferencias entre los procesos
electorales: por un lado, la concurrencia de fuerza mayor en los casos gallego y vasco, no
asi en el cataldn; por otro lado, la posibilidad de “dejar sin efecto” el decreto de
convocatoria de elecciones en los casos gallego y vasco (aunque la celebracion estaba
prevista el 5 de abril, se suspendieron hasta el mes de julio), mientras que en los comicios
catalanes el TSJC considerd que no podia alegarse fuerza mayor, dado que existia un
conocimiento mucho mas profundo de la pandemia y de las medidas de prevencion®.
Ergo, se declar6 nulo el decreto de suspension de las elecciones catalanas, y por ello el
proceso electoral fue celebrado en la fecha prevista ab initio, esto es, el 14 de febrero de
2021. Por ultimo, en relacién con el derecho fundamental al sufragio activo y pasivo,
merece la pena comentar muy brevemente que en las elecciones vascas y gallegas se
prohibio votar a las personas infectadas por COVID-19, lo que, de forma un tanto

sorprendente, cont6 con el respaldo de la Junta Electoral (tanto la autonémica como la

5 Para poder conocer con todo detalle la influencia del estado de alarma en los comicios celebrados en
Galicia, Pais Vasco y Catalufia, se recomiendan las lecturas de CEBRIAN ZAZURCA, E., “Pandemia y
elecciones. El derecho de sufragio en Espafia bajo las circunstancias excepcionales ocasionadas por la
Covid-19”, en GARRIDO LOPEZ, C. (Coord.), Excepcionalidad..., op. cit., pp. 325 — 349; FERNANDEZ
ESQUER, C., “El impacto de la pandemia del Covid-19 en las elecciones: especial referencia al caso
autondmico espafiol”, en PALACIOS ROMEO, F., CEBRIAN ZAZURCA, E. (Coords.), Eleccion y
representacion: una conjuncion completa. Perspectivas y problemas de los regimenes electorales en
Espafia, Zaragoza, Fundacion Manuel Giménez Abad, 2021, pp. 195 — 217; y LOPEZ BASAGUREN, A,
“Sobre elecciones en tiempo de pandemia: a propdsito de la suspension de las elecciones en Euskadi y
Galicia y de la anulacion de la suspension de las elecciones en Catalufia”, en Revista del Parlamento Vasco
LEGAL, nim. 2, 2021, pp. 136 — 171.

55 Esta divergencia entre los procesos gallego y vasco, por un lado, y catalan, por otro lado, generd un
debate doctrinal entre aquellos autores que coincidian con la resolucién del TSJC (entre otros, Presno
Linera, Alberto L6pez Basaguren), frente a otros que manifestaron una opinién discrepante (Pau
Bossacoma Busquets). En LOPEZ BASAGUREN, A, “Sobre elecciones ...”, op. Cit., pp. 164 — 166.
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estatal), cuando pudiera estar dando cobertura legal a una posible estigmatizacion, o si se
prefiere discriminacion, por razones de indole sanitaria, impidiendo a los contagiados

poder ejercer su derecho al voto.

2.4. El funcionamiento del Congreso en tiempos de COVID

Aunque se declare cualquiera de los estados excepcionales (alarma, excepcion,
sitio) previstos por la CE, el legislador nos ofrece una garantia de no interrupcién del
funcionamiento del Congreso ni de los deméas poderes constitucionales del Estado
(art.116.5 CE) durante la vigencia de la situacion excepcional®®. Precisamente esa
garantia fue objeto de anélisis tras el Acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados,
de 19 de marzo de 2020, por el que se suspendian los plazos reglamentarios de las
iniciativas parlamentarias en tramitacion, asi como de los plazos de prescripcion y
caducidad, a tenor de lo dispuesto en las DDAA 32 y 42 RDEA®’. Como respuesta, el
grupo parlamentario VVox present6 un escrito el 21 de abril de 2020 para reconsiderar del
citado acuerdo de la Mesa, escrito que fue rechazado por la Mesa del Congreso, basandose
la argumentacion en que la medida era perfectamente idonea y cumplia lo dispuesto en el

art. 116.5 CE.

