El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José Gonzélez
Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los magistrados don Andrés Ollero
Tassara, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José
Gonzélez-Trevijano Sdnchez, don Antonio Narvédez Rodriguez, don Ricardo Enriquez Sancho, don
Céndido Conde-Pumpido Tourén y la magistrada dofia Marfa Luisa Balaguer Callején, ha

pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad ndm. 5342-2020, interpuesto por mas de cincuenta
diputados y diputadas del Grupo Parlamentario Vox del Congreso de los Diputados contra los arts.
2 (apartados 2y 3),5,6,7, 8,9, 10y 14 del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se
declar¢ el estado de alarma para contener la propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-
2; contra los apartados 2, 4 y 5 de la Resolucion de 29 de octubre de 2020, del Congreso de los
Diputados, por la que se ordena la publicacion del Acuerdo de autorizacion de la prérroga del estado
de alarma declarado por el citado Real Decreto; y contra el art. 2, la disposicion transitoria tnica y
la disposicion final primera (apartados uno, dos y tres) del Real Decreto 956/2020, de 3 de
noviembre, por el que se prorrog6 el estado de alarma declarado por el Real Decreto 926/2020. Ha
comparecido y formulado alegaciones el Gobierno de la Nacién, representado por la Abogacia del

Estado. Ha sido ponente el magistrado don Antonio Narvdez Rodriguez.

1. Antecedentes

1. Mediante escrito de 6 de noviembre de 2020, registrado en el Tribunal en la misma fecha,

el procurador de los tribunales don Antonio Ortega Fuentes y don Juan José Aizcorbe Torra,



comisionado al efecto por més de cincuenta diputados y diputadas del Grupo Parlamentario Vox del
Congreso de los Diputados, presentaron recurso de inconstitucionalidad contra las disposiciones
siguientes: (i) arts. 2 (apartados 2 'y 3), 5, 6,7, 8,9, 10y 14 del Real Decreto 926/2020, de 25 de
octubre, por el que se declar6 el estado de alarma para contener la propagacion de infecciones
causadas por el SARS-CoV-2 (“Boletin Oficial del Estado” num. 282, de la misma fecha); (ii)
apartados (“articulos”, se dice en la demanda) 2, 4 y 5 de la Resolucion de 29 de octubre de 2020,
del Congreso de los Diputados, por la que se ordena la publicacioén del Acuerdo de autorizacién de
la prérroga del estado de alarma declarado por el citado Real Decreto (“Boletin Oficial del Estado”
ndm. 291, de 4 de noviembre de 2020) y (iii) art. 2, disposicidn transitoria Gnica y disposicion final
primera (apartados uno, dos y tres) 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 (“Boletin Oficial del Estado”
num. 291, de 4 de noviembre de 2020).

La fundamentacién en Derecho que la demanda expone es, en sintesis, la siguiente.

A) Tras unas primeras consideraciones de orden procesal (entre otras, la relativa al rango o
valor de ley tanto del real decreto por el que se declare el estado de alarma como de “la prérroga
autorizada por el Congreso”), y luego de constatar, con caracter preliminar, que es dificilmente
discutible la concurrencia, en este caso, del presupuesto que permite la declaracion del estado de

alarma, se argumenta la inconstitucionalidad de las reglas impugnadas:

a) La Resolucion de 29 de octubre de 2020 y la disposicion final primera, apartado uno, del
Real Decreto 956/2020 dan nueva redaccion al art. 9 del Real Decreto 926/2020, con el resultado de
que se atribuye a todas las comunidades y ciudades auténomas, en su respectivo ambito territorial,
la misma plena disponibilidad sobre la eficacia de las restricciones a la libertad de circulacién que,
en la redaccion originaria de aquel articulo, solo se atribufa a la Comunidad Auténoma de Canarias.
En cuanto a la limitacion de la libertad de circulacién en horario nocturno entre las 23:00 y las 6:00
horas, el art. 5.2 del Real Decreto 926/2020 habilita a la “autoridad competente delegada™ para
determinar, en su ambito territorial, que la hora de comienzo de esa limitacion sea entre las 22:00 y
las 00:00 horas y la de finalizacion entre las 5:00 y las 7:00 horas. Por lo que se refiere a la restriccion
—en palabras de la demanda— de la libertad religiosa y de culto, el art. 8 del mismo Real Decreto
establece que ‘““se limita la permanencia de personas en lugares de culto mediante la fijacion, por
parte de la autoridad competente delegada correspondiente, de aforos para las reuniones,
celebraciones y encuentros religiosos, atendiendo al riesgo de transmision que pudiera resultar de

los encuentros colectivos”, lo que, se anade en esta regla, “no podra afectar en ningtn caso al



ejercicio privado e individual de la libertad religiosa”. Para afiadir mas confusion, el apartado 5 de
la Resolucién de prérroga y la disposicion transitoria unica del Real Decreto 956/2020 establecen
que las restricciones a la libertad de circulacion continuardn vigentes en todas las comunidades y
ciudades autéonomas, salvo en Canarias, hasta que decida lo contrario el respectivo presidente. “En
esta ceremonia de desconcierto en que el Gobierno y sus apoyos parlamentarios han convertido este
estado de alarma”, el apartado 6 de la citada Resolucién y la disposicion final primera, apartado dos,
del Real Decreto 956/2020 han dado nueva redaccién al art. 10 del Real Decreto 926/2020.

De este modo, los arts. 5.2, 9 y 10 del Real Decreto 926/2020 dejan la eficacia de la
totalidad de las medidas del estado de alarma y la efectiva restriccion/suspension de los derechos
fundamentales a la decision de la “autoridad competente delegada”, que es el presidente de cada
comunidad o ciudad auténoma (art. 2.2). Es mads, en cuanto a la libertad de circulacién (art. 19 CE),
el art. 5.2 del Real Decreto 926/2020 otorga a esos presidentes la decision, sin criterios claros, de
las horas de comienzo y finalizacion de los “toques de queda”, de modo que los ciudadanos pueden
encontrarse en distintos horarios de toques de queda e incluso tales horarios pueden variar en su
propio territorio; en cuanto a la libertad religiosa y de culto, el art. 8 del mismo Real Decreto
establece una habilitacion plena para restringir una manifestacion de un derecho fundamental, pues
los presidentes podrén fijar cualquier aforo, citdndose al efecto el art. 2.1 de la Ley Orgénica 7/1980,
de 5 de julio, de libertad religiosa, y sefialindose que la libertad religiosa, y su proyeccion externa,
no es susceptible de suspension o restriccion ni siquiera en los estados de excepcidn o de sitio (art.
55.1 CE), pese a lo cual este art. 8 habilita a los respectivos presidentes para hacer literalmente lo

que quieran con la dimension externa de este derecho fundamental.

b) Tras citar el art. 116.2 CE y los arts. 4, 6 y 7 de la Ley Organica 4/1981, asi como
determinados pasajes de la STC 83/2016, se sefiala que el unico supuesto en que el Gobierno puede
delegar su carécter de autoridad competente en el presidente de una comunidad auténoma es cuando
la declaracion afecte exclusivamente a todo o parte del territorio de esa comunidad (art. 7 de la
referida Ley Organica). En ningtin caso cabe que el Gobierno se exima de una competencia que la
Constitucion le atribuye en exclusiva como 6rgano constitucional al que corresponde la direccion
politica del Estado, delegindola en los presidentes de las comunidades y ciudades auténomas,
teniendo en cuenta que la situacién de emergencia que justifica el estado de alarma afecta a la
totalidad del territorio nacional (art. 3 del Real Decreto 926/2020). Esta simple consideracién supone
la frontal inconstitucionalidad de los arts. 2 (apartados 2 y 3), 9 y 10 del Real Decreto 926/2020, del

apartado 5 de la Resolucion de prérroga y de la disposicion transitoria Unica del Real Decreto



956/2020, por su indiscutible contradiccién con el art. 7 de la Ley Orgédnica 4/1981, que forma parte
del bloque de la constitucionalidad (art. 28.1 LOTC).

Pero es que, ademas, el Gobierno no entiende la naturaleza del decreto de alarma, ni de sus
prorrogas; ni el cardcter de la excepcional potestad que le atribuyen la Constitucidn y el bloque de
la constitucionalidad para la declaracion de tal estado de emergencia y la determinacién de sus
efectos. En cuanto a la naturaleza del estado de alarma, transcribe la demanda pasajes del FJ 10 de
la STC 83/2016, de 28 de abril, y sefiala, tras reiterar que el decreto de alarma y su prérroga tienen
rango o fuerza de ley, que resulta evidente que es al Gobierno, con caricter exclusivo, al que
compete, como drgano rector de la politica interior (art. 97 CE), no solo declarar el estado de alarma,
sino concretar las medidas estrictamente indispensables para el restablecimiento de la normalidad,
determinar los especificos efectos del estado y su ambito geografico y temporal de aplicacion,
decision no delegable y para la que nadie puede sustituirle. Pues bien, el Real Decreto 926/2020, en
sus arts. 5 a 8 no dispone la aplicacién de medida alguna, se limita a habilitar para ello a los
respectivos presidentes de comunidades y ciudades auténomas, de modo que son estos presidentes
quienes restringen los derechos fundamentales “a la vista de los indicadores sanitarios,
epidemiologicos, sociales, econémicos y de movilidad” (art. 9.1 del Real Decreto). Mencion
especial merece la limitacién del art. 5 del mismo Real Decreto, que, tal y como queda tras la
Resolucién de prérroga y el Real Decreto 956/2020, rige en todos los territorios, salvo en la
Comunidad Auténoma de Canarias, Comunidad en la que tampoco son el Gobierno y el Congreso
los que limitan “la libertad de circulacion de personas en horario nocturno”, sino que la limita el
presidente de aquélla en funcién de “la evolucion” de los mismos indicadores (art. 9.2 del Real
Decreto 926/2020). El art. 10 de este tltimo Real Decreto (en su redaccién actual) deja en manos de
los mismos presidentes, en fin, modular, flexibilizar o incluso suspender en sus territorios todas las
restricciones de derechos previstas en los arts. 5 a 8. Lo expuesto supone (i) que la determinacion
del dmbito territorial del estado de alarma no lo precisa el Gobierno, en contra de los arts. 4, 5 0 6,
entre otros, de la Ley Organica 4/1981, de modo que durante la absolutamente inconstitucional
vigencia (nada menos que seis meses) del estado de alarma, en un momento determinado podra ser
aplicable en una comunidad o ciudad auténoma y no en las demads, en otro tiempo en varias
comunidades y no en el resto y asi hasta infinitas combinaciones de 17 elementos, mads las dos
ciudades auténomas; (ii) que tampoco las medidas y la eficacia del estado de alarma las decide el
Gobierno, sino los presidentes respectivos, de manera que, en un momento concreto, pueden estar
vigentes en una comunidad o ciudad auténoma las restricciones del art. 5, en otras las del 6, en otras
las del 7 y en otras las del 8, lo que constituye un jeroglifico con infinidad de combinaciones posibles

de derechos y territorios; (iii) que ni siquiera el Gobierno decide cudndo se pone punto y final a las



restricciones, por desaparecer los presupuestos de hecho de la alarma o cudndo las mismas pueden
modularse o flexibilizarse, pues la decision, de nuevo, se deja en manos de los presidentes (art. 10
del Real Decreto 926/2020) y (iv) que el Gobierno ni siquiera decide la forma de restriccién de la
libertad de circulacién o de la dimensidn externa de la libertad religiosa y de culto.

Se hace notar que ni siquiera si el estado de alarma hubiera tenido un dmbito territorial
exclusivamente autonémico (y, por tanto, se hubiera podido designar autoridad competente al
presidente de la comunidad auténoma afectada: art. 7 de la Ley Orgdnica 4/1981) hubiera sido
constitucional atribuir al respectivo presidente la decision de qué concretas medidas se adoptan, qué
especificos derechos se restringen, con qué intensidad y durante cudnto tiempo (en la arbitraria
duracién de seis meses), pues la Constitucion reserva al decreto de alarma y a su prorroga establecer
el concreto estatuto juridico del estado que se declara, lo que incluye los efectos, esto es, las medidas
estrictamente indispensables para afrontar la emergencia que deban ser de inmediata aplicacion. Otra
cosa es que la autoridad competente designada en el decreto de alarma pueda dictar disposiciones y
actos de desarrollo y ejecucion del estatuto juridico del estado de alarma. El Gobierno, sin embargo,
se desentiende de esta funcion constitucional, 1o que constituye una manifiesta contravencion del

art. 116.2 CE y de los arts. 4 a 7 de la Ley Organica 4/1981.

¢) Asi planteado, el estado de alarma genera, ademads, una absoluta inseguridad juridica en
la ciudadania, dificilmente soportable, especialmente en tiempos de una emergencia constitucional
como la que vivimos. Tras citar pasajes del FJ 5 de la STC 135/2018, de 13 de diciembre, se afirma
la total inconstitucionalidad de los preceptos impugnados, pues los mismos, lejos de perseguir la
claridad, parecen orientados a crear confusiéon normativa, generando razonables dudas y auténtica
confusién en los destinatarios, siendo de tener en cuenta que el incumplimiento del estado de
confusion creado por el Gobierno y sus apoyos parlamentarios tiene duras consecuencias
sancionadoras (art. 15 del Real Decreto 926/2020). En materia de restriccion de derechos
fundamentales, la primera exigencia de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos es que la limitacién se imponga en una norma de rango legal que retna el requisito de
calidad, entendida como accesibilidad, precision y previsibilidad en su aplicacion (Sentencia de 28
de junio de 2011, Ruspuli Morenés c. Esparia, §§ 31-36) y resulta absolutamente insoportable desde
la perspectiva de los arts. 9.3, 53.1, 55.1 y 116 CE que se aborden tan intensas restricciones e,
incluso, auténticas suspensiones de derechos constitucionales a través de normas que parecen
generar una verdadera confusion en la ciudadania, que vendria a agravar la zozobra en la que se

encuentra ante la amenaza de la COVID-19.



B) Se argumenta, a continuacion, la inconstitucionalidad del apartado 2 de la Resolucién
de prorroga, del art. 2 del Real Decreto 956/2020 y del art. 14 del Real Decreto 926/2020 (en la
nueva redaccién dada por el apartado 4 de aquella Resolucién y por la disposicion final primera,

apartado tres, del Real Decreto 956/2020):

a) En el preambulo del Real Decreto 926/2020 (apartado IIT) se anunciaba que “resultara
imprescindible prorrogar esta norma por un periodo estimado de seis meses”. En este sentido, el
apartado 2 de la Resolucion de 29 de octubre de 2020 dispone que “la prérroga se extenderd desde
las 00:00 horas del dia 9 de noviembre de 2020 hasta las 00:00 horas del dia 9 de mayo de 2021”.
En el mismo sentido se pronuncia el art. 2 del Real Decreto 956/2020.

Se establece asi una exorbitante prorroga de seis meses del estado de alarma, durante los
cuales (en la redaccion inicial del Real Decreto) el tinico control del Congreso de los Diputados era
la comparecencia quincenal del ministro de Sanidad ante la correspondiente Comision de la Cdmara
(art. 14). Debi6 parecerle al Gobierno y a sus apoyos parlamentarios que esta comparecencia era
excesiva carga, por lo que el apartado 4 de la Resolucion de prorroga y la disposicion final primera,
apartado tres, del Real Decreto 956/2020, dan nueva redaccion a ese art. 14, con el resultado de que
las comparecencias quincenales del ministro de Sanidad se convierten en comparecencias mensuales
y el presidente del Gobierno tiene a bien comparecer bimensualmente ante el pleno del Congreso,
lo que supondria informar tan solo tres veces durante una prérroga de seis meses. Ademds de
temporalmente, las comparecencias se limitan materialmente, dado que el presidente solo se
entiende obligado a dar cuenta de “los datos y gestiones del Gobierno de Espafa” (y no, por tanto,
de la evolucién en las comunidades y ciudades auténomas, a las que, sin embargo, el propio
Gobierno designa “autoridades competentes delegadas™) y que el ministro de Sanidad comparece
unicamente para “dar cuenta de los datos y gestiones correspondientes a su departamento”.

Tanto la duracidn de la prorroga como el régimen de control por parte del Congreso resultan

manifiestamente inconstitucionales y una burla a nuestro sistema de garantias.

b) En relacion con la duracion de la prorroga, ciertamente el art. 116.2 CE tUnicamente
prescribe que “[e]l estado de alarma sera declarado por el Gobierno mediante decreto acordado en
Consejo de Ministros por un plazo maximo de quince dias, dando cuenta al Congreso de los
Diputados, reunido inmediatamente al efecto y sin cuya autorizacién no podra ser prorrogado dicho
plazo. El decreto determinard el &mbito territorial a que se extienden los efectos de la declaracion”.
Nada afiade el art. 6.2 de la Ley Organica 4/1981 sobre la concreta duracién de la prérroga.

Obviamente, esto no supone que la Constitucion y la citada Ley Orgédnica permitan cualquier



duracién de la prérroga del estado de alarma y en este sentido el propio presidente del Gobierno,
hace pocos meses, y con ocasion de las prorrogas del estado de alarma durante la primera oleada del
coronavirus, manifestd en prensa —segun cita de la demanda- que la Constitucion “habla de prorrogas
de 15 dias y es muy importante rendir cuentas ante el Congreso de los Diputados™ y asi lo habrian
entendido los intérpretes del art. 116.2 CE, pues este precepto, literalmente, refiere la prérroga a
“dicho plazo”, en alusion al inicial de quince dias. Esta es la interpretacion mas razonable atendiendo
a los dos elementos esenciales de los estados de emergencia: (i) en primer lugar, que tales estados
no se entienden sin un intenso control parlamentario de los poderes de los que queda investido el
Ejecutivo, como se establece en el mismo art. 116, control que queda absolutamente desnaturalizado
ante una prorroga de seis meses, durante los cuales el Ejecutivo y los presidentes de las comunidades
y ciudades autonomas quedan investidos de amplios poderes para restringir los derechos
constitucionales de los ciudadanos y (ii) en segundo lugar, que aquella interpretacion inicial del
presidente del Gobierno parece la mds razonable desde el punto de vista teleoldgico, teniendo en
cuenta que los principios esenciales de los estados de emergencia son la proporcionalidad, la
indispensabilidad y la transitoriedad (art. 1.2 de la Ley Organica 4/1981), siendo dificilmente
justificable la indispensabilidad y la proporcionalidad del estado de alarma de seis meses, sin que
durante ese periodo pueda el Congreso revisar y en su caso no autorizar la continuacién de la

restriccion de derechos fundamentales y la asuncién de poderes exorbitantes por el Ejecutivo.

¢) Se recuerda y transcribe, en relacion con lo anterior, la doctrina de la STC 124/2018, de
14 de noviembre, sobre la centralidad del Parlamento en su relacion con el Ejecutivo y el caracter
esencial de los controles parlamentarios como ntcleo de una Constitucion democrdtica. Interpretar,
como asi lo hacen ahora el Gobierno y sus socios parlamentarios, que no hay plazo méximo para la
prérroga del estado de alarma supone no solo una frontal contradiccion con el art. 1.2 de la Ley
Organica 4/1981 y con el art. 116.2 CE, sino con la propia centralidad y papel esencial que de
ordinario la Constitucién otorga a las Cortes y que, en los estados de emergencia, intensifica y
residencia especificamente en el Congreso, como garantia de la pervivencia de una Constitucion
democridtica. Se hace notar que, de aceptarse este inconstitucional entendimiento, el Congreso no
podria, ante un cambio de circunstancias, acordar de inmediato el cese del estado de emergencia y
de la restriccion de derechos fundamentales. Si se admitiera una prérroga de seis meses (nada menos
que doce veces mds que el tiempo maximo de duracién de la alarma decretada por el Gobierno), por
qué no admitir —se pregunta la demanda- una prérroga de un aio, de dos o de toda una legislatura;
interpretacion absurda que obliga a entender que cada prérroga no podrd exceder del plazo inicial

de quince dias, con lo que se garantiza la centralidad y primacia del Congreso, que periédicamente



podrd revisar si subsisten los presupuestos que justifican el mantenimiento de un estado de
emergencia y la razonabilidad y proporcionalidad de mantener unas u otras restricciones de
derechos.

Nada anade a la constitucionalidad de la prérroga que el Congreso, por mayoria, la haya
autorizado, ya que, obviamente, las funciones constitucionales de las Cdmaras no son renunciables
ni delegables. Se hace notar, en este sentido, que la dejacion de funciones del Congreso afecta al
ndcleo del ius in officium de los parlamentarios y vulnera, por tanto, el art. 23 CE, transcribiéndose,
en este punto, pasajes del FJ 3 de la STC 199/2016, de 28 de noviembre. La funcién de control del
Ejecutivo forma parte del nicleo esencial de la funcion representativa y estd integrada, por lo tanto,
en el contenido del citado derecho fundamental, que no solo protege al representante en el ejercicio
de esa funcion, sino principalmente a la ciudadania, dimension del derecho de participacion que
adquiere singular relevancia cuando de lo que se trata es, precisamente, de controlar por el Congreso
las actuaciones del Ejecutivo restrictivas de los mds elementales derechos fundamentales. La
dejacion por el Congreso del ejercicio de una funcién constitucional afecta con intensidad, ademads,
al derecho de participacion, en cuanto se impone a una minoria parlamentaria, citindose al respecto
la STC 115/2019, de 16 de octubre (FJ 5).

Dadas las habituales dindmicas parlamentarias, la critica y el control del Ejecutivo se
realiza por las minorias en la oposicién y por ello la dejacion de funciones del Congreso en cuanto
al control del estado de alarma supone una grave quiebra del principio democratico, del pluralismo
politico y de la doble vertiente del derecho fundamental del art. 23 CE. Se recuerda, por otra parte,
la jurisprudencia constitucional en relacidon con la vulneracion de la tutela judicial efectiva que
producen las leyes autoaplicativas (STC 129/2013, de 4 de junio, FJ 6), siendo este, precisamente,
el caso en el que nos hallamos. El apartado 2 de la Resolucién de prérroga (y el art. 2 del Real
Decreto 956/2020) autoriza al Ejecutivo para permanecer en estado de alarma seis meses, privando
a los parlamentarios del control constitucional que les corresponde sobre la concurrencia de los
presupuestos y la procedencia de mantener las medidas. Esta Resolucion, que incide directamente
en una manifestacion esencial del derecho de participacion, no requiere de acto alguno de aplicacion
susceptible de impugnacion auténoma que permita la tutela del derecho de participacion restringido,
por lo que ni siquiera cabria solicitar en un proceso el planteamiento de cuestion de
inconstitucionalidad. Se trata de un acto parlamentario al que la jurisprudencia atribuye fuerza de
ley, sin que exista ninguna via de defensa de los derechos de un parlamentario singular (que no pueda
sumar a otros 49, para interponer recurso de inconstitucionalidad) para la tutela de su derecho de
participacion (art. 23 CE). No se contaria siquiera con el remedio extraordinario del recurso de

amparo (art. 42 LOTC). Se llegaria asi a la insoportable conclusién de que aquellos diputados que



no puedan sumar los 50 requeridos para el recurso de inconstitucionalidad se veran inexorablemente
privados de su derecho fundamental de participacién, sin ninguna capacidad de reaccionar
juridicamente frente a tal vulneracién, conclusion inaceptable desde la perspectiva de los arts. 23 y
24 CE. Por ello, la unica solucion constitucionalmente admisible es la declaracion de
inconstitucionalidad del apartado 2 de la Resolucion y del correlativo art. 2 del Real Decreto

956/2020.

d) Siendo evidente todo lo expuesto, no cabe duda de que resulta manifiestamente
inconstitucional la prérroga de seis meses, prorroga que tampoco soporta el mas elemental juicio de
proporcionalidad, que, si de ordinario es exigible a cualquier restriccion de derechos, ha de
someterse a un canon mucho mds estricto en los estados de emergencia. Desde el juicio de
adecuacion o de idoneidad, ni se explica ni se entiende por qué no puede conseguirse la finalidad
del estado de alarma mediante sucesivas prorrogas de quince dias autorizadas por el Congreso, salvo
el temor del Gobierno a que no se autoricen las prérrogas o las medidas. Y, por supuesto, la finalidad
de evitar el control del Congreso carece de toda legitimidad constitucional. Desde la perspectiva del
juicio de necesidad o indispensabilidad (STC 66/1999, de 26 de abril, FJ 4), tampoco se explica por
qué es necesario eludir el control del Congreso. Por tltimo, en cuanto al juicio de proporcionalidad
en sentido estricto, mientras no hay ventaja en eludir ese control, salvo una mayor comodidad del
Ejecutivo, padece, sin embargo, el interés publico por el debilitamiento del principio democratico

que supone desconocer la centralidad parlamentaria (STC 66/1995, de 8 de mayo, FJ 5).

e) Todo lo anterior resulta agravado con la burla de la nueva redaccién que la Resolucion
de prérroga y el Real Decreto 956/2020 dan al art. 14 del Real Decreto 926/2020. En tan solo cuatro
dias dicho precepto, regulador de la rendicion de cuentas, sufre una transformacion sustancial, con
lo que no solamente se revela, de nuevo, la absoluta inseguridad juridica que impregna toda la
regulacion del estado de alarma declarado, sino que también se evidencia la inobservancia por el
Gobierno de su deber de informar, justificar, responsabilizarse publica y periddicamente sobre el
uso y gestion de los recursos de que dispone y sobre los resultados que va consiguiendo en aplicacion
de criterios de eficiencia, eficacia, transparencia y legalidad. De este modo, el control parlamentario
en el estado de alarma queda reducido a (i) comparecencias bimensuales del presidente ante el pleno
del Congreso y inicamente sobre cuestiones relativas a la gestion del Gobierno, no de las actuaciones
de las autoridades competentes delegadas (designadas por el propio Ejecutivo, que hace dejacion de
funciones) y (i) a comparecencias mensuales del ministro de Sanidad ante la comision

correspondiente, pero solo para tratar de la gestion de su departamento. Este art. 14 del Real Decreto
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926/2020 vulnera nuevamente el art. 23 CE en su doble dimension, en cuanto injustificadamente
restringe la funcién parlamentaria de control, en un estado de alarma en el que esa funcién
constitucional adquiere singular relevancia.

Esta prérroga, en definitiva, cuestiona los nucleares arts. 1.1 y 2, 23 y 66 CE.

C) Se razona, a continuacion, la inconstitucionalidad de los arts. 5, 6 y 7 del Real Decreto
926/2020 por vulneracion de los arts. 55.1 y 116 CE, en relacién con los derechos fundamentales

enunciados en los arts. 19 y 21 CE y en conexién con el art. 10.1 de la misma norma fundamental.

a) El estado de alarma no permite la suspension de los derechos constitucionales del Titulo
I de la Constitucion, segin se desprende del art. 55.1 CE y conforme a lo declarado en la STC
83/2016 (FJ 8) y resulta innegable que el Real Decreto 926/2020 opera una verdadera suspension

de las libertades que a continuacion se refieren.

b) Los arts. 5 y 6 del Real Decreto 926/2020 suponen la suspension de las libertades de
circulacion y residencia del art. 19 CE y de los derechos fundamentales de los arts. 17 y 25 CE.

El derecho a circular libremente por el territorio nacional (art. 19 CE) comporta
basicamente una abstencion o no injerencia de los poderes publicos en el ir y venir de los ciudadanos
dentro de Espafia [SSTC 85/1989, de 10 de mayo, FJ 3; 169/2001, de 16 de julio, FJ 6, y 184/2003,
de 23 de octubre, FJ 6.b)] y lo que imponen los arts. 5 y 6 del Real Decreto 926/2020 es una
verdadera suspension de ese derecho fundamental. Para justificar esta afirmacion basta acudir a la
regulacion de la Ley Orgédnica 4/1981, integrante del bloque de la constitucionalidad (art. 28.1
LOTC). Se citan al respecto los arts. 11.a) (limitacion de la libertad de circulacién —no de residencia-
en el estado de alarma) y 20 (suspension del art. 19 CE en los estados de excepcidn y sitio) de la
referida Ley Orgéanica. Pues bien, la propia técnica empleada por los arts. 5 y 6 del Real Decreto
926/2020 confirma, sin lugar a dudas, que dichos preceptos operan una suspension de los derechos
fundamentales del art. 19 CE.

En materia de derechos fundamentales, la regla general es que los mismos reconocen una
esfera de libertad natural intangible para el Estado, sin perjuicio de su delimitacién en relacién con
otros derechos o bienes constitucionalmente protegidos y de la introduccién de limites razonables y
proporcionados. No es esta, sin embargo, la técnica empleada por los citados arts. 5 y 6, que toman
como punto de partida una prohibicién general, para introducir luego determinadas excepciones a
esta restriccion absoluta, ya respecto de la circulacién en horario nocturno (art. 5), ya en cuanto a la

entrada y salida de personas del territorio de cada comunidad auténoma y ciudad con estatuto de
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autonomia (art. 6). Se emplea asi la técnica tipica de la suspension del derecho. Se recuerda que
tnicamente en los estados de excepcidn y de sitio se admite la suspension de los derechos del art. 19
CE, entendida esta suspension en el sentido del art. 20 de la Ley Orgédnica 4/1981, bien
espacialmente (en determinadas zonas), bien subjetivamente (para determinadas personas). Ante la
diversa redaccion de los arts. 11.a) y 20 de esta Ley Orgéanica, se sefiala que limitar (en el estado de
alarma) no es prohibir (estados de excepcion o sitio). En el estado de alarma, por tanto, puede
limitarse la circulacién o permanencia de un nimero mdximo de personas o en lugares determinados
(estadios de futbol, centros comerciales, teatros, etc.), pero no confinarse a la totalidad de la
poblacién en horario nocturno, pues esto supone prohibir la circulacién de personas y vehiculos en
las horas y lugares que se determine, solo admisible en los estados de excepcidn y sitio (art. 20, antes
citado) y lo que hace el art. 5 del Real Decreto, al prever un “toque de queda” nocturno, es ni mas ni
menos que prohibir la circulacion en horas determinadas.

Por otro lado, tampoco en el estado de alarma puede prohibirse la entrada y salida de la
totalidad de la poblacién de una comunidad o ciudad auténoma, cierre fronterizo solo admisible
como prohibicién y suspension de la libertad de desplazamientos en los estados de excepcion y
sitio. Los arts. 5 y 6 son, en definitiva, inconstitucionales al desbordar lo que permite el art. 11.a) de
la Ley Orgdnica 4/1981. El art. 5 establece un arresto domiciliario nocturno de la poblacién y el art.
6 pretende establecer fronteras infranqueables entre comunidades y ciudades auténomas.

De lo expuesto resulta la vulneracion por el Real Decreto impugnado de los arts. 116y 55.1
CE en relacion con el derecho fundamental a la libertad de circulacion. Pero también se conculca el
derecho fundamental a la libertad de residencia, igualmente reconocido en el art. 19 CE. Tras citar
la STC 72/2005, de 4 de abril (FJ 4), y el ATC 227/1983, de 25 de mayo (FJ 2), se observa que
constituye un presupuesto objetivo de esta libertad el derecho a la libertad de circulacién, en cuanto
garantiza que, una vez elegido el lugar de residencia permanente o eventual, la persona pueda
efectivamente desplazarse y ocupar tal residencia. El art. 6 del Real Decreto 926/2020 tnicamente
contempla como excepcion el “retorno al lugar de residencia habitual o familiar”, por lo que
suspende el derecho a acudir a la residencia eventual, transitoria o de temporada, facultad integrada
en el contenido constitucionalmente protegido del art. 19 CE. Se recuerda que esta libertad de
residencia ni siquiera puede ser suspendida en los estados de excepcion o de sitio.

Ademads, el impugnado art. 5 supone una suspension de los derechos fundamentales de los
arts. 17 y 25 CE. El toque de queda nocturno supone que la poblacion debe permanecer recluida en
su domicilio, salvo razones justificadas de fuerza mayor o necesidad, lo que constituye una auténtica
privacion de libertad, recorddndose que el antiguo arresto domiciliario (pena de localizacion

permanente, en el vigente Cédigo Penal) es una pena privativa de libertad de caricter leve [arts.
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33.4.h) y 35 de ese Cddigo] y citdndose las SSTC 155/2009, de 25 de junio (FJ 7), y 73/2019, de 18
de octubre (FJ 4). El toque de queda nocturno presenta analogia con el arresto domiciliario de la
disciplina militar y con la pena privativa de libertad de localizacién permanente, en cuanto supone
la prohibicién general de abandonar el domicilio en horario nocturno. Tras sefialar que el Tribunal
Constitucional tiene declarado que “entre la libertad y la detencién no existen zonas intermedias”
(STC 61/1995, de 19 de marzo, FJ 4), se afirma que resulta insostenible pretender que la privacion
es constitucional por limitarse al horario nocturno, dado que en ese tiempo la privacion es absoluta,
ademds de establecerse previsiones sancionadoras para imponer el cumplimiento forzoso de la
misma (art. 15 del Real Decreto 926/2020). También resulta evidente que esa privacién de libertad
se impone con manifiesta infraccion de las garantias procesales y sustantivas establecidas en los arts.

17.1 y 25 CE y, ademas, se impone por la administracion civil, con contradiccion del art. 25.1 CE.

¢) El art. 7 del Real Decreto 926/2020 vulnera los derechos fundamentales de los arts. 21,
10.2y 17 CE.

Tras citar la STC 42/2000, de 14 de febrero (FJ 2) y transcribir el art. 21 CE, asi como los
arts. 1.2, 3.1, 8 y 10 de la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, se recuerda que la suspension del
derecho de reunidn solo esta prevista para los estados de excepcion y sitio (art. 22 de la Ley Orgénica
4/1981). Se senala, en relacion con el citado art. 7, que cabe distinguir dos niveles de afectacion de
estos derechos. En cuanto a las reuniones o manifestaciones en vias publicas, el nimero 3 de ese
articulo prescribe que podran limitarse, condicionarse o prohibirse cuando en la previa comunicacion
presentada por los promotores no quede garantizada la distancia personal necesaria para impedir los
contagios, con lo que se excede el marco del art. 10 de la Ley Organica 9/1983, que Unicamente
permite a la autoridad competente prohibir o modular la reunién o manifestacion en el caso de que
existan razones fundadas de que puedan producirse alteraciones del orden publico, con peligro para
personas y bienes; exceso inconstitucional este intencionadamente introducido por el Gobierno para
sortear pronunciamientos judiciales recaidos durante el anterior estado de alarma. En cuanto a las
reuniones en espacios publicos o privados, que se restringen a un nimero maximo de seis personas
(permitiendo a la autoridad delegada limitarlas a un nimero inferior), parece también clara su
inconstitucionalidad. Es preciso recordar, en primer lugar, que en los estados de excepcion y sitio,
se impide expresamente que las reuniones organicas de los partidos politicos, sindicatos y
asociaciones empresariales sean prohibidas, disueltas o sometidas a autorizacién previa (art. 22 de
la Ley Orgdnica 4/1981) y en este punto la falta de absoluta modulacion del Real Decreto 926/2020
supone que en el estado de alarma decretado hayan quedado incluso prohibidas o suspendidas las

reuniones anteriores cuando excedan el nimero de seis personas no convivientes, reuniones que son
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instrumento fundamental de una democracia participativa (arts. 6, 7'y 23 CE). La restriccion resulta
desproporcional y claramente inconstitucional.

Pero es que, ademas, el Real Decreto 926/2020 también implica la prohibicién de reuniones
privadas de mds de seis personas, excluidas del dmbito de la Ley Orgédnica 9/1983 (art. 2). Las
reuniones privadas por razones familiares o de amistad y la realizacion de visitas a familiares,
conocidos o amigos, constituyen manifestaciones esenciales de la dignidad humana y del libre
desarrollo de la personalidad (art. 10.1 CE). Son expresion de esa dignidad humana que exceden del
propio derecho de reunidn y se integran en el mds precioso y sagrado derecho a la libertad humana
(art. 17.1 CE) en su concepcidén mds intima e inviolable.

A raiz del Real Decreto 926/2020, las personas fisicas no podran celebrar reuniones de mas
de seis personas en sus propios domicilios (reuniones que si pueden celebrar los condenados a la
pena de localizacion permanente); tampoco podrdan hacerlo en locales publicos o privados por
razones familiares o de amistad. Los partidos politicos y otras organizaciones no podrdn celebrar
reuniones para sus propios fines y mediante convocatoria. Tampoco los profesionales podran
reunirse con sus clientes en lugares cerrados. Restricciones que es dudoso fueran admisibles en los
estados de excepcidn y de sitio y sobre cuya improcedencia en el estado de alarma no puede haber
ninguna discusion.

Se concluyé con la sdplica de que se dictara sentencia por la que se declarase la
inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 2 (apartados 2 y 3), 5, 6, 7, 8,9, 10 y 14 del Real Decreto
926/2020; de los apartados 2,4 y 5 de la Resolucion de 29 de octubre, del Congreso de los Diputados,
y del art. 2, la disposicion transitoria tnica y la disposicion final primera (apartados uno, dos y tres)
del Real Decreto 956/2020.

Mediante otrosi se solicitd la inmediata suspension, por las razones que asimismo se
expusieron, de la vigencia del apartado (“articulo”, en expresion de la demanda) 2 de 1a Resolucion
de 29 de octubre de 2020, del Congreso de los Diputados y del correlativo art. 2 del Real Decreto
956/2020.

2. Por providencia de 17 de noviembre de 2020, acordo el Pleno, a propuesta de la Seccion
Cuarta, admitir a trdmite el recurso de inconstitucionalidad y dar traslado de la demanda y
documentos presentados (art. 34 LOTC) al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de
sus presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de que, en el plazo de
quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren

convenientes. Acord6 asimismo el Pleno, en cuanto a la solicitud de suspension cautelar, no haber
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lugar a la misma, de conformidad con el art. 30 LOTC. Se acordd, por dltimo, publicar la incoacién

del recurso en el “Boletin Oficial del Estado”.

3. Mediante escrito de 30 de noviembre de 2020, que tuvo entrada en el Tribunal el 1 de
diciembre, la presidenta del Congreso de los Diputados comunicé el acuerdo adoptado por su mesa,
en aquella primera fecha, en orden a que se diera por personada a la Cdmara en el procedimiento y
por ofrecida su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC, con remision a la direccion de estudios,

andlisis y publicaciones y a la asesoria juridica de la secretaria general.

