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Resumen

El presente trabajo se centra en el estudio del estado de alarma. A este fin, se recoge la
regulacion referente a este en el ordenamiento juridico espanol, asi como un estudio de
los mecanismos legales empleados por los paises de nuestro entorno para combatir la
COVID-19. Adicionalmente, para su mejor comprension, se han contrapuesto diferentes
argumentarios en relacion con el estado de alarma y su aplicacion. Por ultimo, la
conclusion contiene una reflexion y valoracion personal de los puntos tratados por el
trabajo, asi como cudl de los mecanismos legales previstos por nuestro ordenamiento

juridico hubiera sido el mas acertado para combatir la pandemia.

Palabras Clave: Derecho Constitucional, Estado Alarma, Derecho Comparado, Derecho

a la libre circulacion

Abstract

This thesis will focus on the study of the state of alarm. To this end, the regulation
referring to it in the Spanish legal system is included, as well as a study of the legal
mechanisms used by the countries of our environment to combat COVID-19.
Additionally, for a better understanding, different arguments in relation to the state of
alarm and its application have been contrasted. Finally, the conclusion contains a
reflection and personal assessment of the points addressed by the work, as well as which
of the legal mechanisms provided by our legal system would have been the most

appropriate to combat the pandemic.

Keywords: Constitutional Law, State of Alarm, Comparative Law, Right to Freedom of

Movement
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Abreviaturas

CE — Constitucion Espafiola

RD — Real Decreto

CCAA - Comunidad Autéonoma

LOEAES — Ley Orgéanica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y
sitio

TC — Tribunal Constitucional

LO 3/1986 — Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de
Salud Publica (BOE 29 de abril de 1986)

LO 4/1982 — Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y
sitio (BOE 5 de junio de 1981)

FJ — Fundamento Juridico



1. Introducciéon

En el presente trabajo vamos a abordar el estudio del estado de alarma. Para ello, vamos
a hacer un breve resumen del contexto, acompafiado de la regulacion sobre el estado de
alarma en Espafia y el contenido de los sucesivos RD declarativos del mismo. A
continuacion, se presentard una comparativa entre diferentes paises de nuestro entorno
para entender las bases legales sobre las cuales se han asentado las medidas tomadas.
Después, se ha hecho un estudio doctrinal, presentando un debate sobre tres temas
juridicamente polémicos relacionados por el estado de alarma. Por ultimo, encontramos
una conclusion en la que se incluye una valoracion personal de los puntos tratados a lo

largo del trabajo.

Asi pues, la descripcion de los hechos y el contenido de la regulacion del estado de alarma
permitird una mejor comprension de los argumentos utilizados como critica a este
respecto de las materias consideradas polémicas. Asimismo, el analisis de las medidas
tomadas por otros paises europeos facilita profundizar en el andlisis, pues se contemplan
las medidas tomadas por estos como posibles alternativas a las medidas tomadas en
Espana. De esta manera, el objetivo no es otro que comprender la situacion juridica
existente a raiz de la covid-19 y valorar féormulas alternativas a la gestion realizada por

las autoridades espafiolas.

1.1 Declaraciones del estado de alarma durante la Crisis del COVID-19

El estado de alarma, junto con los estados de excepcidn y sitio, son tres situaciones
extraordinarias que solamente pueden declararse en casos de maxima necesidad. El estado
de alarma, objeto de este trabajo, se ha declarado 4 veces a lo largo de la época
democratica espafiola: una vez a causa de la crisis de los controladores aéreos en 2010 y
tres veces a raiz de la crisis sanitaria provocada por el COVID-19. En concreto, dos de
estas tres veces ha sido declarado a nivel nacional y una a nivel regional en distintos

municipios de la Comunidad de Madrid.



A lo largo de este trabajo, nos centraremos en las declaraciones del estado de alarma a
causa de la crisis sanitaria causada por el COVID-19, ya que estas aplicaciones son mas
recientes y de mayor actualidad, puesto que han sido declaradas en el Gltimo afio e incluso

uno de estos estados de alarma sigue vigente en el momento de elaborar este trabajo.

El 11 de marzo de 2020, la Organizacion Mundial de la Salud calificé la crisis sanitaria
provocada por el COVID-19 como pandemia global debido al fuerte impacto que estaba
provocando a lo largo de todo el mundo. La rapida expansion del virus internacionalmente
hizo necesario que se tomasen medidas inmediatamente, para intentar contener su
propagacion. De este modo, el Gobierno de Espana decidid declarar el estado de alarma,
en virtud del art. 116,2 de la Constitucién Espafiola el dia 14 de marzo de 2020 mediante
el “Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para

la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19”.

Tal y como indica la Constitucion Espafiola, el estado de alarma solo puede tener una
duracién inicial de 15 dias (se analizard en detalle més adelante). De este modo, para
poder extender su vigencia, el Congreso de los Diputados aprob6 cada dos semanas
sucesivas prorrogas del estado de alarma, hasta llegar a un total de seis prorrogas, siendo

la ultima el 5 de junio con vigencia hasta el 21 de junio de 2020.

Tras el fin de la desescalada, el 21 de junio se volvid a una etapa de normalidad en la que
se aprobaron diversas medidas para combatir la pandemia e intentar mantener el numero
de casos bajo control como por ejemplo el “Real Decreto 21/2020, de 9 de junio, de
medidas urgentes de prevencion, contenciéon y coordinacion para hacer frente a la
emergencia sanitaria ocasionada por el COVID-19”. Lo que pretendia este Real Decreto
es, como su nombre indica, establecer medidas para prevenir el aumento de casos y

mantener controlada la situacion.

Posteriormente, para fortalecer las medidas de seguimiento y control establecidas en el
Real Decreto mencionado, el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud
aprobd el 16 de julio de 2020 el “Plan de respuesta temprana en un escenario de control
de la pandemia por COVID-19”. Este plan tenia la finalidad de “reducir al maximo la
transmision del virus, minimizando su impacto en la salud y en la sociedad, las

instituciones deben estar preparadas para responder a cualquier escenario de riesgo para



la salud publica, asumiendo que es necesaria la coordinacion y la toma de decisiones

conjunta en funcidn de los diferentes escenarios”.

Posteriormente, el desarrollo y evolucion de la pandemia empez6 a mostrar un aumento
de los casos y tasas de ocupacion en los hospitales, asi como un aumento en ingresos en
las unidades de cuidados intensivos, lo que empezd a hacer necesaria la toma de nuevas
medidas mas estrictas apuntadas especificamente a los territorios cuya situacion sea de
mayor gravedad y donde las medidas adoptadas previamente no hayan causado el efecto

planeado.

De esta forma, el Gobierno de Espana considerd que en los municipios con una poblacion
superior a 100.000 donde hubiese méas de 500 casos cada 100.000 habitantes, con mas de
un 10% de positivos en las pruebas y cuya comunidad tuviese mas de un 35% de
ocupacion en las unidades de cuidados intensivos a causa de pacientes con COVID seria
necesaria la adopcion de medidas extraordinarias para parar la expansion del virus. Los
municipios que cumplian dichas condiciones eran Alcobendas, Alcorcon, Fuenlabrada,

Getafe, Leganés, Madrid, Mostoles, Parla y Torrejon de Ardoz.

Visto lo anterior, se decidi6 declarar el segundo estado de alarma durante la pandemia del
COVID-19, pero éste fue solamente declarado en la Comunidad de Madrid y, mas en
concreto, en las localidades expuestas en el parrafo anterior mediante el “Real Decreto
900/2020, de 9 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para responder ante
situaciones de especial riesgo por transmision no controlada de infecciones causadas por

el SARS-CoV-2”, el cual no llegd a ser prorrogado tras dos semanas de vigencia.

Poco después, aument6d notablemente la incidencia a nivel nacional hasta situarse en
niveles de riesgo algo e, incluso, de riesgo muy alto en algunas localidades. Ademas,
aumento también la ocupacion de camas en las unidades de cuidados intensivos en todo
el territorio espafiol. Esta situacion, acompafiada de un progreso poco claro en el
desarrollo y suministro de las vacunas para afrontar el COVID-19 llevé al Gobierno a
decretar un nuevo estado de alarma, en este caso a nivel nacional, el 25 de octubre a través
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". Su vigencia

inicial de dos semanas finalizaba el 9 de noviembre a las 00:00. Sin embargo, el dia 3 de



noviembre se aprobd una proérroga de este estado de alarma con una duracion de seis
meses, es decir, hasta el 9 de mayo de 2021 tras la autorizacion del Congreso y posterior
publicacion del “Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, por el que se prorroga el
estado de alarma declarado por el Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se
declara el estado de alarma para contener la propagacion de infecciones causadas por el

SARS-CoV-2".

1.2 Regulacion del Estado de Alarma

El estado de alarma se regula en el art. 116 CE junto con los estados de excepcion y sitio.
En su regulacion, este articulo da una serie de pautas a nivel muy general acerca de su
funcionamiento. En primer lugar, el art. 116 CE establece, en su punto primero, la reserva
de ley orgénica, ya que dicho articulo indica que el estado de alarma debera ser regulado

por ley orgénica.

En su punto segundo indica que “serd declarado por el Gobierno mediante decreto
acordado en Consejo de Ministros” y cuyo plazo no puede ser superior a 15 dias, salvo
que el Congreso de los Diputados apruebe una prorroga. Ademads, se deberd indicar “el

ambito territorial a que se extienden los efectos de la declaracion”.

