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I. EL «ITER» LEGISLATIVO DE ESTA LEY

En septiembre de 1979, el Consejo de Ministros, a propuesta del ministro
del Interior, acordaba remitir a la deliberacién de las Cortes Generales el
proyecto de’ ley de Seguridad Ciudadana®. Creo que tal acuerdo no puede
desvincularse del plan de actuacién que el Gobierno se habia fijado «para la
més efectiva prevencidn y lucha contra la delincuencia, inseguridad ciudadana
y el terrorismo» en la comunicacién que el propio Gobierno habfa remitido
al Congreso de los Diputados con motivo del debate sobre la seguridad ciu-
dadana, acaecido en mayo de ese mismo afio 2,

El citado plan, que abarcaba tres campos diferentes de medidas (de orden
legislativo, de estimulo a la colaboracién ciudadana y de operativa policial), iba
a incluir entre las de naturaleza legislativa el envio a las Cortes Generales de
un proyecto de ley orgnica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Sin embargo,
y un tanto sotpresivamente, el Gobierno aprovechaba el cOmpromiso adqui-

! Boletin Oficial de las Cortes Generales (en adelante BOCG) Congreso de los Dipu-
tados (en adelante sélo Congreso), I Legislatura, Serie A, nim. 73-I, 21 de septiembre
de 1979 pags. 357-382.

2" Diario de Sesiones del Congreso de los szutadox (en adelante DSCD), mims. 10
(23 de 6:161ayo de 1979) y 11 (24 de mayo de 1979), pdgs. —respectivamente— 380-426
y 428-4
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rido para remitir al Parlamento un proyecto de ley en el que, de modo formal-
mente unitario, se regulaban materias de naturaleza claramente distinta 3. Asf,
la seguridad publica, las potestades gubernativas especiales, en relacién con los
supuestos previstos en el articulo 55.2 de la Constitucién, los estados excep-
cionales y los Cuerpos de Seguridad del Estado eran, sucesivamente, contem-
plados en este Proyecto. El cardcter unitario del texto se trataba de justificar
en base a una finalidad suprema tnica: «El mantenimiento de la seguridad
ciudadana, entendida como aquella situacién que permite y favorece a la vez
el pleno ejetcicio de los derechos fundamentales y las libertades piblicas»,
concepcidén ésta de la seguridad ciudadana muy diferente de la tradicional
concepcién del orden piiblico como «orden material, paz y tranquilidad puabli-
casy, vigente por cierto en el contexto de la ley de Orden Pablico de 1959 ¢
y defendida en cierta medida por la jurisprudencia 3.

Frente a ese cardcter unitario, el Informe de la Ponencia ® que, extrafia-
mente, iba a tardar trece meses desde que se publicara el proyecto en el BOCG,
lo que nos demuestra que el proyecto estuvo «aparcado» bastante tiempo en el
interior de la Cdmara Baja, sobre la base de que para las cuestiones contem-
pladas en el texto remitido por el Gobierno la Constitucién prevé leyes espe-
cificas e independientes ?, adoptaba el acuerdo de tramitar en cuatro proyectos
de ley diferentes las materias contempladas en el proyecto de ley de Seguridad
Ciudadana ®.

'El Dictamen de la Comisién Constitucional ratificaba en su integridad el
referido Informe ®, con lo que se daba «vfa libre» al Proyecto de Ley Orgénica

3 Segtin la memotia del Proyecto de Ley sobre Seguridad Ciudadana, cuatro eran los
grandes sectores, nitidamente diferenciados, en que se esttucturaba esta ley: un primer
sector en el que se delimitan las competencias y facultades de las autoridades gubernativas
en situaciones de normalidad y se configura un sistema de medidas preventivas que eviten
el surgimiento de situaciones perturbadoras de la seguridad pdblica; otro en el que, su-
puesta la existencia de dicha alteracidn, se determinan las facultades extraordinarias de
que puede hacer uso la autoridad para restablecer la normalidad y se establecen los limites
del ejercicio de dichas facultades; un tercer campo sobre potestades gubernativas especiales
en relacién con los supuestos del art. 55.2 de la Constitucién..., y, finalmente, un cuarto
sector en el que se definen las funciones, principios de actuacién y estatutos de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad del Estado.