4. Mediante escrito 1 de diciembre de 2020, que tuvo entrada en el Tribunal el dia 2 del
mismo mes, la presidenta del Senado comunicé el acuerdo adoptado por su mesa, en aquella primera
fecha, en orden a que se diera por personada a la Camara en el procedimiento y por ofrecida su

colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. Mediante escrito de 16 de diciembre de 2020, que tuvo entrada en el Tribunal en la
misma fecha, el abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, se persono en el
recurso de inconstitucionalidad y solicité se concediera prérroga para formular alegaciones por el
mdximo legal del plazo, habida cuenta del niimero de asuntos pendientes ante esa Abogacia. Por
diligencia de ordenacion de igual fecha se tuvo por personado al abogado del Estado y se le prorrogd
en ocho dias més el plazo concedido por providencia del 17 de noviembre, a contar desde el siguiente

al de expiracion del ordinario.

6. Mediante escrito de 26 de diciembre de 2020, que tuvo entrada en el Tribunal en la

misma fecha, present6 sus alegaciones la Abogacia del Estado. Pueden resumirse como sigue.

A) Tras referirse al objeto del recurso, aduce el abogado del Estado su inadmisibilidad
parcial, pronunciamiento que se pide para las impugnaciones de diversos preceptos de los Reales
Decretos y de la Resolucion del Congreso de los Diputados en las que se incumple la necesaria
fundamentacion impugnatoria. Los recurrentes, que no impugnan tales Reales Decretos ni dicha
Resolucién en su totalidad, no argumentan frente a los preceptos uno a uno, como es exigencia del
Tribunal, y realizan en muchos casos manifestaciones puramente genéricas, privando a esta
representacion del conocimiento de las razones de la impugnacién. Si lo que se recurre es la
prohibicién de la libertad de circulacion, por ejemplo, no tiene sentido la impugnacién de las

[1P2] (1342

actividades enumeradas “a” a “” de las sucesivas versiones de los dos reales decretos, que permiten
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la libertad de movimientos, ni los supuestos del art. 6, apartados “a” a “k”, por cuanto la declaracion
de inconstitucionalidad supondria la limitacion de la libertad de movimientos que se cuestiona y que
en dichos preceptos se posibilita. Lo que se fundamenta en la demanda es exclusivamente la alegada
prohibicion de libertad de movimientos en otros supuestos que los previstos en el Real Decreto. Por
otra parte, los arts. 5, 6 y 8, que contienen medidas concretas limitativas de derechos, salvo el articulo
relativo al derecho de manifestacion (art. 21 CE), se impugnan exclusivamente por razén de que se
considera que suspenden derechos fundamentales, pero no por el contenido de las medidas, que en
ningin momento se pone en duda. Asi, no se cuestiona, por ejemplo, la limitacién de horarios o el
nimero de personas que pueden reunirse en espacios publicos o privados. Al menos, no se
proporciona argumento alguno al respecto. La impugnacion solo se sostiene formalmente. Se afirma

que existen derechos fundamentales que se suspenden, pero no se entra en su contenido.

B) Luego de referirse a los motivos de la impugnacién y a la falta de sistemética de la

demanda, aborda el abogado del Estado determinadas cuestiones preliminares.

a) Aunque el control de constitucionalidad es un juicio abstracto, en la propia demanda se
asume la gravedad de la crisis del COVID, a cuyo efecto se remite a la exposicién de motivos y al
informe que se aporta de la Direccion General de Salud Publica, tanto en orden a la concurrencia del
presupuesto del estado de alarma vigente como en punto a la razonabilidad de cada una de las
medidas propuestas por la Organizacion Mundial de la Salud y, en nuestro dmbito, por la

organizacion europea. Transcribe el abogado del Estado pasajes de los textos a los que asi remite.

b) Por lo que se refiere a la configuracién constitucional del estado de alarma, como
modalidad del Derecho de emergencia, se expone, en resumen, lo siguiente: (i) ha sido el legislador
(Ley Orgénica 4/1981: LOAES) quien ha definido los tres estados de emergencia, citdndose, en este
punto, determinadas declaraciones de la STC 83/2016; (ii) no existe una gradualidad entre los
estados de alarma, excepcidn y sitio, pues cada uno se refiere a diferentes causas, siendo de comparar
los arts. 4 y 13 de la citada Ley Orgéanica, contraste del que se sigue que el supuesto del estado de
excepcion se relaciona con razones de tipo politico y no de crisis sanitarias, no siendo tampoco
equiparables los medios que se prevén en unas situaciones y otras; y (iii) parece evidente que la
situacién ante la que nos encontramos, y que los recurrentes no discuten, responde exactamente a la
prevision recogida en el art. 4.b) LOAES, pues se trata de una epidemia grave (calificada por la

OMS, como es notorio, de pandemia), a la que no se puede dar respuesta por los cauces ordinarios,
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de modo que el Gobierno procedi6 a la declaracion del estado de alarma como el Gnico instrumento

posible para proteger la integridad fisica, la vida, la salud y el bienestar de los ciudadanos.

C) Se alega, a continuacion, sobre la aducida inconstitucionalidad del estado de alarma por
la indebida delegacion de competencias a las comunidades auténomas y ciudades con estatuto de

autonomia.

a) Conforme dispone el art. 2.1 del Real Decreto 926/2020, la autoridad competente es el
Gobierno de la Nacidn, siendo también el Gobierno quien, dando un amplio margen de apreciacion
a las comunidades y ciudades auténomas, dicta, con la autorizacién del Congreso, los Reales
Decretos y quien establece las medidas que pueden adoptarse por aquéllas, proporcionando con ello
la necesaria base juridica sobre las medidas més gravosas para los ciudadanos y quien dispone
también el dmbito en que comunidades y ciudades auténomas pueden limitar sus derechos.
Precisamente, porque estas no disponen de medios aptos para adoptar medidas que, sin suspender,

limitan derechos fundamentales, medidas que, como es un hecho notorio, las mismas han solicitado.

b) No puede decirse que el Gobierno de la Nacién y el Congreso de los Diputados hayan
hecho dejacion de sus competencias. Las autoridades autonémicas son autoridades, como prevé la
LOAES, “delegadas”, esto es, el Estado puede, de acuerdo con la técnica de la delegacion, recabar
la competencia que delega por este mecanismo. Es un hecho notorio que las competencias en materia
de salud publica corresponden a las comunidades autonomas, asi como, salvo en Ceuta y Melilla, la
gestion de los servicios sanitarios, importante hecho que no podia ser considerado en 1981, cuando
el desarrollo del Estado autondmico era incipiente y no se preveian las asunciones estatutarias de la
prestacion de los servicios sanitarios.

El Gobierno ha optado por la articulacion de un sistema flexible, que permite a los
presidentes de las comunidades y ciudades auténomas la adopcién de medidas limitativas de la
libertad de circulacion y religiosa en funcién de la evolucidn de los indicadores a los que se hace
referencia en el art. 10 del Real Decreto 926/2020, medidas restrictivas de los derechos
fundamentales de alcance més amplio de las que cabe en principio adoptar sobre la base de la
legislacion sanitaria y sin sujecion a la autorizacion o ratificacion judicial (art. 2.3 del mismo Real
Decreto). No existe, en suma, abdicacion de funcién constitucional alguna: (i) las autoridades
delegadas no actdan en un vacio normativo, sino en el marco del Real Decreto 926/2020 y (ii) sus

decisiones se entienden aprobadas por el sujeto delegante, pues la delegacidén no supone atribucion
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de la titularidad de la competencia, sino tan solo cesion de su ejercicio, de manera que la entidad

delegante se reserva, en todo caso, facultades de control, de revocacion o, incluso, de avocacion.

¢) La decision de remitir a la ulterior intervencion autondmica para la determinacién de las
medidas concretas se justifica tanto por la situacion actual de la pandemia (con importantes
diferencias en la incidencia y propagacion del virus en distintos territorios) como por razén de la
mayor proximidad, y consiguiente mayor capacidad, de las autoridades autonémicas a la hora de
valorar la situacion en cada territorio y adoptar las decisiones correspondientes. No cabe olvidar que
en un escenario de normalidad constitucional dichas autoridades serian las competentes para aprobar
las medidas de contencion sanitaria. En este sentido, el Gobierno de la Nacion ha optado por un
modelo de estado de alarma que busca la menor afectacion posible del principio autonémico y la
mayor eficacia. Es claro que la declaracion del estado de alarma puede tener por objeto centralizar
en el Gobierno de Espafia la adopcion de decisiones que, de ordinario, corresponderian a las
autoridades autonémicas y asi se hizo mediante el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, pues en
aquel momento se entendid que las caracteristicas de la pandemia y, fundamentalmente, la
imposibilidad de prever su evolucion precisaban de un mando unico a nivel nacional y de la
aplicacion de medidas tendencialmente uniformes. La situacion actual, en la que la experiencia
adquirida permite un mayor grado de diferenciacién o matizacién en la adopcion de decisiones,
podia ser abordada mediante la configuracion de un marco normativo general, a cuyo amparo

cupiera la aplicacion de medidas restrictivas mds acotadas temporal y espacialmente.

d) De lo anterior resulta lo infundado de la impugnacién por la denunciada vulneracion de
los arts. 116.2 CEy 7y 6.2 LOAES por los arts. 2 (apartados 2y 3) y 10 del Real Decreto 926/2020.
El Gobierno no se ha abstenido de precisar el ambito territorial del estado de alarma (que se extiende
a todo el territorio nacional: art. 3) y no ha dejado de determinar los efectos de la declaracion, que
consisten en la habilitacion a los presidentes de comunidades y ciudades auténomas para que, en su
condicién de autoridades competentes delegadas, y a la vista de los indicadores utilizados en la lucha
contra la pandemia, adopten las medidas necesarias de entre las expresamente previstas en el propio
Real Decreto. Las denunciadas vulneraciones de los arts. 4 y 5 LOAES, “entre otros”, no guardan
relacion con las tachas de inconstitucionalidad expuestas por los recurrentes: (i) la efectiva
actualizacion del supuesto de hecho para la declaracion del estado de alarma no se cuestiona, lo que
tampoco se hace en relacion con la posibilidad de que los presidentes autondmicos soliciten al
Gobierno de la Nacién la declaracion del estado de alarma en sus respectivos territorios cuando la

situacién afecte en todo o en parte a los mismos y (ii) en todo caso, los recurrentes incumplen en
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este punto la obligacion de justificar minimamente las vulneraciones del bloque de
constitucionalidad alegadas. Finalmente, y no por ello menos importante, la configuracion del estado
de alarma actualmente vigente cuenta con la participacion intensa del Consejo Interterritorial del
Sistema de Salud, manifestacién de cooperacion entre administraciones ptiblicas y sin perjuicio del

poder de coordinacién superior del que en esta materia dispone el Estado.

D) De la configuracién del estado de alarma no se deduce una vulneracion del principio de
seguridad juridica y de las exigencias de claridad, certeza y previsibilidad aplicables a las normas
limitativas de derechos fundamentales. Lo imprevisible es la evolucién de los contagios y las
necesidades sanitarias, algo que no puede reprocharse a la administracion. De esta forma, es
contrario al sentido comun que los recurrentes aduzcan que de la pretendida falta de precision del
detalle de las medidas que puedan adoptar los presidentes autondmicos resulta una vulneracion de
los arts. 9.3, 53.1, 55 y 116 CE. Es manifiesta la plena conformidad al canon de constitucionalidad
invocado: la regulacion identifica la medida cuya adopcién se permite, incorpora un elenco detallado
de las circunstancias justificativas de los desplazamientos fuera de los territorios e incluso introduce

una clarificacion relacionada con la circulacion en transito.

E) Se alega, asimismo, respecto de la prérroga de seis meses del estado de alarma, cuya
razonabilidad y proporcionalidad se argumenta con referencia a la exposicion de motivos.

En primer lugar, la prérroga por seis meses persigue una finalidad constitucionalmente
legitima, como es la de prevenir y contener los contagios, evitando el desbordamiento del sistema
nacional de salud y dotando de garantias de estabilidad, claridad, previsibilidad y seguridad juridica
al marco normativo de medidas de proteccion de la salud publica durante los meses de otofio e
invierno, en los que es de esperar un mayor impacto de la epidemia.

En segundo lugar, la prorroga de seis meses es idonea y adecuada para el cumplimiento de
dicha finalidad, en la medida en que permita garantizar que a lo largo de los meses de mayor carga
del sistema sanitario-asistencial Espafia contard con medidas adicionales y excepcionales de
proteccion de la salud.

La medida cumple también, en tercer lugar, el canon de necesidad, pues no existe ninguna
alternativa menos gravosa que permita alcanzar la finalidad pretendida, ya que al impacto
excepcional del COVID-19 sobre el sistema sanitario se va a sumar el estacional provocado por otras
enfermedades ordinarias y la alternativa de ir prorrogando el estado de alarma sucesivamente cada
quince dias, como proponen los recurrentes, no permite dotar al ordenamiento de un marco claro y

estable que permita afrontar con éxito este reto.
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Y, en cuarto lugar, desde el punto de vista de la proporcionalidad estricta, los beneficios
que para la proteccién de los derechos a la vida, a la integridad fisica y a la salud (arts. 15 y 43 CE)
que se derivan de la prérroga establecida son muy superiores a los perjuicios que implican las
supuestas limitaciones de la funcién de control del Congreso a que aluden los recurrentes, pues,
como se dird después, no puede afirmarse que se hayan producido tales limitaciones.

Debe tenerse presente, junto a todo ello, que, pese a haberse previsto una prorroga de seis
meses, la misma no tiene que agotarse si las circunstancias epidemioldgicas y sanitarias no lo exigen.
En este sentido, en aplicacién de los principios de necesidad y proporcionalidad (art. 1.2 LOAES),
cabe el levantamiento anticipado del estado de alarma, para lo que basta con un real decreto del
Consejo de Ministros. Por si esto no fuera suficiente, el Congreso, al fijar los términos y condiciones
de la prorroga, ya ha previsto un mecanismo para evaluar la necesidad de mantener el estado de
alarma y asi el parrafo tercero del art. 14 del Real Decreto 926/2020, en redaccion dada por la
disposicion final primera del Real Decreto 956/2020, establece que, transcurridos cuatro meses de
vigencia de esta prérroga, la conferencia de presidentes autondémicos podra formular al Gobierno
una propuesta de levantamiento del estado de alarma, previo acuerdo favorable del Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud y a la vista de la evolucion de los indicadores
sanitarios, epidemioldgicos, sociales y econdmicos.

Con esta prevision se evitan los riesgos de que la duracidn de la prérroga inicialmente
prevista se extienda mds alld de lo que sea necesario y proporcionado, en funcion de la evolucién de
las circunstancias. Finalmente, el enjuiciamiento sobre la procedencia y proporcionalidad de la
duracién de esta prorroga puede también abordarse teniendo en cuenta el cardcter global de la
pandemia, desde una perspectiva de Derecho comparado. En este sentido puede traerse a colacion,
por ejemplo, el caso de Italia, que declar6 el estado el 30 de enero de 2020 y ya ha decretado una

prorroga hasta el 31 de enero de 2021.

F) Por lo que se refiere a la prorroga del estado de alarma y al control parlamentario se

alega, en sintesis, lo siguiente:

a) El art. 14 del Real Decreto 926/2020 (en la redaccion dada por el art. 4 de la Resolucion
de prérroga y por la disposicion final primera, apartado tres, del Real Decreto 956/2020) es conforme
al bloque de constitucionalidad. Debe comenzar por sefialarse que, ni el art. 116 CE ni la LOAES
establecen un régimen especifico de control parlamentario durante el estado de alarma, lo que debe
destacarse porque el recurso parece partir de la premisa, incorrecta, de que la Constitucién impone

un régimen de control parlamentario quincenal, dando por supuesta una exigencia no prevista. Es
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mds, el art. 14 del Real Decreto 926/2020 podria no haberse incluido y ello en nada habria afectado
ni a la funcion de control de las Cortes Generales ni a la constitucionalidad del estado de alarma
impugnado. El silencio en este punto de la Constitucién y de la LOAES no es un olvido, sino que
responde a la exigencia constitucional de que los estados excepcionales no pueden alterar el
funcionamiento normal de los poderes constitucionales del Estado (arts. 116.5 CE y 1.4 LOAES).
Durante la vigencia del estado de alarma, las funciones y facultades de control
parlamentario permanecen intactas, tal y como se contemplan en la Constituciéon y en los
reglamentos parlamentarios y, de hecho, sigue habiendo sesiones de control, preguntas,
interpelaciones, mociones, requerimientos de informacion, etc., con normalidad. El art. 8 LOAES
tan solo afiade dos mecanismos de rendicion de cuentas (dacién de cuentas al Congreso de la
declaracion del estado de alarma y suministro de la informacion que el Congreso requiera, asi como
dacion de cuentas de los decretos que se dicten durante este estado en relaciéon con el mismo),
mecanismos que por supuesto estdn vigentes y son de obligado cumplimiento. A ello se afiaden las
comparecencias bimensuales del presidente del Gobierno y mensuales del ministro de Sanidad (art.
14 del Real Decreto 926/2020). Es decir, y en contra de lo que sostienen los recurrentes, que ninguno
de los preceptos impugnados limita las funciones de control parlamentario, sino que incorporan
como novedad dos mecanismos de control adicionales, sin perjuicio de los cuales las Camaras
pueden, en cualquier momento, solicitar la comparecencia de los miembros del Gobierno y recabar
informacién del Gobierno o de sus departamentos. Asi las cosas, dificilmente puede aceptarse la
tesis de los recurrentes de que la prorroga supone una dejacion de funciones constitucionales por

parte del Congreso.

b) No cabe, por lo mismo, apreciar ninguna lesién del derecho de participacién en los
asuntos publicos de los diputados recurrentes (art. 23 CE), toda vez que el Ordenamiento contempla
cauces suficientes que preservan el ejercicio de su funcién parlamentaria, respetando el pluralismo
politico, todo ello sobre la base de la jurisprudencia constitucional acerca del ius in offcio de los
representantes.

Los recurrentes alegan en relacion con el cardcter autoaplicativo de la Resolucion del
Congreso y de los Reales Decretos por los que se declara y prorroga el estado de alarma y citan al
respecto el art. 24 CE, pero ello parte de una lectura sesgada e incompleta de la doctrina del Tribunal
Constitucional. En todos sus pronunciamientos, el Tribunal ha denunciado —se dice- un tipo concreto
de leyes singulares, las llamadas autoaplicativas, en cuanto no necesitan un acto administrativo de
aplicacidn, por contenerlo en si mismas, por el riesgo de que pudieran ser utilizadas por el legislador

para impedir el control jurisdiccional. Para el Tribunal, como no podia ser menos, no toda norma de
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aplicacion directa recae dentro de esta categoria, pues, de una parte, se requiere que se trate de una
ley singular, ademds de que lo que se trata de evitar es que el legislativo adopte auténticos actos
administrativos, sin someterse al control jurisdiccional.

Dicho esto, basta la lectura de los Reales Decretos impugnados para darse cuenta de que
no se trata de leyes singulares o de caso Unico, puesto que abordan una generalidad de situaciones y
no se agotan en su aplicacion a un supuesto de hecho concreto y singular, sino que son susceptibles
de aplicarse a multitud de situaciones durante su vigencia. En segundo lugar, el recurso a una norma
con rango o valor de ley viene impuesto por el art. 116 CE y por la LOAES (art. 11) y ademas la
actuacion del Congreso, al autorizar la prérroga, no supone una asuncion artificiosa de una potestad
de la Administracion, sino que la Cadmara estd realizando una auténtica actividad parlamentaria,
constitucionalmente atribuida (art. 116.2 CE). Conforme a la doctrina constitucional que se cita, los
actos gubernamentales o parlamentarios de declaracion o autorizacion de unos u otros estados de
emergencia ostentan rango o valor de ley, susceptibles de ser impugnados a través de un recurso de
inconstitucionalidad. En cuanto a la presunta indefensién que supuestamente se genera a los
diputados de grupos minoritarios, por no poder acceder al recurso de inconstitucionalidad, se
recuerda que fue una decision expresa del constituyente la que excluy6 del recurso de amparo a los
actos con fuerza o rango de ley y se citan la STC 118/1988, de 20 de junio, y el ATC 7/2012, de 13

de enero.

G) Se alega, a continuacion, sobre las vulneraciones de derechos fundamentales (arts. 5, 6,

7'y 8 del Real Decreto 926/2020).

a) Se afirma, como consideracion preliminar, que la limitacion de derechos fundamentales
durante la pandemia importa no solo a las autoridades nacionales, sino también a los organismos
internacionales, y en tal sentido se observa que algunos paises —no asi Espafia- han anunciado la
suspension de los derechos del Convenio Europeo para la proteccion de los derechos humanos y de
las libertades fundamentales al amparo de su art. 15. Se afiade que son muiltiples las instancias del
Consejo de Europa preocupadas por el hecho de que los Estados puedan utilizar la pandemia para
una reduccion desproporcionada e indefinida de los derechos fundamentales, lo que tampoco es el
caso de Espafia (se citan al respecto determinados documentos de la Comision para la democracia a
través del Derecho, conocida como “Comision de Venecia”, de la que se aporta el dictamen
359/2005). Finalmente, tanto la doctrina del Tribunal Constitucional, como el citado Convenio
Europeo y la jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo, como la Carta de derechos fundamentales

de la Unioén Europea, prevén la limitacion de derechos fundamentales ante circunstancias en las que
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concurren bienes juridicos de igual o superior valor, como es el caso, lo que no ha de entenderse
como suspension, sin mds, del derecho (lo que seria la eliminacién de su ejercicio), sino como
limitacioén insita a su configuracidn a la vista de derechos de terceras personas o por razones, cOmo

es el caso, de sanidad publica.

b) Las medidas han exigido un indudable sacrificio que todos los ciudadanos hemos
experimentado, pero que han redundado de manera esencial en la propagacién del virus, en la
disminucién de la mortalidad, en el nimero de contagios y en el funcionamiento del sistema
sanitario.

Los recurrentes parten de la premisa de que el Real Decreto 926/2020 no introduce meras
limitaciones de derechos fundamentales, sino que ha acordado su suspension. Se contesta a este
alegato con lo siguiente:

(i) Deriva de una interpretacion sistemadtica de la Constitucion una imposicion de actuacion
positiva a todos los poderes publicos para garantizar el ejercicio efectivo de la proteccion de la salud
y del derecho fundamental a la vida de todas las personas (arts. 43 y 15 CE), lo que significa que, en
casos de inminente riesgo para la salud publica y la vida, tales poderes deben, conforme a las
evidencias cientificas en cada momento disponibles, adoptar todas las medidas necesarias (incluso
imponiendo limitaciones al libre ejercicio de los derechos fundamentales) para salvaguardar el
interés general concretado en la defensa de la salud publica y el ejercicio efectivo de derechos, como
el de la vida, que se encuentran en una situacion de riesgo.

(11) Sentado lo anterior, lo que debe ser examinado no es si los poderes publicos deben o
no adoptar este tipo de medidas, sino, por imperativo constitucional, cémo, bajo qué condicionantes
y con qué limites y controles, pueden limitar el ejercicio ordinario de algunos derechos
fundamentales en el marco de los estados excepcionales y, en concreto, del estado de alarma. Pues
bien, el estado de alarma esta precisamente previsto para activar un marco juridico excepcional con
base constitucional (art. 116.2 CE) y para afrontar situaciones extraordinarias, como las epidemias
[art. 4.b) LOAES], segin se ha hecho mediante el Real Decreto 926/2020. En el marco de este
estado, el Gobierno puede imponer limites o restricciones a las libertades individuales en los
términos de los arts. 11 y 12.1 LOAES vy la Constitucion “en su conjunto” dirige al Gobierno el
mandato de que utilice todas aquellas posibilidades legal y constitucionalmente disponibles para
proteger la salud y la vida de todos.

(111) Lo siguiente que debe sefialarse es la diferencia cualitativa, desde la perspectiva

técnico-constitucional, entre los conceptos de “limitacion” y “suspension” de los derechos
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fundamentales, que los recurrentes confunden. Estos conceptos no se distinguen entre si con base en
una relacion de intensidad o grado, sino que responden a l6gicas constitucionalmente distintas.

Se debe empezar por recordar que, ni en la Constitucion ni en la LOAES, aparece la
posibilidad de una “suspension” de derechos fundamentales en el marco del decreto declarativo de
un estado de alarma, lo que es coherente con su presupuesto habilitante, que no es otro que la
concurrencia de un infortunio natural, no el de un grave riesgo para el orden constitucional o la
soberania nacional; esto Ultimo, como presupuesto para la declaracién del estado de excepcion, si
que puede desencadenar la suspension de ciertos derechos fundamentales, es decir, la exclusion
absoluta de su disfrute o su “desconstitucionalizacion” conforme al art. 55.1 CE. Se trata de una
“auto-excepcion” de la normativizacion constitucional ordinaria de los derechos, prevista por el
constituyente para los estados de excepcion y sitio, que debe ser interpretada de forma severamente
restrictiva y que consiste en un mecanismo intrinsecamente distinto a lo que es una limitacion o
restriccion de estos derechos, diferenciacidn que excluye cualquier grado de intensidad o graduacion
en la relacion entre suspension-restriccion. En otras palabras, o bien el derecho se suspende (art. 55.1
CE) por el 6rgano formalmente habilitado por la Constitucion para ello, o bien se limita/restringe en
el ambito ordinario-constitucional de su ejercicio (que sigue rigiendo en el estado de alarma), en
cuyo caso habria que examinar si la regulacion especifica resulta contraria al contenido esencial del
derecho o al principio de proporcionalidad. No caben suspensiones implicitas, indirectas o ticitas.

La “suspension” de derechos fundamentales, posible solo en los estados de excepcion y
sitio, comprende, a mayor abundamiento, la posibilidad de dejar sin efecto, total o parcialmente, el
cardcter imperativo y vinculante de un derecho fundamental, es decir, de derogar provisionalmente
su contenido original establecido en la Constitucion. El derecho puede quedar provisionalmente
despojado de su calificacion como fundamental, para hacerlo resurgir con el contenido que le
atribuya el decreto declarativo del estado de excepcion o de sitio y mientras dure esa declaracion.
En el caso, por ejemplo, del derecho a la libertad de circulacion (art. 19 CE), cuando se procede a su
“suspension” no rigen los limites constitucionales ordinarios del respeto al contenido esencial del
derecho (SSTC 18/2011, de 3 de marzo, FJ 15, y 135/2012, de 19 de junio, FJ 5) o de
proporcionalidad (arts. 53.1 y 9.3 CE), canones que solo rigen en la medida en que los derechos
fundamentales estin vigentes y eficaces. Por el contrario, la habilitacién, en el marco del estado de
alarma, para la limitacién o restriccion al ejercicio de un derecho fundamental (aunque pudiera
resultar especialmente intensa) no exime al derecho de su cardcter fundamental ni suspende su
eficacia. El derecho sigue plenamente vigente y dotado de todas las garantias aplicables (tutela
judicial efectiva, respeto del contenido esencial, examen de proporcionalidad y proteccion en

amparo constitucional).
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H) Los arts. 5 y 6 del Real Decreto 926/2020 no suponen la suspension de las libertades de
circulacion y de residencia (art. 19 CE) y de los derechos fundamentales de los arts. 17 y 25 CE.

a) Por lo que se refiere al primero de estos derechos fundamentales, se alega lo siguiente:

(i) Desde la perspectiva de las garantias formales, la intervencién gubernativa solo puede
adoptarse previa autorizacion por ley (arts. 53.1 y 81 CE) y con sujecidn tanto al contenido esencial
como a la proporcionalidad abstracta (en la regulacion legal) y concreta (cada restriccion singular).
Con arreglo ala STC 83/2016, el decreto de alarma queda configurado como disposicion o decision
con rango o valor de ley, de modo que las restricciones impuestas por el Real Decreto 926/2020
gozan del rango necesario para incidir en el ejercicio de un derecho fundamental.

(i1) Desde la perspectiva material, a lo que proceden los arts. 5 y 6 del mismo Real Decreto
no es a una suspension, sino a una limitacion de la libertad de circulacidn, totalmente acorde con su
contenido esencial, con el principio de proporcionalidad y con la regulacion contenida en los arts.
11 y 12 LOAES. El art. 5 —se afiade- debe analizarse también conjuntamente, en la actualidad, con
la disposicion transitoria unica del Real Decreto 956/2020.

Estos preceptos del Real Decreto 926/2020 establecen ciertas limitaciones a la movilidad
de los ciudadanos, necesarias para evitar la propagacion de la enfermedad, que limitan el ejercicio
del derecho, pero no lo suspenden, y lo hacen en la linea de los arts. 11 y 12 LOAES que, como es
propio de las leyes de emergencia, definen de forma muy abierta las posibles restricciones al
ejercicio de los derechos de libertad, pues es cada concreta contingencia lo que determina qué
restricciones pueden ser necesarias o imprescindibles. En lo que ahora es aplicable, los arts. 11 y
12.1 LOAES permiten al Gobierno cumplir con el mandato constitucional de proteger la salud y la
vida de otros (de hecho, la posibilidad de imponer condiciones al ejercicio del derecho a la libre
circulacién ha sido avalada por la STC 83/2016, FJ 8). En el presente caso, el Gobierno, autoridad
competente (art. 2.1 del Real Decreto 926/2020), tras efectuar la correspondiente ponderacion, ha
establecido las limitaciones temporales e indispensables —sin que exista otra alternativa posible en
el momento actual- para la proteccion de la salud, que ni sacrifican desproporcionadamente la
libertad de circulacidn ni hacen irreconocible el derecho.

De hecho, la regulacién de los arts. 5 y 6 es muy distinta a la establecida en el marco del
Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, pues en cada momento de la evolucién de la situacion
epidemioldgica las necesidades sanitarias, aunque rdpidamente cambiantes, precisan de un

tratamiento normativo especifico. El art. 5, a la luz de los principios de menor restriccion de los
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derechos fundamentales y de proporcionalidad, limita la circulacién solo en horario nocturno con

€:99
1

amplisimas excepciones (apartados “a” a “i”’); durante todo el dia, a excepcion de las franjas horarias
nocturnas, no hay ningtn tipo de limitacién a la libertad deambulatoria, menos la que establece, de
forma igualmente acotada y temporal, el art. 6.

Ademds, con el fin de asegurar la eficacia de las medidas, pero atendiendo a criterios de
proporcionalidad, se deja abierta la posibilidad de que, a la vista de evolucion de los indicadores, se
acuerde su modulacion, flexibilizacién o incluso suspensidn. A esta regulacion, por tanto, en ningtin

caso se le puede reprochar la suspension del derecho reconocido en el art. 19 CE, que prevé la

posibilidad de imposicion de limitaciones que no tengan un origen politico o ideoldgico.

b) El mismo razonamiento es, en lineas generales, aplicable al art. 6 del Real Decreto
926/2020, en el que se prevé una limitacion a la salida y entrada de y en ciertos territorios
especialmente acotada y que solo adquiere eficacia en el caso que asi se determine a la vista de la
situacion epidemioldgica y para impedir la transmision del virus por todo el territorio. Lejos de
constituir una suspension del derecho reconocido en el mismo art. 19 CE, esta medida es una

limitacion proporcionada y coherente con el art. 11 LOAES.

c¢) Para entender mejor las medidas de los arts. 5 y 6 es imprescindible comparar el art. 11
LOAES (para el estado de alarma), al que se ajusta con precision matemdtica el Real Decreto
926/2020, y el art. 20 de la misma Ley Organica (para el estado de excepcion). En este segundo
caso, se exige la acreditacion de las personas si cambian de un lugar a otro, sefialandoles el itinerario
a seguir, asi como, en determinados casos, la comunicacién con una antelacién de dos dias para el
desplazamiento fuera de la localidad, medidas todas que ninguna relacién guardan con el marco

normativo actual que limita la libertad de circulacién en los términos ya considerados.

d) Las medidas de estos arts. 5 y 6 son intensas, pero se han adoptado, como en el resto de
los paises, con criterios cientificos por la rdpida e intensa capacidad de contagio y la constante
aparicion de rebrotes de forma asimétrica por todo el territorio espafiol durante la segunda ola de

contagios. Al respecto, se cita y transcribe en parte el Dictamen del Consejo de Estado 615/2020.

e) Son también medidas proporcionadas. Tras citar el ATC 47/2020, de 30 de abril, se
observa (i) que las mismas tienen la finalidad de proteger la salud ptblica y el derecho ala viday a
la integridad fisica en un momento en el que el crecimiento de contagiados y fallecidos era de nuevo

exponencial; (i1) que son idoneas para la consecucion de lo perseguido, como evidencia la evolucion
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de la situacién epidemioldgica; (iii) que son necesarias, pues unas medidas menos restrictivas no
habrian garantizado suficientemente la proteccion de la salud y (iv) que son medidas de las que
resulta un perjuicio al derecho involucrado menos grave que la alternativa de desproteccién o
proteccién insuficiente de la salud publica, ademds de haberse establecido en ellas excepciones
amplisimas y, en relacién con ello, previsiones relativas a causas de fuerza mayor o a cualesquiera

situaciones de andloga naturaleza.

f) Se sefiala, a mayor abundamiento, que Espafia no ha sido el inico pais de nuestro entorno
en imponer restricciones de esta naturaleza, habiéndolo hecho también Italia, Grecia, Francia,
Alemania o Reino Unido. Sin perjuicio de que a este argumento no deba reconocérsele en modo
alguno un valor absoluto, pues cada pais cuenta con su propio Ordenamiento, deben tenerse en
cuenta dos circunstancias favorables al refuerzo de lo dicho. De una parte, que la libertad de
circulacion ha sido reconocida en diversos instrumentos normativos vigentes en Europa
(singularmente, art. 2 del CEDH vy art. 45 de la Carta de derechos fundamentales de la Union
Europea), lo que ha favorecido una convergencia de los estandares de proteccion. De la otra, que la
situacion epidemioldgica y el nivel de letalidad alcanzados en Espafia son de los més elevados en

Europa, lo que justifica especialmente la adopcidn de estas medidas.

g) Los recurrentes, por otra parte, sostienen erréneamente la vulneracién del derecho
fundamental a la libertad de residencia, también reconocido en el art. 19 CE. Este planteamiento es
de una equivocacion manifiesta, pues de los arts. 5 y 6 no se desprende una limitacion de esta
vertiente del derecho fundamental, que sigue plenamente operativo.

Es pleno, dicho todo esto, el ajuste de la regulacion especifica del Real Decreto 926/2020,
en cuanto a la libertad de circulacion, por referencia al principio de proporcionalidad y al respeto al

contenido esencial del derecho.

h) El art. 5 del mismo Real Decreto no supone la suspension de los arts. 17 y 25 CE.

(1) Debe en primer lugar rechazarse la equiparacion de las restricciones a la libertad de
circulaciéon con la pena privativa de libertad de localizaciéon permanente o con cualquier otra pena
privativa de libertad. Las restricciones a la libertad de circulacién que pueden imponerse durante el
estado de alarma no tienen por finalidad castigar conductas tipificadas en la ley. La primera es una
medida colectiva de proteccion de la salud publica, en tanto que las segundas son manifestacion de

la potestad punitiva del Estado. Por otra parte, mientras que la localizacién permanente es una
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privacion absoluta de la libertad personal, el art. 5 es una restriccion muy relativa de la libertad
deambulatoria (art. 19 CE), derecho que no se suprime, sino que queda sometido a condiciones de
ejercicio muy proporcionadas.

(i1) Es incorrecto fundamentar la impugnacién en el art. 17.1 CE, pues segtin reiterada
jurisprudencia constitucional la libertad a la que se refiere este precepto es la libertad fisica, frente a
la detencidn, condena o internamientos arbitrarios. El derecho a la libertad personal del art. 17.1 solo
puede interpretarse a la vista de su intima vinculacién con el derecho a la seguridad, al que también
se refiere este precepto. Se citan, al respecto, diversas sentencias del Tribunal Constitucional.

El art. 5 que nos ocupa no participa de la naturaleza y caracteristicas de la detencion, de la
prision provisional, de la imposicion de una pena privativa de libertad o de una orden de
internamiento en un centro habilitado al efecto. No es una auténtica privacion de libertad, pues la
personal o de deambulacion no estd restringida de manera total o absoluta. El catdlogo de
excepciones que recoge este precepto desborda de manera manifiesta el margen de libertad personal
que se reconoce a un penado durante el cumplimiento de la pena de localizacién permanente, que es
nulo. Basta comparar el art. 5.1 del Real Decreto con el art. 37 del Cédigo Penal. Es mas, debe
recordarse que después de la modificacion del Real Decreto 926/2020 por el Real Decreto 956/2020,
la medida prevista en el art. 5 de aquél conserva su eficacia, en tanto que la autoridad competente
delegada no determine, de acuerdo con su art. 10, su modulacién, flexibilizacién o suspension, lo
que significa que esta medida se puede flexibilizar, modulando la limitacién en un sentido mucho
mds protector, incluso suspendiendo la aplicabilidad de dicho art. 5.

(111) Por lo que se refiere a la invocacion del art. 25.1 y 3 CE, el recurso es bastante confuso
y es complicado descifrar sus razones. La idea que subyace es que el régimen sancionador derivado
del incumplimiento de las limitaciones previstas en el art. 5 vulnera el principio de legalidad en
materia sancionatoria y que las restricciones a la libertad de circulacion que establece ese precepto
suponen una sancion privativa de libertad impuesta por la administracion, en contra de lo dispuesto
en el art. 25.3 CE.

Se alega, ante ello, que estas limitaciones no son sanciones administrativas, a cuyo efecto
se sefiala que el Tribunal ha reconocido que no toda restriccion de la libertad de movimientos
constituye una sancion, como en el caso de la expulsion de extranjeros por motivos de orden publico.
Se reitera que las limitaciones que se consideran no son sanciones, pues no guardan relacién con la
potestad punitiva del Estado.

En relacién con el régimen sancionador, se reitera que el art. 5 no establece prevision
sancionadora alguna, de modo que en este extremo el recurso carece manifiestamente de fundamento

y debiera rechazarse por falta de la argumentaciéon minima exigible. Sin perjuicio de ello, si lo que
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se reprocha es el régimen sancionador aplicable durante el estado de alarma, el precepto que se
deberia haber impugnado es el art. 15 del Real Decreto 926/2020, que no figura entre los recurridos.
En todo caso, el art. 15 no es mds que la reproduccion del art. 10.1 LOAES. Anudar consecuencias
punitivas o sancionadoras al incumplimiento de las restricciones establecidas en una norma no puede
calificarse como excepcional, sino que es una préctica ordinaria cuya unica finalidad es dotar de
eficacia coercitiva al mandato legal. Lo tnico que pretende este art. 15 es establecer que durante la
vigencia del estado de alarma el régimen sancionador sea el mismo que el que disponen las leyes
administrativas sancionadoras con caricter general.