Ademas, el art. 116.5 CE (precepto comtn a los estados de alarma, excepcion y sitio)
dispone que “no podra procederse a la disolucion del Congreso” mientras esté declarado
el estado de alarma y niega cualquier capacidad del estado de alarma de interrumpir el
funcionamiento del Congreso ni de cualquiera de los poderes constitucionales del Estado.
Por ultimo, este punto establece que en caso de que el Congreso esté disuelto o que el
mandato hubiese expirado, serd la Diputacion Permanente quien asuma las competencias
del Congreso, precepto también recogido en el art. 165 del Reglamento del Congreso de

los Diputados.

Por ultimo, el punto sexto del art. 116 CE establece que su declaracion “no modificara el
principio de responsabilidad del Gobierno y de sus agentes reconocidos en la Constitucion

y en las leyes”.



El Reglamento del Congreso de los Diputados también hace referencia al Estado de
Alarma en su art. 162. Del mismo, cabe destacar su punto tercero el cual, en relacion a
las prorrogas del mismo, permite a los Grupos Parlamentarios “presentar propuestas sobre
el alcance y las condiciones vigentes durante la prorroga”. Como limitacion a las mismas,
establece que dichas propuestas deberan ser presentadas con mas de dos horas de

antelacion con respecto a la sesion en la que se vaya a debatir dicha autorizacion.

Tal y como se ha explicado anteriormente y como indica el art. 116.1 CE, el estado de
alarma debe ser regulado mediante Ley Orgénica, en este caso, la “Ley Orgéanica 4/1981,
de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio”. Para que este estudio
regulatorio no se haga demasiado extenso, procederemos solamente a indicar los
preceptos mas importantes que nos permitan entender el espiritu de la Ley Orgénica y del

estado de alarma.

En primer lugar, y comtn a los estados de alarma, excepcion y sitio cabe destacar la
necesidad de su aplicacion a raiz de “circunstancias extraordinarias que hiciesen
imposible el mantenimiento de la normalidad” (art. 1.1 LO 4/1981). Ademas, el punto
segundo de este mismo articulo hace mencion del principio de proporcionalidad de las
medidas y duracion de los distintos estados, al establecer que éstas deberan ser solamente
las “estrictamente indispensables para asegurar el restablecimiento de la normalidad”.
Ademas, el art. 3.2 de esta ley establece el derecho a indemnizacion de aquellos sujetos

que sufran “dafios o perjuicios por actos que no les sean imputables”.

Cruz Villalon entiende la consideracion del derecho de excepcion como una garantia del
orden publico, al cual solamente se deberia recurrir en situaciones de crisis institucional
fuera del alcance de la capacidad normativa de la CE. Sin embargo, segiin entiende el
autor, dicha incapacidad no puede devenir solamente de la excepcionalidad de la
situacion, sino que €sta debe venir acompanada del contenido de la constitucion. Tal y
como indica: “el derecho de excepcion pone de manifiesto hasta donde un ordenamiento
estd dispuesto a llegar en nombre de su propia seguridad sin con ello mismo

desautorizarse”.!

1 Cruz Villalén, P. (1984). Estados excepcionales y suspensién de garantias



Resulta curiosa la definicion que hace Goig Martinez del derecho de excepcion cuando
lo describe como “una medida ilegal pero perfectamente juridica y constitucional”, de tal
forma que surge a raiz de circunstancias excepcionales sustituyendo temporalmente a la
normativa ordinaria, pudiendo ser el derecho de excepcion contrario a la misma,
legitimandose en la proteccion del orden constitucional. Por tanto, el derecho de
excepcion no debe entenderse como ajeno al Estado de Derecho, sino como un

mecanismo de defensa del mismo.?

Concretando ya en el estado de alarma, esté podra ser declarado segtn lo dispuesto en el
art. 116.2 CE ya explicado cuando se produzca alguna de las situaciones establecidas en

el art. 4 de la LO 4/1981:

1. Catastrofes, calamidades o desgracias publicas, tales como terremotos,

inundaciones, incendios urbanos y forestales o accidentes de gran magnitud.
2. Cirisis sanitarias, tales como epidemias y situaciones de contaminacion graves.

3. Paralizacion de servicios publicos esenciales para la comunidad, cuando no se
garantice lo dispuesto en los articulos veintiocho, dos, y treinta y siete, dos, de la
Constitucidn, concurra alguna de las demas circunstancia o situaciones contenidas

en este articulo.
4. Situaciones de desabastecimiento de productos de primera necesidad.

En los casos descritos en los casos a) y b), es decir, principalmente en casos de catastrofes
y crisis sanitarias (como es el caso de la situacion objeto de este trabajo), la Autoridad
competente podrd, ademas de las medidas que le permite esta ley, tomar las medidas
“establecidas en las normas para la lucha contra enfermedades infecciosas, proteccion del

medio ambiente, en materia de aguas y sobre incendios forestales”.

Por otro lado, si estamos frente a los casos de paralizacion de servicios publicos esenciales
o situaciones de desabastecimiento de productos de primera necesidad, el Gobierno
“podra acordar la intervencion de empresas o servicios, asi como la movilizacion de su

personal, con el fin de asegurar su funcionamiento”.

2 Goig Martinez, .M., “La defensa politica de la Constitucién y estados excepcionales (I)”, Revista de
Derecho UNED, num 4, 2009, pp. 263-296
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Como hemos visto antes, es el Consejo de Ministros quien declara el estado de alarma
mediante Real Decreto y, ademads, sera también la Autoridad competente mientras éste
este vigente (art. 7). Sin embargo, pese a que quien declara el estado de alarma es el
Gobierno, el presidente de cualquier Comunidad Auténoma podra solicitar al Gobierno
su declaracion cuando las situaciones explicadas afecten exclusivamente a una parte de
su Comunidad Auténoma o a la totalidad de la misma (art. 5). En los casos en los que se
dé la situacion explicada, el Gobierno podré delegar al Presidente de dicha CCAA la

capacidad de Autoridad competente.

En relacion con el control del Gobierno por parte del Congreso de los Diputados, el
primero debera notificar la declaracion del estado de alarma y entregar al Congreso toda
la informacion que éste requiera. Ademas, el Gobierno también debera informar al
Congreso de todos los decretos que se dicten mientras el estado de alarma esté vigente

(art.8.1y 8.2).

Cuando la Autoridad competente sea el gobierno, dispondra del mando sobre “todas las
Autoridades civiles de la Administracion Publica del territorio afectado por la
declaracion, los integrantes de los Cuerpos de Policia de las Comunidades Autonomas y
de las Corporaciones Locales, y los demas funcionarios y trabajadores al servicio de las
mismas” en los casos que sea necesario para poder asegurar la proteccion de personas,
bienes y lugares (art. 9.1). En el caso de ser el Presidente de una Comunidad Auténoma
no quedaran bajo su mando, sino que podra requerir su colaboracion, pero, en todo caso,

seguiran respondiendo ante sus mandos naturales (art. 9.2).

Por ultimo, el articulo 11 de esta Ley Orgéanica nos indica las distintas medidas que se

pueden acordar durante la vigencia del estado de alarma:

a) Limitar la circulacidon o permanencia de personas o vehiculos en horas y lugares
determinados, o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos.
b) Practicar requisas temporales de todo tipo de bienes e imponer prestaciones

personales obligatorias.
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¢) Intervenir y ocupar transitoriamente industrias, fabricas, talleres, explotaciones o
locales de cualquier naturaleza, con excepcion de domicilios privados, dando
cuenta de ello a los Ministerios interesados.

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

e) Impartir las 6rdenes necesarias para asegurar el abastecimiento de los mercados y
el funcionamiento de los servicios de los centros de produccion afectados por el

apartado d) del articulo cuarto”, es decir, en situaciones de desabastecimiento.

Goig Martinez explica que existe una doble necesidad en relacion a la declaracion del
Estado de Alarma. Por un lado, la constituciéon de un instrumento que se pueda emplear
frente a catastrofes naturales, asi como en situaciones que causen una anormalidad social.
Por el otro lado, debe responder a la necesidad de ser la primera respuesta ante situaciones

de emergencia.’

2. Contenido de los Decretos que declaran los distintos Estados

de Alarma

A lo largo del 2020 se dieron un total de tres declaraciones de estado de alarma, la primera
de ellas fue mediante el RD 463/2020 el cual se aprob6 el 14 de marzo. Este fue el mas
extenso en cuanto a sus medidas debido a la cantidad de dificultades que se sumaron, de
entre las cuales se puede distinguir principalmente el desconocimiento del virus, su
gravedad e incidencia y la ignorancia que se tenia en el momento sobre cual podria ser

la mejor actuacion de respuesta.

El segundo estado de alarma fue declarado mediante el RD 900/2020. A diferencia del
RD 463/2020, el ambito territorial se limit6 a los municipios de Alcobendas, Alcorcon,
Fuenlabrada, Getafe, Madrid, Mostoles, Parla y Torrejon de Ardoz, todos ellos en la
Comunidad de Madrid (art. 2).

3 Goig Martinez, J.M., “La defensa politica de la Constitucidn y estados excepcionales (lI). Un estudio de
derecho constitucional comparado”, Revista de Derecho UNED, nim 5, 2009, pp. 211-251

12



La tltima de estas tres declaraciones se adopté mediante el RD 926/2020, el cual también

tuvo un enfoque sobre todo el &mbito del territorio nacional.

Tal y como indica la regulacion comentada anteriormente, los tres estados de alarma
fueron declarados para el periodo de quince dias establecido. La diferencia entre los tres
estados de alarma vino por la duracion de las respectivas prorrogas del primero y del
tercero (puesto que el segundo no fue prorrogado debido a que inmediatamente después
llegd el RD 926/2020). De este modo, el primer estado de alarma fue prorrogado
contantemente durante periodos bisemanales, con una duracion total de 98 dias, mientras
el tercer estado de alarma solamente fue prorrogado una vez, pero por una duracion de

seis meses, aspecto muy discutido y del que hablaremos mas adelante.