* Cfr. a este respecto Francisco Ferndndez Segado, El estado de excepcién en el De-
recho constitucional espafiol, Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1978, pdgi-
nas 230 y sigs. Asimismo, Jests Gonzdlez Pérez, Comentarios a la Ley de Orden Pdblico,
Publicaciones Abella, Madrid, 1971.

* Cfr. al respecto Juan Porres Azkona, «Estado y libertad (la )urlsprudencm contencioso-
administrativa y las libertades publicas)», en Revista de Derecho Piblico, nim, 70, enero-
marzo, 1978, pags. 5-42.

¢ BOCG, Congreso, I Leg., A, ntim. 73-I 2, 382/3 - 382/9.

7 Asi se deduce de los arts. 55.2, 104.2 y 116 de nuestra ley de leyes.

¢ La denominacién de tales proyectos de ley debfa ser, segiin el Informe a que me
refiero, la siguiente: 1) Ley de Seguridad Ciudadana y Competencias Gubernativas (capi-
tulos I y II del proyecto gubernamental); 2) Ley Orgédnica de los Estados de Alarma,
Excepcién y Sitio (cap. II1); 3) Ley Orgénica sobre los supuestos previstos en el art. 55.2
de la Constitucién (cap. IV del proyecto del Gobierno), a la que ademds debia darse
tramitacién prioritaria en la Comisién Constitucional, y 4) Ley Orgénica de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad (cap. V).

* BOCG, Congreso, I Leg., A, ndm. 73-11, p4gs. 382/11 - 382/14.
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sobre los supuestos previstos en el articulo 55.2 de la Constitucién (hoy Ley
Orginica 11/1980, de 1 de diciembre), posponiéndose la tramitacién de la
ley orgénica de desarrollo del articulo 116 del texto de nuestro cédigo funda-
mental y de la ley de Seguridad Ciudadana y Competencias gubernativas, y
decidiendo el envio a la Comisién de Interior del Congreso del proyecto de
ley orgénica de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

La Ley Orgénica de los Estados de Alarma, Excepcién y Sitio, que, tras la

tramitacién y aprobacién de la Ley de 1 de diciembre de 1980, habia quedado
nuevamente «aparcada» en los sétanos del Congreso, iba a ser puesta en marcha
con inusitada rapidez® por el gobierno Calvo-Sotelo, a raiz de los graves
atentados terroristas de marzo de 1981.
- El Informe de la Ponencia™ reestructuraba el antiguo capitulo ITI del
proyecto de ley de Seguridad Ciudadana (que comprendia un total de 34 ar-
ticulos, del 18 al 51), quedando el texto del nuevo proyecto de ley dividido
en cuatro capitulos. El mismo dia en que el BOCG publicaba el Informe se
hacfa puablico el Dictamen de la Comisién ?, que tan sélo modificaba nueve
preceptos respecto al Informe. ’

Por tltimo, el Pleno del Congreso, celebrado los dias 21, 22 y 23 de abril
de 1981 2 aprobaba el Proyecto, con un amplio respaldo (255 votos a favor,
6 en contra y 27 abstenciones) ™.

En un plazo muy breve, dada la tramitacién por el procedimiento de ur-
gencia, el Pleno del Senado (14 de mayo) debatia ¥ el Dictamen de la Comi-
sién de Constitucién de la Cédmara Alta sobre este proyecto, que era final-
mente aprobado con algunas enmiendas —siete en total— respecto al texto
remitido por el Congreso *.