En relacién con el art. 25.3 CE, los recurrentes incurren en el mismo error de equiparar las
limitaciones a la libertad de circulacién con medidas de naturaleza sancionatoria y a ello afiaden la
afirmacion, también erronea, de que se trata de medidas que impone la administracion civil. No
tratindose de una sancion ni de una privacion de libertad, no procede considerar que lo que no es

una sancién haya sido impuesto por la administracion civil.

1) Se cita, por dltimo en cuanto a este punto, el art. 2 del Protocolo 4 al CEDH, con arreglo
al cual la libertad de circulacion puede ser limitada por razones, entre otras, de salud publica o de
proteccion de los derechos y libertades de terceros. Este precepto debe guiar la interpretacion interna

de los derechos fundamentales (art. 10 CE).

I) El art. 7 del Real Decreto 926/2020 no supone una vulneracion de los derechos

fundamentales del art. 21 CE, ni de los arts. 10.2 y 17 de la misma norma fundamental.

a) Se debe descartar, en primer lugar, que estemos ante una suspension de los derechos del
art. 21 CE, con arreglo a lo ya expuesto sobre el concepto juridico de la suspension. Ademas, desde
una perspectiva empirica, es evidente que el derecho de reunién no ha sido suspendido, como lo
prueba el que las reuniones tanto en vias publicas como en espacios privados se llevan a cabo a

diario, bajo el estado de alarma, sin mayores dificultades.

b) Los unicos canones de constitucionalidad vélidos, en el contexto actual, son, por una
parte, el respeto al contenido esencial del derecho (art. 53.1 CE) y, por otra, el principio de
proporcionalidad (art. 9.3 CE). Pues bien, este art. 7, que establece una medida de caricter general
orientadora a las autoridades competentes, dispone que, en el caso de manifestaciones que tengan su
razén de ser en la libertad de expresion politica, deben realizarse con atencion a las medidas

sanitarias descritas para evitar la propagacion de la epidemia, prevision que, en realidad, no seria
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necesaria, puesto que las medidas sanitarias constituyen una limitacion legitima de la libertad de
expresion, conforme al art. 10.2. Esta prevision no afecta a la libertad de expresion, aunque es cierto
que dificulta su ejercicio, pero es evidente que si el derecho de reunién o manifestacion puede

ocasionar la extension de la pandemia, debe ser limitado, que no suspendido.

¢) En cuanto no afectan al derecho politico de reunién o manifestacion, las medidas
relativas a la reunién de personas en el espacio publico o privado que se establecen en el art. 7 son
limitaciones proporcionadas, como se expone en el informe técnico que se aporta, en cuanto
recomendadas por la ciencia para evitar contagios. Se recuerda que, conforme a la jurisprudencia
constitucional, el derecho reconocido en el art. 21 CE no es absoluto o ilimitado. En el caso de las
reuniones que se realizan por motivos distintos a los politicos o sociales, el tnico limite que establece
el Real Decreto es la fijacion de un nimero de personas, medida cuya idoneidad viene
predeterminada por la constatacion cientifica de que el virus se transmite con extraordinaria facilidad
tanto en espacios publicos como privados. La fijacién de un amplio nimero maximo, pero aun asi
limitado, de personas para las reuniones privadas no puede decirse que vulnere, ni el contenido
esencial del art. 10.1, ni el del art. 17.1 CE, como tampoco es desproporcionado, puesto que se sigue
garantizando, incluso en un contexto de riesgo para la salud puiblica, un contenido general importante
en el derecho de reunion por razones familiares o de amistad, por razones politicas o laborales. Se
cita y transcribe en parte el Dictamen 615/2020 del Consejo de Estado.

No existe riesgo alguno para los ciudadanos desde la perspectiva de la inteligibilidad y
previsibilidad de estas medidas. Debe por todo ello desestimarse la tacha de inconstitucionalidad

formulada sobre la base de los arts. 9.3 y 53.1 CE.

J) En cuanto a la impugnacion del art. 8 del Real Decreto 926/2020, se sefiala que de la
lectura del precepto emergen con claridad los elementos de la disciplina aplicable para para la
imposicion de limites a la dimension externa de la libertad religiosa como medida de prevencion,
limitaciones que consistirdn en aforos, con el criterio del riesgo de transmision que pudiera resultar
de los encuentros colectivos, ponderado con los indicadores a los que se refiere el art. 10,
precisandose, en fin, que las limitaciones no podran afectar, en ningtn caso, al ejercicio privado e
individual de la libertad religiosa. Se trata, en suma, de un marco satisfactorio de las exigencias de
claridad, certidumbre y precision que resultan de los arts. 9.3 y 53.1 CE.

A mayor abundamiento, debe considerarse el art. 3.1 de la Ley Orgénica 7/1980, de 5 de
julio, de libertad religiosa, de conformidad con el cual el ejercicio de los derechos dimanantes de la

libertad religiosa y de culto tiene como unico limite la proteccion del derecho de los demads al
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ejercicio de sus libertades publicas y derechos fundamentales, asi como la salvaguardia de la
seguridad, de la salud y de la moralidad publica, elementos constitutivos del orden publico protegido
por la ley en el &mbito de una sociedad democrética. Se cita la Sentencia del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos de 9 de abril de 2002 (caso Cisse).

Se concluyé con la stplica de que se dictara sentencia por la que se inadmitiera

parcialmente y se desestimara integramente el recurso.

7. Por providencia de 26 de octubre de 2021, se sefial6 para deliberacion y votacion de la

presente sentencia el dia 27 del mismo mes y afio.

I1. Fundamentos juridicos

1. Objeto y alcance de la impugnacion.

A) Objeto.

Son diversas, aunque muy estrechamente relacionadas, las disposiciones del Congreso de
los Diputados y del Gobierno que han sido impugnadas en el presente recurso. Nada hay que objetar
a esta acumulacion inicial de acciones cuando, como aqui ocurre, existe una conexion objetiva entre
unas y otras de las pretensiones deducidas (SSTC 52/2017, de 10 de mayo, FJ 1 y 148/2021, de 14
de julio, FJ 1).

En este sentido, el recurso propugna la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de:
(1) los apartados 2 y 3 del art. 2, y los arts. 5, 6,7, 8,9, 10 y 14 del 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” (en adelante, el Real Decreto 926/2020); (ii) asimismo, los apartados
segundo, cuarto y quinto de la Resoluciéon de 29 de octubre de 2020, del Congreso de los Diputados,
por la que se ordena la publicacion del Acuerdo de igual fecha por el que el Pleno de la Camara
autoriz6 la prorroga del anterior estado de alarma; y (iii) el art. 2, la disposicion transitoria tnica y
los apartados uno, dos y tres de la disposicion final primera del Real Decreto 956/2020, de 3 de
noviembre (en lo sucesivo, el Real Decreto 956/2020), por el que, en virtud de la mentada
autorizacion parlamentaria, se prorroga el estado de alarma declarado por aquel Real Decreto
926/2020. En el antecedente 1 de esta Sentencia se ha dejado constancia de los datos relativos a la

publicacion en el “Boletin Oficial del Estado” de unas disposiciones y otras.
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B) Alcance.

Debemos comenzar haciendo una sumaria mencion al alcance de la impugnacién de las
disposiciones a que se refiere el recurso, sin perjuicio, cuando proceda, de su transcripcion literal.
Esta referencia inicial conviene hacerla ahora —para una mayor claridad- tomando como pauta las
distintas censuras de inconstitucionalidad que la demanda dirige contra aquellas, tachas todas que
han sido refutadas, y en algtin punto calificadas de inadmisibles, por el abogado del Estado. También
sobre estos contrarios alegatos, expuestos con el necesario detalle en los antecedentes, se volvera
mds adelante.

En atencién al orden de exposicion de la demanda, son tres las causas de invalidez que

cuestionan los recurrentes a las disposiciones impugnadas:

a) En primer lugar, el recurso censura como inconstitucionales y nulas las reglas por las
que fueron designadas, como autoridades competentes delegadas del Gobierno para determinados
efectos del estado de alarma y en los respectivos dmbitos territoriales, a los presidentes de cada
comunidad auténoma y ciudad con estatuto de autonomia. Se incluyen en esta relacion: (i) respecto
del Real Decreto 926/2020, el art. 2, apartados 2 y 3; art. 5, apartado 2; art. 6, apartado 2. art. 7,
apartado 2; art. 8; y arts. 9 y 10, en su redaccién originaria (ulteriormente modificada por la
disposicion final primera del Real Decreto 956/2020, en cumplimiento de lo acordado por el
apartado cuarto de la Resolucion de 29 de octubre de 2020 del Congreso de los Diputados); (i1) en
cuanto a la Resolucion de 29 de octubre de 2020 del Congreso de los Diputados, los apartados cuarto
y quinto; (iii) por dltimo, en lo atinente al Real Decreto 956/2020, la disposicion transitoria tinica y
los apartados uno y dos de su disposicion final primera.

Tanto estos preceptos de los Reales Decretos 926 y 956/2020, como las referidas
determinaciones de la Resolucion del Congreso de los Diputados, estarian viciados de
inconstitucionalidad y nulidad por contravenir —segtin se ha expuesto en los antecedentes- los arts.
116.2 y 9.3 CE (este dltimo, en cuanto garantiza la seguridad juridica), asi como diversas
disposiciones de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio
(LOAES, en lo sucesivo). De esta Ley Orgénica se invocan, en particular, sus arts. 4 (potestad del
Gobierno para declarar el estado de alarma, conforme al art. 116.2 CE), 5 (previsién de que el
presidente de una comunidad auténoma pueda solicitar del Gobierno esa declaracién cuando los
supuestos para ello afecten exclusivamente a todo o parte del respectivo dmbito territorial), 6 (en
cuyo apartado 2 se prescribe que el real decreto por el que el Consejo de Ministros declare el estado

de alarma determinard su dmbito territorial, duracién y efectos) y 7 (con arreglo al cual la autoridad
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competente a los efectos del estado de alarma serd el Gobierno o, por delegacion de este, el
presidente de la comunidad auténoma “cuando la declaracion afecte exclusivamente a todo o parte”

de su territorio).

b) Se tachan asimismo de inconstitucionales y nulas las reglas referidas a la duracién de la
prorroga del estado de alarma y, en relacién con ello, a la “rendicion de cuentas™ por el Gobierno
ante el Congreso de los Diputados. Esta censura afecta a las disposiciones siguientes: (i) por lo que
hace a la Resolucion del Congreso de los Diputados, a sus apartados segundo y cuarto, este tltimo
en cuanto dispuso que el Gobierno modificara el art. 14 del Real Decreto 926/2020 (“rendicion de
cuentas”); (i1) la misma censura se dirige contra el art. 2 y contra el apartado tres de la disposicion
final primera del Real Decreto 956/2020.

Estas previsiones y reglas se dicen contrarias a los arts. 116.2 y 23.2 CE (junto a los que se
citan los arts. 1, apartados 1y 2, 66 y 24.1 de la misma norma fundamental), asi como al art. 1.2
LOAES, con arreglo al cual “[1]as medidas a adoptar en los estados de alarma, excepcion y sitio, asi
como la duracién de los mismos, serdn en cualquier caso las estrictamente indispensables para
asegurar el restablecimiento de la normalidad”, afiadiéndose alli que su aplicacion ““se realizara de

forma proporcionada a las circunstancias”.

¢) Por ultimo, alega la demanda 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. Estas censuras son dirigidas contra
los arts. 5 a 8 del Real Decreto 926/2020, en su vigencia inicial, asi como frente a la Resolucion del
Congreso y también contra el Real Decreto 956/2020, disposicion esta dltima que vino a hacer suyos
para la prorroga, conforme a lo autorizado por la Camara, aquellos preceptos (art. 2 y reglas
concordantes de su disposicion final primera). Las infracciones asi denunciadas son las siguientes:
(1) los arts. 5 y 6 del Real Decreto 926/2020, que habrian contradicho lo establecido por los arts. 19,
17 y 25 CE y deparado, al propio tiempo, una inconstitucional “suspension” de los derechos y
libertades reconocidos en dichos preceptos (art. 55.1 CE); ademds, aquellos preceptos habrian
conculcado lo establecido en los arts. 116.2 CE y 11.a) de la LOAES; (ii) el art. 7 del mismo Real
Decreto, que seria contrario a lo dispuesto en los arts. 21, 55.1 y 10.1 CE (este dltimo, en lo relativo
a la dignidad de la persona), asi como lo prevenido en la Ley Orgéanica 9/1983, de 15 de julio,
reguladora del derecho de reunion; (iii) por dltimo, el art. 8 del repetido Real Decreto seria contrario
a lo garantizado en el art. 16.1 CE y, de nuevo, a lo establecido en el art. 55.1 de la misma norma

fundamental.
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2. Orden del enjuiciamiento.

A) Valor de ley de las disposiciones impugnadas.

Debemos comenzar reiterando que la via del recurso de inconstitucionalidad es el cauce
procesal previsto en nuestro Ordenamiento para la resolucién de “todos los actos gubernamentales
de declaracion, autorizacion y prorroga de cada uno de los tres estados de emergencia ex art. 116 CE
[que] quedan sometidos, en razon de su condicidn de actos y disposiciones con fuerza o rango de
ley, a un mismo régimen de control ante este Tribunal” [STC 83/2016, de 28 de abril, FJ 11; en el
mismo sentido, la reciente STC 148/2021, de 14 de julio FJ 2 b)], de conformidad con lo dispuesto
en los arts. 161.a) CE y 2.1.a) y concordantes de la LOTC.

a) En primer lugar, lo que queda dicho es aplicable al Real Decreto 926/2020, por el que el
Consejo de Ministros declaré para quince dias el estado de alarma en todo el territorio nacional (arts.
3 y 4). Ello es asi por cuanto, “aunque formalizada mediante real 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 decisién o disposicién con
rango o valor de ley”; esto es, “revestida de un valor normativo equiparable, por su contenido y
efectos, al de las leyes y normas asimilables cuya aplicacion puede excepcionar, suspender o

modificar durante el estado de alarma” (STC 83/2016, FJ 10).

b) Otro tanto se ha de predicar del Acuerdo del Congreso de los Diputados por el que la
Cémara autoriz0 la prorroga del estado de alarma declarado por aquel Real Decreto 926/2020: “[E]l
acto de autorizacion parlamentaria de la prorroga del estado de alarma o el de declaracion y prérroga
del de excepcion, que no son meros actos de caricter autorizatorio, pues tienen un contenido
normativo o regulador (ya en cuanto hacen suyos el alcance, condiciones y términos del estado de
alarma o de excepcion fijados o solicitados por el Gobierno, ya en cuanto la propia Cdmara
directamente los establece o introduce modificaciones en los propuestos), asi como el acto
parlamentario de declaracion del estado de sitio son, todos ellos, decisiones con rango o valor de
ley” y expresion de una competencia confiada por la Constitucion (art. 116) al Congreso de los
Diputados, “en aras de la proteccion, en los respectivos estados de emergencia, de los derechos y

libertades de los ciudadanos” (ATC 7/2012, de 13 de enero, FJ 4, y STC 83/2016, FJ 9).
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Los recurrentes impugnan, también, la Resolucion de 29 de octubre de 2020, del Congreso
de los Diputados por la que “se ordena la publicacion del Acuerdo de autorizacion de la prorroga del
estado de alarma [...]”, adoptado por el pleno del Congreso en la misma fecha, que debe seguir la

misma suerte que las disposiciones y acuerdo anterior.

¢) Lo mismo se ha de afirmar del Real Decreto 956/2020, por el que se prorrogd, recaida
la autorizacién parlamentaria, el estado de alarma: “[N]o puede ser distinta la conclusién en relacion
con el rango o valor del real decreto por el que se prorroga el estado de alarma”, siendo de resaltar,
ademads, que tal real decreto “constituye una formalizacion ad extra de la previa autorizacion del
Congreso de los Diputados”, de tal modo que “su contenido es el autorizado por la Camara”, a la
que ‘“corresponde autorizar la prorroga del estado de alarma y fijar su alcance, condiciones y
términos, bien haciendo suyos los propuestos por el Gobierno en la solicitud [...], bien
estableciéndolos directamente’; por ello, al “predicarse del acto de autorizacion parlamentaria [...]
la condicion de decision con rango o valor de ley [...], idéntica condicion ha de postularse, pese a la
forma que reviste, de la decision gubernamental de prorroga, que meramente se limita a formalizar

y exteriorizar el acto parlamentario de autorizacion” (STC 83/2016, FJ 10).

B) Consideraciones previas.

A continuacion, debemos realizar algunas consideraciones, como paso ineludible a la

determinacion del objeto de nuestro juicio de constitucionalidad:

a) En primer lugar, que, al dictado de esta sentencia, ninguna de las disposiciones
impugnadas estd ya en vigor:

(i) El estado de alarma, inicialmente declarado para quince dias por el Consejo de Ministros
mediante el Real Decreto 926/2020, concluyé a las 00:00 horas del dia 9 de noviembre de 2020 (art.
4); esto es, a poco de interponerse, el dia 6 del mismo mes, este recurso de inconstitucionalidad. Ello
supuso, por tanto, la caducidad de aquel Real Decreto en la fecha indicada, tras de lo cual entr6 en
vigor, sin solucién de continuidad y una vez autorizada la prérroga, el Real Decreto 956/2020 (art.
2 y disposicién final segunda), en el que, por mandato de la Cdmara, fueron asumidas, mediante
remision o por reiteracion, y modificadas también, algunas de las reglas de aquella primera

disposicion general.
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(i1) La prérroga del estado de alarma autorizada por el Acuerdo del Congreso de los
Diputados y declarada por el Real Decreto 956/2020 llegé a su término a las 00:00 horas del dia 9
de mayo de 2021 (apartado segundo de la Resolucion de la Cédmara y art. 2 del Real Decreto).
Caducé con ello lo establecido en este dltimo Real Decreto y, al propio tiempo, agotd también sus
efectos la autorizacion parlamentaria que le dio soporte constitucional.

(ii1) Sin embargo, la conclusion del inicial estado de alarma, primero, y de su prérroga,
después, no han deparado la desaparicion sobrevenida del diverso objeto de esta impugnacién. En
efecto, es doctrina constitucional consolidada que las disposiciones a término o con vigencia limitada
en el tiempo siguen siendo enjuiciables por este Tribunal cuando asi se haya pedido, pese a que su
eficacia decaiga en el curso del procedimiento. La solucién contraria implicaria abrir un inadmisible
ambito de inmunidad del poder frente a la Constitucion [en tal sentido, entre otras, SSTC 152/2014,
de 25 de septiembre, FJ 2; 40/2016, de 3 de marzo, FJ 3; 153/2016, de 22 de septiembre, FJ 2.a);
43/2017, de 27 de abril, FJ 2; 100/2017, de 20 de julio, FJ 3.a); 89/2019, de 2 de julio, FJ 2, 90/2019,
de 2 de julio, FJ 2 y la reciente STC 148/2021, de 14 de julio, FJ 2 a)].

Procede realizar, pues, el control de constitucionalidad que el recurso demanda, tanto del
Real Decreto 926/2020, en su dictado inicial, como del Real Decreto 956/2020, en el que, por
mandato del Congreso asimismo impugnado y a enjuiciar, se asumieron algunas de aquellas
primeras previsiones, ademas de adoptarse otras de nueva planta. Ni las normas del estado de alarma
declarado por la sola autoridad del Gobierno perdieron vigencia por derogacion, sino por caducidad,
ni aquellas que fueron incorporadas de inmediato, conforme a la decision de la Camara, al Real
Decreto 956/2020 resultaron en rigor prorrogadas, sino mas bien restauradas, mediante esta ultima
disposicion. La prérroga a la que se refiere el art. 116.2 CE —importa aclarar, en cuanto a esto tltimo-
es del estado de alarma, no del decreto que lo declar6 en un principio, cuyas previsiones y medidas
pueden ser mantenidas o modificadas total o parcialmente, en virtud del acuerdo parlamentario de

autorizacion.

b) Este recurso viene a impugnar, en unidad de acto, normas a término que rigieron en
tiempos sucesivos con contenidos en ocasiones idénticos, otras veces en buena parte coincidentes y,
en algun caso, distinto también. Respecto de las relaciones entre unas reglas y otras, y a efectos del
enjuiciamiento que seguird, son procedentes las puntualizaciones que siguen:

(i) Algunas de las disposiciones iniciales del Real Decreto 926/2020, que la demanda
impugna, fueron asumidas después por el Acuerdo del Congreso de los Diputados e integradas por
remision, con novacion del fundamento de su vigencia, en el Real Decreto 956/2020. Los preceptos

asi recurridos y remitidos son los apartados 2 y 3 del art. 2 del Real Decreto 926/2020 (designacion
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de autoridades competentes delegadas y su habilitacion para dictar, por delegacion del Gobierno,
ordenes, resoluciones y disposiciones para la aplicacién de lo previsto en sus arts 5 a 11) y los arts.
5 a 8 del mismo Real Decreto (determinadas medidas de limitacién de la libertad de circulacion en
horario nocturno, de entrada y salida en y del territorio de comunidades y ciudades auténomas y de
permanencia de grupos de personas, tanto en espacios publicos y privados, como en lugares de
culto).

A todos estos preceptos remiten, junto a otros no impugnados, tanto el Acuerdo de
autorizacién del Congreso de los Diputados como el Real Decreto 956/2020. La remisién por la
Camara fue genérica y expresa en el no impugnado apartado tercero de la Resolucion que hizo
publico su Acuerdo (“[l]a prérroga se sometera a las condiciones establecidas en el Real Decreto
926/2020 [...]”), pero también inequivoca en otros de sus mandatos que si son objeto del recurso
(apartado cuarto, relativo a la nueva redaccion de los arts. 9 y 10). Otro tanto hizo, en cumplimiento
del mandato del Congreso, el Real Decreto 956/2020: en su art. 2, parcialmente impugnado, pues se
reiterd, en lo que ahora importa, que “[1]a prorroga [...] se sometera a las condiciones establecidas
en el Real Decreto 926/2020 [...]” y, en los apartados uno y dos de su disposicién final primera,
asimismo recurrida, se transcribieron con cambios parciales de redaccion, siempre a tenor de lo
acordado por la propia Cémara, los arts. 9 y 10 de aquel mismo Real Decreto.

Si los preceptos asi objeto de remision (apartados 2 y 3 del art. 2 y art. 5 a 8 del Real Decreto
926/2020) fueran, como la demanda aduce, contrarios a la Constitucién, quedarian afectadas de igual
vicio las remisiones genéricas o abiertas mencionadas (apartado tercero de la Resolucion
parlamentaria y art. 2 del Real Decreto 956/2020).

(i1) La demanda impugna, asimismo, los originarios arts. 9 'y 10 del Real Decreto 926/2020,
preceptos que, conforme a lo prescrito después por el Congreso (apartado cuarto de su Resolucion),
fueron reiterados, con determinadas adiciones y supresiones, por el Real Decreto 956/2020
(apartados uno y dos de su disposicion final primera). Los arts. 9 (apartado 1, de entonces) y 10 del
Real Decreto 926/2020, que declaré inicialmente el estado de alarma, se refirieron, respectivamente,
a la determinacion de la “eficacia” y a la “flexibilizacion y suspension” de las “limitaciones”
previstas en los arts. 6, 7 y 8 por parte de las autoridades competentes delegadas y que tal
apoderamiento qued6 subsumido. Por lo que hace a las medidas previstas en estos ultimos preceptos,
en la redaccién ulterior de aquellos, acordada por el Congreso y aprobada por el Real Decreto
956/2020, si bien con la adicion, para la prérroga del estado de alarma, de una mencién a la medida
contemplada en el art. 5, cuya “eficacia”, “flexibilizacion y suspension” pas6 a depender, también,

de aquellas autoridades delegadas.
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La Resolucion del Congreso de los Diputados (apartado cuarto) acordé que el Gobierno
suprimiera el apartado 2 del inicial art. 9 del Real Decreto 926/2020, que habia dispuesto hasta ese
momento que la limitacién de la libertad de circulacion en horario nocturno (art. 5) seria eficaz “en
todo el territorio nacional” (parrafo primero), con la sola excepcion, entonces, del territorio de la
Comunidad Auténoma de Canarias; dmbito para el cual la decisién sobre la implantacion de la
medida se atribuy6 al presidente autonémico (parrafo segundo). Esta tltima prevision singular o
excepcional fue generalizada m4s tarde en la nueva redaccidn del art. 9 por el Acuerdo del Congreso
y, en consecuencia, por el Real Decreto 956/2020 (apartado uno de su disposicion final primera).

Pues bien, aunque los preceptos indicados (arts. 9 y 10) tienen un contenido que, en buena
parte, es coincidente, las sucesivas versiones de estos preceptos provienen de fuentes distintas y, por
ello, han de recibir del Tribunal pronunciamientos diferenciados. El objeto de un recurso de
inconstitucionalidad es, con caricter general, cada texto normativo impugnado, cualquiera que
pudiera ser la similitud entre la norma enunciada en él y la expresada en otros [en tal sentido, para
cuestion distinta, STC 174/2014, de 23 de octubre, FJ 2.b); en términos andlogos, STC 61/1997, de
20 de marzo, FJ 4.a)].

(ii1) Bajo la rubrica “[r]endicion de cuentas”, el art. 14 del Real Decreto 926/2020 dispuso,
en su version inicial, que “[e]n caso de prorroga, el Ministro de Sanidad comparecera
quincenalmente ante la Comisién de Sanidad y Consumo del Congreso de los Diputados para dar
cuenta de la aplicacion de las medidas previstas en este real decreto”; prevision a la que hacen alguna
alusion critica los recurrentes, pero que ha de quedar al margen del presente proceso. Dos son las
razones que justifican tal decisién: De una parte, que el precepto de referencia se limité al mero
anuncio de una anticipada propuesta de comparecencia de un miembro del Gobierno (el Ministro de
Sanidad) ante la Comisién correspondiente del Congreso con una periodicidad quincenal, cuya
eficacia futura habria de depender, llegado el caso, de la eventual aprobacion del Congreso. Y, de
otro lado, porque la comparecencia quincenal asi prevista carecia ya de toda virtualidad cuando este
recurso se interpuso, al haber sustituido para entonces la Camara tal “rendicion de cuentas” por otra
enteramente diversa, recogida en los parrafos primero y segundo del art. 14, en la nueva redaccion
que proporciond el Real Decreto 956/2020, con vigencia a partir del dia 9 de noviembre de 2020
(disposicion final segunda); es decir tres dias después de la fecha de presentacion de este recurso de

inconstitucionalidad en el registro de este Tribunal

¢) Por ultimo, el abogado del Estado ha pedido la inadmisién parcial de este recurso con el

argumento de que la demanda no fundamenta, respecto de determinados preceptos, su pretension de
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inconstitucionalidad, carga que pesa, en general, sobre quien ejerce esta accion [por todas, la STC
82/2020, de 15 de julio, FJ 2.a)].

Este planteamiento debe ser rechazado por las siguientes razones:

(i) No podemos compatrtir la tesis del abogado del Estado de que la demanda ha incumplido
la carga de justificar las tachas de inconstitucionalidad de algunos de los preceptos impugnados.
Antes bien, dado que aquel senala “por ejemplo” que este incumplimiento es predicable de los arts.
5y 6 de los Reales Decretos 926/2020 y 956/2020, en lo que se refiere a las previsiones de uno y
otro precepto que exceptian determinados supuestos de las limitaciones que, en ellos
respectivamente se establecen a la circulacion en horario nocturno y a la entrada y salida en y del
territorio de comunidades y ciudades auténomas, los recurrentes han aportado una fundamentacién
suficiente, que apoya la impugnacion de tales limitaciones en la afirmacion de haber establecido una
verdadera prohibicion de la libertad de circulacion, salvo las excepciones previstas en aquellos
preceptos, de tal manera que, a efectos de descartar esta objecion de inadmisibilidad del recurso,
basta con advertir que si una cierta regla (restrictiva o prohibitiva, en estos casos) modera o limita
su alcance —como aqui ocurre- mediante un elenco de reglas permisivas, el enjuiciamiento de la
validez del mandato de la primera no puede llevarse a cabo sino a la vista de las segundas.

(i1) Otro tanto se ha de concluir ante el argumento de que la impugnacién de los mismos
arts. 5 y 6 (asi como del 7, en cuyo lugar el abogado del Estado cita por error el art. 8) de los Reales
Decretos impugnados, habria sido fundamentada en la demanda por referencia a la limitacion de
derechos que tales preceptos establecen, pero no —lo que constituiria un defecto- en lo relativo al
“contenido” de las medidas singulares que en ellos se disponen. Aparte de que, de la lectura de los
citados preceptos, no es posible establecer, como objeta el abogado del Estado, una distincién entre
limitaciones al ejercicio de un derecho fundamental (libertad de circulacién) y el contenido de
aquellas medidas previstas en las normas impugnadas que, precisamente, tienden a esa limitacion
del derecho, tampoco cabe, en relacién con tal planteamiento, “confundir la discrepancia de las
partes comparecidas respecto de la argumentacion del recurso con la falta de fundamentacion del

mismo” [STC 105/2019, de 19 de septiembre, FJ 2.a)].

C) Orden de enjuiciamiento.

Una vez acotado el objeto de este proceso constitucional, es posible ahora entrar ya en la
resolucion de las pretensiones de los demandantes, a cuyo fin seguiremos, segtin el mejor criterio de
este Tribunal [STC 109/2016, de 7 de junio, FJ 3.b), por todas], un orden de enjuiciamiento que

comenzard por el andlisis de las denuncias de inconstitucionalidad que se refieren a las infracciones
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de normas constitucionales declarativas de derechos fundamentales. A continuacién, seguiremos
con las que tienen por objeto la duracion de la prérroga del estado de alarma. Y, en parcial relacion
con lo anterior, las dirigidas contra las previsiones sobre la “rendicion de cuentas” del Gobierno al
Congreso de los Diputados. Por dltimo, las tachas de invalidez que afectan a la designacion de

autoridades competentes delegadas y a sus funciones.

3. Denunciada infraccion de normas constitucionales declarativas de derechos

fundamentales. Consideraciones preliminares.

A) Planteamiento.

a) Los recurrentes impugnan determinados preceptos del Real Decreto 926/2020 por
reputarlos contrarios a los derechos fundamentales que invocan. Estas pretensiones, en si mismas
consideradas, han de ser enjuiciadas por el Tribunal a fin de apreciar si tales preceptos, por su propia
su sustantividad, han infringido las normas declarativas de derechos fundamentales. Y todo ello con
independencia del contexto en que hayan sido dictadas, lo que se verd en fundamentos juridicos
posteriores.

Las previsiones asi tachadas de inconstitucionales son, con mencién de sus respectivas
ribricas, las siguientes: (1) art. 5, relativo a la “[I]imitacion de la libertad de circulacion de personas
en horario nocturno”; (ii) art. 6, sobre “[lI]imitacion de entrada y salida en las comunidades
autonomas y ciudades con Estatuto de autonomia”; (iii) art. 7, concerniente a la “[l]imitacion de la
permanencia de grupos de personas en espacios publicos y privados”: y (iv) art. 8, cuyo objeto es la
“[1]imitacion a la permanencia de personas en lugares de culto”. Estas limitaciones fueron asumidas
por el Congreso e incorporadas por remision a su Acuerdo de 29 de octubre de 2020. Lo mismo hizo

el Gobierno, en consecuencia, al adoptar el Real Decreto 956/2020.

b) Las tachas opuestas frente a cada uno de aquellos preceptos, asi como las alegaciones en
su defensa del abogado del Estado, se examinardn en fundamentos juridicos posteriores. Importa
ahora dilucidar, con caricter previo, un extremo del debate entre las partes que tiene alcance general
para unas y otras pretensiones, pues lo que asi se controvierte afecta al correcto entendimiento de las
nociones juridico-constitucionales de suspensién y limitacién, respectivamente, de derechos
fundamentales a resultas de la declaracion y prérroga de un estado de crisis.

Los recurrentes entienden que las disposiciones impugnadas han deparado la suspension

de los derechos fundamentales que invocan, lo que determinaria, sin més, su inconstitucionalidad,
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pues la norma fundamental, segin recuerdan, tan solo contempla esa medida, respecto de ciertos
derechos y libertades, para el caso de que hubiera sido declarado el estado de excepcion o el de sitio
(art. 55.1 CE), nunca el de alarma.

Por el contrario, la Abogacia del Estado sostiene que las previsiones contenidas en los
preceptos objeto del recurso habrian de verse, mas bien, como limitaciones o restricciones de
derechos fundamentales, posibles en un estado de alarma siempre que, en su establecimiento, se
respetaran, como se habrian respetado aqui, el correspondiente contenido esencial (art. 53.1 CE) y
las exigencias del principio de proporcionalidad. La suspension prevista en aquel art. 55.1 CE,
puntualiza esta representacion, es un “concepto juridico técnico-formal” que estd referido a la
“exclusion absoluta” del disfrute de determinados derechos o, en otras palabras, a la “derogacion

provisional” de su contenido, resultados que aqui no se habrian verificado.

B) Limitacion de derechos fundamentales durante el estado de alarma: Doctrina general.

Por lo que hace a la posible incidencia de la declaraciéon de un estado de alarma en el
régimen juridico de los derechos fundamentales, la Constituciéon contiene dos determinaciones
bésicas, expresa y de cardcter negativo la primera e implicita y de alcance positivo la segunda. De
una parte, la declaracion de este especifico estado de crisis no consiente la suspension de derecho
fundamental alguno, lo que si cabe, para determinados derechos y con arreglo a lo previsto en el
bloque de constitucionalidad, cuando se llegue a proclamar el estado de excepcion o el de sitio (arts.
55.1y116.3 y4 CE y LOAES). De la otra, la declaracion de un estado de alarma si puede conllevar
la limitacién de algunos derechos de este rango, limitacién que solo resultara licita, a su vez, si se
atempera a lo prescrito en la misma LOAES y a las demads exigencias que la Constitucién impone.

A partir de estas consideraciones preliminares, la reciente STC 148/2021, de 14 de julio,
FJ 3 ha establecido la doctrina de este Tribunal respecto de la incidencia que la vigencia del estado
de alarma tiene en el ejercicio de los derechos fundamentales. Podemos sintetizarla en los siguientes

aspectos:

a) La declaracion de un estado de alarma “no consiente la suspension de ninguno de los
derechos” fundamentales, pero “si ‘la 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”.
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b) Aunque aquellas limitaciones impliquen “una suspension ‘material’ o ‘de facto’ de tales
derechos, no vulnerarian el art. 55.1 CE”. Este precepto “no es pauta para enjuiciar un decreto
declarativo del estado de alarma, ya que su virtualidad se limita a permitir una eventual suspension

299

de derechos ‘cuando se acuerde la declaracion del estado de excepcion o de sitio’”. El examen, por
tanto, de las normas impugnadas en el caso del estado de alarma, habra de referirse a valorar si “las
limitaciones o restricciones” incluidas en aquellas normas “exceden el alcance constitucionalmente
posible del estado de alarma; lo cual supondria, sencillamente, una vulneracién de los derechos

afectados”.

c) El real decreto declarativo de un estado de alarma “podra llegar a establecer
‘restricciones o limitaciones’ de los derechos fundamentales que excedan las ordinariamente
previstas en su régimen juridico, pues de lo contrario careceria de sentido la prevision constitucional
de este especifico estado de crisis (art. 116.1 y 2 CE)”. Por otra parte, “esas restricciones, aunque
extraordinarias, no son ilimitadas, y no pueden llegar hasta la suspensién del derecho, so pena de
vaciar igualmente de sentido el art. 55.1 CE. Finalmente, y cumplidos los anteriores requisitos,
dichas limitaciones deberan respetar, en todo caso, los principios de legalidad y de proporcionalidad,
ya que de lo contrario el derecho afectado quedaria inerme ante el poder publico, y ya se ha dicho

que ante el estado de alarma los derechos fundamentales subsisten”.

d) Los términos “suspension” y “limitacion” de derechos fundamentales “son nociones
juridico-constitucionales que deben ser perfiladas”. En una primera aproximacion, se parte de la idea
de que la limitacion es un concepto “mas amplio que el de la suspension, como género y especie:
toda suspension es una limitacién, pero no toda limitacién implica una suspension. La suspension
es, pues, una limitacion (o restriccion) especialmente cualificada, segin resulta tanto del lenguaje
habitual como del juridico”. En el concreto ambito de los derechos fundamentales, la suspension
“parece configurarse como una cesacion, aunque temporal, del ejercicio del derecho y de las
garantias que protegen los derechos (constitucional o convencionalmente) reconocidos; y que s6lo
en ciertos casos, y respecto de ciertos derechos, puede venir amparada por el articulo 55.1 CE. Por

el contrario, la limitacién admite muchas mas formas, al margen de la suspension”.

e) La limitacion o restriccidn de los derechos fundamentales debera respetar los principios
de legalidad y proporcionalidad:
(1) Por lo que atafie al principio de legalidad, es la LOAES la que, en desarrollo de lo

dispuesto en el art. 116.1 CE, regula el estado de alarma, los supuestos en que procede la declaracion,
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su prorroga y el régimen juridico de la misma. Se sigue de ello que el primero de los limites que
pesan sobre el Gobierno a la hora de declarar el estado de alarma, y sobre el Congreso de los
Diputados —en lo que ahora importa- a efectos de autorizar su eventual prérroga (art. 116.2 CE), es
el respeto a lo establecido en dicha ley orgdnica que, sujeta ella misma a la Constitucion, se sitia
como norma de mediacién entre estas previsiones constitucionales y los decretos y acuerdos
parlamentarios que declaren en un principio el estado de alarma o autoricen y dispongan su prérroga
mas tarde.

Por lo que hace a su posible incidencia sobre el régimen de los derechos fundamentales,
estos ultimos actos quedarén sujetos a la LOAES en dos aspectos primordiales, sujecion, con todo,
de muy desigual intensidad en cada caso. Cabré acudir al estado de alarma, ante todo, si constan
unos hechos determinantes que hagan cuando menos aparente la insuficiencia de los medios
ordinarios de gobierno para hacer frente a la situacion de que se trate o, en palabras ya transcritas de
la LOAES, cuando sean de apreciar por los érganos politicos unas “circunstancias extraordinarias
[que] hiciesen imposible el mantenimiento de la normalidad mediante los poderes ordinarios de las
Autoridades competentes” (art. 1.1), pues, en ausencia manifiesta de tales situaciones extremas
(cifradas por la LOAES en su art. 4), el recurso a este instrumento y, de su mano, a la correspondiente
potenciacién de las potestades publicas constituiria, ciertamente, un abuso de poder, inconciliable
con la interdiccién constitucional de la arbitrariedad (art. 9.3 CE). Al margen de esta hip6tesis limite,
dificil de concebir en nuestro Estado constitucional, el Gobierno dispone de amplio margen de
libertad para la apreciacion del presupuesto de hecho que habilite 1a declaracion del estado de alarma
y, llegado el caso, el Congreso de los Diputados, para autorizar su prolongacion, en una o en
sucesivas prorrogas.