Ademas de en su duracion, encontramos ciertas diferencias en relacion a la Autoridad
competente en los tres estados de alarma. Mientras en el primer estado de alarma la
Autoridad competente fue el Gobierno (art. 4.1), actuando como autoridades competentes
delegadas en cada una de sus areas de responsabilidad los Ministros de Defensa, Interior,
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana y Sanidad (quien ademas asume la
responsabilidad de aquellas funciones que no recaen en alguno de los otros Ministerios
mencionados (art. 4.2), muy similar fue en el caso del segundo estado de alarma declarado
solamente en Madrid. Sin embargo, en el tercer estado de alarma se delego la autoridad

en los presidentes de cada Comunidad Auténoma (art 2.2).

Ademas de las diferencias que se pueden encontrar en sus respectivas duraciones, se
deben sefialar también las relacionadas con la Autoridad competente en cada uno de los
estados de alarma. Durante el primero de ellos la Autoridad competente fue el gobierno
(art. 4.1), actuando como autoridades competentes delegadas en cada una de sus areas de
responsabilidad los Ministros de Defensa, Interior, Transportes, Movilidad y Agenda
Urbana y Sanidad. Ademas, el Ministerio de Sanidad asumi6 la responsabilidad de
aquellas funciones que no recaian en alguno de los otros Ministerios mencionados (art.
4.2). Muy similar fue en el caso del segundo estado de alarma declarado solamente en
Madrid. Sin embargo, en el tercer estado de alarma se delegd la autoridad en los

presidentes de cada CCAA (art 2.2).

13



Dentro del contenido y medidas de cada uno de los estados de alarma, se pueden encontrar
diferencias muy claras con respecto al punto de vista de la restriccion de derechos.
Mientras el segundo estado de alarma solamente establecia la restriccion de entrada y
salida de personas de los municipios mencionados anteriormente (con la excepcion de
una serie de desplazamientos justificados establecidos en el art. 5.1) el tercer estado de
alarma cambiaba esta restriccion por limitaciones a la libertad de circulacion entre las
23:00 y las 6:00 (art. 5.2) dando ademas un margen a las Comunidades de adelantar o
retrasar una hora dicho periodo. Ademas, este tercer estado de alarma permitia a las
Comunidades Auténomas restringir la entrada y salida de su territorio o de ambitos

territoriales de caracter geograficamente inferior (art. 6).

Sin embargo, la principal diferencia se encuentra en relacién con el primer estado de
alarma, el cual limitaba de una forma mucho mayor la libertad de circulacion de las
personas, estando prohibida la circulacion por las vias o espacios de uso publico “salvo
que se acompafie a personas con discapacidad, menores, mayores, 0 por otra causa

justificada:

a) Adquisicion de alimentos, productos farmacéuticos y de primera necesidad,
asi como adquisicion de otros productos y prestacion de servicios de acuerdo
con lo establecido en el articulo 10.

b) Asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios.

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

d) Retorno al lugar de residencia habitual.

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

f) Desplazamiento a entidades financieras y de seguros.

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

h) Cualquier otra actividad de analoga naturaleza.” (art. 7)

Si bien es cierto que se incluian mas medidas, se ha realizado un resumen de las

principales, para que este apartado no fuese un listado sino una comparacion.
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3. Derecho de excepcion en distintos paises de Europa y

ejecucion de las medidas

La gran mayoria de paises europeos han respondido con medidas similares a los retos
provocados por el COVID-19. Sin embargo, encontramos grandes diferencias en los
marcos legales que permiten la adopcidn de dichas medidas. En este apartado se realizara
una breve comparacion de la regulacion del Derecho de excepcion de los diferentes paises
europeos, y las bases legales que han permitido tomar las medidas necesarias para afrontar
la crisis sanitaria. Se van a examinar los casos de Italia, Francia, Portugal y Alemania, ya
que al ser estos los paises de referencia en la Union Europea reflejaremos con claridad la

reaccion general a la pandemia.

3.1 Italia

Puesto que Italia fue el primer pais europeo afectado por el COVID-19 sera un buen punto
de partida para el analisis, ya que se vieron forzados a tomar las primeras medidas, y
servir de ejemplo para el resto de los paises. A diferencia de Espana, la Constitucion
Italiana no contiene un Derecho de excepcion aplicable para este tipo de situaciones.. El
unico reflejo del Derecho de excepcion se introduce en el articulo 78 con el “estado de
guerra”. Lo que si establece es un marco de reglas para hacer frente a situaciones de
necesidad y urgencia. Estas permiten al Gobierno sustituir a las instituciones territoriales

“en caso de peligro grave para la incolumidad y la seguridad ptblica™*

. También disponen
de la figura de decretos-leyes con fuerza de ley ordinaria®, los cuales deben ser
convertidos en ley por el Parlamento en un plazo de sesenta dias, similar al
comportamiento que esta figura tiene en Espafa. Este instrumento legal ha sido el mas

empleado a lo largo de la crisis sanitaria.

También disponen de otras normas legales bajo las cuales se regulan las situaciones de

necesidad, como por ejemplo el Codigo de Proteccion Civil donde se anticipa la

4 Art. 120.2 de la Constitucién Italiana: “El Gobierno podra suplir los 6rganos de las Regiones, de las
Ciudades, de las Provincias y de los Municipios en caso de [...] peligro grave para la incolumidad y
seguridad publica”

5 Art. 77 de la Constitucidn Italiana
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declaracion del estado de emergencia “para aquellos eventos calamitosos de origen
natural o derivados de la actividad humana que requieren medios y poderes
extraordinarios para una respuesta inmediata por un tiempo limitado™¢. Esta condicion
sera declarada por el Consejo de Ministros, previa propuesta de su Presidente o del
Presidente de la Region en cuestion para determinar su extension territorial y duracion.
La duracion méxima serd de doce meses, con la opcion de ser prorrogado durante otro
periodo equivalente (art. 24). El contenido y los limites de este vienen determinados por

el art. 25.

Por ultimo, exploramos la Ley 833/19787 , la cual permite al Ministro de Salud, a los
Presidentes Regionales y a los Alcaldes la aprobacion de 6rdenes en materia de salud
publica, permitiéndoles la implementacion de las medidas necesarias en sus ambitos de

competencia.

Cuando se confirmaron los primeros casos de COVID-19 en el pais, la primera reaccion
fue prohibir, a través de dos 6rdenes dictadas los dias 27 y 30 de enero 2020, el trafico
aéreo con China y, posteriormente, se declar6 el Estado de Emergencia del Codigo de
Proteccion Civil® el dia 31 de enero de 2020 con un plazo inicial de seis meses’. A finales
del mes de febrero se aplico la Ley 833/1978 para iniciar con el confinamiento en las

zonas del centro y norte de Italia.

El 23 de febrero, se aprobd el Decreto-Ley 6/2020 que permiti6 la implementacion de las
medidas necesarias para la contencion del COVID-19. Dicho precepto viene recogido en
el articulo 1, donde podemos destacar la prohibicion del traslado entre las zonas afectadas
o la suspension de todo tipo de eventos y de ensefianza. La libertad que permitia al Primer
Ministro adoptar cualquier medida que fuera necesaria para hacer frente a la situacion
causo inquietud entre la poblacion, lo que forzé la derogacion de dicha clausula mediante

el Decreto-Ley 19/2020.

6 Art. 7.c) de la Constitucidn Italiana

7 Ley 833/1978, de 23 de diciembre, sobre Ordenacién del Servicio Sanitario Nacional

& Mediante el Dichiarazione dello stado di emergenza in conseguenza del rischio sanitario connesso
all’insorgenza di patologie derivanti da agenti virai transmissibili

9 Sieira Mucientes, S. (2020). Estado de alarma. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 19, pp. 275-
305

16



En resumen, Italia afront6 el coronavirus sirviéndose de Decretos-Leyes, cuyo control
corresponde al Parlamento. A su vez, se han adoptado gran cantidad de decretos por parte

del Primer Ministro cuyo control corresponde a la jurisdiccion ordinarial®,

3.2 Francia

La Constitucion Francesa de 1958 permite afrontar potenciales amenazas o eventos

excepcionales a través de previsiones normativas distintas.

En primer lugar, existe la posibilidad de que se le otorgue al Presidente de la Republica
poderes excepcionales. Para que esto ocurra, debe existir una amenaza grave o inmediata
a “la independencia de la Nacion, la integridad de su territorio o el cumplimiento de sus
compromisos internacionales™'!. Con un plazo de treinta dias, el Consejo Constitucional
podré examinar la concurrencia de las circunstancias excepcionales para determinar si las

condiciones de urgencia se mantienen.

También existe la posibilidad de recurrir al Estado de Sitio, regulado en el art. 36 de la
Constitucion Francesa. éste serd declarado por el Consejo de Ministros con un plazo total
de doce dias, prorrogables previa aprobacion del Parlamento. Sin embargo, la excepcion

de su uso se declara en caso de guerra o insurreccion armada.

Estas dos no son las unicas leyes donde contemplamos estados de excepcion en la
Constitucion Francesa. Uno de los mas aplicables para mi argumentacion es el Estado de
Urgencia, recogido en la Ley 55-385, pudiendo este ser declarado en supuestos de eventos
que puedan poner en peligro el orden publico por su naturaleza o gravedad. Al igual que
el Estado de sitio, este sera declarado mediante el Consejo de Ministros y por un plazo de
doce dias, cuyo plazo podré ser prorrogado mediante ley, la cual deberd establecer su

duracion!?.