Vuelto el Proyecto a la C4mara Baja, ésta, en su sesién plenaria del 20

® La tramitacién se iba a efectuar por el procedimiento de urgencia, y ademds, segin
el diputado Solé Tura (DSCD, nim. 160, pdg. 9885), el espiritu global que iba a presidir
la discusién de la ley iba a ser el de hacerla a toda prisa, discutitla y aprobarla a toda
prisa, sin la necesaria reflexién, sin la necesaria concertacién. A este respecto, aunque creo
que Solé Tura llevaba razén al afirmar que «si en algin caso la concertacién es necesaria
es en éste», no es menos cierto que la absurda e inexplicable «hibernacién» de la ley
durante casi dos afios y las circunstancias concusrentes en aquel momento hacfan ineludible
la tramitacién urgente de la ley.

1 BOCG, Congreso, I Leg., A, nim, 73-I ter, pdgs. 382/23 - 382/34.

2 BOCG, Congreso, I Leg., A, nim, 73-II ter, pdgs. 382/35-382/42. Seis dias mds
tarde (el 20 de abril), el BOCG publicaba las enmiendas y votos particulares presentados
para su defensa en el Pleno (nim, 73-I1 1 ter, pigs. 382/43 - 382/44).

3 Sobre el desatrollo de los debates del Pleno, véase DSCD, ndms. 160, 161 y 162,
1981, pégs. 9875-9964, 9990-9993 y 9994-9997.

% E] texto aprobado por el Pleno de la Cdmara Baja era publicado por el BOCG
de 30 de abril (nam, 73-I11 ter, pdgs. 382/45 - 382/52).

5 Los debates pueden verse en el Diario de Sesiones del Senado (en adelante DSS),
nimero 105, 1981, pdgs. 5305-5347.

6 El texto remitido por el Congreso fue publicado por el BOCG, Senado, Serie II,
niimero 168 (a), pags. 1-8. Las enmiendas presentadas por los senadores fueron publicadas
el 13 de mayo —BOCG, ndm. 168 (b), pigs. 9-20—. El mismo dia se hacfa piblico el
Dictamen de la Comisién de Constitucién del Senado —BOCG, niim. 168 (c), pigs. 21-28—,
asf como los votos particulares presentados al citado Dictamen (mismo BOCG, pdgi-
nas 28-32). Finalmente, el texto aprobado por el Senado era publicado por el BOCG, Se-
nado, nim. 168 (d), Serie II, 16 de mayo de 1981, pdgs. 33-42.
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. de mayo, tras pronunciarse sobre las enmiendas introducidas por el Senado,
aprobaba en votacién final de conjunto este Proyecto de Ley Orgdnica por
266 votos a favor, 7 en contra y 21 abstenciones .

La Ley era sancionada el 1 de junio, siendo publicada en el BOE del 5 de
junio y convirtiéndose asi en la Ley Orgdnica 4/1981, de 1 de junio, de los
Estados de Alarma, Excepcién y Sitio.

II. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE ESTA LEY

Estamos ante una ley de importancia paraddjica, que trata de configurar
la normalidad de lo anormal. Es incuestionable que existen momentos en la
vida de los pueblos en que es necesario vigotizar los resortes de la autoridad,
aun a costa de limitar y restringuir los derechos y libertades individuales, y
ello, precisamente, para proteger esos mismos detechos y libertades, que son la
base de un orden social y politico, que se quiere defender frente a fuerzas
que lo amenazan, Esta proteccién extraordinaria del Estado no es, en defini-
tiva, mas que un medio de legitima defensa, utilizado por la sociedad.