De muy distinto alcance es el segundo de los limites que dispone el principio de legalidad,
mediante el que se acotan, por mandato de la Constitucidn, los tipos abstractos de medidas que
pudieran incorporarse a estas decisiones y, en lo que interesa a este proceso, aquellas que pudieran
afectar a derechos fundamentales. Los actos normativos que declaren o prorroguen un estado de
alarma cuentan con rango de ley, pero tendrén en este punto que atenerse a lo permitido al efecto
por la ley orgénica a la que la Constitucion remite (arts. 11 y 12 LOAES, en especial). Ello sin
perjuicio de que aquellos actos incorporen, también, determinaciones previstas o permitidas en la
legislacion general. “Lo que importa subrayar es que ni las apelaciones a la necesidad pueden hacerse
valer por encima de la legalidad, ni los intereses generales pueden prevalecer sobre los derechos
fundamentales al margen de la ley (sobre este tltimo extremo, aunque para otros supuestos, SSTC

52/1983, de 7 de julio, FJ 5, y 22/1984, de 17 de febrero, FJ 3)”.
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En los siguientes fundamentos juridicos habrd ocasion de considerar, en atencion a lo dicho,
si las medidas aqui impugnadas cuentan o no con el respaldo de lo dispuesto en la LOAES o si
pueden incluso llegar a justificarse, en algin caso, con arreglo a la legislacion aplicable a situaciones
de normalidad.

(i)) En cuanto al principio de proporcionalidad, “es preciso que las limitaciones
exorbitantes de derechos fundamentales que asi puedan disponerse [...] se atemperen” a las
exigencias de este principio, de tal manera que cumplan las exigencias de idoneidad, necesariedad y
que, superados estos dos escrutinios, la afectacion del derecho se muestre, en fin, como razonable
por derivarse de ella mds beneficios para el interés general que perjuicios sobre el derecho en cada
caso comprometido. Es la propia LOAES la que hace una referencia expresa y omnicomprensiva a
esta pauta para acotar y, llegado el caso, controlar las intervenciones singulares a que dé lugar la
declaracion o prorroga de un estado de alarma, al disponer que “las medidas a adoptar [...] seran en
cualquier caso las estrictamente indispensables para asegurar el restablecimiento de la normalidad”,
con el afiadido de que su aplicacion (no controvertida en este recurso) “se realizara de forma

proporcionada a las circunstancias” (art. 1.2).

f) Recapitulando, la citada STC 148/2021, de 14 de julio, termina declarando que, ante el
estado de alarma, los derechos “son eventualmente limitables, incluso de modo extraordinario, a
resultas de las medidas contempladas™ en la LOAES; “si bien cuentan adicionalmente con la defensa
que aporta el principio de proporcionalidad. Con arreglo a este criterio habra de examinarse, primero,
st las medidas impugnadas resultan acordes a la legalidad; después, si no implican una suspension
de los derechos fundamentales afectados; y, por dltimo, y siempre que concurran las anteriores
circunstancias, si se presentan como idoneas, necesarias y proporcionadas, vistas las circunstancias

que llevaron” (FJ 3).

C) Ultimas precisiones previas de alcance general.

a) Se afirma en la demanda que “[p]arece dificilmente discutible la concurrencia en el caso
que nos ocupa del presupuesto que permite la declaracion del estado de alarma”, valoracion que hay
que entender extienden los recurrentes a la prérroga acordada por el Congreso de los Diputados y
declarada, acto seguido, mediante el Real Decreto 956/2020, toda vez que no hacen ninguna
manifestacion de contrario en el escrito del recurso.

Quedan, pues, al margen del objeto de este recurso, por no haber sido controvertidas, las

decisiones politicas del Gobierno y del Congreso de los Diputados, que apreciaron el presupuesto
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de hecho causante de la declaracién inicial y la prérroga del estado de alarma, esto es la grave
alteracion de la normalidad ocasionada por la pandemia de coronavirus y la expansion del virus, que
afectaba a todo el territorio nacional al tiempo de aprobarse los Reales Decretos y la resolucion del

Congreso de los Diputados ahora impugnados.

b) Por el contrario, si han sido impugnadas algunas de las medidas sustantivas previstas
primero por el Gobierno y mantenidas después por decisién del Congreso. Excluido que se esté ante
una suspension, en el sentido del art. 55.1 CE, de derechos fundamentales, pues “su cita resulta
pertinente aqui a los solos efectos de excluir la posibilidad de suspension de derechos, inicamente
admisible en los casos de declaracion de los estados de excepcion y sitio” (STC 148/2021, de 14 de
julio, FJ 4), el enjuiciamiento se hara teniendo como pauta la legalidad, en el sentido de apreciar si
la LOAES “consiente la restriccion de tales derechos fundamentales en un estado de alarma”, dado
que, “de no ser asi, la inconstitucionalidad vendria dada por la afectacién, sin soporte legal, del
respectivo derecho” (FJ 4 de aquella STC 148/2021). Como, igualmente, sefala la precitada STC
148/2021, “[s]i, por el contrario, la LOAES permitiera en abstracto una limitacién de ese género,
habria que considerar si la medida concretamente controvertida llega a suponer la suspension del
derecho afectado o si, en caso contrario, es desproporcionada a la vista de las circunstancias” (FJ 4).

También deberd tomarse en consideracion la proporcionalidad de las reglas impugnadas,
criterio este dltimo sobre el que procede, atin con caricter preliminar, hacer dos advertencias
adicionales:

(1) El recurso de inconstitucionalidad da lugar, por lo comin, a un juicio abstracto de
contraste entre normas (SSTC 11/1981, de 8 de abril, FJ 2, y 83/1983, de 21 de octubre, FJ 1), pero
no es asi cuando entra en juego el principio de proporcionalidad. En estos casos, el Tribunal ha de
sopesar mds bien, con arreglo a los criterios expuestos, cudl sea el mds correcto equilibrio entre
bienes y derechos contrapuestos o en tension reciproca. Y hay que afadir que si tal labor de
ponderacién se proyecta, como aqui ocurre, sobre reglas de vigencia temporal limitada y adoptadas
en funcién de un supuesto de hecho concreto como el que determing el estado de alarma de autos,
las conclusiones del juicio constitucional han de quedar también cefiidas al caso y a las concretas
circunstancias en las que esas reglas se dictaron, sin que, més alld de la doctrina general expuesta en
el anterior apartado de este fundamento juridico, pueda resultar extrapolable lo que, a continuacién,
se resuelva en relacion con las medidas limitativas de derechos incluidas en las disposiciones y
acuerdo impugnado, a eventuales controversias ulteriores.

El objeto de nuestro enjuiciamiento constitucional atendera, pues, al examen y valoracion

de unas medidas singulares, que fueron previstas para hacer frente a una situacion epidémica sobre
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la base de unas informaciones, conocimientos cientificos, datos de hechos y recursos disponibles
concretos, relacionados, también, con un presupuesto de hecho igualmente concreto y determinado.
Por tanto, la resolucion final del Tribunal no ha de tomarse —cuando haga referencia a circunstancias
y coyunturas concretas- como pauta o guia para hipotéticas situaciones futuras que requirieran, a su
vez, de la adopcion de medidas extraordinarias.

(i1) De otra parte, el juicio de proporcionalidad a las medidas previstas para el estado de
alarma al que se refiere el art. 1.2. LOAES, habra de realizarse de manera prudencial y con una
inevitable modulacidn, pues en casos como el presente no estamos en un supuesto de funcionamiento
ordinario del Estado de Derecho, sino en una situacion de crisis, propiciada en el caso de autos por
la propagacion de una pandemia con evolucién y resultado incierto, al tiempo en que tuvo vigencia

el estado de alarma.

Procede entrar ya en el examen de la constitucionalidad de las medidas impugnadas.

4. Limitacion de la circulacion de personas en horario nocturno.

A) Planteamiento.

El art. 5 del Real Decreto 926/2020 dispone lo siguiente:

“1l. Durante el periodo comprendido entre las 23:00 y las 6:00 horas, las personas
unicamente podran circular por las vias o espacios de uso publico para la realizacion de las siguientes
actividades:

a) Adquisicion de medicamentos, productos sanitarios y otros bienes de primera necesidad.

b) Asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios.

c¢) Asistencia a centros de atencion veterinaria por motivos de urgencia.

d) Cumplimiento de obligaciones laborales, profesionales, empresariales, institucionales o
legales.

e) Retorno al lugar de residencia habitual tras realizar algunas de las actividades previstas
en este apartado.

f) Asistencia y cuidado a mayores, menores, dependientes, personas con discapacidad o
personas especialmente vulnerables.

g) Por causa de fuerza mayor o situacion de necesidad.

h) Cualquier otra actividad de anédloga naturaleza, debidamente acreditada.



46

J) Repostaje en gasolineras o estaciones de servicio, cuando resulte necesario para la

realizacién de las actividades previstas en los parrafos anteriores.

2. La autoridad competente delegada correspondiente podrd determinar, en su dmbito
territorial, que la hora de comienzo de la limitacion prevista en este articulo sea entre las 22:00 y las

00:00 horas y la hora de finalizacion de dicha limitacion sea entre las 5:00 y las 7:00 horas.”

Los recurrentes reprochan a este precepto la conculcacion, en el orden de su cita, de los
arts. 19, 55.1, 17 y 25 CE. Entienden que esta “prohibicién general” de circulacion en horario
nocturno no estaria amparada por el art. 11.a) LOAES y que supuso la suspension, més alld de lo
permitido en el citado art. 55.1, del derecho a circular por el territorio nacional garantizado en aquel
art. 19 CE, lo que conllevo, ademas, una “auténtica privacion de libertad”, no distinta a un “arresto
domiciliario” o a una pena de localizacion permanente, con la consiguiente infraccion del art. 17
CE. La medida, por otra parte, seria aplicable sin las garantias “procesales” establecidas, tanto en
esa misma disposicion, como en el art. 25 CE y supondria, en fin, una privacion de libertad impuesta
por la administracion civil, en contra de lo establecido en el apartado 3 del ultimo de los preceptos
constitucionales citados.

Estima el abogado del Estado, de contrario, que la limitacién seria acorde con el contenido
esencial del derecho fundamental enunciado en el art. 19 CE, vistas sus “amplisimas excepciones”,
y que resultaria proporcionada, atendida le necesidad de proteger la salud publica y la vida e
integridad fisica de las personas (arts. 43 y 15 CE). La medida, por lo demas, ni seria privativa de la
libertad personal ni tendria cardcter sancionador.

A partir de estas contrarias pretensiones se ha enjuiciar la constitucionalidad del precepto.
No sin antes precisar que [q]ueda fuera de examen lo dispuesto en el ndmero 2, que serd objeto de

enjuiciamiento en el FJ 10 de esta sentencia (designacion de Autoridades competentes delegadas).

B) Desestimacion “ab initio” de determinadas infracciones constitucionales.

Desde el principio deben descartarse, por infundadas, algunas de las invocaciones
constitucionales de la demanda, lo que, por otra parte, ya tuvo oportunidad de pronunciarse este
Tribunal en su reciente STC 148/2021, de 14 de julio, FJ 4. De conformidad, pues, con lo que alli

dijimos, procede descartar los siguientes reproches.
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a) La cita del art. 55.1 CE. Por las razones expuestas en el fundamento juridico que

antecede, este precepto no es pauta para el enjuiciamiento que se pide.

b) La mencion del derecho a la libertad personal (art. 17.1 CE). La libertad garantizada por
esta norma constitucional es “la de quien orienta, en el marco de normas generales, la propia accion”
(STC 341/1993, de 18 de noviembre, FJ 4) y solo puede hablarse de su privacion en el sentido del
art. 17.1 CE cuando “de cualquier modo, se impida u obstaculice la autodeterminacion de la
conducta licita” (STC 98/1986, de 10 de julio, FJ 4). No es este el caso del precepto controvertido.
El art. 5 restringe la licitud de la circulacién y, por tanto la libertad de desplazamientos, dentro de
determinada franja horaria, a determinados supuestos, fuera de los cuales la persona no queda, pues,

privada de esta libertad que la demanda invoca.

¢) Debe, asimismo, quedar excluida la controversia referida al art. 25 CE. Lo prescrito en
los apartados 1 (principio de legalidad) y 3 (exclusién de sanciones privativas de libertad por la
administracion civil) de este precepto constitucional es de aplicacion Unicamente respecto de
normas, medidas o decisiones que tengan una “finalidad represiva, retributiva o de castigo” (STC

215/2016, de 15 de diciembre, FJ 8), presupuesto que no concurre en el presente caso.

C) Enjuiciamiento.

Procede entrar ya en el examen del art. 5.1 del Real Decreto 926/2020, que, como se ha
dicho anteriormente, rigié durante toda la vigencia del estado de alarma. En este sentido y
descartadas las quejas por las denunciadas infracciones de los arts. 17, 25 y 55.1 CE, resta por
enjuiciar la alegada vulneracion del derecho fundamental a la libertad de circulacion a que se refiere
el parrafo primero del art. 19 CE, que dispone —en lo que ahora importa- que “[1]os espafioles tienen

derecho [...] a circular por el territorio nacional”.

a) La propia rubrica de este art. 5 del Real Decreto 926/2020 es, como se recordard,
“[1]imitacion de la libertad de circulacion de las personas en horario nocturno” y hay que afiadir que
este precepto no se quedd, en su apartado 1, en la acotacion o delimitacidn del &mbito de esa libertad,
como ocurre con otras reglas previstas para situaciones de normalidad, sino que la limité o restringié
de modo intenso, para determinada franja horaria.

“Por ello, una medida de este caricter nunca podria haberse previsto en leyes que

pretendieran la regulacion u ordenacion general del ejercicio de esta libertad, so pena de incurrir en
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inconstitucionalidad (art. 53.1 CE), sin perjuicio de lo que pudiera disponer la legislacién para
hipotesis de emergencias coyunturales. No hay que olvidar que, ante coyunturas de ‘grave riesgo,
catastrofe o calamidad publica’ (en palabras del art. 30.4 CE), la libertad de circulacion, como otras,
podria llegar a redefinirse y contraerse —incluso sin dar lugar a un estado de alarma- con arreglo a lo
que el Tribunal llamé tempranamente los ‘limites necesarios que resultan de su propia naturaleza,
con independencia de los que se producen por su articulacion con otros derechos [...]" (STC 5/1981,
de 13 de febrero, FJ 7)” [STC 148/2021, de 14 de julio, FJ 5 a)].

Ahora bien, la mera constatacion de que el art. 5.1 del Real Decreto 926/2020 limita “la
libertad de circulacién maés alld de lo que admitiria, con caricter general, el art. 53.1 CE no resuelve
la controversia aqui planteada, que en ultima instancia consiste en si tal medida puede encontrar
amparo en la declaracion del estado constitucional de alarma” [STC 148/2021, de 14 de julio, FJ 5
a)].

En la STC 148/2021 tantas veces citada, hemos dicho también que:

“Es la propia Constitucion la que ha previsto la posibilidad de limitaciones extraordinarias
en su articulo 116 (nimeros 1y 2). Eso explica, precisamente, el rigor con el que en ella se contempla
tanto la instauracion inicial como el ulterior mantenimiento (previa autorizacion de la representacion
politica de la ciudadania) de este estado de crisis [...].

Por tanto, la resolucidn de la citada controversia habré de considerar, en primer lugar, si tal
constriccion excepcional impuesta por los apartados 1 y 3 del articulo 7 del Real Decreto 463/2020
[en el supuesto de autos el art. 5.1 del Real Decreto 926/2020] se acomoda a lo previsto en la ley
orgéanica a la que remite el articulo 116.1 CE (LOAES). En caso de que asi sea, procedera analizar
si su alcance puede ser calificado como una ‘suspension’ del derecho, vedada para el estado de
alarma. Finalmente, y solo en el caso de que el derecho no haya quedado suspendido, cabra analizar
st la limitacion respeta las exigencias de la proporcionalidad.

Asi, y en principio, la LOAES proporciona cobertura formal para una limitacion
excepcional de la libertad constitucional de circulacion. De una parte, su articulo 11 dispone que el
decreto de declaracion del estado de alarma, o los sucesivos que durante su vigencia se dicten, podran
acordar, entre otras medidas, la de ‘[l]imitar la circulacion o permanencia de personas o vehiculos
en horas y lugares determinados, o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos’ [punto a)].
De otra, el art. 12.1 admite que en el supuesto previsto en el art. 4. b [“crisis sanitarias, tales como
epidemias™], ‘la Autoridad competente podra adoptar por si, segiin los casos, ademas de las medidas
previstas en los articulos anteriores, las establecidas en las normas para la lucha contra las
enfermedades infecciosas’; remision que obliga a considerar, muy especialmente, la Ley Organica

3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de Salud Publica, segun la cual ‘con el fin
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de controlar las enfermedades transmisibles, la autoridad sanitaria, ademas de realizar las acciones
preventivas generales, podrd adoptar las medidas oportunas para el control de los enfermos, de las
personas que estén o hayan estado en contacto con los mismos y del medio ambiente inmediato, asi
como las que se consideren necesarias en caso de riesgo de cardcter transmisible’ (articulo 3).
Resulta, asi que los preceptos controvertidos [en el caso de autos, el art. 5.1 del Real Decreto
926/2020] cuentan con un primer y necesario soporte en la LOAES”. [FJ 5 a)].

Sentado, pues, que la medida de limitacion de la libertad de circulacién es reconducible a
una de las previstas en abstracto por la LOAES, por lo que cuenta con ese especifico fundamento
legal, habrd que analizar, a continuacion, si puede integrarse dentro del margen constitucional

posible.

b) Como se ha visto, la demanda parte de la tesis de que el art. 5.1 del Real Decreto
926/2020 dispone una prohibicién general de circulacion en horario nocturno, para luego introducir
excepciones a aquella prohibicion. Segun los recurrentes, “se emplea asi la técnica tipica de la
suspensiéon del derecho, con prohibicion general, salvo las excepciones absolutamente
indispensables”; de ahi que, segun su parecer, el precepto impugnado incurra en contradiccion con
el derecho fundamental a la libertad de circulacién (art. 19 CE).

El abogado del Estado, por su parte, descarta dicha suspension y, ademds opone que la
medida fue proporcionada a las circunstancias extraordinarias que concurrieron durante la pandemia,
de tal manera que la ha estimado adecuada y necesaria para la proteccion de la salud publica (art. 43
CE) y los derechos fundamentales de todos a la vida y a la integridad fisica (art. 15 CE). El
predmbulo del Real Decreto 926/2020 (Apartado III), viene a coincidir con este planteamiento al
destacar que “se establece, con excepciones, la limitacion de la libre circulacion de las personas en
horario nocturno, a fin de evitar al mdximo la expansién de la infeccién durante ese periodo de
tiempo, dado que en esa franja horaria se han producido muchos de los contagios en estas tltimas
semanas, tal y como ha quedado expuesto con anterioridad”, en referencia a los datos que se habian
facilitado en el apartado II del predmbulo y al seguimiento de la epidemia.

Asimismo, el preambulo del Real Decreto 956/2020 (Apartado I), también apunta que
“buena parte de los encuentros de riesgo se producen en horario nocturno, de acuerdo con la
informacion facilitada por las comunidades auténomas, lo que reduce substancialmente la eficacia
de otras medidas de control implementadas. Por ese motivo, la restriccién de la movilidad nocturna
se considera una medida proporcionada con un potencial impacto positivo en el control de la

transmision, al evitarse situaciones de contacto de riesgo vinculadas a encuentros sociales”.
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c) Pues bien, siguiendo el criterio establecido por este Tribunal en su reciente STC
148/2021, de 14 de julio, “debemos analizar, en primer lugar, si, a partir de las consideraciones
generales anteriormente desarrolladas, las restricciones que el Decreto ahora controvertido proyecta
sobre el concreto derecho a la libertad de circulacién pueden llegar a considerarse como una
suspension del mismo, constitucionalmente proscrita” [FJ 5 a)].

También, ha declarado este Tribunal (SSTC 83/2016 y 148/2021, asi como los AATC
7/2012, de 13 de enero y 40/2020, de 20 de abril) que, “a diferencia de los estados de excepcion y
de sitio, la declaracion del estado de alarma no permite la suspension de ningin derecho fundamental
[...], aunque si la adopcion de medidas que pueden suponer limitaciones o restricciones a su
ejercicio” [FFJ 8 y 5 a) de las SSTC 83/2016 y 148/2021, precitadas].

Para ello, la tantas veces citada STC 148/2021, después de hacer un detallado resumen de
los “conceptos que permiten diferenciar, dentro del contenido de ciertos derechos fundamentales,
facultades o derechos de distinta naturaleza, adaptandose a las caracteristicas de cada uno de ellos y
a las circunstancias concurrentes en cada supuesto” (contenido absoluto, nicleo irrenunciable,
contenido constitucional indisponible, contenido central, contenidos esencial minimo ademas del
adicional integrado por derechos o facultades de origen legal o convencional), anade lo que sigue:

“Junto a estas formulas elaboradas en la doctrina constitucional para diferenciar, dentro del
contenido de los derechos fundamentales, &mbitos o esferas cuya proteccion puede ser distinta segiin
las circunstancias, la literalidad constitucional afade otra técnica, dado que el art. 53 CE exige al
legislador de los derechos fundamentales que ‘en todo caso’ respete ‘su contenido esencial’. Como
hemos sefialado en ocasiones anteriores, con referencia a un derecho concreto, ‘la féormula
constitucional ‘en todo caso’ [...] encierra un nicleo indisponible’ en el contenido de ese derecho
(STC 16/1994, FJ 3).

Debemos destacar, sin embargo, que todas esas formulas o técnicas, bien sean las de
elaboracion jurisprudencial bien sean las que derivan de la literalidad del art. 53 CE, se encuadran
dentro del régimen ordinario de restriccion de los derechos fundamentales. Esto sucede de un modo
evidente con el limite del “contenido esencial”, como se desprende claramente de su ubicacion en el
art. 53 CE, dentro de la regulacion general que la Constitucion hace de los derechos fundamentales
y por ello mismo ajeno al Capitulo V del Titulo I que, bajo la ribrica “Suspension de los derechos y
libertades”, disciplina junto con el art. 116 CE los supuestos en que rigen las atribuciones de poderes
extraordinarios a los poderes publicos. Ocurre lo mismo con el resto de férmulas enunciadas mas
atras (“contenido absoluto”, “contenido indisponible”, “contenido central” etc.), en tanto que
responden a situaciones que, aun siendo particulares y con rasgos que las alejan de lo comtn, acaecen

dentro del régimen ordinario de definicion del contenido y alcance de los derechos fundamentales.
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Ninguna de estas férmulas o técnicas, precisamente porque son propias del régimen
ordinario de restriccién de los derechos fundamentales, son aptas para actuar como parametro
constitucional de control de la reduccién del contenido y alcance del derecho a circular libremente
(art. 19 CE) que se opera en virtud del art. 7 aqui impugnado [art. 5.1 del Real Decreto 926/2020, en
el caso de autos]. Este precepto se ubica en una norma de emergencia, en concreto de estado de
alarma, y por ello su enjuiciamiento constitucional solo se puede abordar a partir de categorias
propias del régimen extraordinario de limitacién de derechos fundamentales.

La suspension de la vigencia de un concreto derecho fundamental es una de estas técnicas
y resulta relevante en este momento porque el articulo 55.1 CE prevé que solo resulte practicable en
los estados de excepcion y de sitio, de modo que el juego combinado de los articulos 116 y 55.1 CE
convierte en inconstitucional cualquier ejercicio de tal poder extraordinario que se hiciera con
ocasion del estado de alarma. Ello conlleva que la limitacién por defecto de la libertad deambulatoria
consignada en el articulo 7 [articulo 5.1 del Real Decreto 926/2020, en el caso de autos] seria
inconstitucional si, por entrafiar una cesacion de este derecho fundamental, solo pudiera adoptarse

mediando tal suspension de vigencia del mismo” [FJ 5 a)].

d) A partir de estas consideraciones generales, el objeto de impugnacién se refiere a la
medida establecida en el art. 5.1 del Real Decreto 926/2020, que establece una regla general y un
conjunto de nueve excepciones a aquella. La regla general dispone que las personas no podran
circular por las vias o espacios de uso publico en horario nocturno comprendido entre las 23:00 y
las 06:00 horas, en fechas comprendidas entre el 9 de noviembre 2020, dia en que entr6 en vigor la
inicial declaracion del estado de alarma, y el 9 de mayo de 2021, fecha de finalizacién de la prérroga.
Por su parte, la relacion de excepciones contenidas en el apartado de referencia permitian
“tnicamente” la circulacion para la realizacion de algunas de las actividades expresadas en las letras
a) a 1) del indicado apartado.

La prohibicién de circular por vias o espacios de uso publico tenia, pues, un alcance
general; de aplicacion a todas las personas, de tal manera que, entre las horas de la noche citadas en
el precepto, la facultad individual de “circular” dejaba de existir, salvo que lo fuera para alguna de
las finalidades excepcionales contenidas en la norma. El término “Gnicamente “, recogido en la
norma de referencia, delimitaba taxativamente los supuestos excepcionales en que podia transitarse
por las vias publicas. Fuera de aquellas “actividades”, como se ha indicado, la prohibicién era

general para todos.
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Por su parte, las excepciones a aquella prohibicidn se configuraban como numerus clausus,
de tal manera que, aunque dos de ellas, contenidas en las letras g) y h) y referidas, respectivamente,
a la concurrencia de “causa de fuerza mayor o situacion de necesidad” o “[cJualquier otra actividad
de analoga naturaleza, debidamente acreditada”, pudieran tener un contenido mas abierto que las
anteriores y, por ello, permitieran una interpretacion flexible por el aplicador de la norma, es lo cierto
que, Unicamente, para aquellas actividades excepcionales estaba autorizado el desplazamiento por

las vias publicas.

e) Asi las cosas, ha de merecer un examen detenido la prohibicion general que se establecié
para el horario nocturno (entre las 23:00 y las 6:00 horas) durante toda la vigencia del estado de
alarma (el inicialmente declarado y el prorrogado) y si aquella disposicion constituy6 una verdadera
“suspension de facto”, como alegan los recurrentes, en cuyo caso la norma estaria viciada de
inconstitucionalidad y nulidad, o, por el contrario, supuso una limitacion o restriccion intensa, pero
no suspension, que adn permaneceria dentro de los limites establecidos por el bloque de
constitucionalidad para el estado de alarma.

Desde luego, hemos de partir de dos premisas expuestas con anterioridad: de una parte, que
el art. 11 a) LOAES permite la limitacion de la circulacién o permanencia de personas o vehiculos
“en horas y lugares determinados”, ademas de condicionar aquella limitacion “al cumplimiento de
ciertos requisitos”. De otro lado, ya hemos declarado supra que las limitaciones o restricciones de
los derechos fundamentales que puedan ser acordadas en una declarada situacion excepcional de
crisis como es la del estado de alarma, no es la propia de lo que pueda disponerse durante el
desenvolvimiento ordinario del estado de derecho. Lo contrario supondria negar la propia esencia
de la situacién excepcional que propicié el estado de alarma, pues careceria de toda légica que el
régimen de limitacién o restriccion de derechos fundamentales en un estado de alarma fuera
semejante al del estado de derecho ordinario. La excepcionalidad que acoge el bloque de
constitucionalidad respecto del estado de alarma habilita para acordar limitaciones de mayor
intensidad a las que puedan resultar conformes al régimen ordinario del estado de derecho; eso debe
ser asi siempre que no constituyan una injerencia en el “ndcleo indisponible” del derecho,
entendiendo por tal aquella intromision que afectara al contenido irreductible del derecho
fundamental, hasta el punto de hacerlo irreconocible o de impedir su ejercicio, lo que no es el caso.

A partir de estas iniciales consideraciones, ya podemos adelantar que, in abstracto, los arts.
11 a) y 12.1 LOAES ofrecen cobertura del bloque de constitucionalidad a 1a medida de limitacién o
restriccion de la libertad de circulacion o de permanencia de las personas “en horas y lugares

determinados”, maxime cuando se ha de abordar una situacion de grave alteracion de la normalidad
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producida por una pandemia generada por un virus de la intensidad del que aquejaba a todo el
territorio nacional en las fechas previstas para la vigencia del estado de alarma.

Lo decisivo en este caso no es, pues, la cobertura constitucional de la medida, que la tiene,
sino mds bien si la adopcién de aquella se encuadraba dentro de una limitacion o restriccion, ajustada
a lo dispuesto en el bloque de constitucionalidad para el estado de alarma y si obedeci6 al mandato
establecido por el art. 1.2 LOAES de que fuera “estrictamente indispensable para asegurar el

restablecimiento de la normalidad” y se ajustara a las exigencias del principio de proporcionalidad.

f) En el caso de autos y, por las razones que, seguidamente, expondremos nos hallamos en
el ambito de un régimen juridico de limitaciones y restricciones de las medidas impuestas a la
libertad de circulacidn, a diferencia de las que, en su momento, fueron dispuestas por el art. 7 del
Real Decreto 463/2020 para el anterior estado de alarma, cuya inconstitucionalidad y nulidad de los
apartados 1°, 3° y 5° de aquel precepto declaré la tantas veces citada STC 148/2021.

A diferencia del régimen juridico establecido por aquel art. 7, que, en palabras de la referida
sentencia, “supon[ia] un vaciamiento de hecho o, si se quiere, una suspension del derecho” [STC
148/2021, de 14 de julio, FJ 5 a)], en el caso de autos la limitacion de la libertad de circulacion fue
establecida para un determinado horario nocturno que abarcaba un maximo de siete horas de
duracidn, entre las 23 y las 6 horas, del total diario. Ello supuso que, cuantitativa (poco més de un
tercio del dia, a diferencia del precedente que afectaba a todo el horario diario) y cualitativamente
(franja horaria nocturna frente a la totalidad de la jornada en el anterior estado de alarma) el régimen
juridico de medidas limitativas del derecho de circulacion establecido por el art. 5.1 del Real Decreto
926/2020 tuviera una diferencia notable en comparacién con el dispuesto por el Real Decreto
463/2020.

En consecuencia, el art. 5.1 del Real Decreto 926/2020 establecio un régimen de limitacion
de la libertad de circulacién, como asi lo recoge su rtbrica y no de suspensiéon como han sostenido
los recurrentes. Asi, desde esta inicial consideracion, serd necesario realizar nuestro enjuiciamiento
de la medida limitativa de la libertad de circulacién con la aplicaciéon del principio de
proporcionalidad para determinar si la medida se ajusta o no a lo dispuesto en el art. 116.1 CE y en
la LOAES. Tal aplicacion del principio de proporcionalidad pasa, en consecuencia, por la realizacion
de un juicio que discurra por las tres etapas del canon que utiliza con reiteracién este Tribunal,
adecuacion, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto:

(1) La medida adoptada fue adecuada para hacer frente a la situacién de pandemia y a la
evolucion de la incidencia que estaba teniendo en la poblacion espaiiola. El objetivo era establecer

determinadas medidas que trataran de revertir el progreso de transmision del virus y evitar que los
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servicios del sistema nacional de salud pudieran llegar a la saturacion y al “colapso” asistencial,
como consecuencia del nimero creciente de contagios de la enfermedad, de hospitalizaciones y de
ingresos en UCI que iban siendo detectados y registrados.

Segun destacaba el preambulo del Real Decreto 926/2020 “buena parte de los encuentros
de riesgo se producen en horario nocturno, de acuerdo con la informacién facilitada por las
comunidades auténomas, lo que reduce substancialmente la eficacia de otras medidas de control
implementadas”. Ademas, determinados organismos supranacionales, como la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) o el Centro Europeo para la prevencién y Control de Enfermedades
(ECDC, en sus siglas en inglés) habian puesto de manifiesto que “en paises o regiones subnacionales
en las [sic] cuales se ha establecido la transmisién comunitaria, o que estén en riesgo de entrar en
dicha fase de la epidemia, las autoridades deben adoptar inmediatamente medidas de
distanciamiento fisico y restricciones de movimiento a nivel de poblacion [,] ademds de otras
medidas de salud publica y del sistema sanitario para reducir la exposicion y contener la transmision”
del virus (documento “Actualizacion de la estrategia frente a la COVID-19”, de la OMS, de fecha
14 de abril de 2020, pp. 3 y 10; asimismo, “Guia para la implementacién de intervenciones no
farmacéuticas frente al COVID-19”, del ECDC, de 24 de septiembre de 2020, pp. 1, 3 y 15, entre
otras).

En consecuencia, establecer una limitacién de la circulaciéon 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.

(1) También debe ser considerada esta medida como necesaria. Otras, hasta aquel momento
adoptadas por las autoridades para conseguir el control de la evolucion de la epidemia (pruebas de
deteccion de contagios para identificar y aislar focos de transmisidn, instrucciones a la poblacién en
general para establecer medidas individuales de prevencion de los contagios, servicios personales y
materiales de atencion sanitaria, primaria y de hospitalizacidn, etc.), habian resultado insuficientes
y no habian conseguido, tampoco, hacer frente al nivel de crecimiento, cada vez més preocupante,
que estaba tomando la evolucién de la epidemia en el periodo de tiempo inmediatamente anterior al
estado de alarma.

(ii1) Por dltimo, debemos considerar, también, la medida como proporcionada a la
consecucion de un fin constitucionalmente legitimo y de interés general para la comunidad social

como era el de la preservacion de la vida (art. 15 CE) y de la salud publica (art. 43.2 CE).
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Cierto es que la restriccion del derecho a circular libremente fue particularmente intensa en
las horas de la noche citadas anteriormente, hasta el punto de alcanzar la prohibicién general, salvo
excepciones tasadas en la norma, de poder utilizar las vias piblicas en aquel intervalo de horas. Pero
se trataba de un horario reducido en relacion con el total de la jornada (siete horas).

Ademds, la limitacién tuvo lugar en un curso horario en que, para la generalidad de la
poblacion, la vida diaria queda de ordinario atenuada en intensidad, por tratarse de un periodo de
tiempo generalmente dedicado al descanso por la mayoria de la poblacidon. Ademads, se tratd de evitar
aquellos encuentros sociales que habian sido identificados como uno de los principales factores de
riesgo de incremento de contagios. En udltimo término, otros Ordenamientos Europeos de nuestro
entorno adoptaron o aplicaron, también, determinaciones andlogas y en fechas no muy distantes de
aquellas en las que rigio el estado de alarma en Espafia [en Italia, dependiendo de las regiones, el
“toque de queda” (coprifuoco) comenzaba a las 23.00 horas o a medianoche, y duraba hasta las 5.00
horas (https://www.governo.it/it/coronavirus-normativa); por su parte, en Francia, el toque de queda
(couvre-feu) lo fue desde las 21.00 hasta las 6.00 horas (https://www.gouvernement.fr/info-
coronavirus/les-actions-du-gouvernement)].

A la vista, pues, de todos los razonamientos expuestos, la medida limitativa de la libertad
de circulacién de las personas en horario nocturno, a que se refiere el art. 5.1 del Real Decreto
926/2020, extendida en su vigencia a la prorroga del estado de alarma, es conforme al bloque de

constitucionalidad (art. 116 CE y LOAES). Por ello, debemos desestimar el recurso en este extremo.

5. Limitacion de entrada y salida de personas en comunidades y ciudades autonomas o en

ambitos territoriales inferiores.

A) Planteamiento.

El art. 6 del Real Decreto 926/2020 dispuso lo siguiente:

“1. Se restringe la entrada y salida de personas del territorio de cada comunidad autonoma
y de cada ciudad con Estatuto de autonomia salvo para aquellos desplazamientos, adecuadamente
justificados, que se produzcan por alguno de los siguientes motivos:

a) Asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios.

b) Cumplimiento de obligaciones laborales, profesionales, empresariales, institucionales o

legales.
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c) Asistencia a centros universitarios, docentes y educativos, incluidas las escuelas de
educacion infantil.

d) Retorno al lugar de residencia habitual o familiar.

e) Asistencia y cuidado a mayores, menores, dependientes, personas con discapacidad o
personas especialmente vulnerables.

f) Desplazamiento a entidades financieras y de seguros o estaciones de repostaje en
territorios limitrofes.

g) Actuaciones requeridas o urgentes ante los 6rganos publicos, judiciales o notariales.

h) Renovaciones de permisos y documentacién oficial, asi como otros tramites
administrativos inaplazables.

1) Realizacion de exdmenes o pruebas oficiales inaplazables.

J) Por causa de fuerza mayor o situacion de necesidad.

k) Cualquier otra actividad de andloga naturaleza, debidamente acreditada.

2. Sin perjuicio de lo previsto en el apartado anterior, la autoridad competente delegada que
corresponda podrd, adicionalmente, limitar la entrada y salida de personas en dmbitos territoriales
de caricter geograficamente inferior a la comunidad auténoma y ciudad con Estatuto de autonomia,

con las excepciones previstas en el apartado anterior.

3. No estara sometida a restriccion alguna la circulacion en trénsito a través de los ambitos

territoriales en que resulten de aplicacion las limitaciones previstas en este articulo.”

La demanda sostiene que el “cierre fronterizo™ establecido en este precepto supuso una
“suspension”, no permitida por el art. 55.1 CE ni amparada por el art. 11.a) LOAES, de los derechos
fundamentales a la libre eleccion de residencia y a circular libremente por el territorio nacional (art.
19 CE, parrafo primero). Por su parte, el abogado del Estado rechaza ese argumento porque entiende
que la medida no afect6 a aquel primer derecho fundamental y respet6 el contenido esencial de la
libertad de circulacion, objeto, en este caso, de una limitaciéon proporcionada y con fundamento
bastante en el citado precepto de la LOAES.

Para aproximarnos al estudio de esta segunda medida limitativa de derechos, son precisas

tres aclaraciones iniciales sobre el objeto de enjuiciamiento:

a) El apartado 2 de este art. 6, relativo a posibles limitaciones de desplazamientos entre

ambitos territoriales inferiores a los fijados en el apartado 1, no queda al margen del control que se
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pide, con independencia de que, en el FJ 10 (designacion de Autoridades competentes delegadas),
estudiemos la pretendida inconstitucionalidad y nulidad del inciso de aquella prevision que hacia
referencia a la autoridad competente “delegada que corresponda”. Se trata ahora de apreciar si tal
eventual limitacion, cualquiera que fuese la autoridad que la dispusiera, habria resultado o no, por

su alcance sustantivo, conciliable con el bloque de constitucionalidad (art. 116 CE y LOAES).

b) La demanda no ofrece argumento alguno que sustente una impugnacidn del apartado 3
de este art. 6, por lo que deberd quedar al margen de nuestro enjuiciamiento, salvo que, por conexion
con algunas de las reglas impugnadas, pudiera extenderse una eventual declaracién de

inconstitucionalidad a dicho apartado (art. 39.1 LOTC).