10 Alvarez Garcia, V., Arias Aparicio, F., Hernandez-Diez, E. (2020). Coronavirus y Derecho (XXXVI): el
Derecho de necesidad en paises de nuestro entorno (Italia). Foro de Investigacidn CSYJ

11 Art. 16 de la Constitucién Francesa

12 Art. 1, 2 y 3 de la Loi 55-385 du 3 avril 1955 instituant un état d’urgence et en déclarant I'application
Algéire
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El Codigo de Salud Publica Francés establece que, bajo el apercibimiento de amenaza
grave sobre la salud publica, se admitiran medidas de emergencia. Estos preceptos han

sido modificados y ampliados en los tltimos meses'>.

Para combatir la crisis sanitaria, Francia no ha empleado ninguno de sus estados de
excepcion. A diferencia de los otros paises, el Parlamento francés aprob6 la Ley 2020-
290 que configura el “Estado de Urgencia Sanitaria”, por el que se permite la alteracion
de la realidad sanitaria, financiera o electoral, incorporando nuevos preceptos y

modificando el Cédigo de Salud Publica'4.

Dicha ley incorpora al Codigo de Salud Publica el art. L3131-12 donde se establece que
para declarar el Estado de Urgencia Sanitaria se requerira la existencia de una “catastrofe
sanitaria que ponga en peligro, por su naturaleza y gravedad, la salud de la poblacién™.
Este serd declarado por el Consejo de Ministros y su duracion serd de un mes, siendo

posible su prorrogacion a través de ley.

Tal y como indica el art. L3131-13 del Codigo de Salud Publica, el Gobierno debera
informar al Senado y a la Asamblea nacional de todas las medidas que se pongan en
practica y, ademas, éstos podran solicitar la informacion que estimen oportuna. Para
prorrogar el Estado de Urgencia Sanitaria se requiere la aprobacion de ambas camaras.
Por otro lado, todas las medidas adoptadas durante la emergencia sanitaria podran ser
recurridas ante la jurisdiccion administrativa siempre y cuando haya finalizado la

emergencia sanitaria, (art. L3131-18) 1>,

3.3 Portugal

La Constitucion Portuguesa de 1976 recoge la existencia de dos estados excepcionales en

virtud de los cuales se permite suspender el ejercicio de los derechos y libertades

13 Alvarez Garcia, V., Arias Aparicio, F., Herndndez-Diez, E. (2020). Coronavirus y Derecho (XXXVII): el
Derecho de necesidad en paises de nuestro entorno (Francia). Foro de Investigacién CSYJ.

14 Sjeira Mucientes, S. (2020). Estado de alarma. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 19, pp. 275-
305.

15 Alvarez Garcia, V., Arias Aparicio, F., Herndndez-Diez, E. (2020). Coronavirus y Derecho (XXXVII): el
Derecho de necesidad en paises de nuestro entorno (Francia). Foro de Investigacién CSYJ.
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fundamentales. Vienen regulados en el art. 19 y son el estado de sitio y el estado de
emergencia. Estos responden a un criterio gradualista, el cual se aplicard a un estado u
otro en base al nivel de la gravedad circunstancial en caso de ‘““agresion efectiva o
inminente por fuerzas extranjeras, de grave amenaza o alteracion del orden constitucional

democratico o de calamidad publica”.

La declaracion de un estado u otro debe respetar, en todo caso, los principios de
proporcionalidad y necesidad y, a su vez, mantener la duracion y extension territorial al
minimo (duracion inicial méxima de quince dias, la cual puede ser prorrogada). Para su
declaracion, se requerird la pronunciacion por el Presidente de la Republica, previa

audiencia del Gobierno, ademas de la autorizacion de la asamblea de la Republica'®.

Su desarrollo aparece principalmente en la Ley 44/86, de 30 de septiembre, sobre el
Régimen de estado de sitio y el estado de alarma. Existen otros preceptos legales como
por ejemplo la Ley de Bases de Proteccion Civil, la cual permite a las autoridades (tanto
locales como gubernamentales) declarar situaciones de alerta, contingencia o calamidad
acompafiadas de las medidas limitativas de derechos que sean necesarias. Por ultimo,
encontramos la Ley de Bases de Sanidad, donde se recogen las medidas que la autoridad
sanitaria puede implementar cuando se den situaciones que “pueden causar o incrementar
dafos graves a la salud de los ciudadanos o comunidades, y para la vigilancia de la salud
en el ambito territorial nacional que se deriva de la circulacion de personas y bienes en el

trafico internacional”!’.

El Estado de Emergencia fue declarado en Portugal el 18 de marzo de 2020'%, aunque ya
se habian adoptado una serie de medidas que reflejaban el conocimiento de una urgencia
sanitaria por parte del pais. La regulacion del Estado de Emergencia fue recogida en un
Decreto del Gobierno publicado el 20 de marzo de 2020'°, para prevenir la transmision

del virus, destacando la suspension parcial del derecho a la libre circulacién®.

16 Arts. 19.8, 134.d) y 138 de la Constitucidn Portuguesa.

17 Base 34 Lei 95/2079, de 4 Septembro, aprova a Ley de Bases da Saude.

18 Mediante el Decreto do Presidente da Republica 14-A/2020, de 18 de Mar¢o, Declara o estado de
emergencia, com fundamento na verificagao de uma situagao de calamidade publica.

19 Decreto n.o 2-A/2020, de 20 de Margo, Procede a execugdo da declaragdo do estado de emergéncia
efetuada pelo Decreto do Presidente da Republica.

20 Alvarez Garcia, V., Arias Aparicio, F., Hernandez-Diez, E. (2020). Coronavirus y Derecho (XXXIX): el
Derecho de necesidad en paises de nuestro entorno (Portugal). Foro de Investigacion CSYJ.
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Mientras el Estado de Emergencia continuard, era la Asamblea de la Republica quien

controlaba su aplicacion, afiadiendo, modificando o revocando las medidas.

El art. 19 de la Constitucion Portuguesa establece que el Presidente y la Asamblea de la
Republica tienen la obligacion de remitir al Parlamento, tras el fin del estado excepcional,
un informe en el que se detallen las acciones implementadas en respuesta a la pandemia.
La Asamblea de la Republica también podra solicitar la responsabilidad civil o incluso
penal del Gobierno por las actuaciones durante la vigencia del Estado de Sitio o

Emergencia?!.

3.4 Alemania

La Ley Fundamental Alemana divide entre estados de emergencia internos y estados de
emergencia externos, atendiendo al origen de la situacion de crisis. Los que se analizaran

mas en detalle los estados de emergencia internos por su relacion con este estudio.

Dentro de éstos se distinguen dos vertientes segun su procedencia. En primer lugar,
pueden ser originados por catastrofes naturales, en las cuales hay que distinguir si afectan
solamente a un unico estado federado, en el cual se podra solicitar la asistencia a otras
instituciones, o que afecten a mas de un estado federado, en el que el Gobierno Federal
podra emitir ordenes a los estados federados?’. En segundo lugar, la amenaza puede
proceder de una crisis politica interior, en cuyo caso el Gobierno Federal podrd asumir
competencias adicionales para hacer frente a la situacion, incluso llegando a la suspension

temporal de los poderes del estado federal conflictivo??.

En vez de emplear los preceptos constitucionales explicados anteriormente para combatir
el COVID-19, se tomo la decision de emplear la Ley de Proteccion contra las Infecciones,
regulando asi el reparto competencial entre el Gobierno Federal y los gobiernos de los

Estados Federados. En linea con lo establecido en esta ley, son los Estados Federados los

21 Art. 28.2 Lei n.2 44/86, de 30 de Setembro, Regime do estado de sitio e do estado de emergencia
22 Apartados 2 y 3 del art. 35 de la Ley Fundamental de Alemania
23 Arts. 91y 87.a) de la Ley Fundamental de Alemania

20



que deberan decretar las actividades necesarias para establecer medidas limitativas de

derechos.*.

Sin embargo, durante esta crisis, esta ley ha sido modificada para aumentar las
competencias del Gobierno Federal permitiéndole declarar “la situacion de epidemia” en
todo el territorio aleman y otorgando nuevas competencias al Ministerio Federal de

Salud®.

El Parlamento aleméan declaré que la propagacion del COVID 19 era una amenaza
nacional, permitiendo al Gobierno Federal implementar las medidas que estimen
oportunas de acuerdo con la legalidad. Hasta que la excepcionalidad de la situacion no se
considere concluida y asi se decrete por el Parlamento, no se podra exigir responsabilidad

al Gobierno.

4. Puntos polémicos relativos a los distintos Estados de Alarma

En esta parte del trabajo se realizara un estudio de algunos de los puntos mas polémicos
en relacion con la declaracion del estado de alarma en Espafia y se analizaran distintos
puntos de vista de la doctrina. Empezaremos con el anélisis de si el estado de alarma era
la mejor figura juridica para hacer frente a la situacion y que otras posibles alternativas
existen en nuestra legislacion. Después, se expondran distintos argumentos en relacion
con la libertad de circulacion determinando si ésta fue, como indican algunos juristas,
suspendida o si fue, como defiende otro sector simplemente limitada y, por tanto,
constitucional. Por ultimo, se estudiard el tema de las prorrogas y, en concreto, la

polémica prorroga de seis meses.

4.1 ;Era el astado de alarma la mejor figura a la que recurrir?

24 Sjeira Mucientes, S. (2020). Estado de alarma. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 19, pp. 275-
305

25 Alvarez Garcia, V., Arias Aparicio, F., Herndndez-Diez, E. (2020). Coronavirus y Derecho (XXXVIII): el
Derecho de necesidad en paises de nuestro entorno (Alemania). Foro de Investigacién CSY)J
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Como es bien sabido la emergencia sanitaria en marzo de 2020 llevo al Gobierno a
declarar el estado de alarma para tomar una serie de medidas urgentes para hacer frente a
la pandemia. Sin embargo, lla declaracion del estado de alarma ha sido muy criticada por
numerosos juristas, quienes afirmaban que nos encontrdbamos ante un estado de
excepcion encubierto y ponian en duda la necesidad del estado de alarma para combatir

el COVID-19.