Ante el rechazo a la solicitud de revision, el acontecimiento inmediatamente
posterior fue la interposicién de un recurso de amparo ante el TC por presunta vulneracion
del derecho fundamental de participacion politica consagrado en el articulo 23.2 CE. La

respuesta fue la STC 168/2021, de 5 de octubre, que acabd estimando el recurso y

%6 para mayor informacion sobre la garantia de funcionamiento de las CCGG durante la vigencia del estado
de alarma, vid. ALONSO PRADA, E., “El control del Congreso de los Diputados al Gobierno y la actividad
parlamentaria durante el estado de alarma”, en Gabilex: Revista del Gabinete Juridico de Castilla-La
Mancha, 2020, num. 21 Extraordinario, pp. 73 — 108; y GARCIA DE ENTERRIA RAMOS, A,
NAVARRO MEIJIA, I, “La actuacién de las Cortes Generales durante el estado de alarma para la gestion
de la crisis del Covid-19”, en Revista de las Cortes Generales, 2020, nim. 108, pp. 245 — 288.

57 El acuerdo puede consultarse en el siguiente enlace:
https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-57.PDF
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declarando nulo tanto el Acuerdo como el rechazo a la revision que pedian los recurrentes.
Entre los principales argumentos del TC, cabe sefialar que el Acuerdo impedia la labor de
control y exigencia de responsabilidad al Gobierno, que la Mesa habia empleado un
criterio absolutamente discrecional, asi como que no sefial6 plazo alguno de duracion del
acuerdo (FJ 5°). Sin perjuicio de lo anterior, el TC también indica que existen alternativas
de funcionamiento de la Camara, como, por ejemplo, a través del empleo de medios

telematicos, que garanticen una celebracion adecuada y eficaz de las sesiones®®.

3. La segunda declaracion del estado de alarma

Aunque el primer estado de alarma en tiempos de pandemia, o, si se prefiere, el
segundo estado de alarma declarado desde la entrada en vigor de la LOAES decayera el
21 de julio de 2020, el aumento de contagios en determinados municipios de Madrid
obligé a la declaracion, de nuevo, del estado de alarma a traves del RD 900/2020, de 9 de
octubre®. Esta nueva declaracion se diferenciaba de anteriores declaraciones porque su
alcance era mucho maés limitado, ya que solo afectaba a determinados municipios de
Madrid (Alcobendas, Alcorcon, Fuenlabrada, Getafe, Leganés, Madrid, Mdstoles, Parla
y Torrejon de Ardoz). Por tanto, dado que no fue prorrogada la declaracion, una vez
transcurridos los 15 dias naturales, decayeron todas las medidas impuestas por el citado

Real Decreto.

%8 Sin embargo, no ha sido posible la celebracion integra de sesiones plenarias por medios teleméticos (salvo
reuniones de los miembros de la Mesa del Congreso), en contra de las peticiones formuladas por algunos
diputados. A pesar de ello, se implant6 la posibilidad de que tanto Diputados y Senadores pudieran emitir
su voto telematico o de forma remota, en los términos previstos por el Reglamento del Congreso de los
Diputados (art. 82.2), asi como del Reglamento del Senado (art. 92.3 y 4), que fueron reformados para
adaptarse a las circunstancias excepcionales de pandemia en las que nos encontrabamos. En GARCIA DE
ENTERRIA RAMOS, A., NAVARRO MEIJIA, 1., “La actuacion de las Cortes Generales ...”, op. Cit.,
especialmente pp. 284 — 286.

59 Real Decreto 900/2020, de 9 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para responder ante
situaciones de especial riesgo por transmisién no controlada de infecciones causadas por el SARS-CoV-2.
BOE 268, de 9 de octubre de 2020.
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4. La tercera declaracion del estado de alarma

A finales de octubre de 2020, el Gobierno decidio volver a declarar por tercera
vez en pandemia el estado de alarma, por Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, que
fue prorrogado por Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre®®®, En esta ocasion, al
margen de aquellas medidas que pudieran generar cierta polémica como el toque de queda
nocturno entre las 23:00 y las 6:00 horas, la cuestidn juridica mas relevante sobre la que
se tuvo que pronunciar el TC en la STC 183/2021, de 27 de octubre, era la posible

inconstitucionalidad de la duracion de la prérroga.