Ante estas consideraciones, cobra sentido la apreciacién de Loewenstein
—aunque sélo en cierto modo— cuando sefiala que aquella optimista supo-
sicién del constitucionalismo cldsico, segiin la cual la Constitucién regfa en
todas las circunstancias como la ley suprema del pafs, constituyendo el marco
inalterable del liderazgo del proceso politico, no ha sido confirmada por la
realidad; y decimos que en cierto modo, porque es claro que, aun en situa-
ciones excepcionales, sigue rigiendo como norma suprema la Constitucién,
aunque algunos de sus preceptos estén en suspenso; como ha subrayado Pérez
Setrano ®, juridicamente importa consignar que la suspensién de garantias
constitucionales no supone una ruptura con el ordenamiento del derecho,
antes bien representa en cierto modo su reafirmacién .

En definitiva, como destaca Alzaga?, el Estado de Derecho lleva en su
propia entrafia la necesidad de un derecho excepcional; es decir, de prever la
excepcién y de normativizar en lo posible tal hipétesis porque la practica ha

7 DSCD, nim, 170, 1981, pdgs. 10318-10321, Digamos, por dltimo, que el texto apro-
bado definitivamente por el Congreso era recogido por el BOCG, Congreso, I Leg., A,
nimero 73-IV ter, 28 de mayo de 1981, pags. 382/53 - 382/60.

8 Karl Loewenstein, Teoria de la Constitucién, 2.2 ed., Ediciones Ariel, Barcelona, 1970,
pégina 284. :

¥ Nicolds Pérez Serrano, Tratado de Derecho politico, Editorial Civitas, Madrid, 1976,

dgina 418.-

P Pablo Lucas Verdd (en su Curso de Derecho politico, 11, 2.2 ed., Editorial Tecnos,
Madrid, 1977, pég. 679) vincula la suspensién de garantias constitucionales con el llamado
«derecho de necesidad» (Notrecht), plantedndose la cuestién de en qué medida es posible
reconducir la necesidad al cauce juridico. A este respecto podemos sefialar por nuestra
parte que, como parece obvio, los poderes de excepcién suponen una situacién anormal,
y lo anormal es en cierta manera imprevisible. Sin embargo, y un tanto paradéjicamente,
ias Constituciones prevén lo imprevisible, estableciendo cldusulas excepcionales para hechos
que no es posible definir anticipadamente con precisién,

# Oscar Alzaga Villaamil, Comentario sistemitico a la Constitucidn espaiiola de 1978,
Ediciones del Foro, Madrid, 1978, pag. 359.
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acreditado la necesidad de una defensa politica de la Constitucién, para evitar
que las ‘situaciones de anormalidad puedan hacer naufragar el régimen consti-
tucional y, consiguientemente, los derechos y libertades que el mismo ampara.

Dentro de esta linea se inserta, con una ubicacién no muy afortunada Z,
el articulo 116 de nuestro texto constitucional, que se remite a una ley orgd-
nica para la regulacién de las tres situaciones excepcionales previstas: los
estados de alarma, excepcién y sitio 2.

La Ley Orgdnica, a cuyo ifer nos acabamos de referir, aun siendo mayo-
ritariamente respaldada por diputados y senadores, iba a suscitar algunas
encontradas opiniones *. :

Por nuestra parte, estamos de acuerdo con Serrano Alberca® cuando se-
fiala que este texto serd una ley de vigencia latente, puesto que su contenido,
de competencias 'y limitaciones, tendrd como tnico fundamento someter a la
legalidad la actuacién de la Administracidén, también en situaciones excep-
cionales.

Digamos, por dltimo, antes de entrar en su exégesis, que la Ley consta de
36 articulos, agrupados en cuatro capitulos, en los que, tras una referencia
a las disposiciones comunes a los tres estados, se contemplan, sucesivamente,
los estados de alarma, excepcién y sitio.

La Ley Orgénica deroga los articulos 25 a 51 y las disposiciones finales
y transitorias de la ley de Orden Pdblico de 30 de julio de 1959, norma vi-
gente con anterioridad a su entrada en vigor (aunque, obviamente, modificada
por las prescripciones del articulo 116 de nuestro cddigo politico fundamen-
tal) *, con lo que, implicitamente, deja en vigor los veinticuatro primeros
preceptos de la Ley de 1959, relativos al orden publico, a las autoridades en-
cargadas de su conservacién y a las facultades gubernativas ordinarias.