¢) Por ultimo, el art. 55.1 CE no es pauta para nuestro enjuiciamiento, por razones ya

reiteradas.

B) Enjuiciamiento y desestimacion.

a) Los recurrentes alegan que el art. 6, apartados 1 y 2 del Real Decreto 926/2020
contraviene el ejercicio del “derecho fundamental a la libertad de residencia”, desde una doble
perspectiva:

(1) De una parte, porque impide a las personas el derecho a desplazarse libremente a otros
lugares a los que se desee llegar para residir “accidental o transitoriamente” y, en consecuencia, “el
derecho a determinar libremente el lugar o lugares donde se desee residir transitoria o
permanentemente en Espafia”, sin que, por ello, cualquiera de dichos lugares constituya el domicilio
habitual. Se alude, en concreto, a que aquel precepto Unicamente permite el “retorno al lugar de
residencia habitual o familiar” [art. 6.1 d)], pero no los desplazamientos desde otros o a otros lugares
distintos del de aquella residencia.

(i1) De otro lado, se afirma que este precepto afecta, también, a la libertad de circulacion,
porque, en términos de la norma, “restringe” la entrada y salida (que no sea en transito) de las
personas del territorio de cada Comunidad Auténoma, ciudad con estatuto de autonomia, o de

ambitos territoriales inferiores.

b) Asi delimitado el &mbito de esta impugnacion, debemos comenzar destacando que no
queda afectada por el recurso la dimension estética del derecho fundamental a la libre eleccion de

residencia (primer inciso del art. 19 CE), esto es de aquella vertiente del derecho que “protege la
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conducta del individuo consistente en ‘elegir libremente su residencia en territorio espafiol’: es ‘el
derecho subjetivo y personal a determinar libremente el lugar o lugares donde se desea residir
transitoria o permanentemente en Espana” (STC 72/2005, de 4 de abril, FJ 4). El contenido
constitucional de esta dimensién del derecho no es otra, en términos positivos, que el de elegir —en
el respeto a las normas generales- la localizacion de un propio lugar de residencia y el de excluir,
negativamente, que el poder ptiblico imponga a su titular —a salvo supuestos de privacién de libertad-

una residencia determinada.

c) Cosa distinta es la vertiente dindmica de aquel derecho, sobre la que centran su
pretension de inconstitucionalidad los recurrentes, toda vez que sus quejas se refieren a la limitacion
establecida por aquel precepto (suspension en su ejercicio, segin la demanda) de los
desplazamientos de las personas de unos lugares a otros, en los términos y con el alcance
anteriormente enunciados.

Pues bien, las dos perspectivas de la libertad de desplazamiento de un lugar a otro que,
segun los recurrentes, habrian quedado inconstitucionalmente afectadas por el art. 6, apartados 1 y
2 del Real Decreto 926/2020, estan tan estrechamente conectadas entre si que pueden ser objeto de
enjuiciamiento conjunto, toda vez que, para los demandantes, la norma en cuestién impidié de facto
y de modo general el movimiento de las personas mds all4 de los limites de los dmbitos territoriales
descritos en el precepto impugnado, salvo que tales desplazamientos lo fueran por alguno de los
once motivos que, como excepcidn, componian un catdlogo cerrado y taxativo de supuestos en que
se permitia aquel movimiento, siempre que fuera por motivos “adecuadamente justificados”, es
decir, sin que obedecieran a la libre determinacion y a la voluntad individual del que los quisiera
realizar.

En realidad, los recurrentes reproducen contra este art. 6, apartados 1 y 2 del Real Decreto
926/2020 la misma queja y semejantes argumentos a los que ya utilizaron para impugnar la
limitacién de la libertad de circulacion del precedente art. 5.1 de la misma disposiciéon general. El
vinculo resulta, pues, perceptible desde el punto y hora en que, de una interpretacién combinada de
los arts. 5 y 6 del Real Decreto 926/2020, resulta que el régimen establecido en ambos preceptos
dispuso: (1) la prohibicion general de circular en el horario nocturno comprendido entre las 23:00 y
las 6:00 horas que ya previ6 el art. 5.1, a excepcion de las actividades alli establecidas, por lo que
dicha prohibicién se extendié también, de modo general, a la realizacién de desplazamientos de
entrada y salida del territorio de cada comunidad auténoma, ciudad con estatuto de autonomia o
entidad territorial inferior durante aquellos horarios nocturnos, salvo que lo fuera por alguno de los

motivos que se especificaban en las letras a) a i) del art. 6.1 del citado Real Decreto 926/2020 y
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siempre que estuvieran “adecuadamente justificados”; (ii) Igualmente, en horas distintas de las del
horario nocturno anteriormente resefiado, se dispuso la prohibicién general de no poder entrar o salir
de los ambitos territoriales antedichos, a excepcidon de que lo fuera por alguno de los motivos
recogidos en las referidas letras a) a 1) del art. 6.1, con la “adecuada” justificacion.

En consecuencia, tan solo quedaron excluidos de aquella afectacién y al margen del
régimen de los citados preceptos, los desplazamientos en horario distinto al nocturno anteriormente
expresado, realizados dentro de los ambitos territoriales antedichos. Estos tltimos movimientos de
personas eran libres y sin restricciones de movilidad.

Asi pues, el régimen previsto para los dos supuestos ahora enunciados disponia, de modo
general, una situacién semejante a la que ya hemos analizado al enjuiciar el art. 5.1 del Real Decreto
926/2020. La regla general era la prohibicion de entrar o salir de alguno de aquellos dmbitos
territoriales. La excepcion, por el contrario, s6lo alcanzaria a las personas que fueran a realizar el
desplazamiento por alguno de los motivos expresados en el art. 6.1, siempre que lo justificaran

adecuadamente.

d) Las limitaciones de desplazamientos de entrada y salida de los dmbitos territoriales
especificados en el art. 6, apartados 1 y 2 del Real Decreto 926/2020 contaron con la misma
cobertura del bloque constitucionalidad que hemos reconocido al art. 5.1 de la misma norma. En
efecto, el art. 11. a) LOAES prevé la posible adopcidn, en la declaracion de un estado de alarma o
durante su vigencia, de la medida consistente en “limitar la circulacion o permanencia de personas
o vehiculos en [...] lugares determinados, o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos”,
de tal manera que la norma legal que regula esta afectacion excepcional al libre ejercicio del derecho
a realizar desplazamientos de un lugar a otro, puede permitir el establecimiento de una serie de
“limitaciones o restricciones”, con “requisitos” que condicionen los movimientos de las personas a
fin de combatir, en el caso de autos, las vias de transmision del virus causante de la pandemia y

evitar que puedan propagarse los contagios de unos lugares a otros.

e) Al igual que en el caso de la limitacidn a la libertad de circulacién dispuesta en el articulo
anterior, el nucleo de la queja de los recurrentes respecto de este art. 6, apartados 1 y 2, no se localiza
en la potestad de establecer limites y condiciones al ejercicio de aquel derecho, lo que es reconocido
incluso por los demandantes, sino en si aquella medida ha sido de tal intensidad que se erigié en
verdadera suspension del derecho y consiguiente privacion temporal de su ejercicio, como asi lo
postulan; o, por el contrario, no sobrepasé los linderos predeterminados por el bloque de

constitucionalidad, lo que abocaria a una limitacién del derecho llevada a unos extremos que
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sobrepasarian los que propiamente pudieran ser acordados durante el funcionamiento ordinario del
estado de derecho, pero que se hallarian todavia dentro de los aceptados por el art. 116.1 CE y la
LOAES.

Debemos, pues, responder a la cuestion de si hubo suspension o interrupcion temporal del
ejercicio de este derecho o, por el contrario, aquella medida no sobrepasé el dmbito propio de las
limitaciones a su ejercicio. De ser esto tltimo, atn restaria un tercer nivel de enjuiciamiento que
exigiria determinar si la limitacién al ejercicio del derecho resulté o no proporcionada a las

circunstancias concurrentes (art. 1.2 LOAES).

f) Para determinar si el art. 6, apartados 1 y 2 impugnados, estableci6 de facto una
suspension del ejercicio de la libertad de entrada y salida de personas de los dambitos territoriales
resefiados en el precepto, o simplemente establecid una limitacion a aquel ejercicio, hemos de
realizar, a estos efectos, dos consideraciones:

(1) En primer lugar, a diferencia de lo acontecido en el estado de alarma declarado por el
Real Decreto 463/2020 y prorrogado ulteriormente por sucesivas autorizaciones del Congreso, no
qued¢ de facto interrumpido temporalmente el derecho de las personas a realizar movimientos para
ir de un lugar a otro, pues, en el caso de autos, la totalidad de la poblacién disponia de libertad para
desplazarse dentro de su &mbito territorial (Comunidad Auténoma, ciudad con estatuto de autonomia
o entidad territorial inferior) en horas que no fueran las del horario nocturno establecido en el art.
5.1

(i1) Y, en segundo término, aquellos desplazamientos podian extenderse a otros lugares
fuera de aquellos dmbitos territoriales, durante las veinticuatro horas del dia, si bien supeditados al
cumplimiento “adecuadamente justificado” de algunos de los motivos especificados en el precepto
impugnado.

Por consiguiente, el art. 6 no establecid una suspension del ejercicio del derecho a la
libertad de realizar desplazamientos de entrada y salida de aquellos 4mbitos territoriales durante el
estado de alarma. Mds bien, se trat6 de unas limitaciones muy intensas a aquel ejercicio que
restringieron, con cardcter general, la libertad de las personas para entrar y salir, al poder hacerlo,
unicamente, cuando justificaran adecuadamente la concurrencia de alguno de los motivos previstos

en la norma de referencia.

g) Dado que la situacidn establecida por el art. 6 del Real Decreto 926/2020 fue la de una
limitacién o restriccion intensa del derecho, lo que, a continuacidn, corresponde es determinar si tal

limitacién extrema de los desplazamientos fue proporcionada o no a las circunstancias concurrentes.
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En definitiva, el enjuiciamiento del precepto exige la aplicacion del test de proporcionalidad para
ver si la medida enjuiciada resulté adecuada, necesaria y proporcionada a aquellas circunstancias:

(i) La medida result6 adecuada porque era apta para dar cumplimiento a una finalidad
legitima como era la de “reducir sustancialmente la movilidad del virus” (preambulo del Real
Decreto 926/2020 y en palabras del Acuerdo del Consejo de Ministros que solicit6 la autorizacion
de la prérroga). Se trataba de impedir que los movimientos de las personas desde dambitos territoriales
con mayor incidencia de la epidemia a otros en que aquella fuera menor, terminara elevando los
indices de estas dltimas, de tal manera que, limitando aquella movilidad, mejorarian, también, los
indicadores de control de la transmision.

(i1) Igualmente, era necesaria para hacer frente a las constatadas mutaciones del virus y a
su creciente propagacion, como también al previsible incremento de la “presion asistencial y
hospitalaria” (predmbulo del Real Decreto 956/2020), en vista de que las adoptadas durante el
tiempo que precedid al de este estado de alarma habian resultado insuficientes para revertir la
evolucion de la pandemia. La restriccién de los movimientos de entrada y salida de las personas
limitaba también las posibilidades del virus de extenderse a otros territorios y la medida era necesaria
para aislar e identificar con mayor facilidad los focos de contagio y evitar la transmision comunitaria.

(ii1) Finalmente, la limitacion del ejercicio del derecho resultd proporcionada a los derechos
fundamentales y fines de fin de interés general que se pretendian preservar como eran los derechos
a la vida (art. 15 CE) y a la salud publica (art. 43 CE). Ciertamente, se trataba de una medida de
restriccion extrema del ejercicio del derecho, que, en aquella situacion excepcional, permitia
unicamente los desplazamientos indispensables de las personas que justificaran adecuadamente su
movilidad. En los predmbulos de los Reales Decretos 926/2020 y 956/2020 (apartado I de ambos)
se hacia mencion a la “incidencia acumulada de 349 casos por 100.000 habitantes en 14 dias”, asi
como que “a fecha 26 de octubre este indicador habia ascendido hasta los 410 casos por 100.000
habitantes”, lo que revelaba un “acelerado empeoramiento” que quedaba reflejado en los indicadores
asistenciales y hospitalarios tal y como se hacia constar en aquellas disposiciones generales.

Tal situacion requeria que “las medidas de caracter extraordinario de control de la
pandemia para prevenir y contener los contagios, y mitigar asi el impacto sanitario, social y
econdmico” que la propagacion del virus estaba provocando se intensificaran sin demora. A aquella
apreciada situacion de emergencia sanitaria atendié esta medida de limitar los movimientos de
entrada y salida a los estrictamente indispensables para evitar, precisamente, la “movilidad del
virus”. Se trataba de una medida complementaria de la recogida anteriormente en el art. 5.1 que, por
ello, participaba también de las condiciones y exigencias establecidas a la libertad de circulacion de

las personas, que hemos estimado como proporcionada a las circunstancias entonces concurrentes.
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En consecuencia, debemos desestimar la pretendida declaracién de inconstitucionalidad

del art. 6, apartados 1 y 2 del Real Decreto 926/2020, por este motivo.

6. Limitacion de la permanencia de grupos de personas en espacios publicos y privados.

A) Planteamiento.

a) El art. 7 del Real Decreto 926/2020, de aplicacién al periodo inicial y al prorrogado del

estado de alarma, dispuso lo siguiente:

“1. La permanencia de grupos de personas en espacios de uso publico, tanto cerrados como
al aire libre, quedara condicionada a que no se supere el niimero maximo de seis personas, salvo que
se trate de convivientes y sin perjuicio de las excepciones que se establezcan en relacién a
dependencias, instalaciones y establecimientos abiertos al publico. La permanencia de grupos de
personas en espacios de uso privado quedard condicionada a que no se supere el nimero maximo de
seis personas, salvo que se trate de convivientes.

En el caso de agrupaciones en que se incluyan tanto personas convivientes como personas

no convivientes, el nimero maximo a que se refiere el parrafo anterior serd de seis personas.

2. La autoridad competente delegada correspondiente podrd determinar, en su dmbito
territorial, a la vista de los indicadores sanitarios, epidemioldgicos, sociales, econdmicos y de
movilidad, previa comunicacién al Ministerio de Sanidad y de acuerdo con lo previsto en el articulo
13, que el nimero maximo a que se refiere el apartado anterior sea inferior a seis personas, salvo
que se trate de convivientes.

Asimismo, de acuerdo con lo previsto en el articulo 10, las autoridades competentes
delegadas podran, en su dmbito territorial, establecer excepciones respecto a personas menores 0O

dependientes, asi como cualquier otra flexibilizacién de la limitacién prevista en este articulo.

3. Las reuniones en lugares de transito publico y las manifestaciones realizadas en ejercicio
del derecho fundamental regulado en el articulo 21 de la Constitucién podrdn limitarse,
condicionarse o prohibirse cuando en la previa comunicacién presentada por los promotores no

quede garantizada la distancia personal necesaria para impedir los contagios.
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4. No estarédn incluidas en la limitacién prevista en este articulo las actividades laborales e

institucionales ni aquellas para las que se establezcan medidas especificas en la normativa aplicable.”

b) Con cita del art. 21 CE y de la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del
derecho de reunion (en adelante, la LODR), la demanda formula tres censuras de
inconstitucionalidad contra este art. 7: (i) lo dispuesto en su apartado 3 respecto de reuniones o
manifestaciones en vias publicas “excede” del “marco establecido” en el art. 10 de aquella Ley
Orgénica, conforme al cual —recuerdan los recurrentes- ““si la autoridad gubernativa considerase que
existen razones fundadas de que puedan producirse alteraciones del orden publico, con peligro para
personas o bienes, podrd prohibir la reunién o manifestacion o, en su caso, proponer la modificacion
de la fecha, lugar, duracion o itinerario de la reunién o manifestacion”; (ii) la “falta de absoluta
modulacion” del apartado 1 de este articulo supondria que hubieran quedado ‘“prohibidas o
suspendidas” las reuniones organicas de partidos politicos, sindicatos y asociaciones empresariales
[no sujetas a la LODR: art. 2.c)] cuando excedan del nimero de seis personas no convivientes, lo
que no cabria ni siquiera en el estado de excepcion (art. 22.3 LOAES) y entrafiaria una infraccion
de los arts. 6, 7y 23 CE y (iii) ese mismo apartado 1 implicaria la prohibicién de reuniones privadas
[excluidas también del régimen de la LODR: art. 2.a) y b)] de més de seis personas; sefiala en este
punto la demanda que tales reuniones “por razones familiares o de amistad y la realizacion de visitas
a familiares, conocidos 0 amigos constituyen manifestaciones esenciales de la dignidad humana y
del libre desarrollo de la personalidad” (art. 10.1 CE) que “exceden del propio derecho fundamental
de reunion y se integran en el mas precioso y sagrado derecho a la libertad humana (art. 17.1 CE),

en su concepcion mas intima e inviolable”.

¢) Por su parte, el abogado del Estado niega, de contrario, la verificacién de unas y otras
conculcaciones de la Constitucion: los apartados controvertidos de este art. 7 serfan —en sintesis-
conformes al contenido esencial del derecho de reunién y proporcionados, en su ordenacion, a las

circunstancias de la epidemia.
Procede entrar en la resolucion de las pretensiones asi fundamentadas. Queda, sin embargo,
al margen lo dispuesto en el apartado 2 de este articulo, que serd objeto de enjuiciamiento en el FJ

10 (designacion de Autoridades competentes delegadas).

B) Precisiones preliminares.
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a) Pese a que el recurso impugna la totalidad del art. 7 del Real Decreto 926/2020, la
demanda nada alega respecto del apartado 4 que, por su propio contenido, excluye la aplicacioén de
las limitaciones establecidas en los tres precedentes apartados para “las actividades laborales e
institucionales” y para “aquellas para las que se establezcan medidas especificas en la normativa
aplicable”. Por tanto, el citado apartado queda al margen de nuestro enjuiciamiento.

Por otro lado, el apartado 2 de este precepto, ya hemos dicho supra que serd objeto de

estudio en el FJ 10, por lo que debe quedar excluido, también, del andlisis que sigue.

b) Procede, a continuacion, el andlisis de los apartados uno y tres de este art. 7, en funcién
de las tachas de inconstitucionalidad que han sido alegadas por los recurrentes. No obstante, por
razones metodoldgicas, alteraremos el orden del enjuiciamiento y comenzaremos por el segundo de
los apartados enunciados, que es el que primeramente impugnan los recurrentes en su demanda:

(1) Por lo que atafie a la primera de las opuestas, referida al apartado 3°, que restringe el
ejercicio de los derechos de reunion y manifestacion “en lugares de transito publico”, en el sentido
de que podria “limitarse, condicionarse o prohibirse”, en funcion de que los promotores no ofrecieran
medidas que garantizaran “la distancia necesaria para impedir los contagios”, alegan los recurrentes
que esta medida contraviene el art. 10 LODR, que tinicamente puede limitar o incluso prohibir el
ejercicio de este derecho cuando existan “razones fundadas de que puedan producirse alteraciones
del orden publico, con peligro para personas o bienes”, debe ser desestimada.

Varias son las razones que llevan a la desestimacion de esta queja:

- La consideracion de que la limitacion del ejercicio de este derecho hay que situarla en el
seno de un supuesto de grave alteracion de la normalidad, provocado, en el caso de autos, por la
admitida concurrencia de una situacién de pandemia que fue la causante del estado de alarma,
declarado y prorrogado. Por tanto, nuestro enjuiciamiento debe partir del reconocimiento, aceptado
por los recurrentes, de la existencia del estado excepcional de crisis al que se refiere el bloque de
constitucionalidad (art. 116 CE y la LOAES) y no de un supuesto de normal funcionamiento del
estado de derecho. En consecuencia, ya hemos destacado supra que las limitaciones més intensas
que no lleguen a alcanzar el nucleo irreductible del derecho fundamental, pueden ser adoptadas
durante el estado de alarma, siempre que lo sean por el tiempo estrictamente indispensable y que
aquellas medidas se sujeten al principio de proporcionalidad en su establecimiento y aplicacion (art.
1.2 LOAES).

- En segundo término, incluso en supuestos de funcionamiento ordinario del estado de
derecho, este Tribunal ha declarado que, ademas de las especificas razones de grave alteracion del

orden publico con peligro para personas o bienes a que se refiere el art. 10 LODR, es conforme a lo
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dispuesto en el art. 21. 2 CE que “el ejercicio del derecho de reunion pacifica en lugar de transito
publico pued[a] verse eventualmente sometido a restricciones necesarias para preservar otros
derechos o bienes constitucionales”, entre los que figura —se puntualizé en la resolucion que se cita-
la proteccidn de la salud (STC 195/2003, de 27 de octubre, FFJJ 7 y 8; en andlogos términos, STC
193/2011, de 12 de diciembre, FFJJ 3y 7); preservacion, ya en concreto, frente a la propagacion
del virus COVID-19 que bien puede exigir, por tanto, el aseguramiento de la necesaria distancia
fisica entre quienes participen en estas reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones
(al respecto, ATC 40/2020, de 30 de abril, FJ 4).

- En el estado de alarma, el art. 11 a) LOAES permite el establecimiento de limitaciones a
la “permanencia” de personas o vehiculos en las vias de uso publico e, incluso, la imposicion de
“ciertos requisitos” que “condicionen” su ejercicio. En el caso de autos, la exigencia a los promotores
de que quedara “garantizada la distancia personal necesaria para impedir los contagios” se encuadra
dentro de aquellos “requisitos”, que, en una situacion de pandemia como la existente al tiempo de la
vigencia del estado de alarma, deben reputarse como adecuados a las circunstancias concurrentes,
asi como necesarios y proporcionados a los fines de preservacion de la salud publica a que aquellas
medidas de prevencion debian atender.

- El apartado 3° del art. 7 no contraviene lo preceptuado en el art. 10 LODR, sino que es
complementario del mismo. El apartado cuestionado lo tnico que hizo fue afiadir a los limites al
ejercicio del derecho fundamental establecidos por la ley orgédnica reguladora del derecho para el
tiempo en que rigiera el funcionamiento ordinario del estado de derecho, el de la antedicha garantia
de adoptar las medidas de prevencion del contagio por coronavirus especificamente establecidas
para el concreto estado de alarma que habia sido declarado.

- Por dltimo, la medida, en los términos en que se recogié en el texto de este apartado 3,
quedo6 prevista en abstracto y sin concrecién alguna, pues se establecid, tan solo, una ocasional
cautela, a definir caso por caso, en aras de la proteccion de la salud y en atencién a los riesgos de
mayor propagacion de la epidemia que estaba en curso. Los derechos de reunién y manifestacion
reconocidos en el art. 21 CE y regulados en su desarrollo por la LODR han permanecido, pues,
incélumes, en la medida en que el apartado impugnado mantuvo abierta, durante la vigencia del
estado de alarma, la posibilidad de dirigir “‘comunicacion previa a la autoridad” para el ejercicio de
este derecho. Unicamente, para cada supuesto, habria de ser la autoridad gubernativa competente la
que pudiera establecer restricciones, modificaciones o incluso prohibir su ejercicio en los ya citados
casos de alteracion del orden ptblico con peligro para personas o bienes, cuando su ejercicio pudiera
deparar “la desproporcionada perturbacion de otros bienes o derechos protegidos por nuestra

Constitucion” (STC 193/2011, de 12 de diciembre, FJ 3) o, en el supuesto especifico del estado de



66

alarma motivado por la pandemia del COVID-19, cuando los promotores no pudieran garantizar “la
distancia personal necesaria para impedir los contagios”.

(i1) La segunda de las censuras de inconstitucionalidad va referida al apartado 1.

El citado apartado establecia una limitacién de permanencia de los grupos de personas hasta
un méaximo de seis, a excepcion de los que fueran convivientes, en espacios de uso publico (cerrados
o al aire libre) o privado, “sin perjuicio de las excepciones” que se establecieran “en relacion a
dependencias, instalaciones y establecimientos abiertos al piblico”. Afiadia a lo anterior un segundo
parrafo que limitaba, igualmente, a seis el nimero maximo de las personas agrupadas cuando se
tratara de convivientes y no convivientes.

Son varias las tachas de inconstitucionalidad que, en torno al ejercicio del derecho de
reunion, han apuntado los recurrentes:

- En primer lugar, que la citada limitacion a un nimero de seis personas llevaria consigo la
prohibicidn o suspension de las “reuniones organicas de los partidos politicos, los sindicatos y las
asociaciones empresariales”, que son “instrumento fundamental de una democracia participativa, de
acuerdo con los arts. 6, 7 y 23 de la Constitucion”. La queja asi formulada carece de eficacia suasoria
y debe ser desestimada.

El apartado de referencia determiné el &mbito personal al que se aplicaba esta limitacién
pues se referia a la “permanencia de grupos de personas”, es decir a la coincidencia en un espacio
fisico de un nimero de personas, seis como maximo, que, sin ropaje institucional o de cualquier otro
vinculo juridico, se reunieran en un lugar y momento determinados integrando de hecho un colectivo
instantdneo o transitorio. Este concepto no podia abarcar a los grupos asociativos que enunciaban
los recurrentes en su demanda, pues, para las reuniones que pudieran tener aquellos para desarrollar
actividades relacionadas con sus fines u objetivos propios, el apartado 4 de este precepto las excluia
de la limitacién.

Los términos “actividades laborales o institucionales” a que se refiere este apartado, deben
ser interpretados en un sentido amplio, dado que la norma no establece ninguna acotacién o limite.
Ademas, las actividades institucionales que menciona esta norma, no se agotan, estando al sentido
propio de las palabras, en el ejercicio de sus respectivas funciones y competencias por los poderes e
instituciones publicos y pueden con toda naturalidad reconocerse asimismo como tales -sin 4&nimo
exhaustivo- en los cometidos de unas asociaciones que, en lo que se refiere a los partidos, “actualizan
como voluntad del Estado la voluntad popular que [...] han contribuido a conformar y manifestar”
(STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 5). Esta posicion institucional también la ostentan, para sus
funciones propias, los sindicatos de trabajadores, identificados como “organismos basicos del

sistema politico” [SSTC 11/1981, de 8 de abril, FJ 11, y 8/2015, de 22 de enero, FJ 2.b)], calificacion
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esta que bien puede extenderse a las asociaciones empresariales que, al igual que los sindicatos,
incorporan, para la defensa y promocion de los intereses que les son propios (art. 7 CE), una
especifica representacion institucional (SSTC 225/2001, de 26 de noviembre, FJ 5; 36/2011, de 28
de marzo, FJ 2, y, entre otras, 112/2017, de 16 de octubre, FJ 4).

Partidos politicos, sindicatos y asociaciones empresariales son, por lo demds, asociaciones
de relevancia constitucional [STC 67/1985, de 24 de mayo, FJ 3.C)], como acredita su incorporacion
al Titulo preliminar de la Constitucién (arts. 6 y 7) y su plena libertad de organizacion,
funcionamiento y accién no puede quedar afectada o disminuida bajo ningiin estado de crisis.
Precisamente, el citado apartado 4 permite esa exclusion, por lo que las reuniones de sindicatos,
partidos politicos u organizaciones empresariales quedarian integrados en aquellos conceptos de
actividades, en este caso “institucionales”, a que se refiere aquel.

- En segundo término, tampoco puede ser acogida la impugnacion de los recurrentes a este
apartado, referidas a que no podrian tener lugar las reuniones privadas por razones familiares o de
amistad, ni la realizacion de visitas a familiares, conocidos o amigos en domicilios privados, en
numero superior a seis personas salvo convivientes.

Este tipo de reuniones y encuentros de personas quedan en todo caso fuera del régimen de
la LODR [art. 2.a) y b)] y al margen, incluso, del propio concepto constitucional de reunién (art. 21
CE), al que es de esencia un propésito o sentido de participar, de un modo u otro, en la esfera publica
[por todas, STC 172/2020, de 19 de noviembre, FJ 6.B)]; algo que estd ausente, por definicion, en
estos encuentros de indole privativa o intima. Ademads, la STC 148/2021, integrando la concepcion
del TEDH, que considera, a este respecto, que las trabas u obsticulos al mantenimiento del contacto
con familiares y amigos no se encuadran en el dmbito del art. 11 CEDH, relativo a la libertad de
reunion, sino en el de su art. 8.1, que garantiza la vida privada y familiar [STEDH (Gran Sala) de 12
de septiembre de 2012, asunto Nada c. Suiza, § 165), ha declarado que este &mbito ha de considerarse
“constitucionalmente protegid[o] por el juego combinado de los arts. 21.1 y 18 CE” [FJ 5 a)].

- Finalmente, deben ser rechazadas, también, las invocaciones efectuadas por los
recurrentes a los arts. 10.1 y 17.1 CE para impugnar este apartado 1 del art. 7 del Real Decreto
926/2020.

El art. 10.1 CE, que cita la demanda en referencia a los principios de la dignidad de la
persona y del libre desarrollo de la personalidad, son, ciertamente, dos de los principios que
configuran la base de nuestro sistema de derechos fundamentales (STC 81/2020, de 15 de julio, FJ
11), pero no puede seguirse de ello que puedan ser esgrimidos para censurar en Derecho cualquier
menoscabo o dificultad circunstancial que cierto precepto deparara en “la multiplicidad de

actividades y relaciones vitales que la libertad hace posibles”, pues, asi como “[1Jos derechos
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fundamentales, que garantiza[n] la libertad, no tienen ni pueden tener como contenido concreto cada
una de esas manifestaciones de su practica, por importantes que estas sean en la vida del individuo”
(STC 89/1987, de 3 de junio, FJ 2), tampoco esas manifestaciones adquieren la condicién de bienes
de rango constitucional a través de la invocacidn, sin més, de la dignidad de la persona y de su libre
desarrollo. Pretenderlo asi equivaldria a ver en la Constitucion lo que, en modo alguno, puede llegar
a ser una suerte de c6digo omnicomprensivo para la consagracion, frente a la ley, de cualesquiera
practicas sociales y culturales que, en el caso de autos, fueron acotadas o limitadas, parcial y
circunstancialmente, en los términos que estudiaremos a continuacion.

Tampoco la mencién del art. 17.1 CE puede servir de fundamento para sustentar la
impugnacién de este apartado 1, toda vez que el derecho fundamental a la libertad que reconoce y
protege este derecho es la “libertad fisica”, esto es “[l]a libertad frente a la detencion, condena o
internamientos arbitrarios, sin que pueda cobijarse en el mismo una libertad general de actuacion o
una libertad general de autodeterminacion individual...” (STC 37/2011, de 28 de marzo, FJ 3, por
todas). En el caso de autos, esta vertiente del derecho a la libertad no estd comprometida, pues las
limitaciones que se establecen en la norma de referencia no aluden a ninguna de las actuaciones de

los poderes publicos anteriormente relacionadas, que afecten al contenido de aquel derecho.

C) Enjuiciamiento y desestimacion.

Una vez aclarados, el objeto y el alcance de la impugnacion, debemos proceder, a
continuacion, al enjuiciamiento, inicamente del apartado 1 de este art. 7 del Real Decreto 926/2020,
toda vez el resto de los apartados del precepto han quedado excluidos por razones diversas (el
apartado 2 serd enjuiciado en el FJ 10; el apartado 3 por no vulnerar los arts. 21 CE y 10 de la LODR
y el 4 por falta de carga argumental). El eje del enjuiciamiento ha de quedar centrado en la cuestion
de si fue conforme o no con el bloque de constitucionalidad (art. 116 CE y LOAES) la medida de
“limitacion de la permanencia de grupos de personas en espacios publicos y privados”, a que se
refiere aquel precepto y si, ademads, en el caso de autos, su aplicacion fue proporcionada a las

circunstancias concurrentes (art. 1.2 LOAES).

a) Desde luego, la limitacion de la “permanencia de personas o vehiculos en horas o lugares
determinados”, asi como la posibilidad de condicionar aquella permanencia “al cumplimiento de
ciertos requisitos” (art. 11. a) LOAES), como la posibilidad de adoptar otras medidas “establecidas
en las normas para la lucha contra las enfermedades infecciosas™ (art. 12.1 LOAES), son objeto de

habilitacién por el legislador orgdnico que ha desarrollado el art. 116.1 CE. Dicho bloque de
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constitucionalidad permite, para el estado de alarma, la adopcién de este tipo de medidas, que, por
otra parte y en abstracto, no son objeto de controversia por parte de los recurrentes. Estos cifien su

impugnacion a la entidad y, a su juicio, desproporcionada intensidad de aquellas limitaciones.

b) El apartado 1 del art. 7 del Real Decreto 926/2020 debe ser, pues, sometido al test de
proporcionalidad, que ponga en relacion el ejercicio del derecho de referencia con el del derecho a
la vida (art. 15 CE) y al interés general de la preservacion de la salud publica (art. 43 CE), al igual
que hemos hecho en fundamentos juridicos anteriores.

Como hemos dicho supra, el significado y alcance del término “permanencia”, que utiliza
el precepto controvertido, atiende a la idea de estancia temporal y de hecho, sin ningtin vinculo
juridico o finalidad de interés publico, en un lugar determinado, que puede ser publico o privado, al
aire libre o en espacio cerrado. Por tanto, la limitacion establecida afecta, en realidad, a la libertad
de circulacion entendida en su mds amplia dimensién, como derecho a la libre determinacion de
estar en un lugar, durante un determinado periodo de tiempo y para fines de interés particular o
social.

La limitacidn a seis personas salvo “convivientes”, que estableci6 el apartado impugnado
como cifra maxima para la formacion de grupos o para encuentros en toda clase de espacios tenia
como objetivo, segun el preambulo del Real Decreto 926/2020, reducir “la movilidad social de
manera significativa y, por tanto, [pretendia] detener la expansion de la epidemia” (en el mismo
sentido, el predmbulo del Real Decreto 956/2020). Se tratd, por tanto, de incorporar una medida mas
a las ya recogidas en preceptos anteriores, que tenian como objetivo evitar la expansion de la
epidemia y, al mismo tiempo, tratar de revertir la evolucién negativa de los niveles de atencion
sanitaria primaria y ocupacion hospitalaria observada en fechas inmediatamente anteriores al inicio
del estado de alarma.

La medida, por tanto, debemos reputarla como adecuada y necesaria, acogiendo aqui los
mismos argumentos que hemos destacado anteriormente para justificar la constitucionalidad de otras
limitaciones. Igualmente, nos merece favorable acogida la ponderacién, en términos de
proporcionalidad, de la restriccion, ciertamente intensa, establecida en el apartado de referencia de
la cifra méxima de seis personas.

El estado excepcional de crisis motivado por la propagacién del coronavirus, agravado por
el apreciado incremento cuantitativo de la incidencia de contagios, la preocupante situacién 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
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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 condicién de
ser social de las personas y la lucha por preservar la salud publica.

Asi pues, las medidas previstas en este art. 7, apartado 1 del Real Decreto 926/2020 no son,
por tanto, contrarias a la Constitucién y, en consecuencia, deben ser desestimadas todas las quejas

opuestas por los recurrentes.

7. Limitacion de la permanencia de personas en lugares de culto.

A) Planteamiento.

a) El art. 8 del Real Decreto 926/2020, de aplicacion a todo el tiempo que dur6 el estado de

alarma, dispuso lo siguiente:

“Se limita la permanencia de personas en lugares de culto mediante la fijacion, por parte
de la autoridad competente delegada correspondiente, de aforos para las reuniones, celebraciones y
encuentros religiosos, atendiendo al riesgo de transmisién que pudiera resultar de los encuentros
colectivos. Dicha limitacion no podré afectar en ningin caso al ejercicio privado e individual de la
libertad religiosa.”

Los limites que establece este precepto se refieren, en exclusiva, a la esfera externa del
ejercicio de este derecho y, mas concretamente, a la “fijacion de aforos” de los espacios destinados
a la celebracién de actos religiosos y de culto puablicos. El ejercicio individual y en privado del
derecho a la libertad religiosa no quedé afectado por ninguna limitacién y la norma reconocia plena
libertad a las personas, 16gicamente, dentro de los limites generales establecidos en el art. 3.1 de la

Ley Orgénica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa (LOLR).

b) Los recurrentes invocan frente a este precepto la libertad religiosa y de culto (art. 16.1
CE) en su “esfera externa”, con cita de lo especificado en el art. 2.1 LOLR, en lo relativo, tanto al
derecho de toda persona para “[p]racticar los actos de culto [...] de su propia confesion [...]” [punto
b)] como al que también cualquiera ostenta para “[r]eunirse o manifestarse publicamente con fines
religiosos [...]” [punto d)]. Entienden aquéllos que los presidentes de las comunidades y ciudades
autonomas quedaron habilitados, como autoridades delegadas, “para hacer literalmente lo que

qui[siJeran con la dimension externa de este derecho fundamental”, hasta el extremo de “suspenderla
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completamente fijando estrictos aforos que, en la practica, impid[ier]an la efectividad” del derecho
en esa dimension.

Por tanto, la demanda critica la habilitacién conferida por este precepto para la fijacién de
aforos en los lugares de culto, censura que debe ser examinada y resuelta, sin perjuicio de analizar

en el FJ 10 la mencién que para tal fin alli se hard a la autoridad “delegada correspondiente”.

¢) Por su parte, el abogado del Estado impugna las anteriores tachas de inconstitucionalidad
porque entiende que el art. 3.1 LOLR sefiala determinados limites para el ejercicio de la libertad
religiosa y de culto y, en correspondencia con ello, el impugnado art. 8 precisa el tipo de medidas a
adoptar (establecimiento de aforos) y los criterios a tener en cuenta para su imposicion (riesgo de

transmision e indicadores relacionados con la evolucion de la pandemia).

B) Enjuiciamiento y desestimacion.

a) Como hemos anticipado, el art. 8 del Real Decreto 926/2020, de aplicacion a toda la
vigencia del estado de alarma, expresamente excluye el ejercicio individual y privado de la libertad
religiosa, por lo que aquel precepto no ha establecido restricciéon alguna en sentido propio, ni
afectacion siquiera, de la libertad religiosa o de culto (art. 16.1 CE), con independencia de las
limitaciones generales establecidas por la legislacion orgdnica de desarrollo y por la doctrina de este
Tribunal sobre el ejercicio de este derecho fundamental (art. 3.1 de la LOLR y STC 46/2001, de 15

de febrero, FJ 11, por todas, en coherencia con lo previsto, también, en el art. 9.2 CEDH).

b) El precepto se refiere en exclusiva a la “fijacion de aforos para las reuniones,
celebraciones y encuentros religiosos, atendiendo al riesgo de transmision que pudiera resultar de
los encuentros colectivos”. Por tanto, el &mbito de aplicacion del art. 8 del Real Decreto 926/2020
afecta unicamente a este aspecto de la “esfera externa” del ejercicio del derecho, el del numero de
asistentes (computado en tanto por ciento) en funcién de las dimensiones del espacio fisico destinado
a la celebracion publica de actos religiosos o de culto, pero no se extiende a la celebracion de dichos

actos en si mismo considerada.