Antes de proceder a analizar los argumentos de unos y de otros resulta necesario volver
a considerar el al art. 4 LOEAES, donde se recoge que el Gobierno podra declarar el
estado de alarma en el caso de “crisis sanitarias, tales como epidemias y situaciones de
contaminacion graves”. La situacion vivida en los Gltimos meses y, en especial, en el mes
de marzo de 2020 encaja a la perfeccion con lo establecido en este articulo, lo que parece

indicar que la declaracion del estado de alarma fue conforme a derecho.

Sin embargo, como se expondra més adelante, un sector importante de la doctrina ha
defendido que a través de la legislacion sanitaria vigente se podria haber combatido la
pandemia, sin necesidad de haber declarado un estado de alarma que han defendido la
posicion de que no era necesario declarar el estado de alarma y que recurriendo a la
legislacion sanitaria se podrian haber tomado las medidas necesarias para combatir la
pandemia. Estos basan su argumentacion en los preceptos legales recogidos en tres leyes
distintas que permitirian tomar dichas medidas. Dichas leyes son (i) la Ley Orgéanica
3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de Salud Publica, (ii) la Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad y (iii) la Ley 33/2011, de 4 de octubre,
General de Salud Publica.

De este modo, para combatir situaciones como la actual, el art. 2 Ley Organica 3/1986,
de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de Salud Publica permite tomar medidas
de carécter individual mientras que, art. 3 de la misma ley permite tomar medidas de
caracter general. Es precisamente dentro de estas medidas generales donde se podrian
incluir las medidas recogidas en el art. 7 del RD 463/2020 limitativas de la libertad de

circulacion, puesto que dichas medidas encajan en lo establecido en la LO 3/1986 cuando
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hace referencia a “las que se consideren necesarias en caso de riesgo de cardcter

transmisible”2°.

A lo mismo hace referencia también Cotino Hueso al indicar que dicho precepto posibilita
la adopcion de medidas como la suspension de actividades o cierre de empresas, medidas

llevadas a cabo durante la crisis del coronavirus.?’

Ademas, se podria recurrir también al art. 26 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General
de Sanidad, al art. 54 de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica, que
“tipifican una multiplicidad de medidas para hacer frente a las crisis sanitarias”, las cuales
podrian haber evitado la declaracion del estado de alarma. No obstante, el Derecho de
necesidad tiene sus limites, pero “estos limites se determinan caso por caso, atendiendo a
la urgencia temporal y a la severidad del peligro, mediante el recurso al principio de

proporcionalidad™?®.

En la misma linea, en referencia al art. 45 de la Ley 33/2011, hay quien defiende que “en
nuestro ordenamiento juridico existen instrumentos legislativos que permiten al Gobierno
de la Nacion, por propia iniciativa o a solicitud de cualquier autoridad publica de caracter
territorial, adoptar las medidas necesarias para limitar los derechos y libertades en
términos similares a los del Estado de Alarma, sin necesidad, por tanto, de la permanencia
de éste”®. Sin embargo, segln el autor, no se podria haber restringido mediante este
precepto la libertad de circulacion, para cuya restriccion habria que haber aplicado para
ello habria que haber aplicado la LO 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccion de la
Seguridad Ciudadana.

26 | ejva Escudero, G (2020). Constitucionalidad de las restricciones a la libertad de circulacién en el estado
de alarma por el coronavirus Covid-19. Diario La Ley, N2 9636, Seccion Doctrina, 20 de Mayo de 2020,
Wolters Kluwer

27 Cotino Hueso, L. (2020). Los derechos fundamentales en tiempos del coronavirus. Régimen general y
garantias y especial atencidn a las restricciones de excepcionalidad ordinaria. El Cronista, nim. 86-87
Marzo-Abril 2020

28 Alvarez Garcia, V (2020). El coronavirus (COVID-19): respuestas juridicas frente a una situacién de
emergencia sanitaria. El Cronista, Num. 86-87 Marzo-Abril 2020
29 Diaz,P (2020). Sobre la constitucionalidad de la declaracién del estado de alarma y sus prérrogas por la
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Se ha defendido que “para la garantia de los derechos fundamentales por las importantes
restricciones impuestas colectivamente a los ciudadanos, hubiera sido necesario declarar
el Estado de Excepcion”, puesto que se cumplia el supuesto de hecho establecido en el
art. 13.1 LOEAES. A mayor abundamiento, a diferencia del estado de alarma, la
Constitucion si permite la suspension general de derechos fundamentales mediante el art.
55.1 CE*°, “generando una pérdida temporal de vigencia de la norma constitucional
relativa al derecho fundamental™!. Este argumento parte de la premisa de que lo que
ocurrid entre los meses de marzo y mayo fue una suspension de la libertad de circulacion
y no una simple limitacion, debate en el que entraremos mas adelante. Por tanto, si
partimos del planteamiento de que fue una suspension del derecho, necesariamente habria

sido necesaria la declaracion del Estado de Excepcion y no del Estado de Alarma.

Sin embargo, parece haber un gran acuerdo entre los autores de que las medidas recogidas
en el art. 116 CE no poseen una estructura gradual, es decir, que se pase de uno a otro
segun la gravedad de la situacion, lo que imposibilitaria la aplicacion de excepcion ya
mencionada. Al contrario, se opt6 por diferenciar uno de otro segun distintos supuestos
de hecho, a través de una delimitacion de las causas por las que se pueden declarar. De
este modo, podemos afirmar por un lado que la excepcionalidad del estado de alarma
proviene de circunstancias naturales y, por el otro, que los estados de excepcion y sitio

son de naturaleza politica principalmente.*?

En la misma linea se pronunci6é Presno Linera, indicando que “no son tres fases de una
misma operacion de defensa de la seguridad interior del Estado”. Para argumentarlo,
indica que la LO 4/1981 no habla de “orden ptblico” hasta llegar al estado de Excepcion,
por lo que no hay relacion alguna entre los estados de alarma y excepcion. Ademads, hace
referencia a unas palabras del antiguo senador Fernando Moran, quien distingui6 los tres

estados excepcionales de la siguiente forma: “el estado de alarma para unas situaciones

30 “| os derechos reconocidos en los articulos 17, 18, apartados 2 y 3, articulos 19, 20, apartados 1, a) y d),
y 5, articulos 21, 28, apartado 2, y articulo 37, apartado 2, podrdn ser suspendidos cuando se acuerde la
declaracién del estado de excepcidn o de sitio en los términos previstos en la Constitucion. Se exceptua
de lo establecido anteriormente el apartado 3 del articulo 17 para el supuesto de declaracion de estado
de excepcion.

31 Sjeira Mucientes, S. (2020). Estado de alarma. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 19, pp. 275-
305

32 Aba catoira, A. “El estado de alarma en Espafia”,. Teoria y Realidad constitucional, nim. 28, 2011,
pp.305-334
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que vienen de hechos naturales o sociales que ocurren en la historia; el estado de
excepcion para situaciones que afectan al orden publico y que es previsible que no puedan
atajarse por los medios ordinarios; y el estado de sitio ante procesos que afecten al orden

constitucional’3.

Concluye el autor negando la posibilidad de que se hubiese declarado el Estado de
Excepcion, ya que no considera que nos encontremos frente al supuesto de hecho

establecido en el art. 13 LOEAES34.

De este modo, indica Leiva, no habria sido posible acudir al Estado de Excepcion para
hacer frente a la crisis sanitaria y tomar las medidas restrictivas que éste permite, ya que
chocaria con la finalidad de la LOEAES de diferenciar distintos supuestos de hecho para
la declaracion de cada uno de los estados excepcionales®®. De este modo, al no suponer
el Estado de Excepcion un grado superior al estado de alarma, sino un estado
completamente distinto al mismo y con la necesidad de una grave alteracion del orden

publico, no habria sido posible recurrir a él para hacer frente a la pandemia®¢.

En relacion a este tema se pronuncia Fernando Pablo, haciendo referencia a la antigiiedad
de nuestra legislacion sanitaria, catalogandola de “inadecuada”, puesto que proviene del
siglo pasado y su sistema fuertemente descentralizado “imposibilité una gestion unitaria
ordinaria de la crisis”. Critica ademés que se podrian haber introducido preceptos
introduciendo una serie de medidas estatales, ya que asi lo favorecia la doctrina
constitucional a favor. Una modificacion legislativa era necesaria y en ningin momento

se optd en establecer un régimen para una “emergencia sanitaria de interés nacional?’.

33 Presno Lineara, M. (2020). ¢Por qué se decreta un estado de alarma y no de excepcién por el
coronavirus?. The Conversation

34 Presno Lineara, M. (2020). ¢Por qué se decreta un estado de alarma y no de excepcién por el
coronavirus?. The Conversation

35 Leiva Escudero, G (2020). Constitucionalidad de las restricciones a la libertad de circulacién en el estado
de alarma por el coronavirus Covid-19. Diario La Ley, N2 9636, Seccion Doctrina, 20 de Mayo de 2020,
Wolters Kluwer

36 Ferndndez Rodriguez, J. Cuestiones constitucionales sobre el estado de alarma en Espafia y la pandemia
del Covid-19. IEEE 43/2020

37 Fernando Pablo, M. Sobre la creacidn, categorizacién y aplicacidn de la nueva legalidad: alarma en el
Estado de Derecho, Revista de administracién publica, nim. 214,02021, pags.. 253-280
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4.2 Libertad de circulacion: jLimitacion o suspension?