Concretamente, ni la CE ni la LOAES establecen un limite temporal a la duracion
de la prérroga, pero en esta ocasion el Gobierno solicit6 autorizacion para prorrogar el
estado excepcional durante 6 meses, en el periodo comprendido entre el 9 de noviembre
de 2020 y el 9 de mayo de 2021. En este punto, el TC considera inconstitucional la
prérroga de 6 meses, en base a que el Congreso tiene esa potestad para decidir sobre el
mantenimiento y condiciones de la situacion excepcional®. Lo expresa en los siguientes
términos: “no es su duracion, por si sola y sin mas, lo que merece censura constitucional,
sino el caracter no razonable o infundado” (FJ 8°). Igualmente, fueron declarados
inconstitucionales tanto la rendicion de cuentas del Presidente del Gobierno cada dos

meses, asi como del Ministro de Sanidad cada mes (art. 14); como la mencién a las

%0 Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para contener la
propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2. BOE 282, de 25 de octubre de 2020.

61 Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, por el que se prorroga el estado de alarma declarado por el
Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para contener la
propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2. BOE 291, de 4 de noviembre de 2020.

62 ALVAREZ VELEZ, M. I, “Alarma y pandemia: problematica juridico constitucional de los estados de
necesidad a la luz de la doctrina del Tribunal Constitucional. Comentarios a la sentencia del Tribunal
Constitucional 148/2021, de 14 de julio, recurso de inconstitucionalidad nim. 2054 — 2020. (BOE nam.
182, de 31 de julio de 2021); a la sentencia del Tribunal Constitucional 183/2021, de 27 de octubre, recurso
de inconstitucionalidad nim. 5432 — 2020. (BOE ndm. 282, de 25 de noviembre de 2021); y a la sentencia
del Tribunal Constitucional 168/2021, de 9 de octubre. Recurso de amparo nim. 2109 — 2020. (BOE nim.
268, de 9 de noviembre de 2021)”, en Revista de las Cortes Generales, nim. 111, 2021, especialmente pp.
561 — 566.
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autoridades competentes delegadas, que impediria al Congreso llevar a cabo la funcion

de control que tiene encomendada por mandato constitucional (FJ 9°).
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VI. CONCLUSIONES

PRIMERA. Por lo que respecta a la declaracion del estado de alarma en 2010 a
raiz de la crisis de los controladores aéreos, podria estimarse la existencia de un vacio
legal para la adopcién de la “militarizacion” de los controladores. En este sentido,
actualmente no se ha dictado una resolucion que declare la inconstitucionalidad de la
medida, sin perjuicio de que buena parte de la doctrina (entre otros, Cruz Villalon) han
sostenido que el sometimiento de los controladores a la autoridad militar solo es posible
bajo la declaracion del estado de sitio. En cualquier caso, en ausencia de resolucion del
TC, tenemos que considerar que la medida fue perfectamente véalida y acorde al

ordenamiento juridico.

SEGUNDA. A lo largo de la pandemia COVID-19, la mayor parte de las
resoluciones judiciales emitidas se apoyaban en argumentos de indole estrictamente
sanitario, y un laconico o conciso amparo juridico que, como dejamos dicho, podria
sintetizarse en el principio general de “salus populus suprema lex”. Esa tendencia
comenz6 a variar tras la celebracion de las elecciones catalanas, ante el obligado

cumplimiento de la normativa electoral.

TERCERA. Tras el desarrollo de los procesos electorales en Galicia, Pais Vasco
y Catalufia durante los momentos mas complicados de la pandemia, todo indica la
conveniencia de una reforma de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General (LOREG) que contemple una situacion como las acaecidas, asi como

la de la celebracion de elecciones vigente un estado de alarma.

CUARTA. Desde el punto de vista de la LOAES, se deberian precisar mas los
supuestos de hecho asociados a cada uno de los estados excepcionales, 0 matizar los ya

previstos, para que, ante la declaracién de dichos estados excepcionales, no exista la
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menor duda acerca de la adecuacion entre el supuesto de hecho y la cobertura legal del

mismo ofrecida por la LOAES.

QUINTA. Finalmente, la pandemia COVID-19 ha sido objeto de numerosos
pronunciamientos judiciales que constituyen la jurisprudencia més reciente dictada en el
ambito de un contexto absolutamente excepcional, donde el eje central ha sido la clasica
disyuntiva entre limitacion o suspensién de derechos fundamentales, puesto que esta
dicotomia determinaré si la medida encuentra anclaje en un estado de alarma, o bien en

los estados de excepcion y sitio.
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