¢) En consecuencia, nuestro enjuiciamiento sobre la limitacién impuesta debera versar
sobre dos aspectos muy concretos. En primer lugar, si la medida limitativa se ha ajustado al bloque
de constitucionalidad y, en segundo término, si ha sido establecida y aplicada “en forma

proporcionada a las circunstancias” (art. 1.2 LOAES).
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(1) El primero de los aspectos citados no es controvertido por los recurrentes. La demanda,
en efecto, no discute que la Autoridad competente (inicamente, el Gobierno de la Nacién, no las
Autoridades autonémicas en que aquél delegd, segtin los recurrentes) podia establecer limites a la
“permanencia” de personas en los lugares de culto y, también el cumplimiento de ciertos requisitos
durante la vigencia del estado de alarma, toda vez que asi lo permiten los arts. 11. a) y 12.1 LOAES,
para imponer medidas limitativas del ejercicio de derechos que puedan resultar eficaces para “la
lucha contra enfermedades infecciosas”.

Remision genérica en la que hay que entender incluido, por lo que hace al caso, lo prescrito
en el art. 3 de la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de medidas especiales en materia de salud
publica, con arreglo al cual corresponde a la autoridad sanitaria realizar “acciones preventivas
generales”, con el fin de controlar las enfermedades transmisibles. El establecimiento de “aforos”
en lugares abiertos al publico constituiria una de estas medidas.

Por tanto, la medida adoptada seria conforme con el bloque de constitucionalidad.

(i1) Por lo que atafie al segundo de los requisitos, hay que comenzar destacando que el
precepto no impuso un determinado aforo, esto es no dispuso un concreto porcentaje de personas
permitido para asistir a los actos religiosos, sino que, en cada caso, habria de ser la “Autoridad
competente delegada” la que estableciera el aforo concreto en el &mbito territorial correspondiente.
Asi lo subrayan, por otra parte, los propios recurrentes que, en relacion con este extremo, lo que
apuntan es a una impugnacion preventiva contra aquellas disposiciones o actos gubernativos,
dictados por aquellas Autoridades al amparo de la habilitacion general que les conferia el precepto
de referencia.

A diferencia de las limitaciones de derechos contenidas en los arts. 5 a 7 del Real Decreto
926/2020, que habian establecido pardmetros concretos sobre los que poder efectuar un juicio de
proporcionalidad, en el precepto de referencia no es posible dicha aplicacion porque el art. 8 no ha
dispuesto un determinado aforo, ni siquiera ha fijado un limite méximo, como ha hecho en otros
preceptos (art. 7, por ejemplo), de tal manera que, en su caso, el juicio de proporcionalidad habria
que hacerlo respecto de la disposicién o acto gubernativo que estableciera un aforo méximo en el
ambito territorial correspondiente. Asi, podria darse el supuesto de que la norma autonémica
aceptara un aforo del 100% de asistentes a los actos, por entender que no se apreciaba riesgo de
transmision en aquel territorio autondémico, en cuyo caso, no se habria impuesto limite alguno; o,
por el contrario, llegar a una restriccién extrema, que no fuera la del 0%, supuesto que, de darse,
impediria el ejercicio del derecho, pero fijando un porcentaje muy alto que pudiera resultar

desproporcionado, luego de la aplicacion del test correspondiente.
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En conclusion, si la limitacion prevista en el art. 8 1o 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 cuantificacién o porcentajes maximos de
asistencia, debemos desestimar la pretension sin mds largo discurso argumentativo; en primer lugar,
porque se trata de una impugnacion que tiene caricter preventivo, en la medida en que no es esta
norma la cuestionable sino la que, en uso de la habilitacién conferida, hubiera podido dictar la
autoridad autonémica correspondiente estableciendo los aforos méximos 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”
(SSTC 58/1982, de 27 de julio, FJ 2, 83/2020, de 15 de julio, FJ 8, y 170/2020, de 19 de noviembre,
FJ 6).

La queja debe ser, pues, desestimada.

8. Duracion de la prorroga del estado de alarma.

Aunque las partes argumentan, bajo una misma rdbrica, sobre la alegada
inconstitucionalidad de las disposiciones relativas a la duracién de la prérroga y a la “rendicion de
cuentas” del Gobierno al Congreso de los Diputados, tales pretensiones han de ser consideradas por
separado, atendido el distinto objeto de las reglas asi controvertidas, de tal manera que dedicaremos
el presente fundamento juridico al andlisis de la primera de las dos cuestiones planteadas, sin
perjuicio de que el pronunciamiento del Tribunal pueda incidir, en parte, sobre las reglas relativas a

aquella “rendicion de cuentas”.

A) Planteamiento.

a) El Congreso de los Diputados autoriz6 el dia 29 de octubre de 2020 la prérroga del estado
de alarma declarado por el Real Decreto 926/2020 y dispuso, en lo que ahora importa, que la misma
“se extendera desde las 00:00 horas del dia 9 de noviembre de 2020 hasta las 00:00 horas del dia 9
de mayo de 2021 (apartado segundo de la Resolucién por la que tal Acuerdo se hizo publico). Otro
tanto se establecio, en consecuencia con ello, por el Real Decreto 956/2020 (art. 2, primer inciso).
Se acogia asi por la Camara y se actualizaba después por el Gobierno, lo propuesto en fecha 27 de
octubre anterior por el propio Consejo de Ministros en su solicitud de prérroga (“Boletin Oficial

de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados”, nim. 171, del 30 de octubre de 2020, pp. 33-
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36), algo, por lo demds, que se habia adelantado ya por el Gobierno mismo, dos fechas antes de tal
solicitud, en el Real Decreto 926/2020.

En la exposicidn de motivos de esta dltima disposicion se anticipd, en efecto, que “[r]esulta
por ello preciso ofrecer una respuesta inmediata, ajustada y proporcional, en un marco de
cogobernanza, que permita afrontar la gravedad de la situacién con las mdaximas garantias
constitucionales durante un periodo que necesariamente deberd ser superior al plazo de quince dias
establecido para la vigencia de este real decreto, por lo que resultard imprescindible prorrogar esta
norma por un periodo estimado de seis meses”. Ya quedd por lo demds resefiado que, en relacion
con ello, en el art. 14 de este Real Decreto 926/2020 se previo que “[e]n caso de prorroga, el Ministro
de Sanidad comparecera quincenalmente ante la Comision de Sanidad y Consumo del Congreso de

los Diputados para dar cuenta de la aplicacion de las medidas previstas en este real decreto”.

b) Los recurrentes, como se ha detallado en los antecedentes, tachan de “manifiestamente
inconstitucional” la duracién de la prérroga asi acordada por el Congreso de los Diputados y
establecida, con efectos generales para todos, en el Real Decreto 956/2020.

Entienden, en primer lugar que, del art. 116.2 CE, derivaria que las prorrogas nunca
podrian ir més alld del plazo méximo de quince dias que alli fija la Constitucién para la inicial
declaracion gubernamental del estado de alarma. Y, en segundo término, afiaden que la prérroga por
seis meses de dicho estado de crisis resultd “exorbitante” y ajena al “mas elemental juicio de
proporcionalidad”, a cuyo efecto citan el art. 1.2 LOAES, de conformidad con el cual “[1]as medidas
a adoptar en los estados de alarma, excepcidn y sitio, asi como la duracion de los mismos, seran |...]
las estrictamente indispensables para asegurar el restablecimiento de la normalidad [...]”. Aducen,
a este ultimo respecto, que “[e]s dificilmente justificable la indispensabilidad y proporcionalidad del
estado de alarma de 6 meses, sin que durante ese periodo pueda el Congreso revisar y, en su caso,
no autorizar la continuacion de las restricciones de derechos fundamentales y la asuncién de poderes
exorbitantes por parte del Ejecutivo”.

Todo ello habria redundado, ademas, en la infraccion del derecho fundamental de los
diputados —de los integrantes de la minoria, se destaca en especial- para el ejercicio de sus funciones
propias y en el correlativo de los ciudadanos por ellos representados (apartados 1y 2 del art. 23 CE).
Esta lesion irfa acompaiada, en este caso, de la privacion de la tutela de su derecho de participacion
(art. 24.1 CE), al ser las impugnadas —aseveran- reglas “autoaplicativas”, con cita de los arts. 1
(apartados 1y 2)y 66 CE.

Estos reproches han sido, en lo sustancial, refutados por el abogado del Estado. Estima esta

representacion que la duracién de la prorroga satisfaria las exigencias del principio de
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proporcionalidad. A lo que afiade que cabria, en todo caso, el levantamiento anticipado del estado
de alarma mediante real decreto del Consejo de Ministros, ello sin perjuicio de lo previsto en el
parrafo tercero del art. 14 del Real Decreto 926/2020, con arreglo a cuya nueva redaccioén “[...]
transcurridos cuatro meses de vigencia de esta prérroga, la conferencia de presidentes autonémicos
podra formular al Gobierno una propuesta de levantamiento del Estado de Alarma, previo acuerdo
favorable del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud a la vista de la evolucidn de los
indicadores” que el precepto cita (sanitarios, epidemioldgicos, sociales y econdmicos).

Afirma, asimismo, la Abogacia del Estado que ni la Constitucién ni la LOAES imponen
“un régimen determinado de control parlamentario quincenal” y que durante el estado de alarma
siguen intactas las funciones y facultades de control sobre el Ejecutivo, con lo que no podria
aducirse, en suma, infraccion de los derechos enunciados en el art. 23 CE. Tampoco cabria traer a
colacion, respecto de estos derechos de los parlamentarios, la exigencia de tutela judicial (art. 24.1
CE), pues las reglas impugnadas no son, en contra de lo que la demanda aduce, singulares o de caso

unico.

B) Desestimacion ab initio de determinados argumentos.

El enjuiciamiento de las reglas controvertidas ha de partir de los contrarios argumentos de
las partes, que hemos resumido en el apartado anterior (sin perjuicio, si el caso llegara, de lo previsto
en el art. 39.2 LOTC). Sin embargo, antes serd preciso descartar ab initio algunos de aquellos

argumentos por las razones que, a continuacion, pasamos a exponer:

a) En primer lugar, la cita del art. 23.2 CE (y, por efecto reflejo, el nimero 1 del mismo
articulo). Los recurrentes invocan la infraccion de su derecho de participacion politica, en cuanto
diputados de la Camara, por entender que la duracion de la prérroga del estado de alarma por tiempo
de seis meses es excesiva, toda vez que se les ha privado de la posibilidad de volver a pronunciarse,
de haberse autorizado una primera y mas breve prolongaciéon del estado de alarma, sobre el
mantenimiento y condiciones de este estado de crisis. Con la autorizacién por un periodo inferior a
seis meses, habrian podido volverse a pronunciar ante una nueva e hipotética solicitud del Gobierno.

Debemos rechazar esta denunciada infraccion del art. 23 CE:

(1) En primer lugar, porque los diputados, incluidos los recurrentes, tuvieron oportunidad
de participar en los debates y en el tramite de autorizacion de la prérroga del estado de alarma
que habia solicitado el Gobierno, haciéndolo en la sesion plenaria del Congreso de los Diputados

celebrada el dia 29 de octubre de 2020. Fue, en consecuencia, el Congreso de los Diputados vy,
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por tanto, los miembros de esta Cdmara, en el ejercicio de aquel derecho de participacion politica
y con el voto favorable de la mayoria, los que autorizaron la mencionada prérroga por tiempo de
seis meses, que fue el que, finalmente, resulté aprobado. A los diputados corresponde deliberar y
pronunciarse con su voto sobre la peticién de prérroga o plantear previamente, a través de su
grupo, las propuestas que consideren necesarias “sobre el alcance y las condiciones vigentes
durante la prorroga” (art. 162.3 RC). En consecuencia, los miembros de la Cdmara pudieron
ejercitar este derecho en el Pleno en el que fue aprobada la autorizacién de la prérroga. Cosa
distinta es que los ahora recurrentes no hubieran obtenido un resultado en la votacién que fuera
conforme a sus, por otra parte, legitimas pretensiones de oposicion.

La anterior conclusién en nada queda empaifiada con la referencia que los recurrentes
hacen a la posicion de las minorias y al respeto que debe depararse a las mismas por parte de la
mayoria en el seno de la Camara. No se trata solo de que la proteccion constitucional de las
minorias, de continuo recordada por el Tribunal (de entre las mas recientes, SSTC 42/2019, de
27 de marzo, FJ 4,y 115/2019, de 16 de octubre, FF]J 3 y 4), traiga causa, a su vez, de la misma
defensa de los derechos de los parlamentarios y de los grupos en que se integran. Se trata, sobre
todo, de que el libre desarrollo del debate politico en el seno del Parlamento, en cuanto 6rgano
representativo de la soberania popular, respete los derechos de la minoria a la defensa de sus
opciones y alternativas politicas, sean estas escuchadas en la Camara y sometidas al debate
contradictorio con la mayoria, para que, con posterioridad, tome aquella una decisién, con el
nimero de votos requerido en cada caso para su aprobacion. Y esto fue, precisamente, lo que
acontecio en la citada sesion parlamentaria del dia 29 de octubre.

(i1) Desde otra perspectiva, de llevar razén juridica en ese extremo la tesis principal de
la demanda (la duracién desmedida de la prérroga), lo que se habria verificado en esa hipétesis
seria, sin mas, una postergacion o dejacion inconstitucional por la propia Cdmara de su potestad
de disposicion sobre el estado de alarma. En tal caso, la queja de los recurrentes no se localizaria
en la denunciada vulneracién del derecho fundamental de participacion de los miembros del
Congreso, sino en la indisponible potestad organica de esa Camara (art. 116.2 CE), cuyo ejercicio,
en la forma que su Reglamento marca (arts. 162 y 165), queda, de principio, en manos de la

mayoria de los miembros de aquella.

b) No estando aqui comprometidos de manera directa, como queda dicho, los derechos
fundamentales de unos u otros diputados, carece de todo fundamento, también, la cita
complementaria del art. 24.1 CE; mencion que la demanda hace de 1a mano de la afirmacion de que

las reglas que fijaron la duracion, en este caso, de la prérroga, tuvieron caricter autoaplicativo. Este
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tipo de reglas, integradas en el género de las singulares (por todas, STC 148/2020, de 22 de octubre,
FJ 5), son aquellas que, lejos de contemplar un abstracto supuesto de hecho, inciden —por excepcion-
sobre un concreto caso al que inmediatamente se aplican de modo ejecutivo, algo que no cabe
predicar de cualesquiera normas generales —como las controvertidas en este punto-, tan solo porque
no requieran de disposiciones o actos ulteriores para alcanzar plena eficacia.

Ademas, las reglas que fijaron el tiempo de duracion de la prorroga de este estado de alarma
no perseguian aplicacién alguna, nia supuestos abstractos ni a casos singulares. Mds bien tuvieron
por objeto, como toda norma sobre la aplicacién del Derecho, la fijacion del alcance temporal del

cumplimiento de otras determinaciones normativas de carcter sustantivo.

c¢) Igualmente, debemos rechazar las citas que la demanda hace, sin fundamentacion precisa
alguna, de los arts. 1 (apartados 1y 2) y 66 CE. No puede servir de fundamento el art. 1.1 CE, pues
bastard con recordar que la invocacion genérica o indeterminada de los principios alli proclamados
no puede sustentar, en el recurso de inconstitucionalidad, la pretension de que este Tribunal invalide
normas con valor de ley adoptadas por la representacion nacional [STC 191/2016, de 15 de
noviembre, FJ 6 C. b)], o dotadas, como en este caso —cabe afiadir-, de su fuerza propia. Tampoco,
el art. 1.2 CE, referido a la soberania nacional, guarda relacién con la problematica constitucional
que aqui se plantea, en cuanto que el objeto de nuestro enjuiciamiento se localiza en una decisién
tomada por el Congreso de los Diputados que, junto con el Senado, constituyen la representacion
del pueblo espafiol (art. 66.1 CE), en el que, precisamente, reside la soberania nacional y del que
emanan todos los poderes del Estado (art. 1.2 CE).

La referencia de los recurrentes al art. 66 CE, en cuanto dirigida a la funcién de control del
Gobierno, que corresponde, como genérica potestad constitucional, a las Cortes Generales (apartado
2 de este articulo), resulta innecesaria, toda vez que la intervencion del Congreso de los Diputados
se fundamenta ahora en un precepto singular y para medidas especificas (art. 116.2 CE).

Asi depuradas, en parte, las razones juridicas de esta pretension del recurso, cabe entrar ya

en su examen y resolucion.

C) El control politico del Gobierno por el Congreso de los Diputados en el estado de

alarma.

Es preciso considerar, ante todo, el sentido de la exigencia constitucional de autorizacion
del Congreso de los Diputados para la eventual prorroga de un estado de alarma, asi como el alcance,

llegado el caso, de esa decision parlamentaria.
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a) Junto con otras previsiones singulares que aparecen en diversos articulos de la
Constitucidn (arts. 55.1, 117.5 y 169), nuestra Norma Suprema regula los estados de crisis (alarma,
excepcion y sitio) en su art. 116, que aparece incluido en el Titulo V de la norma fundamental (“[d]e
las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales™).

Este Tribunal ha declarado que el constituyente de 1978 opt6 “por un modelo de regulacion
del denominado derecho constitucional de excepcidon caracterizado, frente a los precedentes
histéricos, por la mencién de los tres estados de emergencia —estado de alarma, estado de excepcidn
y estado de sitio- con los que hacer frente a posibles situaciones de anormalidad constitucional,
reservando a una ley organica la regulacién de cada uno de estos estados, asi como las competencias
y las limitaciones correspondientes (art. 116.1 CE)” ( STC 83/2016, de 28 de abril, FJ 7).

Ademds, en extenso como pormenorizado andlisis del citado art. 116 CE y de 1a LOAES,
aquella STC 83/2016 (FFJJ 7 a 10) establecié una doctrina general sobre la configuracion de este
derecho constitucional de excepcionalidad, determinando, en lo que atafie al estado de alarma, su
régimen juridico, tanto en lo que se refiere a su aprobacion inicial como a su prorroga temporal, a su
alcance y contenido, asi como a los efectos y consecuencias juridicas que su declaracion lleva
consigo, lo que nos permite ahora declinar el estudio pormenorizado de dicho régimen juridico y
remitirnos en su totalidad a lo que aquella sentencia declard.

Sin embargo, importa destacar, en lo que es de interés para la resolucién del presente
recurso de inconstitucionalidad, la funcidn relevante que el Gobierno de la Nacion y el Congreso de
los Diputados deben desempenar en el caso de que concurran “circunstancias extraordinarias™ que
hagan “imposible el mantenimiento de la normalidad mediante los poderes ordinarios de las
Autoridades competentes” (art. 1.1. L.O. 4/1981); acontecimientos que son los que sirven de
presupuesto a la declaracion de alguno de los tres estados que conforman el precitado derecho
constitucional de excepcion.

Cuando el desenvolvimiento ordinario del estado de derecho se ve alterado, a la par que
condicionado en el funcionamiento de sus érganos e instituciones, por determinadas situaciones
extraordinarias, el art. 116 CE y la LOAES conforman un régimen juridico que busca el equilibrio
entre la necesidad de hacer frente a la situacion extraordinaria que determina la declaracion de alguno
de aquellos estados y la exigencia del respeto al propio estado de derecho, a la preservacion de sus
drganos e instituciones y a los derechos fundamentales, libertades y garantias de los ciudadanos. “La
declaracion de cualquiera de estos estados conlleva necesariamente una potenciacion de las
potestades ptiblicas, con la consiguiente constriccion de los derechos de los ciudadanos, siempre con

obediencia estricta a lo que prescriba la ley orgénica a la que remite el articulo 116.1 CE para la
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regulacion de las ‘competencias y limitaciones correspondientes’. Ahora bien: nuestra Constitucion
establece una distincion entre estados (alarma, excepcidn y sitio) desconocida en otros sistemas; y
que, pudiendo fundamentarse en los supuestos habilitantes para declararlos, se basé sin embargo en
otros criterios: por un lado, en sus mecanismos de adopcién y control; por otro, en sus efectos” (STC
148/2021, de 14 de julio, FJ 3).

El Gobierno, con su iniciativa de declaracion de los estados de alarma o de excepcion, en
los términos del art. 116. apartados 2° y 3° CE, y el Congreso de los Diputados, a través del
mecanismo de la autorizacion, en la forma establecida en los apartados anteriores para cada caso, o
de aprobacién por mayoria absoluta a propuesta exclusiva del Gobierno, para la declaracién del
estado de sitio (art. 116.4 CE), estdn llamados a preservar ese necesario equilibrio entre la
apreciacion de aquel suceso o situacion extraordinaria, que requiere de medidas igualmente
extraordinarias y la preservacion del estado de derecho y del sistema de derechos fundamentales.
Pero, ademads, recae sobre aquella institucién parlamentaria el deber constitucional de asumir en
exclusiva el control politico al Gobierno y, en su caso, la exigencia de responsabilidad por su gestion
politica en esos periodos de tiempo excepcionales, en la misma forma y con mayor intensidad que
en el tiempo de funcionamiento ordinario del sistema constitucional, dada la afectacion de derechos
fundamentales acordada en los citados estados de excepcionalidad. Al Congreso de los Diputados
corresponde, entonces, velar por que la aplicacion de cualquiera de los tres estados por el Ejecutivo,
en cuanto Autoridad competente, se desarrolle con estricto respeto al equilibrio entre las dos
definidas necesidades, que no deben resultar antitéticas.

Siendo esto asi, la Constitucion también ha puesto especial cuidado en que, en los supuestos
de prérroga del estado de alarma, el Congreso, ademads de autorizar la prolongacién de aquel estado
(art. 6.2 LOAES) deba mantener, incluso reforzadas o cualificadas, tanto su posicién institucional
como sus potestades de control sobre el Gobierno. A este corresponderd, a su vez y, sin mas
precisiones por ahora, llevar a efecto las medidas en cada caso acordadas y asegurar, con ello, el mas
pronto retorno a la normalidad.

Ademds, en lo que hace, precisamente, a la posicién y funciones de control de la Cdmara,
la norma fundamental (art. 116.5 CE) prescribe que no podra procederse a su disolucion mientras
estén declarados algunos de estos estados de crisis, y que el Congreso (asi como el Senado) quedara
automaticamente convocado si no estuviera en periodos de sesiones, sin que su funcionamiento —
como el de los demds poderes constitucionales del Estado- pueda interrumpirse durante la vigencia
de estos estados; con el afiadido de que las competencias del Congreso serdn asumidas por su
Diputaciéon Permanente si, al tiempo de una u otra declaracion, la Cdmara estuviera disuelta o

hubiera expirado su mandato. Concluye el art. 116 (apartado 6) con la determinacién de que tal



80

declaracién no modificaré el principio de responsabilidad del Gobierno y de sus agentes, reconocido
en la propia Constitucion y en las leyes; prevencion que remite, también, a cuanto afecta a la
responsabilidad y al control politicos del Gobierno (arts. 108 y ss. CE). Previsiones, unas y otras,
que han sido en parte reiteradas y particularizadas, tanto por la ley orgénica a la que remite el art.
116.1 CE (arts. 1.4, 8, 13, 15 y 32 LOAES) como por los arts. 162 a 165 del Reglamento del
Congreso de los Diputados (en adelante, el RC).

Sin perjuicio de su sujecion siempre a Derecho, la declaracién, mantenimiento y prérroga
de los estados constitucionales de crisis se inscribe en suma, y asi han de ser interpretadas las normas
antedichas, en el sistema de relaciones juridico-constitucionales entre el Ejecutivo y el Congreso de
los Diputados, que es propio de nuestra forma parlamentaria de gobierno (art. 1.3 CE y, en general,

por todas, la STC 124/2018, de 14 de noviembre, FJ 6).

b) El Gobierno, segun se viene recordando, puede declarar un estado de alarma “mediante
real decreto acordado en Consejo de Ministros por un plazo maximo de quince dias, dando cuenta
al Congreso de los Diputados, reunido inmediatamente al efecto” (art. 116.2 CE), pero la prérroga
de “dicho plazo” requiere, conforme a este mismo precepto constitucional, autorizacion de esa
Camara (que ha de ser “expresa”, como puntualiza el art. 6.2 LOAES).

Acordada la autorizacion por el Congreso, el estado de alarma, gubernamental en su origen,
pasa a tener fundamento parlamentario, pues le corresponde a aquella Cdmara establecer, conforme
al precepto citado, “el alcance y las condiciones vigentes durante la prorroga”, lo que incluye -se
puntualizé en la STC 83/2016- la fijacion de sus “términos”, de tal modo, anadi6 el Tribunal, que la
intervencion del Congreso, “sin perjuicio de su virtualidad como instrumento de control politico del
Gobierno, se configura [...] no solo como presupuesto para decretar la prorroga [...], sino también
como elemento determinante del alcance, de las condiciones y de los términos de la misma, bien
establecidos directamente por la propia Cadmara, bien por expresa aceptacion de los propuestos en la
solicitud de prérroga, a los que necesariamente ha de estar el decreto que la declara” (STC 83/2016,
FJ 8); dicho real decreto (segin se precisé en el FJ 10 de esta misma Sentencia) “se limita a
formalizar y exteriorizar el acto parlamentario de autorizacion”.

La citada intervencion parlamentaria tiene el siguiente sentido y alcance:

(i) El Congreso de los Diputados ha sido llamado por la Constitucién para autorizar o
denegar la prérroga del estado de alarma instada por el Gobierno (art. 116.2 CE). Ahora bien, no se
trata de un mero acto de carécter autorizatorio, sino que, al igual que los otros dos estados de crisis
(excepcidn y sitio), tiene un “contenido normativo o regulador”, con rango o valor de ley, que es

“expresion del ejercicio de una competencia confiada a la Cdmara Baja ex art. 116 CE en aras de la
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proteccion [ ...] de los derechos y libertades de los ciudadanos” (ATC 7/2012, FJ 4, y STC 83/2016,
FJ 9).

Declarado el estado de alarma y, en su caso, autorizada su prérroga, los efectos de dicho
estado “se proyectan en la modificacidn del ejercicio de competencias por parte de la Administracién
y las autoridades publicas y en el establecimiento de determinadas limitaciones o restricciones’.
(STC 83/2016, FJ 8). Precisamente, el ejercicio y disfrute de sus derechos por parte de los
ciudadanos pueden quedar constreflidos de manera extraordinaria bajo la vigencia de este estado de
crisis. Constriccién que solo podra prorrogarse —esto es lo que la Constitucién ha querido- si la
representacion nacional delibera sobre ella y la hace suya. Esta es, en el orden sustantivo, la primera
de las proyecciones de la autorizacion parlamentaria que se considera: la ciudadania consiente, a
través de sus representantes, que los derechos de todos queden, en el dambito territorial que
corresponda, limitados de modo singularmente intenso en pro del restablecimiento del curso normal
de la vida publica.

(i1) Al acceder a la prérroga, el Congreso no solo decide acerca de la intensidad, mayor o
menor, de limites sobre derechos y libertades. También ha de fijar, inexcusablemente, la precisa
duracion de tal limitacion, al margen ahora la cuestion que se examinard de inmediato, de si esa
determinacion temporal cuenta —como en este recurso se aduce- con topes constitucionales taxativos.
Por el momento, lo que importa resaltar es que la indispensable definicién por la Cadmara de la
duracién méxima de la prérroga (consustancial al “principio de temporalidad” de todo estado de
crisis: art. 1, apartados 2 y 3, LOAES y STC 83/2016, FJ 7) conlleva, en primer lugar, la
determinacion inicial de aquella duracion temporal; el Congreso debe fijar en la Resolucion de
autorizacion de la prérroga el limite maximo de prolongacién del estado de alarma. Pero, también,
entraflard a la vez e inseparablemente, una reserva por la propia Camara de su potestad en orden a
reconsiderar la vigencia o, en general, las condiciones del estado de alarma, cuando el Gobierno, de
estimar necesario su mantenimiento, deba recabar del Congreso, consumado en hipdtesis el tiempo
concedido, una nueva autorizacién parlamentaria.

Esté en la naturaleza de las cosas que pueda resultar del todo impredecible, o predecible
de modo aproximado apenas, el tiempo durante el que pudieran llegar a persistir inalteradas las
“circunstancias extraordinarias” (art. 1.1 LOAES) que justificaron la prérroga de un estado de
alarma; de ello se sigue, tanto el que no quepa descartar la posible solicitud por el Gobierno de
sucesivas prorrogas (lo que se hizo hasta en seis ocasiones, a fin de obtener la prorroga del Real
Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declaré el estado de alarma para la gestion de crisis
sanitaria ocasionada por el COVID-19) como, en sentido contrario, la eventualidad de que el

Consejo de Ministros entienda que, durante la vigencia de aquel periodo de prolongacién del estado
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de alarma, ya no concurren aquellas circunstancias extraordinarias y decrete anticipadamente, sin
apurar la concedida, el fin de este estado de crisis, dando inmediata cuenta de ello al Congreso de
los Diputados (asi se contempla de modo expreso en el art. 15.2 LOAES para el estado de excepcion;
prevision que es trasladable al de alarma, cuya duracion, conforme al art. 1.2 de la misma Ley
Orgénica, tampoco podra exceder de lo indispensable).

En términos juridico-constitucionales, por lo tanto, la determinacién parlamentaria del
plazo de prérroga de un estado de alarma supone, que, a la vista de las circunstancias concurrentes
en el momento de autorizar la prérroga, el Congreso establezca un limite temporal a aquella y que,
a su finalizacion, deba someterse a la nueva valoracién y decision politica de la Cdmara la eventual
prolongacidn, con unas u otras condiciones, del estado de alarma, si el Ejecutivo llegara a considerar
insuficiente el tiempo concedido o, lo que es lo mismo, la efectividad hasta el momento alcanzada
de las medidas en su dia autorizadas. Solo de este modo puede asegurar el Congreso su rigurosa
disposicion, en garantia de los derechos de todos, sobre el estado de alarma que decidi6 prorrogar;
todo ello con independencia de lo que pudieran deparar los controles parlamentarios generales o,
incluso, la eventual exigencia por la Camara de responsabilidad politica al Gobierno (art. 108 CE).

De este modo ha operado la propia Constitucion al establecer, también, que la declaracion
del estado de alarma y de la prérroga o prérrogas sucesivas de dicho estado, no puedan extenderse
mads alld de lo que resulte estrictamente indispensable para revertir la situaciéon de anormalidad
apreciada (art. 1.2 LOAES), regla esta que, en conexion con la del art. 6.2 LOAES, habilitadora de
la posibilidad de solicitud por el Gobierno al Congreso para que autorice la prorroga de aquel estado
sin sujecion a limite alguno del nimero de aquellas, pretende dar ocasion a la periddica
reconsideracion parlamentaria del mantenimiento y condiciones de este estado de crisis, fueran
cuales fueran las conjeturas que pudieran haberse aventurado, inicialmente, acerca de la siempre
incierta duracién de la emergencia. Al momento de tener que decidir sobre la autorizacion de la
prorroga del estado de alarma y valorar la duracion de aquella, el Congreso puede pronunciarse,
también, en términos andlogos acerca de su propia y ulterior potestad de disposicion, atribuida por
la Constitucion, sobre la vigencia y condiciones de ese mismo estado (art. 6.2 LOAES).

Procede ya, a partir de lo que queda dicho, examinar la censura de inconstitucionalidad
formulada contra la duracion de la prorroga que autorizé el Congreso mediante su Acuerdo de 29 de

octubre de 2020 y que declar6 el Gobierno por el Real Decreto 956/2020.

D) Duracion de la prorroga: Consideraciones previas.
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Los recurrentes, segin se ha reiterado, tachan de inconstitucional la duracién de esta
prérroga del estado de alarma, tanto porque estiman que la misma no podria haber excedido de los
quince dias que la Constitucién establece como méximo para la inicial declaracién gubernamental
de ese estado (art. 116.2 CE), como porque, en todo caso, su prolongacién durante seis meses
resultaria desproporcionada. El abogado del Estado ha contradicho aquel primer entendimiento del
precepto constitucional y ha argumentado, en cuanto a la segunda de las censuras, que la duracion
de la prérroga fue irreprochable con arreglo al principio de proporcionalidad.

Ni el limite constitucional de quince dias —que pesa, por mandato constitucional, sobre el
Gobierno- es trasladable a la determinacion parlamentaria de la duracién de esta prérroga, ni,
tampoco, el principio de proporcionalidad resulta pauta adecuada para enjuiciar la validez del plazo

establecido por el Congreso de los Diputados.

a) Para constatar que lo primero es como queda dicho, bastan ahora las siguientes
consideraciones:

(1) En primer lugar, que, como reconoce la propia demanda, el art. 116.2 CE tinicamente
fija, de modo expreso, el periodo mdximo de quince dias para la declaracion inicial del estado de
alarma pero no para su prorroga. Lo que la Constitucion determina a estos efectos es, sin mas, que
el antedicho plazo de quince dias, hasta el que puede extender el Gobierno por su sola autoridad este
estado de crisis, requerird para su prorroga la autorizacién del Congreso; no que la prérroga quede,
a su vez, necesariamente limitada en el tiempo de igual modo. El objeto de la prorroga y la duracion
que esta tenga no son, pese a lo que la demanda da a entender, la misma cosa.

(ii) Es preciso recordar, complementariamente, que la norma fundamental llama a una ley
orgdnica para la regulacion de los estados de crisis y de “las competencias y limitaciones
correspondientes” (art. 116.1 CE); remision abierta que, ante el silencio constitucional, bien podria
dar lugar a que el legislador determinara -aunque no a su libre arbitrio- limites temporales taxativos
para la autorizacién por el Congreso, de la prorroga de un estado de alarma [como ha hecho en el
estado de excepcion, en que la prérroga no podra exceder de treinta dias (art. 15.3 LOAES)] . Es
cierto que no fue precisado asi en la vigente LOAES, que tan solo dispone, por lo que ahora importa,
que la duracién de cualquier estado de crisis no ha de ir més alld de lo estrictamente indispensable
para restablecer la situacion de normalidad (art. 1.2). Es jurisprudencia constitucional constante que,
sobre el poder legislativo al que la Constitucion en cada caso remite para la regulacion de 6rganos o
instituciones, o de sus funciones, no pesan mds limites, a estos efectos, que los que aquella ha
establecido de manera directa en sus preceptos o los que puedan inequivocamente inferirse de sus

enunciados [SSTC 40/1981, de 18 de diciembre, FJ 3; 108/1986, de 29 de julio, FJ 11; 118/2016, de
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23 de junio, FJ 3.d); 191/2016, de 15 de noviembre, FFJJ 3.b) y 9.d); 215/2016, de 15 de diciembre,
FJ 3.a), y 176/2019, de 18 de diciembre, FJ 1].

(ii1) Por ultimo, dada la variedad de escenarios que pueden servir de presupuesto a la
autorizacién por el Congreso de la prérroga del estado de alarma [art. 4, letras a) a d) LOAES], es
razonable que el legislador orgénico, més alld del inicial periodo maximo de quince dias, establezca
unos criterios mas flexibles a la duracién de la prérroga, en funcidn del tipo de alteracion grave de
la normalidad que sea apreciado y de las circunstancias que concurran en la misma. Por ello, en cada
caso concreto y en funcién de aquel tipo de anormalidad y de las circunstancias concurrentes, la
duracién de la prérroga serd algo que —en ausencia de aquellos limites legales- corresponde a la
apreciacion del Congreso, ya lo sea por propia iniciativa o a solicitud del Gobierno, debiendo, por
ello, delimitar temporalmente aquel periodo de prérroga para, de ese modo, proceder a una nueva
intervencion decisoria cuando tenga lugar una eventual reiteracion gubernamental de solicitud de

autorizacion para el mantenimiento, mediante otra prérroga, del estado de alarma.

b) Mayor detenimiento merece el andlisis de la utilizacion del principio de
proporcionalidad como canon constitucional por el que haya de ser sometido a enjuiciamiento el
requisito del plazo de duracién de la prorroga del estado de alarma, que es invocado, tanto por la
demanda como de adverso por el abogado del Estado.

Antes que nada hemos de partir de las consideraciones efectuadas supra, en que hemos
destacado que, ni el texto constitucional ni tampoco el legislador organico han establecido
expresamente un plazo taxativo para la duracién de la prérroga del estado de alarma, de tal manera
que, en principio, el Congreso de los Diputados puede, por si o en atencién a lo que interese el
Gobierno, establecer un determinado periodo de tiempo para la duracién de la prérroga solicitada.

Ahora bien, en una situacién que no es la ordinaria de un estado de derecho, en tanto que
el Gobierno, como Autoridad competente (art. 7 LOAES), dispone de potestades exorbitantes que
afectan al funcionamiento del resto de Autoridades e Instituciones y a los derechos y libertades
constitucionales, que pueden quedar limitados o restringidos mientras persista la situacion de
anormalidad grave (arts. 9 a 11 LOAES), aquella decision parlamentaria de autorizar la prorroga del
estado de alarma con la fijacion de un plazo de duracion de la misma, no queda enteramente libre de
toda valoracion juridica, pues la Camara, que resuelve aqui cumpliendo las funciones de control del
Ejecutivo, ha de justificar por si, en su acuerdo de autorizacion, las razones por las que establece una
duracion determinada del plazo prorrogado, o bien asumir los argumentos invocados por el Gobierno

en la solicitud de autorizacién para fundamentar el mismo, debiendo atender, en todo caso, a las
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circunstancias que concurran en aquella situacién y por el tiempo que sea ‘“estrictamente
indispensable para asegurar el restablecimiento de la normalidad” (art. 1.2 LOAES).