Durante la vigencia de los distintos estados de alarma se han ido tomando multitud de
medidas para combatir la crisis sanitaria y, sin duda alguna, las restricciones a la libertad
de circulacién han sido, de todas las medidas, las que mas debate y polémica han
generado, por lo que nos vamos a centrar principalmente en ellas en este apartado del

trabajo.

De forma introductoria a este debate, tenemos que hacer la siguiente precision. De
acuerdo con el art. 11.a) LOEAES estudiado previamente en este trabajo, queda claro que
durante la vigencia del estado de alarma estd permitido “limitar la circulacién o
permanencia de personas o vehiculos en horas y lugares determinados, o condicionarlas
al cumplimiento de ciertos requisitos”. Por tanto, segtn lo establecido en este articulo de
la ley queda claro que la limitacién de dicho derecho estd permitida pero que, en ningun
caso, se podra proceder a su suspension. Para que pueda ser suspendida, habra que acudir
al estado de excepcidn, en cuyo caso, el art. 55.1 CE si que permite la suspension temporal

de derechos fundamentales.

Este es un tema muy polémico, sobre el que numerosos juristas como Manuel Aragon o
Manuel Fernandez se han pronunciado tanto defendiendo que en realidad nos
encontrabamos frente a una suspension del derecho, como autores que indicaban que
efectivamente nos encontrabamos frente a una mera limitacion del mismo, destacando a

Leiva.

Manuel Aragén, indica que nos encontrabamos frente a una “suspension generalizada del
derecho de libertad de circulacion y residencia de los espafioles”, la cual no puede ser
adoptada en un estado de alarma, pues el art. 11.a) LOEAES solamente permite limitar la
circulacion en “horas y lugares determinados, o condicionarlas al cumplimiento de ciertos
requisitos”. El autor defiende que la situacion en la que nos encontrdbamos no se
adecuaba a lo establecido en dicho precepto, ya que confinar a la poblacién en sus

domicilios supone una suspension de dicho derecho’®.

38 Aragdn Reyes, M. (2020). Hay que tomarse la Constitucién en serio. El pais
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El estado de alarma justifica y permite imponer restricciones al ejercicio de la libertad de
circulacion. Sin embargo, el RD 463/2020 impone una limitacion general al derecho con
una serie de excepciones. Por ello, habla de una suspension general del derecho e indica
que dichas medidas podrian ser inconstitucionales por afectar al contenido esencial del
derecho. Mediante el confinamiento, lo que define como “la mas intensa restriccion de la
libertad personal”, el contenido de la libertad de circulacion ha quedado vacio, ya que los
ciudadanos han estado obligados a permanecer en el domicilio sin poder salir de €I,

imponiéndose sanciones administrativas, e incluso penales si lo hacian®® .

En relacion con el tema de la proporcionalidad de los limites a la libre circulacion
Fernandez Rodriguez realiza una reflexion bastante interesante. El autor defiende la
constitucionalidad y validez de la declaracion del estado de alarma, pero lo que le suscita
serias dudas es la concrecion de sus medidas y su aplicacion, llegando a afirmar que una
potencial desproporcion haria que dichas medidas debieran ser ubicadas en otro de los

estados de excepcion.

Por el contrario, Manuel Fernandez, se pronuncia también defendiendo que esta medida
supone una mera limitacion a la libre circulacion y que “una limitacion deja los poderes
fundamentales del derecho a salvo, no lo suprime”, por lo que lo establecido en el RD
463/2020 no deberia ser considerado inconstitucional, sino que es conforme a la legalidad

y constitucionalidad vigente en Espafia*!.

Por otro lado, Aldez Corral nos introduce dos conceptos relacionados a la suspension de
derechos fundamentales de vital importancia: la desfundamentalizacion y la
desconstitucionalizacion. En relacién con ellos, se pregunta si la suspension de un
derecho proviene de una limitacién muy intensa o, si, por el contrario, proviene de su
directa supresion (pudiendo ser temporal) de una norma constitucional. Si nos
encontramos ante el primer caso, la norma que limite el ejercicio del derecho debera

respetar los principios de proporcionalidad y necesidad. Por tanto, en vista a lo

39 Sieira Mucientes, S. (2020). Estado de alarma. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 19, pp. 275-
305

40 Fernandez Rodriguez, J. Cuestiones constitucionales sobre el estado de alarma en Espafiay la
pandemia del Covid-19. IEEE 43/2020

41 Fernandez-Fontecha, M. (2020). La excepcidn y el Derecho. El Derecho
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establecido por Aldez Corral, el RD 463/2020 si podria afectar el contenido esencial del

derecho fundamental en cuestion, siempre y cuando dichas medidas estén justificadas*?.

En la misma linea, el hecho de que el contenido esencial derecho quede afectado no
implica que nos encontremos ante una suspension del derecho ni la necesidad de acudir
al Estado de Excepcion para llevar a cabo su suspension. Resulta completamente diferente
el hecho de que las restricciones afecten a su contenido esencial y que dicho derecho
quede suspendido. Para que se pueda decir que un derecho esta suspendido, es necesario
que éste haya perdido su vigencia, es decir, “que de forma temporal el ordenamiento
juridico haya dejado de reconocer la existencia misma del derecho en cuestion™?. Esta
no fue la situacion durante la vigencia del primer estado de alarma, pues el derecho seguia
existiendo, por lo que no podemos hablar de suspension del derecho a la libertad de

circulacion.

Ademas, desde un punto de vista procedimental, la restriccion de un derecho fundamental
no equivale a su suspension. Para limitar un derecho, hay que justificar la
proporcionalidad y su necesidad en cada caso concreto. Sin embargo, en el caso de la
suspension de un derecho, no seria necesaria dicha justificacion. En el caso del DL
463/2020, se ve claramente como se justifica la limitacion del derecho a la libre

circulacion con base en los riesgos sanitarios**.

También se defiende que el RD 463/2020 establece una “suspension individualizada de
los derechos”, lo que no entra dentro del &mbito de aplicacion del art. 55.1 CE y, por
tanto, no requiere la declaracion de un Estado de Excepcion o Sitio, Uinicos casos en los
que esta permitida la suspension general de derechos®. Tal y como indica Fernandez-

Fontecha, el estado de alarma permite “restricciones temporales localizadas en el espacio

42 Aldez Corral, B. (2002). El concepto de suspensidn general de los derechos fundamentales. La defensa
del Estado pp. 133-245

3 Leiva Escudero, G (2020). Constitucionalidad de las restricciones a la libertad de circulacién en el estado
de alarma por el coronavirus Covid-19. Diario La Ley, N2 9636, Seccion Doctrina, 20 de Mayo de 2020,
Wolters Kluwer

44 Leiva Escudero, G (2020). Constitucionalidad de las restricciones a la libertad de circulacién en el estado
de alarma por el coronavirus Covid-19. Diario La Ley, N2 9636, Seccion Doctrina, 20 de Mayo de 2020,
Wolters Kluwer

45 Sieira Mucientes, S. (2020). Estado de alarma. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 19, pp. 275-
305
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y en el tiempo”, supuesto en el que nos encontrabamos entre los meses de marzo y mayo,

ya que se declararon dichos limites*S.

En el contexto de un recinto universitario en el que se instalan camaras de vigilancia sin
avisar a los trabajadores y éstas captan a un trabajador cometiendo una infraccion, se dicta
la STC 292/2000, zanjando el debate de si esta situacion supone una vulneracion del
derecho a la proteccion de datos. De acuerdo con el FJ 11 de la STC 292/2000, hay que
distinguir entre “restricciones directas del derecho fundamental” y “restricciones al modo,
tiempo o lugar del derecho fundamental”. Si nos encontramos frente al primer caso,
deberiamos recurrir al art. 81 CE y/o 53.1 CE para desarrollar dichas restricciones. Sin
embargo, la adecuacion a derecho de las medidas del art. 7 del RD 463/2020 establece
que dichas restricciones responden al segundo de los tipos distinguidos en tal sentencia,
que vienen justificadas mediante los principios de proporcionalidad y necesidad a raiz de

la crisis sanitaria®’.

Una linea de argumentacion diferente nos propone Leiva al indicar que, pese a la
prohibicion de desplazarse por el territorio nacional salvo en los casos previstos, lo
establecido en el art. 20.3 LOEAES supondria un régimen mucho mas restrictivo al hacer
necesaria la notificacion previa a cada desplazamiento a las autoridades. Defiende que “si
el motivo del desplazamiento no se ajusta a las causas del art. 7 del Decreto 463/2020
dicho desplazamiento serd ilicito y podra generar consecuencias sancionadoras, pero no
hay un control administrativo previo ni una prohibicion expresa de la autoridad ex ante”.
Ademas, argumenta que las medidas del art. 7 RD 463/2020 no suponen prohibiciones,
sino que simplemente son condiciones a la libertad de circulacion por los espacios
publicos, las cuales entiende que conforman un régimen abierto, puesto que incluye como

condiciones las situaciones de necesidad y actividades de analoga naturaleza®s.

Para concluir este apartado resulta interesante incluir algiin apunte sobre la STC 83/2016,

en relacion al ya mencionado estado de alarma declarado en 2010 fruto de la huelga de

46 Fernandez-Fontecha, M. (2020). La excepcidn y el Derecho. El Derecho

47 Sieira Mucientes, S. (2020). Estado de alarma. Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 19, pp. 275-
305

48 Leiva Escudero, G (2020). Constitucionalidad de las restricciones a la libertad de circulacién en el estado
de alarma por el coronavirus Covid-19. Diario La Ley, N2 9636, Seccién Doctrina, 20 de Mayo de 2020,
Wolters Kluwer
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los controladores aéreos. Si bien es cierto que esta sentencia no va relacionada con el
contenido del estado de alarma actual, pues versa sobre el recurso de amparo presentado
por los controladores aéreos, si hace un inciso determinando el rango que los Reales

Decretos que declaran o prorrogan un estado de alarma.