2 Cfr. al respecto Francisco Ferndndez Segado, «La suspensién de garantias constitu-
cionales en la nueva Constitucién espafiola», en REP, nim. 7, enero-febrero, 1979, pag. 309.

% Segln el apartado primero del art, 116: «Una ley orgdnica regulard los estados de
alarma, de excepcidén y de sitio y las competencias y limitaciones correspondientes.s

# A este respecto podemos destacar las siguientes opiniones: el ministro del Intetior
iba a considerar que la ley no era ni de horizonte ideal ni tan siquiera deseable (DSCD,
nimero 160, pig. 9875); el diputado Bandrés Molet, del Grupo Mixto, llegarfa a afirmar
que la ley sienta las bases para la creacién de un estado policial y abre camino a una dicta-
dura constitucional (DSCD, ntm. 160, pig. 9879); para el diputado Olarte Cullen, del
Grupo Parlamentario Centrista, la ley, que iba a establecer una especie de legalidad con
vigencia hibernada, pretendfa lisa y llanamente asegurar la estabilidad del Estado y su
orden constitucional (DSCD, niim. 160, pig. 9880). En el Senado, el presidente de la
Comisién de Constitucién, sefior Iglesias Corral, iba a considerar el texto que se debatia
como una «ley persuasiva», entendiendo por tales leyes las que constituyen una respuesta
clara y exacta a 1o que la conciencia piblica entiende y quiere (DSS, niim. 105, pig. 5306).

» José Manuel Serrano Alberca, «Comentario a los arts, 55 y 116», en la obra Comen-
tarios a la Constitucién, Ed. Civitas, Madrid, 1980, p4gs. 599-611 y 1149-1177.(en con-
creto pig. 1155). o ’

% En tales artfculos —25 a 51— se contemplaba la normativa reguladora de los esta:
dos de excepcién y de guerra, asi como de todas las cuestiones de tipo procedimental.
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III. CARACTERISTICAS GENERALES DE LOS ESTADOS
EXCEPCIONALES

El capitulo primeto de la Ley, a lo largo de tres importantes articulos,
contempla lo que se pueden considerar como caractetes generales de los tres
estados excepcionales; estas caracterfsticas genéricas, puesto que son de apli-
cacién comtin a los estados de alarma, excepcién y sitio, pueden agruparse del
siguiente modo: supuestos en que procede la declaracién, requisitos formales
de la misma, efectos de la declaracién, limites de las medidas a adoptar y
garantias frente a los actos y disposiciones de la Administracién.

A)  Supuestos en que procede la declaracién

«Procederd la declaracién de los estados de alarma, excepcién o sitio
cuando circunstancias extraordinarias hiciesen imposible el mantenimiento de
la normalidad mediante los poderes ordinarios de las autoridades competen-
tes»; asi reza el apartado uno del articulo 1.° de la Ley #. Ante todo, es pre-
ciso sefialar que el articulo 116 de nuestro cédigo fundamental nada menciona
sobre los supuestos que podian legitimar el recutso a un estado excepcional.
Evidentemente, estoy de acuerdo con Serrano Alberca® cuando sefiala que la
Constitucién nunca podia haber establecido los supuestos concretos de las tres
situaciones previstas, pero creo que ello no es ébice para manifestar que
hubiera sido preferible que el texto constitucional se hubiese hecho eco de
tales supuestos, incluso con una férmula tan genérica como la del articulo 1.°-1
de esta Ley?.