Pues bien, para la posible valoracién juridico-constitucional de establecer unos plazos de
prérroga de mayor o de menor duracién, nada aporta el principio de proporcionalidad, cuya
racionalidad propia estd en la necesidad de equilibrar o ajustar bienes en tension reciproca, aunque
estén igualmente reconocidos por la Constitucidn; tension que en absoluto cabe aqui ver. La fijacion
parlamentaria de un determinado plazo de prérroga estd al servicio de la posible disposicidn
periddica por el Congreso de la vigencia y condiciones del estado de alarma. Frente a esta garantia,
en sede politica, de la preservacion del buen funcionamiento del estado de derecho y de los derechos
fundamentales no se alza ningtin bien constitucional contrapuesto cuya preservacion impusiera
ponderacion alguna. La asiduidad, mayor o menor, de una intervencion decisoria del Congreso de
los Diputados en nada disminuye o potencia, en el plano de los hechos, la efectividad de las medidas
extraordinarias en cada supuesto acordadas —susceptibles siempre de nueva aprobacion
parlamentaria- ni la proteccién, a su través, de los bienes o intereses constitucionales que estén
comprometidos, de un modo u otro, por la situacion de emergencia.

Antes bien, la determinacion de un plazo concreto para la duracion de la prorroga obedece
a un criterio de razonable adecuacion del periodo de tiempo de la prolongacion del estado de alarma
a las circunstancias del caso concreto. La Camara, a la vista de la solicitud de autorizacion del
Gobierno y de las medidas que éste proponga para el restablecimiento de la normalidad, debe fijar
un plazo de duracién de la prorroga que le permita hacer efectiva su potestad constitucional de
revisar lo actuado por el Ejecutivo en el anterior periodo de alarma y la eficacia de las medidas
adoptadas, en relacion con la situacién de alteracidn grave de la normalidad producida.

Hay que tener en cuenta que, una vez aprobada la autorizacién de la prérroga, persiste el
estado de alarma y es el Gobierno la tinica Autoridad competente para su gestion, con independencia
de la delegacion que éste pueda hacer, en los términos del art. 7 LOAES. Durante ese periodo de
tiempo, que es de excepcion al funcionamiento ordinario del estado de derecho, el tnico control
especifico, dejando a un lado los mecanismos ordinarios de control politico al Ejecutivo (arts. 66.2,
108, 112y 113 CE), es el de la rendicion de cuentas del Gobierno a que se refiere el art. 8.2 LOAES,
sin que el Congreso pueda revocar anticipadamente aquella autorizacion y hacer cesar la prorroga
autorizada. Tal prerrogativa inicamente corresponde al Gobierno, que es quien puede, atendida la
evolucion de la situacion de vuelta a la normalidad que vaya apreciando, el que deje anticipadamente
sin efecto el estado de alarma prolongado y restaurar el normal desenvolvimiento de la vida social,
o bien solicitar una nueva prérroga, modificando, en su caso, el régimen de las medidas hasta aquel

momento acordadas.
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Excluido, en suma, todo limite constitucional taxativo para la fijacion por el Congreso del
plazo de prérroga y no establecido tampoco ese acotamiento por la ley orgénica a la que remite el
art. 116.1 CE, corresponde a la exclusiva responsabilidad constitucional de la Cdmara Baja la
determinacién de aquel plazo. El principio de proporcionalidad no es, segin queda dicho, pauta
adecuada para enjuiciar la validez juridica de esa decision, sino el de razonable adecuacion a las
circunstancias del caso concreto. A partir de estas consideraciones previas corresponde valorar en

Derecho la controvertida duracién de esta prorroga.

E) Duracion de la prorroga autorizada: Estimacion por excesiva.

a) En el Consejo de Ministros del dia 27 de octubre de 2020, el Gobierno, al amparo de lo
dispuesto en el art. 116.2 CE, en relacion con lo establecido en el art. 162.2 RC, aprobé el Acuerdo
de solicitar autorizacion al Congreso de los Diputados “para prorrogar el estado de alarma”, que
habfa sido declarado por el Real Decreto 926/2020, del 25 de octubre anterior (Boletin Oficial de las
Cortes Generales, nim. 171, del dia 30 de octubre de 2020).

En sintesis, los argumentos que ofrecid el Gobierno al Congreso para solicitar la prérroga
del estado de alarma fueron los siguientes: (i) Las medidas que se incorporaron a la solicitud
necesitaban “un tiempo de implementacion” que, de una parte, permitieran alcanzar una efectividad
en la lucha contra la pandemia, y, de otro lado, tuvieran “la estabilidad suficiente a corto y medio
plazo para que asi [fuera]”; (ii) el periodo de seis meses de prorroga era el que “[ofrecia] la mayor
seguridad posible para poder proteger adecuadamente la salud de la poblacién con la informacion
disponible en [aquellos] momentos”, teniendo en cuenta “la tendencia ascendente en el nimero de
casos, la evolucion esperada en los préximos meses, con una climatologia adversa que reduce la
posibilidad de desempeiar actividades en espacios abiertos, y la situacion de posible sobrecarga del
sistema asistencial, que podria llegar hasta bien entrada la primavera si no se actia con instrumentos
apropiados para frenar la propagacion de la enfermedad”; y (ii1) pese a los esfuerzos realizados por
las autoridades sanitarias nacionales y de la Unién Europea para conseguir un tratamiento y una
vacuna eficaz y segura, que permitiera hacer frente a la pandemia, “el proceso hasta llegar a vacunas
eficaces resulta[ba] de gran complejidad, lo cual [hacia] dificil que se [pudieran] alcanzar altas
coberturas que garantizaran la inmunizacidn suficiente para controlar la transmision comunitaria del
virus en los proximos seis meses’.

El Congreso de los Diputados, en sesion plenaria celebrada el dia 29 de octubre de 2020,
acord6 autorizar la prorroga solicitada mediante Resolucion de la misma fecha (Boletin Oficial de

las Cortes Generales, nim. 291, del 4 de noviembre). Dado que la Resolucion no incluyé en su
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contenido ninguna argumentacion expresa que justificara la duracién de la prérroga por tiempo de
seis meses, hay que entender que, de modo implicito, la Cdmara hizo suya la motivacién expresada

por el Gobierno para solicitar aquel periodo de tiempo.

b) En el presente caso, la prolongacién del estado de alarma por tiempo de seis meses que
el Congreso terminé por asumir, de manera implicita, en su Acuerdo de autorizacion, podemos ya
adelantar que no es, en si mismo considerada, como la tnica circunstancia determinante a tener en
cuenta para la resolucion de la controversia suscitada.

La cuestién a dilucidar no radica dnicamente en dar respuesta a si la mera y abstracta
consideracion de que el Congreso de los Diputados hubiera autorizado una prérroga de mayor o de
menor duracion en el tiempo del estado de alarma es conforme o no a la potestad constitucional que
el art. 116.2 CE atribuye a aquella Camara legislativa, aspecto este que, en si mismo, no encierra
necesariamente un juicio negativo de inconstitucionalidad de la resolucién parlamentaria
cuestionada, tal y como hemos anticipado. Antes bien, el juicio de constitucionalidad sobre el
ejercicio de aquella potestad debe versar sobre lo que la citada Cdmara, en el ejercicio de su funcion
de control al Gobierno, haya decidido acerca de si el tiempo de duracién de la prorroga establecido
por la resolucién autorizatoria se ajusta o no a la exigencia de que sea el periodo de tiempo
“estrictamente indispensable” para asegurar el restablecimiento de la situacién de normalidad (art.
1.2 LOAES), a la par que la Camara se reserve la posibilidad de ir revisando la eficacia de aquellas
medidas autorizadas, para, de ese modo, preservar aquellas funciones de control al Ejecutivo que le
ha concedido el bloque de constitucionalidad.

Para ello, la Cdmara debe examinar los argumentos ofrecidos por el Gobierno para solicitar
la prolongacién del estado de alarma y, a partir de aquel examen, aprobar su resoluciéon de
autorizacion razonando: (i) sobre la necesidad de que el estado de alarma deba ser prolongado més
alla del inicialmente declarado por el Gobierno, en funcién de las circunstancias concurrentes que
aprecie y de los argumentos justificativos que aporte el Ejecutivo; (ii) sobre el establecimiento del
periodo de tiempo que, previsiblemente, estime imprescindible para revertir la situacién de grave
anormalidad constitutiva del estado de alarma inicialmente declarado. A tal efecto, el Gobierno
podra (como asf lo hizo en el caso de autos) proponer un periodo de prolongacién que deberd ser
valorado por la Cdmara, aceptandolo, modificandolo, o llegando incluso a establecerlo por si el
propio Congreso de los Diputados, en atencién a la exigencia de que aquella duracion sea siempre
la previsiblemente indispensable para hacer cesar la alteracion; (iii) sobre la procedencia de las
medidas a aplicar en el periodo de prolongacién. Debera existir una correspondencia entre aquellas

medidas y el previsible periodo de duracién de la prérroga, de tal manera que el Congreso debera
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razonar sobre si las medidas a aplicar se reputan previsiblemente adecuadas para proveer al
restablecimiento de la normalidad en aquel periodo extendido del estado de alarma autorizado. Tales
medidas pueden, o bien ser propuestas por el Gobierno y aceptadas o modificadas por el Congreso,
o bien esta Cdmara establecer por si las que estime necesarias y fijar su “alcance y condiciones”; y
(iv) sobre la prudencia que, a la hora de fijar el plazo de duracién de la prérroga, ha de observar el
Congreso para que pueda hacer efectivo el control periddico de la revision de la actuacién del
Gobierno, en relacién con la situacion de crisis a la que ha de hacer frente.

En definitiva, lo relevante en este supuesto, no es en si misma la decision de establecer un
determinado periodo de duracién de la prérroga del estado de alarma que, en su caso, haya podido
solicitar el Gobierno, sino que el Congreso, en el ejercicio de la potestad de control que le confiere
el art. 116.2 CE, valore si, a la vista de los argumentos ofrecidos por el Ejecutivo para prorrogar el
estado de alarma, razone sobre cudl deba ser el tiempo de prolongacion de aquel estado de crisis que,
previsiblemente, pueda, de una parte, resultar indispensable para revertir la situaciéon de grave
anormalidad apreciada y, de otra, disponer del margen de duracién temporal de aquella prérroga
inicial y de las que, en lo sucesivo, puedan autorizarse con posterioridad, al objeto de hacer efectivo
el control que debe ejercer sobre el Gobierno (art. 116.2 CE). Para ello, debera ajustarse a los

criterios de adecuacion ahora expuestos.

c) Para llegar a una conclusién sobre el objeto de la queja de los recurrentes, aun es
necesario hacer un sintético repaso del contenido de la solicitud de autorizacion de la prorroga del
estado de alarma, aprobada en Consejo de Ministros del dia 27 de octubre de 2020 y remitida,
seguidamente, por el Gobierno al Congreso de los Diputados; de la Resolucion del Congreso de los
Diputados de 29 de octubre siguiente, aprobatoria de la autorizacién de la prérroga; y del Real
Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, que llevo a efecto la citada prorroga del estado de alarma. El
repaso atenderéd a lo que ahora es de interés para la valoracion del tiempo de prérroga autorizado:

(i) Como hemos indicado en los antecedentes, la prorroga se extendid “desde las 00:00
horas del dia 9 de noviembre de 2020 hasta las 00:00 horas del dia 9 de mayo de 2021 (apartados
segundo de los Acuerdos del Consejo de Ministros solicitando la autorizacion y del Congreso de los
Diputados aprobandola, asi como el art. 2, inciso primero, del Real Decreto 956/2020).

(i1) En ninguno de los citados Acuerdos y disposicion general se estableci6 directamente el
inicio y la conclusidon de la puesta en practica de alguna de las medidas autorizadas, que eran las que
venian contenidas en los arts. 5 a 8 del precedente Real Decreto 926/2020, que declard inicialmente

el estado de alarma.
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(111) La aplicacion de aquellas medidas se haria efectiva en funcién de lo que las autoridades
competentes delegadas asi lo determinaran por decision propia [presidentes de las Comunidades
Auténomas y de las ciudades con Estatuto de Autonomia (art. 2, apartados 2 y 3 del Real Decreto
926/2020; apartado tercero de los Acuerdos del Gobierno y del Congreso de los Diputados; y art. 2,
inciso segundo del Real Decreto 956/2020)], ““a la vista de la evolucion de los indicadores sanitarios,
epidemiologicos, sociales, econdmicos y de movilidad”, dando cuenta previa de ello al Ministerio
de Sanidad, de conformidad con lo previsto en el art. 13 del Real Decreto 926/2020 y con duracién
de, al menos, siete dias [apartado cuarto de los Acuerdos del Gobierno y del Congreso de los
Diputados, que dieron nueva redaccion al art. 9 del inicial Real Decreto 926/2020, asi como de la
disposicidn final primera, Uno del Real Decreto 956/2020, que acogié el modificado texto del citado
art. 9 del Real Decreto 926/2020].

(iv) Las autoridades competentes delegadas serian las que podrian “modular, flexibilizar y
suspender” dicha aplicacion e, incluso, proceder a su “regresion”, en todos estos supuestos por
decision propia, teniendo en cuenta, también, los anteriores indicadores ya citados y con el mismo
procedimiento seguido para su aplicacién [apartado cuarto de los Acuerdos del Gobierno y del
Congreso de los Diputados, que dieron nueva redaccion al art 10 del inicial Real Decreto 926/2020,
asi como de la disposicion final primera, Dos del Real Decreto 956/2020, que acogi6 el modificado
texto del citado art. 10 del Real Decreto 926/2020]. Igualmente, las medidas podrian ser
“mantenidas” por la sola decision de aquellas autoridades competentes delegadas [apartado sexto
del Acuerdo del Gobierno solicitando la autorizacion de la prorroga; apartado quinto de la
Resolucion del Congreso y disposicion transitoria unica del Real Decreto 956/2020].

(v) Por ultimo, debemos resefiar que el art. 13 del inicial Real Decreto 926/2020 (no
impugnado en el recurso), mantenido en su vigencia durante la prérroga (apartado tercero de los
Acuerdos del Gobierno y del Congreso de los Diputados, asi como art. 2, inciso segundo del Real
Decreto 956/2020), remitié a otra instancia distinta del Gobierno, concretamente al “Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud”, presidido por el Ministro de Sanidad, “la necesaria
coordinacidén en la aplicacion de las medidas™ previstas asi como la posibilidad de “adoptar a estos
efectos cuantos acuerdos procedan” entre los que, de modo expreso y particular, se aludia al

“establecimiento de indicadores de referencia y criterios de valoracion del riesgo™.

d) A la vista de los aspectos citados, adelantamos ya que, en el caso de autos, la valoracién
juridico-constitucional de la prérroga autorizada al Gobierno es negativa, teniendo en cuenta los
criterios sefialados anteriormente, que derivan de lo que asi dispone el bloque de constitucionalidad

aplicable a los estados de crisis (art. 116 CE y LOAES). En efecto, de los cuatro criterios que hemos
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enunciado en los apartados anteriores, el primero de ellos, esto es el de la necesidad de la
prolongacién del estado de alarma y la subsiguiente autorizacién al Gobierno para prorrogar aquel
estado de crisis, es el Unico que habria sido cumplido por la Resolucién del Congreso de los
Diputados y por el Real Decreto 956/2020 que aprobd la ejecucién de lo autorizado. Al tiempo de
la solicitud de la prorroga, persistia la situacion de grave alteracion de la normalidad ocasionada por
la pandemia del coronavirus. En consecuencia, se trata de una cuestion que ni siquiera ha sido objeto
de controversia por los recurrentes, que no han mostrado reparo alguno a aquella exigencia de
prorrogar el estado de alarma inicialmente declarado por el Gobierno.

Por el contrario, la queja de los recurrentes, relacionada con esta especifica cuestion de la
duracién de la prorroga, se refiere a dos aspectos, que se corresponden con los otros tres criterios
que hemos mencionado supra: de una parte, el excesivo periodo de duracién de la prérroga
autorizada, que privaria al Congreso de toda posibilidad de reconsideracion periddica de la evolucion
del estado de alarma durante los seis meses de pervivencia del mismo; y, de otro lado, la falta de
correspondencia de dicho periodo de tiempo con las medidas a aplicar para revertir la situaciéon de

grave alteracion de la normalidad apreciada.

(1) No se cumplid, ni el segundo de los criterios anteriormente enunciados (valoracién por
el Congreso de los Diputados del periodo de duracién de la prérroga), ni tampoco el cuarto (necesaria
prudencia para establecer un plazo de duracién de la prérroga que permita al Congreso de los
Diputados hacer efectivo el control periddico de la revision de la actuacion del Ejecutivo).

En relacion con el segundo de estos criterios, el sentido constitucional del establecimiento
por el Congreso de un plazo taxativo para la prérroga de un estado de alarma no es otro, como quedé
dicho, que el de que la Cdmara determinara, en atencidn a la situacién de emergencia y a la previsible
efectividad inicial de las medidas que ella misma habia autorizado, el momento a partir del cual ese
estado de crisis no podria mantenerse sin una reconsideracion parlamentaria, a solicitud del
Gobierno, sobre la procedencia, en qué términos y condiciones, de tal continuidad. Determinacion
que resulta indispensable para que el Congreso, como 6rgano de representacion politica, no pierda
el poder de disposicion sobre las funciones de control politico que el art. 116 CE le ha conferido en
relacion con las limitaciones extraordinarias a las que puedan haber sido sometidos el
funcionamiento ordinario de las instituciones y los derechos fundamentales de las personas.

Cierto es que, como hemos destacado anteriormente, el Gobierno proporciond una serie de
argumentos para instar la prérroga durante seis meses del estado de alarma, que fueron aceptados,
se entiende que implicitamente por el Congreso de los Diputados, que no introdujo ningun

razonamiento sobre este extremo en su Resolucion de autorizacion. El abogado del Estado ha
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resumido en la necesidad de dotar de “estabilidad” a las medidas propuestas ante el periodo
estacional que se avecinaba, en el tiempo estimado hasta la obtencion de vacunas eficaces contra el
virus y en la conveniencia de planificar la aplicacién de las medidas para varios meses, las razones
de aquel periodo de tiempo.

Sin embargo, ni la invocada “estabilidad”, ni tampoco la conveniencia —muy plausible- de
encarar con una perspectiva dilatada las actuaciones frente a la expansion del virus estd en
contradiccién con la necesidad de atemperar la duracién de una primera prérroga al examen y
evaluacién periddicos de la situacion de crisis apreciada y a la reconsideracion de las medidas
aplicadas cada cierto periodo de tiempo, a fin de decidir sobre la procedencia de mantener o no el
estado de alarma, modificdndolo en su caso. En este especifico estado de crisis del funcionamiento
ordinario de las instituciones y de limitaciones de derechos fundamentales, motivadas por la
aplicacion de medidas tendentes a restablecer la normalidad en el tiempo indispensable para revertir
aquella situacién, corresponde exclusivamente al Congreso de los Diputados (con la sola salvedad
de la inicial declaracion gubernamental de un estado de alarma) la responsabilidad de decidir sobre
las medidas a aplicar en su funcién de control al Gobierno, sin perjuicio de que el acuerdo
parlamentario pueda deferir a la autoridad gubernativa la responsabilidad de precisar o concretar ad
casum la aplicacion de unas u otras de las medidas decididas por la Cadmara.

No puede calificarse de razonable o fundada la fijacién de la duracién de una prérroga por
tiempo de seis meses que el Congreso estableci6 sin certeza alguna acerca de qué medidas iban a ser
aplicadas, cudndo iban a ser aplicadas y por cudnto tiempo serian efectivas en unas partes u otras de
todo el territorio nacional al que el estado de alarma se extendio (art. 3 del Real Decreto 926/2020).
En el caso de autos resulta imposible discernir el porqué de la imposicién de un cierto plazo, el
acordado o cualquier otro hipotético. Esta imposicion tan solo puede racionalmente hacerse en
consideracion, vistas las circunstancias de hecho, a la esperada e inicial efectividad de concretas
medidas a poner de inmediato en prictica durante un lapso de tiempo definido, aunque prorrogable
de nuevo; estimacién de la que depende el que la duracién de la prorroga a debate se pondere, en la
deliberacién de la Cdmara, como indispensable (art. 1.2 LOAES); algo que nadie, tampoco quien
la acordo, estd en condiciones de argumentar si la adopcion y el mantenimiento efectivos de las
medidas autorizadas queda, como aqui quedd, por completo en lo incierto.

La exigencia del legislador orgénico, habilitado para su desarrollo por el art. 116.1 CE, de
autorizar la prérroga por el tiempo indispensable para asegurar el restablecimiento de la normalidad,
vincula al Congreso, en ausencia de una expresa limitacion legislativa (art. 116.2 CE), a tener que

realizar la apreciacion de cudl sea, ante unas circunstancias u otras, el lapso de tiempo que resulte
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inexcusable entre el inicio de la prérroga y la eventual reconsideracion parlamentaria del
mantenimiento o no, con qué alcance y en qué condiciones, del estado de alarma prorrogado.

La determinacion temporal de aquella prérroga de seis meses se realizé de un modo por
entero inconsistente con el sentido constitucional que es propio al acto de autorizacién y sin
coherencia alguna, incluso, con aquellas mismas razones que se hicieron valer por el Gobierno para
instar, por ese concreto plazo, la prérroga finalmente concedida.

Como hemos anticipado, no es su duracidn, por si sola y sin mds, lo que merece censura
constitucional, sino el cardcter no razonable o infundado, visto el Acuerdo parlamentario en su
conjunto, de la decision por la que se fij6 tal plazo. La exigencia constitucional del establecimiento
de un plazo cierto para la prérroga quedé desvirtuada en este caso por la Camara, que hizo propio,
de manera automatica, el propuesto por el Gobierno en una solicitud (apartado segundo del Acuerdo
de solicitud del Gobierno de 27 de octubre de 2020 y el mismo apartado segundo en la Resolucion
del Congreso de los Diputados de 29 de octubre siguiente) que, como veremos mds adelante, no
venia conectada a la aplicacion directa de unas medidas que fueran a regir durante el periodo de
prérroga autorizado, toda vez que no era el Gobierno, en cuanto Autoridad competente para la
gestion del estado de alarma, el que iba a llevarlas a cabo por la delegacion que habia sido acordada.

Por otro lado, pero en estrecha conexion con el anterior, tampoco fue observado el cuarto
de los criterios enunciados; esto es el de que el Congreso, a la hora de autorizar la duracién de la
prérroga del estado de alarma, guardara prudentemente la potestad de mantener el control al
Gobierno, sometiendo a la debida reconsideracion periddica la aplicacion de las medidas aprobadas
y su eficacia.

El plazo en controversia no quedé definido, como debi6 haberlo sido, en atencidn al limite
temporal a partir del cual el mantenimiento del estado de alarma requeriria una nueva intervencion
decisoria de la Camara, en orden a apreciar la mayor o menor efectividad de las medidas ya puestas
en préctica y la procedencia de autorizar o no una nueva prorroga.

En primer lugar, porque el apoderamiento a las autoridades competentes delegadas para
disponer, segun se ha recordado, de amplias facultades para determinar la aplicacion de las medidas
previstas en los arts. 5 a 8 del inicial Real Decreto 926/2020, sin restriccion parlamentaria alguna,
con la facultad incluso de “modular” y “flexibilizar” (a tenor del citado art. 10, en su nueva version)
la aplicacion de todas aquellas limitaciones, esto es, en rigor, la potestad de modificar por si, en
grado y con alcance no definidos, lo establecido en el Acuerdo de prérroga, son decisiones que tan
solo hubieran debido corresponder a la propia Cdmara. El Congreso vino asi a desapoderarse de su
exclusiva responsabilidad constitucional para reformar o no, ante una nueva peticién de prorroga, el

alcance y las condiciones (art. 6.2 LOAES) con los que acord6 la primera.
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Y, en segundo término, porque, en el amplio régimen de aquel apoderamiento a las
autoridades competentes delegadas, el Acuerdo del Congreso autorizd, también, la “suspension de
las limitaciones” establecidas en los ya citados arts. 5 a 8 del Real Decreto 926/2020 (conforme a la
nueva redaccion de su art. 10 acordada por la Cdmara y puesta en vigor por el Real Decreto
956/2020), lo que, asimismo, conllevaba el poder de decidir mds tarde la reactivacion de tales
limitaciones; decision esta dltima equivalente, de hecho, a una renovacién o restauracion, total o
parcial, del estado de alarma. Algo que solo deberia haber acordado el Congreso mediante la
concesion de una ulterior prérroga y en atencion a las circunstancias sobrevenidas.

La vacuidad de la determinacién del plazo de prérroga, fijado por completo al margen de
si las medidas autorizadas se llegarian a implantar y durante cudnto tiempo, unido a la atribucién a
instancias no parlamentarias de la potestad que solo al Congreso corresponde, de reconsiderar -a la
vista de la segura evolucion, en la direccion que fuere, de la situacion de crisis- el mantenimiento, y
en tal caso en qué términos, de las limitaciones extraordinarias que se hicieron pesar sobre el
funcionamiento ordinario del estado de derecho, con particular afectacion al ejercicio de los derechos
fundamentales y libertades publicas de la ciudadania, que fueron sometidos a limitaciones y
restricciones, hace que tampoco podamos reconocer el cumplimiento del cuarto de los criterios que
deberia haber seguido el Congreso de los Diputados en el ejercicio constitucional del control al
Gobierno de la gestion del estado de alarma prorrogado (art. 116.2 CE).

(i1) Finalmente, tampoco fue cumplido el tercero de los criterios anteriormente expresados,
que habria requerido del Congreso que, en su labor de control de la solicitud de autorizacion cursada
por el Gobierno, razonara sobre la debida correspondencia entre el periodo de duracion de la
prérroga a autorizar y las medidas a aplicar en su transcurso.

Pues bien, de una parte, la prolongacién por seis meses del estado de alarma fue acordada
sin certeza alguna sobre la efectiva implantacién y mantenimiento de unas u otras de las medidas
autorizadas. Ni el Acuerdo del Congreso autorizando la prérroga del estado de alarma, ni tampoco
el posterior Real Decreto 956/2020, que dio ejecucién a la misma, establecieron la directa aplicacion
de las medidas a que se referian los arts. 5 a 8 del Real Decreto 926/2020, que aprecié la grave
alteracion de la normalidad producida por la pandemia del SARS-CoV-2 y declaro el inicial estado
de alarma. No hubo, pues, esa valoracion de la correspondencia entre el periodo de duracién de la
prérroga autorizado y unas medidas, que, aunque enunciadas en los arts. 5 a 8 del precitado Real
Decreto 926/2020, no iban a ser directa e inmediatamente aplicables, todas o algunas de ellas,
durante qué tiempo y en qué partes del territorio nacional por la Autoridad competente (el Gobierno).

Tal aplicacion qued6 en manos de las Autoridades competentes delegadas y de la coordinacién del
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Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, en los términos del art. 13 del Real Decreto
926/2020, vigente, también, durante el periodo de prérroga.

De otro lado, el Congreso de los Diputados puso por entero en otras manos la decision,
tanto de las medidas a implantar, como de las que, en su caso, fueran modificadas, mantenidas,
suspendidas u objeto de regresion. Habilitacion indeterminada que dejo en lo incierto la entidad y
duracién, de hecho, del estado de alarma prorrogado. El control exigible al Congreso sobre la
solicitud de autorizacién cursada por el Gobierno, ni se extendié a qué medidas eran aplicables, ni
tampoco a la necesaria correspondencia que debiera haber existido entre el periodo de prérroga de

seis meses autorizado y las medidas a aplicar durante el mismo.

e) Se sigue, de cuanto queda expuesto, que la duracion de la prorroga del estado de alarma
se acordd sin fundamento discernible y en detrimento, por ello, de la irrenunciable potestad
constitucional del Congreso de los Diputados para decidir en el curso de la emergencia, a solicitud
del Gobierno, sobre la continuidad y condiciones del estado de alarma, intervencion decisoria que
viene impuesta por la Constitucion (art. 116.2) y que por lo demds concuerda, para la crisis extrema
que se padece, con lo considerado por el Parlamento Europeo, e instado a los Estados miembros, en
su Resolucion de 13 de noviembre de 2020 sobre el “Impacto de las medidas relacionadas con la
COVID-19 en la democracia, el Estado de Derecho y los derechos fundamentales™ (en particular,
apartados 2 y 4 de esta Resolucion, en los que respectivamente se ‘“subraya que las medidas
extraordinarias deben ir acompanadas de una comunicacion mds intensa entre los Gobiernos y los
Parlamentos™ y se pide a los Estados miembros, entre otros extremos, que ‘“‘estudien la manera de
elevar las garantias del papel decisivo de los Parlamentos en situaciones de crisis y emergencia, en

particular en la supervision y el control de la situacion a escala nacional”).

F) Alcance del pronunciamiento.

Resulta de todo lo anteriormente expuesto la inconstitucionalidad y nulidad del apartado
segundo del Acuerdo del Congreso de los Diputados de 29 de octubre de 2020, en cuanto determind
la duracién de la prérroga del estado de alarma, asi como del inciso primero del art. 2 del Real
Decreto 956/2020, que declard, en correspondencia con ello, la extensién temporal de esa misma
prorroga. El inciso es el siguiente: “La prorroga establecida en este real decreto se extendera desde
las 00:00 horas del dia 9 de noviembre de 2020 hasta las 00:00 horas del dia 9 de mayo de 2021”.

La anterior declaracién de inconstitucionalidad y nulidad lleva aparejada, también, por

conexidn a las mismas (art. 39.1 LOTC) las reglas o fragmentos de reglas del art. 14 del Real Decreto
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926/2020 [en la redaccién modificada por mandato del mismo Acuerdo del Congreso (apartado
cuarto), mediante el Real Decreto 956/2020 (apartado tres de su disposicion final primera)], que
estableciod, para aquel periodo de la prérroga del estado de alarma y, en correspondencia con los seis
meses de duracién de la misma, diferentes plazos en los que deberian comparecer el Presidente del
Gobierno y el Ministro de Sanidad para la “rendicion de cuentas” del Ejecutivo al Congreso.
Asimismo, debemos declarar la inconstitucionalidad y nulidad del parrafo tercero de aquel art. 14,
que preveia el momento de vigencia de la prérroga en que la conferencia de presidentes
autonémicos, en su calidad de autoridades competentes delegadas, pudieran formular al Gobierno
una propuesta de levantamiento del estado de alarma.

En consecuencia, la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad se extiende:

a) Al inciso “cada dos meses” del parrafo primero de dicho art. 14, relativo a la solicitud

de comparecencia del Presidente del Gobierno ante el Pleno del Congreso de los Diputados.

b) Al inciso “con periodicidad mensual” del parrafo segundo del mismo articulo, relativo
a la solicitud de comparecencia del Ministro de Sanidad ante la Comision de Sanidad y Consumo

del Congreso de los Diputados.

c¢) Al parrafo tercero del art. 14, en el que se previé que “[a]simismo, transcurridos cuatro
meses de vigencia de esta prorroga, la conferencia de presidentes autondmicos podra formular al
Gobierno una propuesta de levantamiento del Estado de Alarma, previo acuerdo favorable del
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud a la vista de los indicadores sanitarios,
epidemiologicos, sociales y econdomicos”. La inconstitucionalidad y nulidad han de extenderse, en
este caso, a la integridad de este parrafo, cuyo sentido de conjunto es inseparable de lo establecido

en su inciso inicial.

9. “Rendicion de cuentas” al Congreso de los Diputados.

A) Planteamiento.

a) La denominada “rendicién de cuentas” del Gobierno al Congreso de los Diputados
durante los estados de crisis constituye una especifica manifestacion de las relaciones del Ejecutivo

con el Poder Legislativo (Titulo V de la Constitucién), que, a través de aquella Camara, asume el

control politico de la gestion de los poderes excepcionales conferidos al Gobierno para afrontar y
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superar las situaciones de grave alteracion de la normalidad que conllevan aquellos estados.
Mediante este instrumento de comunicacion, el Ejecutivo, en cuanto Autoridad competente (art. 7
LOAES), transmite al Congreso los datos y conocimientos sobre el estado de la gestion de la “crisis”
que, bien por iniciativa propia, bien a requerimiento de la Cdmara, aquél estd obligado a hacerle
llegar.

Este vinculo de relacién entre la Cdmara Legislativa y el Gobierno, que se traduce en un
derecho a ser informada la primera y un correlativo deber del segundo de suministrar aquella
informacién, forma parte de un &mbito mas amplio del vinculo de comunicacién establecido en otros
preceptos de la CE (arts. 76 y 109 a 111 CE, entre otros) entre ambos poderes del Estado, a cuyo
través los miembros de las Cortes Generales en general y los diputados del Congreso en este caso
particular, toman conocimiento de la actuaciéon del Gobierno para hacer frente a la diferente
problemética que plantea el devenir de la comunidad nacional.

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 gestiones” que
aquél realice para combatir la situacion de crisis e informar de la evolucion de las medidas que esté
aplicando para revertir aquella situacion.

Antes y durante la pervivencia del estado de alarma, el art. 8 LOAES dispone en su apartado
1° que “[e]l Gobierno dard cuenta al Congreso de los Diputados de la declaracion del estado de
alarma y le suministrard la informacion que le sea requerida”. Por tanto, el precepto tiene por objeto
desarrollar legislativamente aquella via de comunicacion especifica, que obliga al Ejecutivo a
proporcionar al Congreso la informacién necesaria para que tome conocimiento de la declaracién
del estado de alarma y de la situacién de “crisis” que la haya causado; igualmente, debe facilitarle
los datos que considere necesarios o que aquél le reclame para dicho conocimiento. Ademads, el
apartado 2° del precitado art. 8 LOAES completa aquel deber de informacion al imponerle al
Ejecutivo la obligacion de darle cuenta “de los decretos que dicte durante la vigencia del estado de
alarma en relacion con éste”.

El art. 14 del Real Decreto 926/2020, extendido en su vigencia a la prorroga del estado de
alarma inicialmente declarado, tenia como finalidad, pues, la de dar cumplimiento al deber
establecido por el bloque de constitucionalidad (arts. 116.1 CE y 8 LOAES) y es el que ha sido

objeto de impugnacién por los recurrentes.

b) En el anterior Fundamento Juridico hemos declarado la inconstitucionalidad y nulidad

de determinados incisos de los dos primeros parrafos, asi como de la totalidad del parrafo tercero
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del art. 14 del Real Decreto 926/2020. Sin embargo, aquellas declaraciones de inconstitucionalidad
no despejan todas las censuras que la demanda expone frente a los dos primeros parrafos del
precitado art. 14, que regularon las comparecencias parlamentarias del Presidente del Gobierno y
del Ministro de Sanidad. Nada adujeron, en cambio, los recurrentes respecto del parrafo tercero,
afectado en su integridad, por lo demas, de la inconstitucionalidad en razén de la conexidn que queda
dicha.

Al margen, pues, de aquel tdltimo pérrafo, la nueva redaccién del art. 14 acordada por el
Congreso y dispuesta por el Real Decreto 956/2020 fue la siguiente:

“El Presidente del Gobierno solicitard su comparecencia ante el Pleno del Congreso de los
Diputados, cada dos meses, para dar cuenta de los datos y gestiones del Gobierno de Espaifia en
relacion a la aplicacion del Estado de Alarma.

El Ministro de Sanidad solicitard su comparecencia ante la Comisiéon de Sanidad y
Consumo del Congreso de los Diputados, con periodicidad mensual, para dar cuenta de los datos y
gestiones correspondientes a su departamento en relacion a la aplicacion del Estado de Alarma”.

La demanda formula dos diferentes reproches a cada una de estas disposiciones, contrarias,
en su criterio, a lo que exigiria el efectivo control del Ejecutivo por el Congreso de los Diputados y
lesivas, en consecuencia, del derecho de los representantes al ejercicio de su funcion propia (art. 23.2
CE). Se fundamentan estas censuras (expuestas al hilo de la impugnacién, ya examinada, del plazo
de prérroga) en que unas y otras comparecencias aparecerian limitadas, tanto “temporalmente” como
por su “contenido material”, en unos términos tales que harfan insuficiente aquel control
parlamentario. En cuanto a lo primero, porque el presidente del Gobierno solo compareceria ante el
Pleno cada dos meses, haciéndolo por su parte cada mes el Ministro de Sanidad, ante la
correspondiente Comisién. En cuanto a lo segundo, porque una y otra “rendicion de cuentas”
versarian, estrictamente, sobre los “datos y gestiones”, ya del “Gobierno de Espafia”, ya del
“departamento” dirigido por el Ministro de Sanidad, sin referencia alguna, dice la demanda, a la
“evolucion” (hay que entender de la epidemia y de la eficacia de las actuaciones frente a ella) en las
comunidades y ciudades auténomas, cuyos presidentes respectivos fueron designados como
autoridades competentes delegadas.

Alega de contrario la Abogacia del Estado que las previsiones de este art. 14 establecen
“mecanismos de control adicionales”, sin perjuicio, de las facultades ordinarias de control politico

que, en general, corresponden a las Cortes Generales.

B) Desestimacion.
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a) Por lo que se refiere a la primera de las cuestiones suscitadas, hemos de descartar ab
initio la que se refiere a la limitacion temporal de las comparecencias parlamentarias del Presidente
del Gobierno y del Ministro de Sanidad. De una parte, porque las referencias a los diferentes plazos
en que debian tener lugar ya las hemos declarado inconstitucionales y nulas en el fundamento
juridico anterior, por su conexion con el periodo de seis meses de duracién de la prérroga, también
declarado inconstitucional y nulo. Pero, de otro lado, porque el alcance normativo o innovador de
los parrafos impugnados de este art. 14 no pasa de lo aparente, como con razén sugiere el abogado
del Estado, sin afectar, por lo mismo, ni a las relaciones, en general, entre el Congreso de los
Diputados y el Gobierno, ni tampoco al control politico del primero sobre el segundo, que es
consustancial a nuestro sistema parlamentario de gobierno [STC 124/2018, de 14 de noviembre, FJ
7.a)]; control este que es de la méxima relevancia durante la vigencia de cualquier estado de crisis
(art. 116.5 CE).

Las comparecencias informativas de los miembros del Gobierno, a peticion propia, ante la
Cdamara o sus comisiones se rigen exclusivamente por lo dispuesto en la Constitucién (art. 110.2) y
en el Reglamento del Congreso (arts. 202 y 203, en especial); otro tanto se ha de afirmar en cuanto
al llamamiento que, para esas comparecencias, acuerden la propia Cdmara o sus comisiones (art.
110.1 CE y preceptos recién citados del RC). El régimen juridico de comparecencias que regulaba
el art. 14 del Real Decreto 926/2020, en su vigencia prolongada de la prérroga del estado de alarma,
no ha diferido del de otras modalidades de comparecencia de los miembros del Gobierno ante el
Pleno o las Comisiones de las Cdmaras, en el caso de autos del Congreso de los Diputados o de la
Comision de Sanidad, respectivamente.