Segun indica el Tribunal constitucional, los actos en virtud del art. 116 CE deberan ser
siempre considerados con rango de ley, independientemente de que provengan del
Gobierno o de las Cortes; ya que “producen como efecto, directo o indirecto, la
excepcion, suspension o modificacion del régimen de aplicacion de normas con rango de
ley”.*’ La declaracion y prorrogas del estado de alarma son normas con rango de ley, pero
parten de la diferencia de que la primera proviene solamente del Gobierno y, la segunda,

requiere la aprobacion del Congreso.

4.3 ;Es constitucional prorrogarlo 6 meses?

Otro de los puntos més polémicos en relacion con el estado de alarma viene fruto de la
prorroga declarada mediante el RD 926/2020 y su duracion de seis meses. Hasta el
momento, todas las prorrogas que se habian dado del estado de alarma declarado en el
RD 463/2020 habian tenido una duracion de tan sélo dos semanas. Sin embargo, tras
haber pasado la peor parte de la crisis sanitaria, el Gobierno decidi6 prorrogar este nuevo
estado de alarma durante un periodo muy superior, un total de seis meses. Se ha generado
un gran debate juridico alrededor de esta polémica medida, el cual procederemos a

analizar a continuacion.

El tenor literal del art. 116.2 CE no menciona en ningiin momento un plazo maximo por
el que se pueda prorrogar el estado de alarma mientras, por el contrario, el punto tercero
del mismo articulo si recoge un plazo maximo de treinta dias de prérroga para el Estado
de Excepcion. Por tanto, de esto deberiamos deducir que, si para uno de ellos si se impuso
un limite temporal, a sensu contrario, la voluntad del constituyente fue la de no imponer

limites en la prorrogacion del estado de alarma.*°. En esta linea se pronuncia Cerdeira

9 Alvarez Vélez, M. (2016). Sistema de fuentes del Derecho y estado de alarma: la STC 83/2016, de 28
de abril. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, nim. 34

%0 Orellana Gdmez, P. (2020). Sobre la constitucionalidad de prorrogar el estado de alarma por més de 15
dias, Hay Derecho
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Bravo, defendiendo que el art. 116.3 CE habla de un plazo de treinta dias prorrogables
por un plazo igual para el estado de excepcion pero, sin embargo, no se hace mencioén
especifica al Estado de alarma sin hacer especificacion alguna en relacion con el Estado

de alarma’!.

A mayor abundamiento, el art. 6.2 LOEAES indica que el Congreso “podra establecer el
alcance y las condiciones vigentes durante la prorroga”. Si entendemos el concepto de
“alcance” de forma espacio-temporal, esto habilitaria al Congreso a prorrogar el estado

de alarma el tiempo que vea necesario®?.

Por el contrario, aquellos que defienden la inconstitucionalidad de la prorroga, entre los
que se encuentra Lopez Ulla el plazo maximo por el que se puede prorrogar el estado de
alarma es de 15 dias y que lo que si esta permitido es prorrogarlo tantas veces como sea

necesario.

El estado de alarma supone una situacion excepcional y meramente transitoria, por lo que
el estado de alarma solamente deberia estar vigente mientras dure la anormalidad que
justifique su aplicacion, por lo que una prorroga durante un periodo tan largo de tiempo
carece de sentido. A la misma conclusion llegaremos mediante la lectura del art. 116.3
CE, el cual establece un plazo méximo de prorroga para el Estado de Excepcion de treinta
dias, los mismos que su duracion inicial. Por tanto, esto confirmaria la interpretacion que

el plazo maximo de prorroga del estado de alarma es de quince dias>.

El art. 116.2 CE establece que sin la autorizacion del Congreso “no podra ser prorrogado
dicho plazo”. Por tanto, si el propio articulo hace mencion de “dicho plazo”, es porque se
refiere al plazo por el cual se puede prorrogar. Si fuese lo contrario, no tendria sentido
incluir esas palabras en el articulo, ya que se pueden omitir y, sin ellas, se seguiria
transmitiendo el mensaje de que existe la posibilidad de prorrogar el estado de alarma

cuanto se estime oportuno.

51 Cerdeira Bravo, G. (2020). Prérroga del nuevo Estado de Alarma ante el Covid-19.: ¢més alla de los 15
dias y hasta los seis meses? Diario la Ley, Wolters Kluwer

52 Orellana Gémez, P. (2020). Sobre la constitucionalidad de prorrogar el estado de alarma por mas de 15
dias, Hay Derecho

53 Lépez Ulla, J. (2020). Una prérroga inconstitucional
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Manuel Aragoén llega a la misma conclusion argumentando que la expresion “dicho
plazo” solamente puede referirse al plazo que fija para la declaracion del estado de alarma
y su prorroga se realiza mediante su repeticion. La finalidad de esta expresion es asegurar
la existencia de un control periddico por parte del Congreso al estado de alarma y sus
medidas para asegurar que sigue siendo necesario. Por tanto, si se prorroga durante un

periodo de seis meses no se podria dar dicho control®*,

El art. 6.2 LO 4/1981 no establece pautas en relacion con el plazo de la prérroga,
solamente expresa que el Congreso podra establecer “el alcance y las condiciones”.
Manuel Aragén entiende que por “alcance” hay que entender solamente extension
territorial (y no también temporal como defendia Orellana Gémez), y por “condiciones”
a las medidas concretas, lo que no otorgaria libertad de eleccion en relacion a la duracion

de la prorroga’>.

Ademas, el estado de alarma, como todo derecho limitativo de derechos, tiene que
interpretarse de forma restrictiva, lo que es completamente contrario a la posibilidad de
prorrogar un estado de alarma por un periodo tan largo®®. Llevando esta misma linea de
argumentacion mas alld, la duracion de las medidas tomadas durante los estados
excepcionales deberd ser solamente la estrictamente necesaria con el objetivo de que se
reestablezca la normalidad, lo que hace que una prérroga tan larga no pueda ser

constitucional °7.

También en relacion con las prorroga del estado de alarma encontramos otra cuestion que
ha resultado conflictiva: las sucesivas prorrogas del estado de alarma declarado mediante
el RD 463/2020. Las medidas restrictivas que se han tomado en los sucesivos estados de
alarma se podrian haber tomado siguiendo la legalidad ordinaria. Entiende que, en un
comienzo, fuese necesario declarar el primer estado de alarma el dia 14 de marzo de 2020
e incluso la primera prorroga debido a la sorpresa de la situacion y la urgencia de la
situacion. Sin embargo, las siguientes prorrogas no serian necesarias ya que, segun

considera, el “factor sorpresa” habia desaparecido y la situacidn empezaba a mejorar, por

>4 Aragén Reyes, M. (2020). La prérroga del Estado de Alarma, El Pais

>> Aragoén Reyes, M. (2020). La prérroga del Estado de Alarma, El Pais
56 Lopez Ulla, J. (2020). Una prérroga inconstitucional
57 Rodriguez, R. (2020). ¢Es constitucional el Decreto del nuevo estado de alarma?. Confilegal
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lo que dichas prorrogas podrian haber vulnerado el marco constitucional. El autor
argumenta la inconstitucionalidad de dicha prérroga alegando que ésta “convertia una
situacion de excepcionalidad en una situacion de normalidad excepcional que se habria

extendido por todo el tiempo de desescalada™®.

5. Conclusion

Comenzaré esta conclusion sobre la base de que nos encontramos ante un tema complejo
y delicado, del que solamente existe un precedente, el surgido a raiz de la crisis de los
controladores aéreos. El propio Tudela Aranda indica que “un analisis correcto de lo
sucedido exigira tiempo y disponer de todos los datos” y no le falta razon, son multitud
de factores los que hay que tener en cuenta y la complejidad de la situacion hace que no
sea facil llegar a una conclusion clara. Asi lo demuestra el hecho de que el TC atn no
haya podido resolver sobre el primer estado de alarma, el cual se declaré hace mas de un
ano’’. En el momento de escribir esta tesis, su pronunciacion sigue pendiente, con el aviso

de que llegara pronto proximamente.

La comparacion entre los instrumentos empleados por los distintos Estados estudiados
para hacer frente a la crisis sanitaria, resulta interesante ya que solamente Portugal ha
recurrido al Derecho de excepcion para combatir la situacion y el resto de Estados han
recurrido a la legislacién ordinaria. Mientras Alemania e Italia recurren a la Ley de
Proteccion contra las infecciones y el Cddigo de Proteccion Civil respectivamente,
Francia publicaba una nueva ley para la implementacion de medidas, mostrando una gran
eficacia y rapidez en la lucha contra la pandemia, llegando a crear un nuevo Estado de

Emergencia.

Los ejemplos escogidos casan muy bien con el estudio de las alternativas al estado de

alarma que se podrian haber tomado en Espafia ya que, al igual que en estos paises, se

58 Diaz,P (2020). Sobre la constitucionalidad de la declaracién del estado de alarma y sus prérrogas por la
Covid 19. Diario Juridico

% Tudela Aranda, J. (2020). Crisis politica (y social) y Derecho Constitucional. Teoria y Realidad
Constitucional, num. 46, pp. 173-210
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podrian haber tomado medidas similares mediante la legislacion sanitaria y, en especial,

mediante la Ley Organica 3/1986.