Nuestra tradicién constitucional e incluso, en buena medida, el Derecho
comparado nos proporcionan argumentos en pro de tal tesis®, Y ello no
supone, en modo alguno, que olvidemos el ineludible cardcter genérico de
toda enumeracién de los supuestos en que cabe declarar un estado excepcional *!
y la imposibilidad de abarcar todos los supuestos posibles, ya que, como ha

7 Este apartado, que carecia de todo antecedente en el Proyecto gubernamental, fue
introducido por la enmienda nim. 230, del Grupo Parlamentario (en adelante Gr. P.) So-
cialista, que justificaba tal adicién en la consideracién de que convenia incluir una cldusula
general que orientara al Gobierno y al Congreso en lo referente a los supuestos de hecho
que legitiman los estados excepcionales.

% José M, Serrano Alberca, art. cit., pag. 1156.

» De la misma opinién es Ignacio Berdugo GSmez de la Torre, «Garantias en la Cons-
titucién ante la suspensién de derechos fundamentales», en Sisterma, ntim. 42, mayo de 1981,
pigina 61,

% Cfr. al respecto Francisco Ferndndez Segado, «Los estados de excepcién en el Ante-
proyecto de Constitucién», en Estudios sobre el Proyecto de Constitucién, Centro de Es-
tudios Constitucionales, Madrid, 1978, pdgs. 71-91 (en concreto pdgs. 74 y 86).

3 Pedro Cruz Villalén (en su articulo «La proteccidn extraordinaria del Estado», en
la obra La Constitucién espafiola de 1978. Estudio sistemético, 2.* ed., Civitas, Madrid,
1981, pag. 690), ante el cardcter genérico de las descripciones de tales supuestos, cree que
lo que verdaderamente importa es quien aprecia la presencia de los mismos.
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destacado Loewenstein #, y con él la totalidad de la doctrina, las situaciones
de crisis son causadas por las mds diversas razones.

Volviendo a la circunstancias a que se refiere el precepto que comento,
debo resefiar que me parece que han sido perfectamente compendiadas por el
legislador. Como en otro lugar hemos sefialado #, de las cuatro condiciones
que posibilitan la legitima declaracién de un estado excepcional, las dos pri--
meras son: la existencia de una grave amenaza contra el Estado y la imposi-
bilidad prictica de enfrentarse con dicha amenaza por medio del normal fun-
cionamiento de las instituciones. Y, en sintesis, las circunstancias contempla-
das por la ley se orientan en el sentido expuesto, ya que, de una parte, debe
tratarse de circunstancias realmente graves y extraordinarias, circunstancias
cuya mayor concrecién tratardn de llevar a cabo otros preceptos de la ley,
y de otra, deben imposibilitar el mantenimiento de la normalidad mediante
la utilizacién de los poderes ordinatios, lo que, obviamente, implica la nece-
sidad de recurrir a facultades extraordinarias, a fin de intentar restablecer dicha
normalidad. ,

A tal efecto se podrd proceder a declarar tres tipos diferentes de estados
excepcionales., Como ha puesto de relieve Alzaga®, con un sugestivo simil,
el cuadro clinico de enfermedades por las que puede atraversar nuestra vida
publica puede ser complejo e ir desde anomalias breves hasta crisis de extre-
mada gravedad, por lo que se gradda el tratamiento juridico o clinico de las
mismas, desde el estado de alarma hasta el de sitio, pasando por el de ex-
cepcién. Con ello nos encontramos con una relativa novedad, ya que de
nuestras leyes de Orden Piblico, tan sélo la de 1933 distiguia tres situaciones
excepcionales (los estados de prevencién, alarma y guerra), siendo de resefiar
ademids que el «estado de prevencién» fue la puerta falsa por donde el ejecuti-
vo adopté medidas que, en pura legalidad, sélo mediante el «estado de alarma»
hubiera podido tomar.

Ahora bien, del articulado de la ley orgdnica y de los debates parlamen-
tarios se deduce con relativa nitidez que no estamos ante tres etapas de una
misma situacién, ante tres grados de intensidad diferente de un mismo pto-
ceso, sino ante situaciones cualitativamente distintas. Esto es especialmente
predicable respecto del estado de alarma, de una naturaleza muy distinta a la
de los otros dos estados excepcionales, como en su momento trataremos de
demostrar.