Dicho precepto se limitaba a establecer un marco temporal de regularidad en el
cumplimiento de la obligacién del Presidente del Gobierno y del Ministro de Sanidad de rendir
cuenta al Congreso de la evolucion de la pandemia y de los “datos” y “gestiones” que realizaran. A
tal efecto, disponia una serie de plazos en los que aquellos miembros del Gobierno debian solicitar
su comparecencia. Pero este sistema de comparecencias en modo alguno excluia la anticipacién de
otros llamamientos, andlogos a los mismos efectos, por parte del Congreso de los Diputados, a través
de los procedimientos establecidos en la Constitucion (arts. 109 a 111 CE) y en el Reglamento de

aquella Camara (arts. 202 y 203 RC).

b) Por otro lado, tampoco merecen, en si mismas, ningtin reproche de inconstitucionalidad
las menciones que se hacen en los dos primeros parrafos del art. 14 a que una y otra “rendicion de

cuentas” habrian de versar, respectivamente, sobre los “datos y gestiones del Gobierno de Espafia”
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y del “departamento” a cuyo frente estaba el ministro de Sanidad en relacién, en ambos casos, con
el prorrogado estado de alarma.

Los términos “datos” y ‘“gestiones”, utilizados en ambos parrafos del precepto
reglamentario impugnado, tienen un significado de alcance general y, por tanto, el primero de ellos
se referia a todos los aspectos referidos a la situacion estatica y evolutiva de la pandemia. El precepto
no ponia limites a la comunicacion de aquellos “datos”.

Y, por lo que se refiere al segundo de los términos empleados (“‘gestiones™) atiende,
precisamente, a la actuacién llevada a efecto por el Gobierno y por el Ministerio de Sanidad en
relacion con la situacion de pandemia padecida.

Cuestion distinta a lo anterior es que la demanda controvierta, y asi es en efecto, la
designaciéon como “autoridades competentes delegadas™ de los presidentes de las comunidades
auténomas y ciudades con estatuto de autonomia (art. 2 del Real Decreto 926/2020, asumido por el
Acuerdo parlamentario y en su virtud por el Real Decreto 956/2020); autoridades cuya gestion —se
da a entender con esta censura- no quedaria sujeta al escrutinio del Congreso de los Diputados. Pero
con ello se traslada la controversia constitucional a otro extremo del recurso, que se examina a
continuacion.

La queja de los recurrentes debe ser, en este punto, desestimada.

10. Designacion de Autoridades competentes delegadas.

A) Preceptos impugnados y motivos de impugnacion.

a) La demanda impugna:

(1) Con caracter general, los arts. 2 (apartados 2 y 3), 5, 6, 7, 8, 9 y 10 del Real Decreto
926/2020; los apartados 4 (nueva redaccion de los arts. 9 y 10 del anterior Real Decreto 926/2020)
y 5 de la Resolucién del Congreso de los Diputados que hizo publico el Acuerdo de autorizacion
de la prérroga; y la disposicion transitoria tnica, asi como la disposicion final primera, apartados
uno, dos y tres del Real Decreto 956/2020 (da nueva redaccion a los arts. 9, 10 y 14 del Real
Decreto 926/2020). El objeto de la impugnacion hace referencia al nombramiento de “autoridades
competentes delegadas”.

(i1) De modo particular, se aduce la “frontal inconstitucionalidad”, por contraste con el art.
7 LOAES, de los arts. 2 (apartados 2 y 3), 9 y 10 del Real Decreto 926/2020; del apartado 5 de la
Resolucion del Congreso de los Diputados por la que se public6 el Acuerdo de autorizacion de la

prorroga del estado de alarma y de la disposicion transitoria tnica del Real Decreto 956/2020.
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Impugnan los recurrentes todas estas disposiciones porque entienden que no son, ni el Gobierno, ni
el Congreso de los Diputados los que aplicaron las limitaciones de los derechos fundamentales de
los arts. 5 a 8 del Real Decreto 926/2020 (preceptos vigentes, también, durante la prérroga del estado
de alarma), sino los presidentes de las comunidades auténomas y ciudades con estatuto de
autonomia, de lo que se seguiria, ademds, que el ambito territorial del estado de alarma no habria
sido fijado por el Gobierno, en contra de lo dispuesto —‘entre otros” preceptos, se dice- por los arts.
4,5y 6 LOAES. Se afirma, asimismo, la conculcacion por estas reglas del principio de seguridad

juridica (art. 9.3 CE).

b) El abogado del Estado se ha opuesto a esta pretension en los términos que constan en
los antecedentes. Alega esta representacion que ni el Congreso de los Diputados ni el Gobierno
hicieron dejacion de sus competencias y que se optd, mas bien, por un “sistema flexible”, atento a
las diferencias en la incidencia y propagacion del virus; a la “mayor proximidad” de las autoridades
autondmicas y a que, en un escenario de normalidad, son tales autoridades las competentes para la
adopcién de medidas de contencion sanitaria.

El Gobierno, en suma, habria optado por un modelo de estado de alarma que buscaria la
menor afectacion posible del principio autondmico y la mayor eficacia. Ni se habria abstenido de
precisar el &mbito territorial de ese estado de alarma, ni habria dejado de determinar los efectos de
su declaracion, consistentes en la habilitacion a los presidentes de las comunidades auténomas para
que, como autoridades delegadas, adoptasen las medidas necesarias, de entre las expresamente

previstas, para hacer frente a la evolucion negativa de la pandemia.

B) Precisiones iniciales.

Antes de examinar el contenido de esta impugnacion es necesario hacer algunas precisiones

iniciales:

a) Por lo que atafie a los preceptos ahora impugnados, hemos de recordar que:

(i) Aun cuando los arts. 2.1 y 3 del Real Decreto 926/2020 (no impugnados), precisaban
que la autoridad competente, a los efectos del estado de alarma, era el Gobierno de la Nacién y de
que “la declaracion del estado de alarma afecta[ba] a todo el territorio nacional”, los apartados 2° y
3° del citado art. 2 (impugnados) de aquella disposicién general aludian, también, a la “autoridad

competente delegada”, disponiendo el siguiente texto:
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“2. En cada comunidad auténoma y ciudad con Estatuto de autonomia, la autoridad
competente delegada serd quien ostente la presidencia de la comunidad auténoma o ciudad con
Estatuto de autonomia, en los términos establecidos en este real decreto.

3. Las autoridades competentes delegadas quedan habilitadas para dictar, por delegacién
del Gobierno de la Nacidn, las 6rdenes, resoluciones y disposiciones para la aplicacion de lo previsto
en los articulos 5a 11 [...]".

Igualmente, el resefiado art. 2.3 de este Real Decreto 926/2020 mencionaba los arts. 5 a 11,
que también contenian en su texto la referencia a las “autoridades competentes delegadas”. En
consecuencia, las precitadas normas establecian una dual identificacion de Autoridades que iban a
tener a su cargo la responsabilidad de actuacion sobre el estado de alarma: de una parte, el Gobierno
de la Nacidn, en cuanto “Autoridad competente” y, de otro lado, las “Autoridades competentes
delegadas”, que serian los presidentes de las Comunidades Auténomas y ciudades con estatuto de
autonomia.

(i1) En relacién con el Acuerdo del Congreso que autorizé la prorroga del estado de alarma,
son de citar las siguientes precisiones:

- El apartado tercero hizo suyo, por remision, lo establecido en el parcialmente transcrito
art. 2 del Real Decreto 926/2020, por lo que la prorroga del estado de alarma autorizada se habria de
someter a las “condiciones establecidas” en dicho Real Decreto.

- El apartado cuarto dispuso una nueva redaccion —en lo que ahora interesa- de los arts. 9 'y
10 del Real Decreto 926/2020, consistente en la inclusion, en ambos preceptos, de una mencion a su
art. 5, de modo que, también para lo ordenado en €l a efectos de la limitacion de circulacion en
horario nocturno, pasaron a valer las previsiones sobre eficacia, modulacién, flexibilizacién y
suspension de las limitaciones -a cargo de las autoridades competentes delegadas- establecidas en
aquellos articulos; previsiones que, con anterioridad, solo habian estado referidas a las medidas
previstas en los art. 6 a 8 (en coherencia con ello, el Congreso acord6 la supresion del apartado 2 del
inicial art. 9 y estableci6 la aplicacién de la limitacion de circulacion en todo el territorio nacional).

- El apartado quinto acordd, con todo, que aquella originaria limitacién de la circulacién en
horario nocturno para todo el territorio nacional conservara su eficacia “en tanto que la autoridad
competente delegada que corresponda no determine [...] su modulacion, flexibilizacién o
suspension”.

(ii1) El Real Decreto 956/2020 se atuvo a aquellas determinaciones del Congreso de los
Diputados y asi:

- En su art. 2 dispuso que la prorroga “se sometera a las condiciones establecidas en el Real

Decreto 926/2020 [...]”;



102

- En su disposicion transitoria tnica transcribié lo establecido en el apartado quinto del
Acuerdo parlamentario.

- En su disposicion final primera (apartados uno y dos) incorpord, en lo que aqui interesa,
las modificaciones que la Cdmara acordé se introdujeran en los arts. 9 y 10 del Real Decreto

926/2020.

b) Respecto de la demanda y los preceptos objeto de impugnacién, hemos de hacer,

también, algunas precisiones:

(1) La demanda propugna la inconstitucionalidad y nulidad de la disposicion final primera,
apartado tres del Real Decreto 956/2020, que dio nueva redaccion al art. 14 del inicial Real Decreto
926/2020 y que llevaba por rubrica la “Rendicion de Cuentas”. Este precepto, ya enjuiciado (FFJJ 3
y 4) y parcialmente afectado de inconstitucionalidad en algunos de los incisos que hacian alusién a
los plazos en que habrian de realizarse las comparecencias del Presidente del Gobierno y del
Ministro de Sanidad en el Congreso para dar cuenta de la evolucion del estado de alarma, es
nuevamente impugnado por los recurrentes en relacion con la cuestion ahora suscitada. Sin embargo,
esta nueva mencion del art. 14 no va ahora acompafiada de motivacion especifica alguna, més alla
de las consideraciones generales dirigidas contra el régimen juridico, establecidas en las
disposiciones generales y en el Acuerdo del Congreso impugnados respecto de la decision del
nombramiento de las “autoridades competentes delegadas™ para actuar en la situacion de estado de
alarma apreciada. Por tanto, la ausencia de carga argumentativa especifica hace imposible, conforme
a nuestra jurisprudencia, cualquier hipotética consideracion acerca de si este precepto estd aquejado
o no de los vicios que en esta parte de la demanda se argumentan.

(i1) También carece de eficacia suasoria la afirmacion que hacen los recurrentes en orden a
sefalar, respecto de los preceptos impugnados, que las disposiciones generales y el Acuerdo del
Congreso de los Diputados objeto de este recurso, no hubieran determinado el dambito territorial del
estado de alarma, toda vez que, segin afirman aquéllos, dejaron a cada presidente de Comunidad
Auténoma o de ciudad con estatuto de autonomia que decidiera sobre aquel dmbito territorial, al
aplicar o no las medidas para las que quedaron habilitados en funcidn de la delegacion conferida.

Sin embargo, una cosa es la concreta delimitacion del dmbito territorial del estado de
alarma, que el art. 3 del Real Decreto 926/2020, prolongado después en su vigencia a la prérroga
autorizada (apartado tercero del Acuerdo del Congreso de los Diputados autorizando la prérroga y
art. 2 del Real Decreto 956/2020, de ejecucion de dicho Acuerdo), establecid que era todo el territorio

nacional. Y cosa distinta es que la demanda apunte con esta tacha a que la extension a todo el
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territorio nacional del estado de alarma quedara desvirtuada de hecho por la designacion y
atribuciones de las autoridades competentes delegadas, que es lo tnico que aqui se controvierte de
modo principal y a lo que se ha de ceiiir, por tanto, el examen del Tribunal. Nada afiade la invocacion
de aquel hipotético resultado factico a la fundamentacién, en este punto, del recurso de
inconstitucionalidad.

(ii1) Tampoco la seguridad juridica (art. 9.3 CE) ha de ser pauta para el enjuiciamiento
constitucional que se pide. De la demanda parece deducirse que lo exigido por este principio
constitucional resultaria contrariado, sin mds, por la diversidad o heterogeneidad de las medidas que
podrian ser adoptadas por las autoridades competentes delegadas en unas partes y otras del territorio
nacional.

Sin embargo, el principio de seguridad juridica que la Constitucion garantiza no impone
siempre y en todo caso, para un estado de alarma, el establecimiento de medidas uniformes en todo
su ambito territorial, cualquiera que sea este dmbito y se hubieran designado o no, al efecto,
autoridades delegadas del Gobierno. La necesaria exigencia de que concurran “circunstancias
extraordinarias” (art. 1.1 LOAES) que justifiquen, en cada caso, la declaracion de un estado de crisis
pueden llegar a manifestarse de un modo u otro en partes diversas del territorio afectado y requerir,
en consecuencia, la aplicacion de medidas distintas. Ello con independencia de que, para la prérroga
de este estado de alarma, se mantuvo la prevision de una posible coordinacién —sin entrar ahora en
otras apreciaciones juridicas- “a través del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud”
y a fin de acordar, en su caso, “el establecimiento de indicadores de referencia y criterios de

valoracion del riesgo” (art. 13 del Real Decreto 926/2020).

C) Planteamiento.

a) La situacion de grave alteracion de la normalidad que conlleva la apreciacion de los
presupuestos de hecho necesarios para la declaracion de alguno de los tres estados de crisis que
contemplael art. 116.1 CE, llevo en su dia al Constituyente de 1978 a acoger el disefio de un régimen
excepcional al del funcionamiento ordinario del Estado de Derecho y al del normal ejercicio de los
derechos fundamentales y libertades publicas. Tal régimen de excepcionalidad, causado por la previa
apreciacion de una situacidn de grave crisis, llevé a que nuestro texto constitucional confiara a dos
poderes del Estado, el Ejecutivo encarnado por el Gobierno de la Nacién, y el Legislativo,
representado por el Congreso de los Diputados, la gestion y control respectivos de los supuestos en
que, aprecidndose aquella grave alteracion de la normalidad, se obligara a la declaracion de alguno

de los estados previstos en el art. 116.1 CE.
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En el caso del estado de alarma, Gobierno y Congreso de los Diputados asumen, por ello,
el encargo constitucional de ser, el primero, la “Autoridad competente” para la declaracion inicial y
para gestionar, en todo momento, la situacién de crisis provocada por la grave alteracién de la
normalidad que haya determinado aquella declaracién inicial y, en su caso, la prérroga del estado de
alarma. Al segundo le corresponde el control politico de aquella gestion, a través del doble
instrumento de la comunicacion de la declaracion inicial que debe hacerle el Ejecutivo y del més
reforzado de la autorizacion para el inicio de la prérroga de aquel estado y, en su caso, de posteriores
reconsideraciones de aquella, cuando se prevea que tales periodos de prolongacién resulten
“indispensables” para el restablecimiento de la normalidad.

El legislador organico ha cumplido el mandato constitucional del art. 116.1 CE, y, en su
desarrollo, ha dispuesto en el art. 7 LOAES que “[a] los efectos del estado de alarma la Autoridad
competente serd el Gobierno o, por delegacion de éste, el Presidente de la Comunidad Auténoma
cuando la declaracion afecte exclusivamente a todo o parte del territorio de una Comunidad”.
Igualmente, respecto del Congreso de los Diputados, la prescripcion del art. 116.2 CE ha quedado
finalmente explicitada en el art. 6.2 LOAES, que atribuye a la citada Camara el cometido de ejercitar
el control politico de la gestion del estado de alarma por el Ejecutivo, reconociéndole, ademas, la
posibilidad de establecer el “alcance y condiciones vigentes durante la prorroga”.

El bloque de constitucionalidad (art. 116 CE y LOAES) ha articulado, pues, un sistema de
equilibrios [checks and balances (pesos y contrapesos)] que, durante la vigencia de alguno de los
tres estados, el de alarma en nuestro caso, faculta, de una parte, al Gobierno para regular por medio
de Real Decreto el establecimiento de un régimen juridico excepcional al del funcionamiento
ordinario del estado de derecho y le permite, también, la adopcién y aplicacién de medidas
limitativas de derechos fundamentales y libertades publicas (arts. 9 a 12 LOAES), que sean las
“estrictamente indispensables para asegurar el restablecimiento de la normalidad” y en “forma
proporcionada a las circunstancias” (art. 1.2. LOAES). Pero, de otro lado, corresponde también al
Congreso de los Diputados, conocer el contenido de aquellas medidas, a través de la comunicacion
que ha de rendirle el Gobierno cuando declare inicialmente el estado de alarma, y de someter a su
previa autorizacion, la solicitud de prérroga de dicho estado que éste le curse, extendiendo su control
a la posibilidad de fijar el “alcance y condiciones” de las medidas a aplicar. Tal es el disefio
constitucional que ha establecido la Constitucién y el legislador orgdnico que desarroll6 el art. 116

CE.

b) A partir de las anteriores consideraciones generales se impone ya el andlisis de las quejas

de los recurrentes, que se sintetizan en dos argumentos:
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(1) De una parte, que ni el Real Decreto 926/2020, que inicialmente declaré el estado de
alarma, ni tampoco la Resolucién del Congreso de los Diputados que autorizé su prérroga y el
subsiguiente Real Decreto 956/2020, que llevé a efecto la ejecucién de la misma, acordaron
directamente medida alguna de aplicacion a la situacién de pandemia por coronavirus y subsiguiente
alteracion grave de la vida social, que habia constituido el presupuesto de hecho imprescindible para
aquella declaracion y subsiguiente prorroga del estado de alarma.

(i1) Y, de otro lado, que lo que hizo el Gobierno, en cuanto “Autoridad competente” para
gestionar aquel estado de crisis, fue limitarse a establecer una delegacion in genere a los Presidentes
de las Comunidades Auténomas o de las ciudades con estatuto de autonomia para que aquéllos, en
uso de tal delegacion, fueran los que adoptaran las medidas que estimaran necesarias, en funcién de
las circunstancias apreciadas en el territorio de cada una de aquellas circunscripciones territoriales
(“evolucién de los indicadores sanitarios, epidemiologicos, sociales, econdmicos y de movilidad”),
para revertir la situacion de la pandemia. Esta delegacion era extensiva, también, a la potestad para
“modular, flexibilizar, suspender” o incluso a decidir la “regresion” de las medidas limitativas de
derechos establecidas en los arts. 5 a 8 del inicial Real Decreto 926/2020, ligeramente modificadas
después por el Acuerdo del Congreso de autorizacion de la prorroga y del Real Decreto 956/2020.

En definitiva, segtin los recurrentes, ni el Gobierno habria cumplido la prescripcion de
ejercer como “Autoridad competente” que le imponia el art. 7 LOAES, ni tampoco el Congreso de
los Diputados, se habria desempefiado segtin lo exigido por el bloque de constitucionalidad, que le

obligaba a realizar un efectivo control de aquella actuacion del Ejecutivo.

c¢) Por su parte, como se detalla en los antecedentes, el abogado del Estado niega que el
Gobierno y el Congreso de los Diputados hayan hecho dejacién de sus competencias, pues las
autoridades autonémicas pueden tener la condicion de “autoridades delegadas”, como asi lo prevé
el art. 7 LOAES, pero la titularidad de la competencia es retenida por el Ejecutivo central, que
unicamente cedid su ejercicio. Argumento, en este sentido, el representante del Estado que, en un
supuesto como el que se debia afrontar, con una situacion de pandemia y transferidas las
competencias en materia de gestion de los servicios sanitarios a las Comunidades Auténomas (a
excepcion de Ceuta y Melilla), se decidié optar por la articulacién de un sistema “flexible” que
permitiera a las autoridades delegadas la adopcién de aquellas medidas limitativas de derechos que
fueran necesarias para revertir la situacion de crisis en cada territorio autonémico, en funcién de la
evolucidon de los indicadores citados en el art. 10 del Real Decreto 926/2020 y sobre la base de la

legislacion sanitaria, posibilitando su ejercicio sin tener que sujetarse a la autorizacion o ratificacion
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judicial de las medidas, que habria sido necesario obtener para su aplicacion, de no haber existido el

estado de alarma declarado y prorrogado.

D) Enjuiciamiento.

Para llevar a efecto el enjuiciamiento de las quejas de los recurrentes y de los argumentos
de contrario ofrecidos por el abogado del Estado es necesario poner en relacion, de una parte, los
cometidos y responsabilidades que a ambos 6rganos constitucionales, Gobierno y Congreso de los
Diputados, les asigna el bloque de constitucionalidad y, de otro lado, lo establecido y acordado por
las disposiciones generales y resolucion impugnadas, para, de ese modo, valorar si los preceptos y

apartados objeto de este recurso se han ajustado o no a aquellos cometidos y responsabilidades.

a) Por lo que se refiere a la primera de las quejas formuladas en la demanda, referida a la
designacion in genere de los presidentes de las Comunidades Auténomas y de las ciudades con
estatuto de autonomia como “Autoridades competentes delegadas” para la gestion de las medidas,
hemos de coincidir con los recurrentes en su impugnacion, por las siguientes razones:

(1) En primer lugar, porque aquella decisién contraviene lo dispuesto en la ley orgdnica a
la que reservael art. 116.1 CE la regulacién de los estados de crisis y las competencias y limitaciones
correspondientes; legalidad que obliga a todos y muy en particular a los érganos a quienes la
Constitucion confia la declaracion inicial y la eventual prorroga del estado de alarma, esto es, al
Gobierno y al Congreso de los Diputados (art. 116.2).

Esta conclusién, en nada queda empafada por las consideraciones que expone en sus
alegaciones la Abogacia del Estado; consideraciones acaso plausibles en términos de lege ferenda,
pero que no pueden relativizar, por respeto al Estado de Derecho, los términos inequivocos de una
prevision legal (art. 7 LOAES) que las Cortes Generales aprobaron en su dia, por lo demas, tras
rechazar hasta en dos ocasiones sucesivas otras tantas propuestas de formulas legislativas que, tal
vez, hubieran podido dar amparo, en este extremo, a la delegacion que se impugna.

Cabe resenar, asi, que, en la tramitacion del entonces proyecto de ley orgénica de los
estados de alarma, excepcidn y sitio, la ponencia nombrada en el Congreso de los Diputados informé
a favor de que este art. 7 permitiera designar como “autoridad competente” para el estado de alarma,
entre otras, a los presidentes de las comunidades auténomas, sin mayor precisién, lo que fue
rechazado en el dictamen de la Comisién, que dio al precepto en trdmite su vigente redaccion
(“Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados”, I Legislatura, serie A, 14 de

abril de 1981, nimeros 73-1 ter y 73-1I ter). Ya el proyecto en el Senado, fue presentada una
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enmienda (nimero 8) al mismo texto en la que se proponia que, a los efectos del estado de alarma,
“la autoridad competente serd el Gobierno y, por delegacion de éste, el Presidente de las
Comunidades Auténomas en cuanto a lo que les afecte a dichas Comunidades, en todo o en parte de
su territorio” [“Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado”, I Legislatura, serie II, 13 de mayo
de 1981, nim. 168 (b)]; enmienda que, no aceptada por la ponencia, fue defendida, debatida y
finalmente rechazada en la deliberacién del Pleno (“Diario de Sesiones del Senado”, sesion plenaria
ndm. 105, de 14 de mayo de 1981, pp. 5323-5326).

Por tanto, ni de los trabajos parlamentarios que precedieron a la aprobacion de la LOAES,
ni tampoco del texto del art. 7 de dicha ley organica es posible, sin entrar en contradiccién con aquel,
la delegacion efectuada.

(i1) Pero es que, en segundo término, se ha desconocido, también, lo que es de esencia a la
posicion institucional del Congreso y del Gobierno, y a las relaciones entre ambos 6rganos, con
ocasion y durante la vigencia de un estado de alarma y de su proérroga.

La delegacion acordada, como seguidamente se razonard, no respondié a lo que es propio
de un acto de tal naturaleza (de ‘“habilitacion” la califica, con mayor propiedad, el abogado del
Estado y otro tanto expreso en su dia ante la Cdmara el Ministro de Sanidad, al justificar la peticion
de prérroga: “Diario de sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacion Permanente”,
afio 2020, XIV Legislatura, nim. 56, p. 48, sesion plenaria de 29 de octubre de 2020), que implica
que el delegante, en cuanto titular y responsable de la potestad atribuida, establezca, al menos, los
criterios o instrucciones generales que deba seguir el delegado para la aplicacion de las medidas
aprobadas; para el control que haya de ejercer durante su aplicacidn; y, por tltimo, para la valoracion
y revision final de lo actuado.

(ii1) Tampoco sus efectos juridicos fueron, en correspondencia con ello, conciliables con
aquellas posiciones y relaciones institucionales, por las siguientes razones:

- El Gobierno acordo inicialmente la delegacion (art. 2, apartados, 2 y 3, y disposiciones
concordantes del Real Decreto 926/2020) sin reserva alguna de instrucciones, supervision efectiva
y eventual avocacién a cargo del propio Gobierno, de lo que las “Autoridades delegadas” pudieran
actuar en sus respectivos ambitos territoriales. Unicamente, el art. 13 de aquel Real Decreto
926/2020 remitia a un 6rgano como el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, que
no era el Gobierno (aunque lo presidiera el Ministro de Sanidad), el encargo de “garantizar la
necesaria coordinacion en la aplicacion de las medidas”, en punto, junto a otros indeterminados
extremos, al “establecimiento de indicadores de referencia y criterios de valoracion del riesgo”. Esta
remision es inconciliable con la posicién constitucional que hubiera correspondido al Gobierno, de

ser admisible tal delegacion, porque unicamente corresponde a éste, en cuanto ‘“Autoridad
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competente” para la gestion de las medidas oponibles a la situacién de anormalidad propiciada por
el estado de alarma, responder de aquella gestion ante el Congreso de los Diputados. Por tanto, aun
cuando pudiera ser aceptada aquella funcion coordinadora de la “delegacion” asi establecida, esta
responsabilidad constitucional inicamente tendria que haber correspondido al Gobierno.

- El Congreso asumid6 en los mismos términos este apoderamiento y lo extendid, al imponer
una nueva redaccion de los arts. 9 y 10, a la medida prevista en el art. 5 del Real Decreto 926/2020.
Todo ello fue cumplimentado por el Real Decreto 956/2020. Postergada asi por entero la figura del
“delegante”, qued6 desnaturalizada también, la de las autoridades “delegadas”, que menos todavia
podrian ser identificadas como tales desde el momento en que les fueron atribuidas, incluso,
potestades para decidir sobre la efectiva implantacién o no, en los territorios respectivos, de las
medidas, que, ademds, podian quedar, eventualmente, flexibilizadas, moduladas o suspendidas
(hasta reactivarse, en su caso), tanto durante la vigencia inicial del estado de alarma gubernamental,
a salvo lo relativo entonces a la limitacion en todo el territorio nacional de la circulacion en horario
nocturno [con la excepcion de Canarias: art. 9.2)], como, ya sin excepcion alguna, a lo largo de los
seis meses de su prorroga (arts. 9 y 10 del Real Decreto 926/2020, en sus sucesivas redacciones);
decisiones todas cuyo objeto vino a ser el propio estado de alarma, en si mismo, no la singular
concrecidn o ejecucion de unas u otras de sus medidas.

- Se retrajo asi, tanto el Gobierno, como el Congreso después, de la posicién constitucional
que le es propia a cada uno de estos 6rganos constitucionales, siendo de subrayar, por lo que a la
Cémara se refiere, que su autorizacion no es mero presupuesto para la prorroga del estado de alarma,
sino también, adicionalmente, un “elemento determinante del alcance, de las condiciones y de los
términos de la misma” (STC 83/2016, FJ 8). Y, en particular, de los “efectos” que hayan de fijarse
en el real decreto que la declare (art. 6.2 LOAES); condiciones y efectos sobre los que, en el caso de
autos, el pronunciamiento de la Camara no pasé aqui de lo hipotético, dejados como fueron al criterio
de las autoridades delegadas competentes la decision de aplicar, modificar, suspender o de adoptar
la regresion de las medidas limitativas de derechos (arts. 5 a 8) durante la vigencia del estado de
alarma.

- De este modo, se dio lugar a una disociacion, que la Constitucién no admite, entre la
declaracion del estado de alarma y la autorizaciéon de su prorroga, de una parte, y la respectiva
definicién gubernamental y parlamentaria, de la otra, de las medidas que habrian de ser aplicadas;
medidas en las que precisamente consiste el estado de alarma y cuya implantacion, seleccion,
modificacién y eventual suspension se dejé aqui, sin embargo, del todo en lo incierto (con la sola

salvedad, ya vista, de lo establecido en el inicial art. 9.2 del Real Decreto 926/2020 respecto de la
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limitacién de circulacién en horario nocturno en todo el territorio nacional, a excepcion de las Islas
Canarias).

(iv) Asfi las cosas, el Congreso quedd privado primero, y se desapoderd después, de su
potestad, ni suprimible ni renunciable, para fiscalizar y supervisar la actuacién de las autoridades
gubernativas durante la prorroga acordada (art. 116.5 CE y arts. 1.4 y 8 LOAES). Quien podria ser
controlado por la Cadmara (el Gobierno ante ella responsable) qued6 desprovisto de atribuciones en
orden a la puesta en préctica de unas medidas u otras. Quienes si fueron apoderados en su lugar a tal
efecto (los presidentes de las comunidades auténomas y ciudades con estatuto de autonomia) no
estaban sujetos al control politico del Congreso, sino, eventualmente, al de las asambleas legislativas
respectivas (“en los términos y condiciones que estas tengan determinados”, segun se apunto, ante

la hipétesis de prorroga, en el apartado III del predmbulo del Real Decreto 926/2020).

b) En coherencia con lo anterior, pero no con el bloque de constitucionalidad, la “rendicion
de cuentas” ante el Congreso de los Diputados del Presidente del Gobierno y del Ministro de Sanidad
se redujo durante la prorroga a lo que tuviera que ver, respectivamente, con los datos y gestiones del
“Gobierno de Espafia” y con los correspondientes a ese “departamento” (art. 14 del Real Decreto
926/2020, segtin redaccion establecida, por mandato de la Camara, en el Real Decreto 956/2020).
Dado que la gestion y aplicacion directa de las medidas previstas en las disposiciones impugnadas
qued¢6 delegada en los presidentes de las Comunidades Auténomas y en los de las ciudades con
estatuto de autonomia que, por las razones acabadas de expresar, quedaban fuera del dmbito del
control politico del Congreso de los Diputados, la “rendicion de cuentas” 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 prérroga, 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 aquéllos pudieran ser sometidos al régimen de control politico por
el Congreso de los Diputados, en orden a la aplicacién de las medidas previstas en aquellas
disposiciones recurridas, toda vez que no fue el Gobierno el que aplic6 las medidas y gestiond
directamente dicha aplicacién, ni tampoco la “modulacién, flexibilizacion, suspension” o
“regresion” de aquellas medidas.

Quedo 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, también, de la formacién de una opinién publica activa y vigilante y que no puede en

modo alguno soslayarse durante un estado constitucional de crisis.
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E) Estimacion: Alcance del pronunciamiento.

Resulta de cuanto queda dicho que los preceptos y apartados de las disposiciones y Acuerdo
impugnados que, a continuacién, detallaremos, son inconstitucionales y nulos por contravenir el
bloque de constitucionalidad sobre el estado de alarma (art. 116 CE y LOAES).

Ahora bien, no es posible desconocer que las referencias originarias o reformadas del Real
Decreto 926/2020 a las autoridades competentes delegadas no tuvieron siempre un sentido juridico
univoco, pues en unos casos se pretendié apoderar a dichas autoridades para disponer, con diverso
alcance, sobre medidas generales ya previstas en el propio Real Decreto, en tanto que, en otros
supuestos, aquellas referencias se contuvieron en normas que articularon, en si mismas, nuevas y
especificas medidas. Las previsiones del primer tipo son inseparables de la designacion, viciada de
invalidez, de estas autoridades competentes delegadas, pero no cabe predicar lo mismo, sin mds, de
las reglas que introducen, propiamente, medidas de otro género; medidas que, en lo que ahora
importa, pueden considerarse vélidas en tanto sean disociables, 16gica y juridicamente, de aquel
inconstitucional apoderamiento y siempre que no resultaran por su contenido contrarias, en si

mismas, a la Constitucion.

Con arreglo a lo dicho, y asi se declarard en el fallo, son inconstitucionales y nulos las

siguientes reglas o fragmentos de reglas:

a) Del Real Decreto 926/2020:

(1) Los apartados 2 y 3 del art. 2.

(11) El apartado 2 del art. 5.

(ii1) El inciso “delegada que corresponda” del apartado 2 del art. 6.

(iv) El apartado 2 del art. 7.

(v) El inciso “delegada correspondiente” del art. 8.

(vi) Los arts. 9 y 10, en su redaccion originaria. No esta viciado de inconstitucionalidad por
esta causa el inciso primero del parrafo segundo del entonces art. 9, de conformidad con el cual “[1]a
medida prevista en el articulo 6 no afecta al régimen de fronteras”. Tampoco lo estd el parrafo
primero de la version inicial del apartado 2 del mismo articulo, en cuanto prescribi6 que “[1]a medida
prevista en el articulo 5 serd eficaz en todo el territorio nacional en el momento de la entrada en
vigor de este real decreto [...]".

(vii) El art. 11, por su conexién con las previsiones anteriores (art. 39.1 LOTC).
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b) Del Acuerdo del Congreso de los Diputados de 29 de octubre de 2020:

(1) El apartado cuarto de la Resolucién por la que dicho Acuerdo se hizo publico, en lo
relativo a la modificacion de los arts. 9 y 10 del Real Decreto 926/2020. No estd viciado de
inconstitucionalidad por esta causa el inciso primero del parrafo segundo del art. 9, en su nueva
version, que tiene el siguiente texto: “La medida prevista en el articulo 6 no afecta al régimen de
fronteras”.

(i1) El apartado quinto.

¢) Del Real Decreto 956/2020:

(1) Los apartados uno y dos de su disposicion final primera, en lo relativo, respectivamente,
a la modificacién de los arts. 9 y 10 del Real Decreto 926/2020 y, con la misma salvedad sefialada,
en cuanto a la nueva redaccion del art. 9, respecto del Acuerdo del Congreso (inciso primero del
parrafo segundo).

(i1) La disposicion transitoria tnica.

11. Contenido y alcance del pronunciamiento.

Resta, finalmente, por determinar el contenido y alcance de nuestro pronunciamiento. Para
ello, como corolario al examen de todas las cuestiones suscitadas por la demanda, hemos de concluir:
(i) con un pronunciamiento desestimatorio de las impugnaciones formuladas por los recurrentes
contra las limitaciones de derechos fundamentales establecidas en los arts. 5 a 8 de los Reales
Decretos 926/2020 y 956/2020, por haber quedado circunscritas aquellas a lo que el bloque de
constitucionalidad (art. 116 CE y LOAES) ha dispuesto para el estado de alarma, habiéndose
ajustado al principio de proporcionalidad en su determinacidn; (ii) estimamos, por el contrario, las
pretensiones de inconstitucionalidad y nulidad relativas a la duracion de la prérroga autorizada por
el Congreso de los Diputados, asi como a la regulacion del régimen de delegacion que efectud el
Gobierno, en cuanto Autoridad competente, en los Presidentes de las Comunidades Auténomas y de
ciudades auténomas.

En consecuencia, la estimacion parcial de este recurso impone la declaracion de
inconstitucionalidad y nulidad de las disposiciones o fragmentos de reglas que a continuacién se

individualizan (art. 39.1 LOTC). Esta declaracion de inconstitucionalidad y nulidad no afecta por si
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sola, de manera directa, a los actos y disposiciones dictados sobre la base de tales reglas durante su
vigencia. Ello sin perjuicio de que tal afectacion pudiera, llegado el caso, ser apreciada por los
organos judiciales que estuvieran conociendo o llegaran ain a conocer de pretensiones al respecto,
siempre conforme a lo dispuesto en la legislacion general aplicable y a lo establecido,

especificamente, en el art. 40. Uno LOTC.

FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere

la Constitucion de la Nacion espaiola,

Ha decidido

1° Estimar parcialmente el presente recurso de inconstitucionalidad y, en su virtud, declarar

inconstitucionales y nulos los siguientes preceptos o incisos de preceptos:

A) Del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que el Gobierno declar6 el estado

de alarma para contener la propagacion de infecciones causadas por el SARS-Cov-2:

a) Los apartados 2 y 3 del art. 2.

b) El apartado 2 del art. 5.

¢) El inciso “delegada que corresponda” del apartado 2 del art. 6.

d) El apartado 2 del art. 7.

e) El inciso “delegada correspondiente” del art. 8.

f) Los apartados 1 (salvo el inciso inicial de su parrafo segundo) y 2 (salvo su parrafo
primero) del art. 9.

g) El art. 10.

h) El art. 11.

B) Del Acuerdo del Pleno del Congreso de los Diputados de 29 de octubre de 2020, por el
que se autorizd la prorroga del estado de alarma declarado por el Real Decreto 926/2020, de 25 de

octubre:

a) El apartado segundo.
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b) El apartado cuarto, en cuanto dio nueva redaccion a los arts. 9 (salvo en lo relativo al
inciso primero de su péarrafo segundo), 10 y 14 del Real Decreto 926/2020. Respecto a los dos
primeros parrafos de este ultimo precepto, la declaraciéon de inconstitucionalidad afecta
exclusivamente a los incisos “cada dos meses” (parrafo primero) y “con periodicidad mensual”
(parrafo segundo).

¢) El apartado quinto.

C) Del Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, por el que se prorrogd, en virtud del
anterior Acuerdo parlamentario, el estado de alarma declarado por el Real Decreto 926/2020, de 25

de octubre:

a) El inciso primero del art. 2.: “La prorroga establecida en este real decreto se extendera
desde las 00:00 horas del dia 9 de noviembre de 2020 hasta las 00:00 del dia 9 de mayo de 2021”.

b) La disposicidn transitoria Gnica.

¢) Los apartados uno y dos de la disposicion final primera, en cuanto dieron nueva
redaccion a los arts. 9 y 10 del Real Decreto 926/2020. Se exceptua de esta declaracion el inciso
primero del parrafo segundo del art. 9.

d) El apartado tres de la disposicion final primera, en cuanto dio nueva redaccioén al art. 14
del Real Decreto 926/2020. Respecto de los dos primeros parrafos de este art. 14, la declaracion de
inconstitucionalidad afecta exclusivamente a los incisos “cada dos meses” (parrafo primero) y “con

periodicidad mensual” (parrafo segundo).

2° Desestimar el recurso de inconstitucionalidad en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”

Dada en Madrid, a veintisiete de octubre de dos mil veintiuno.