Es cierto que, en un principio, debido a la incertidumbre de la situacion y su gran
complejidad, la declaracion del estado de alarma cobraba sentido, y como consecuencia,
responder de manera mas eficaz contra la crisis. En palabras de Leiva, “el estado de
alarma produce ciertos efectos juridicos muy relevantes, sin que sea equivalente optar por
una u otra via. El estado de alarma permite la centralizacion bajo una tinica autoridad
estatal de todas las medidas necesarias para la gestion de la crisis sanitaria”. Pero tras las
primeras semanas de la pandemia, se debid realizar la transicion del Derecho de
excepcion a la aplicacion de la legislacion sanitaria, y asi poder afrontar la situacion con
algo mas de “normalidad”, ya que el Ordenamiento Juridico espafiol “dispone de
instrumentos mas simples y que, en definitiva, le otorgan practicamente las mismas

facultades™0.

Al fin y al cabo, la situacion casaba a la perfeccion con el supuesto de hecho establecido
en el art. 116.2 CE, puesto que se trataba de una clara crisis sanitaria, lo que hace muy
l6gico haber recurrido al mismo. Ademas, segin mi interpretacion de la diccion del art.
116.2 CE, éste hace imposible recurrir al estado de excepcion, el cudl si permitiria el

establecimiento de medidas tan severas como las que se llevaron a cabo.

La legislacion sanitaria en esta materia plantea una serie de obstaculos, principalmente
procedimentales, ya que no establece cuales serian los instrumentos a través de los cuéles
se podrian adoptar las medidas que en ella se recoge, por lo que lo correcto habria sido

establecer un procedimiento claro y, continuacion, aplicarla‘!.

Por tanto, me parece criticable la actuacion del Gobierno y el abuso en el uso de la figura
del estado de alarma durante tanto tiempo. En mi opinidn, si es cierto que era necesario

declararlo en un principio, pero mientras éste estaba vigente lo correcto habria sido ir

60 | ejva Escudero, G (2020). Constitucionalidad de las restricciones a la libertad de circulacién en el estado
de alarma por el coronavirus Covid-19. Diario La Ley, N2 9636, Seccion Doctrina, 20 de Mayo de 2020,
Wolters Kluwer
61 Leiva Escudero, G (2020). Constitucionalidad de las restricciones a la libertad de circulacién en el estado
de alarma por el coronavirus Covid-19. Diario La Ley, N2 9636, Seccion Doctrina, 20 de Mayo de 2020,
Wolters Kluwer
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trabajando paralelamente en aplicar la legislacion ordinaria existente, o modificarla, para

poder salir de la situacion de derecho de excepcion lo antes posible.

En relacion con el debate relativo a si las restricciones al derecho de libre circulacion
supusieron una simple limitacién o una suspension del mismo, mi postura se acerca mas
a la segunda hipotesis. Coincido con lo defendido por Sieira Mucientes cuando explica
que lo sucedido supone una prohibiciébn general, acompafiada por una serie de
excepciones y no lo contrario. Lo que tiene lugar es una limitaciéon general y
practicamente total del derecho. Practicamente se permitia a los ciudadanos salir a la calle
para comprar alimentos, ir a farmacias o cuidar a personas con necesidades, es decir,
actuaciones vitales para la supervivencia. Por tanto, las medidas tomadas suponen una
restriccion practicamente total de los derechos fundamentales, salvo lo minimo vital, por

lo que la libertad de circulacion quedd suspendida.

En mi opinidn, si algunos autores consideran que confinar a los ciudadanos en su vivienda
es solamente una limitacion a la libre circulacion, no entiendo hasta qué punto habria que
llegar para que se pudiese considerar esto una suspension del derecho. Para mi la
respuesta es la siguiente: tendria el mismo contenido, puesto que la restriccion fue total

no se puede prohibir a los ciudadanos ir a comprar medicamentos o alimentos.

Pese a que el art. 7 del RD 463/2020 establezca una serie de excepciones a la prohibicion,
éstas son tan basicas que no sirven para defender el argumento de que el Derecho no
queda suspendido ya que dichas excepciones son las minimas y necesarias para preservar

la salud.

Teniendo en cuenta lo anterior, el procedimiento llevado a cabo para establecer las
medidas no es el adecuado u 6ptimo, si bien las medidas tomadas, si podrian haber sido
las correctas, al encontrarnos en una situacion de crisis sanitaria. Aunque la idea de
recurrir al confinamiento para hacer frente al COVID-19 es completamente razonable,
aparecen ciertas dudas en cuanto a la forma de establecer dicha medida. Lo que esta claro
es que mediante el estado de alarma no se pueden suspender derechos y, en mi opinion,
se ha hecho. También considero que no se podria haber recurrido al Estado de Excepcion,
partiendo de los motivos y argumentos citados en este trabajo. Los tres Estados

Excepcionales no responden a un sistema gradual en funcion de la gravedad de la
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situacion, sino que responden a supuestos de hecho diferentes. Esto hace que sean
excluyentes unos de otros, dejando las situaciones de crisis sanitarias para el Estado de
Alarma, encajando a la perfeccion la situacion real que vivimos con el supuesto de hecho
establecido para la declaracion de dicho Estado y rechazando por completo la posibilidad

de recurrir al estado de excepcion.

Por tanto, si no se podia recurrir al estado de excepcion y el estado de alarma no permite
la suspension de derechos, ;qué se podria haber hecho para llevar a cabo el
confinamiento? En mi opinién y como defienden numerosos autores, acudir a la

legislacion sanitaria, tal y como se ha hecho en Alemania o en Francia.

Una buena alternativa habria sido combinar la legislacion sanitaria para el
establecimiento de las medidas necesarias con el estado de alarma, el cual permitiria
organizar una respuesta comun a nivel nacional frente a la pandemia. De este modo, se
produciria “una centralizacion de todo el poder en una autoridad nacional tnica para hacer
frente, de la manera mas coordinada posible, a un peligro sanita- rio que, en un primer
término, pone en riesgo la vida del conjunto de la poblacion y que, inmediatamente
después, paraliza el pais, afectando irremediable- mente a su economia, con lo que esto

conlleva para la sociedad a todos los niveles™®2.

Como se ha dicho a lo largo de este trabajo el derecho de excepcion debe ser interpretado
de forma restrictiva, por lo que si existe la posibilidad de aplicar las mismas medidas sin
tener que recurrir al mismo se deberia evitar recurrir a este. El Derecho de Excepcion
debe dejarse solamente para situaciones extremas en las que éste fuese el unico recurso

posible para el mantenimiento de la normalidad.

En cuanto a la prorroga del estado de alarma, con periodo de seis meses de duracion,
considero a ésta inconstitucional. El estado de alarma es parte del derecho de excepcion
y, tal y como opina Lopez Ulla, al ser éste limitativo de derechos, ha de ser interpretado
de forma restrictiva. Claramente, esto es incompatible con la posibilidad de ser

prorrogado por un periodo tan largo como lo son seis meses. El Derecho de excepcion

62 Alvarez Garcia, V (2020). El coronavirus (COVID-19): respuestas juridicas frente a una situacién de
emergencia sanitaria. El Cronista, Num. 86-87 Marzo-Abril 2020

36



debe estar vigente el tiempo estrictamente necesario, y es imposible saber si en un periodo
de tiempo tan largo va a seguir siendo necesario. Una cosa muy distinta habria sido dejar
clara la intenciéon de mantenerlo vigente durante seis meses, pero prorrogando el plazo

cada 2 semanas, estudiando asi cada vez la necesidad de mantener las medidas®?.

Ademas, me parece poco coherente que durante los momento mas duros e intensos de la
pandemia, entre los meses de marzo y mayo de 2020, se prorrogase por plazos de 2
semanas y tuviese una duracion total de en torno a 3 meses y que, en un momento donde
que la situacion no era extrema, se decida prorrogarlo durante 6 meses sin contemplar

otras opciones.

Convendria llevar a cabo una reforma de la regulacion del estado de alarma, estableciendo
en la LOEAES un precepto que establezca el periodo maximo por el cual se pueda

declarar el estado de alarma.

También seria necesario modificar la legislacion actual para permitir, de forma clara y
sencilla, combatir situaciones como la que estamos viviendo, recurriendo a la legislacion
sanitaria en lugar de al derecho de excepcion.. Coincido con lo defendido por Fernando
Pablo cuando explica que nuestra legislacion sanitaria estd desactualizada y necesita una
reforma, cosa que se ha demostrado a lo largo del ultimo afio con la ineficacia de la misma
para hacer frente una situacion asi, lo que hace que dicha reforma tenga que llegar de

forma urgente.

En este sentido, deberiamos seguir el ejemplo de Francia, quienes en el momento de
maxima tension por la crisis sanitaria fueron capaces de aprobar una ley para establecer
las medidas necesarias, en el otro extremo se encuentra Espafia, que ain habiendo pasado
un afio, no a sido capaz de hacer lo mismo. . La incertidumbre que genera la permanencia
del estado de alarma en el tiempo es superlativa para todos, tanto ciudadanos como
empresas, y deberiamos recurrir al mismo cuando sea imprescindible y, ahora mismo,
después de tanto tiempo bajo esta situacion, su condicion de extraordinaria, juridicamente
hablando, se entiende que esta ya ha pasado y debemos ser capaces de enfrentar la

situacion de forma ordinaria.

83 Lépez Ulla, J. (2020). Una prérroga inconstitucional
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Tanto Gobierno como oposicion deberian ponerse de acuerdo (y deberian haberlo hecho
hace un tiempo) y aprobar lo antes posible una Ley que determine un proceso de actuacion
claro que permita combatir situaciones de crisis sanitaria sin la necesidad de recurrir al

derecho excepcional.
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