B) Reguisitos formales de la declaracion

De las condiciones a que nos referfamos con anterioridad, la tercera dé
ellas era el cumplimiento de diversos requisitos formales. Como hemos expues-
to en otro lugar ¥, son de muy diversas clases las condiciones formales a cum-

% Karl Loewenstein, ob. cit., pig. 285. Este autor efectia una enumeracién de las prin-
cipales fuerzas causantes de situaciones de crisis.

3 FPrancisco Ferndndez Segado, E! estado..., cit., pags. 60 y sigs.

* QOscar Alzaga, ob. cit., pag. 697.

* Francisco Ferndndez Segado, El estado..., cit., pigs. 63-64.
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plir para la legitima declaracién de un estado excepcional; sin embargo, las
que destacan prevalentemente son las de publicidad. Es necesario que la decla-
racién se rodee de la mayor publicidad posible, de tal manera que llegue a co-
nocimiento de la totalidad de los ciudadanos. Es cldsica a este respecto la
comunicacién a la nacién y, asimismo, la publicacién en el Diario o Boletin
Oficial, verdadero requisito sine qua non.

Pues bien, en este sentido se orienta la prescripcién del articulo 2.° de la
Ley. Bien es verdad que el texto legal establece, en relacién con cada uno
de los estados excepcionales, una serie de requisitos formales especificos, pero,
sin -embargo, para todos ellos rige la prescripcién a que nos vamos a referir.
Con ella se trata de lograr la mayor publicidad posible tanto de la declaracién
cuanto de las disposiciones que se dicten durante la vigencia de cada uno de
esos estados.

Y asi, la declaracién % de estos estados debe ser publicada de inmediato
en el BOE y difundida obligatoriamente por todos los medios de comunica-
cién publicos y por los privados que se determinen, entrando en vigor desde
el instante mismo de su publicacién en aquél. La obligatoriedad de la difusién
se extiende también a las disposiciones que la autoridad competente dicte
durante la vigencia de cada uno de dichos estados,

C) Efectos de la declaracion sobre el funcionamiento constitucional

Obviamente, cada uno de los estados excepciones tiene sus propios y par-
ticulares efectos a los que nos referiremos més adelante; sin embargo, es co-
mutn a todos ellos el que su declaracién «no interrumpe el normal funciona-
miento de los poderes constitucionales del Estado» (art. 1.°-4). Estamos ante
un precepto que, pese a reproducir casi literalmente una prescripcién consti-
tucional ¥, fue objeto de una larga polémica *.

La aceptacién de este apartado se justifica, segin el diputado socialista
Pons Irazazabal ®, en la consideracién de que debfa quedar absolutamente

% El Proyecto del Gobierno se referfa inicialmente al «decreto de declaracién» y no
a la «declaracién», referencia ésta que fue propuesta con buen criterio por la enmienda
nimero 229, del Gr. P, Socialista, en la que, como motivacién, se aducia acertadamente
qlfie el estado de sitio no se declara mediante decreto, sino por el Congreso de los Dipu-
tados.

% Recordemos que el pdrr. 1.° del apartado 5 del art. 116 sefiala que: «No podrd pro-
cederse a la disolucién del Congreso mientras estén declarados algunos de los estados com-
prendidos en el presente articulo, quedando autométicamente convocadas las Cdmaras si
no estuvieren en petiodo de sesiones, Su funcionamiento, asi como el de los demds poderes
constitucionales del Estado, no podri interrumpirse durante la vigencia de estos estadcs.»

® La prescripcién de la ley orgdnica a que nos estamos refiriendo carece de anteceden-
tes en el Proyecto del Gobierno. El primer intento de recoger este precepto lo encontramos
en la enmienda ndm. 231, del Gr. P. Socialista, que no serfa aceptada por la Ponencia
ni tampoco por el Pleno del Congreso. Una nueva enmienda (la ntim. 11), del Gr. P. So-
cialista del Senado correrfa mejor suerte, siendo aceptada por el Dictamen de la Comisién
de Constitucién con la sola supresién de la palabra «y érganos» (se aludia al «normal
funcionamiento de los poderes y 6rganos constitucionales del Estado»), que, de ser intro-
ducida, abarcaria en su proteccién a los rganos de las comunidades auténomas.

¥ DSCD, ntm. 160, pig. 9888.
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claro que los estados excepcionales no son estados de congelacién de la demo-
cracia, sino que deben desarrollarse con el funcionamiento normal de los 6t
ganos y de los podetes y autoridades constitucionales.

Frente a esta posicién, el diputado centrista Alzaga Villaamil ®, tras con-
siderar que la ratio legis del articulo 116.5 de la Constitucién —que se esgri-
mfa como soporte de la necesaria introduccién de este precepto—, era garan-
tizar la existencia vital del Congreso durante los perfodos excepcionales, esto
es, garantizar su no disolucién y, por consiguiente, que igualmente ni'se di-
suelvan ni se consideren entre paréntesis los poderes piblicos del Estado, que
existen, y no vegetativa, sino operativamente, es decir, en funcionamiento,
llegaba a la conclusién de que la enmienda socialista contenia un principio de
interpretacién que no se podia admitir, «porque va contra natura», y ello por-
que el funcionamiento de los poderes piiblicos en situaciones de excepcién
no es normal, sino excepcional.

Y es que, como ha subrayado Schmitt ¥, 1a Constitucién en sentido propio,
esto es, las decisiones politicas fundamentales sobre la forma de existencia de
un pueblo, no pueden perder temporalmente su vigor, pero si las normaciones
generales contenidas en leyes constitucionales y surgidas para llevar a cabo
tales decisiones.

Introducido finalmente este apartado, debemos interrogarnos acerca de
qué sentido exacto ha de darse a esta prescripcién. Segiin sus defensores ©, el
sentido de este precepto ha de ser el de que los poderes piiblicos, los 6rga-
nos constitucionales, durante los estados excepcionales, no sélo funcionan, sino
que funcionan normalmente, es decir, de acuerdo con las normas, fundamental-
mente de acuerdo con la Constitucién,

En cualquier caso, este precepto nos plantea la espinosa polémica, ya sur-
gida tras la promulgacién de nuestro cédigo fundamental, a raiz de los aparta-
dos 5 y 6 de su articulo 116.

De una parte, la imposibilidad de proceder a la disolucién del Congreso
tiene por fin evitar la acumulacién simultdnea en manos del Gobierno de dos
facultades tan importantes como el derecho de disolucién y la declaracién
de una situacién excepcional o la propuesta de dicha declaracién, y es una limi-
tacién aceptada cominmente por la doctrina %

De otra parte, y aqui reside la problernética més ardua, se ha suscitado
la cuestidn interpretativa de si, en circunstancias excepc1onales no cabe plan-
tear en el Congreso la mocién de censura. Dos posiciones se han perfilado.
La primera es la de quienes, como Serrano Alberca #; Berdugo %y De Este-

“ DSCD, nim. 160, pags. 9891-9892.

" Carl Schrmtt Teoria de la Constitucién, Editorial Revista de Detecho Prlvado,
Madrid, s/f, pag 128.

@ DSCD nim, 160, pdg. 9892,

® Cfr, al respecto ]uan Porres Azkona, «La defensa extraordinaria del Estado», en REP,
ndmero 216, nov.-dcbre. de 1977, pég. 176.

“J. M. Serrano Alberca, art. cit., pdg. 1174. Este autor aduce tres razones en pro de
la exigencia de la responsabilidad pohtica del Gobiérno aun vigente una situacién excep-
cional: 1%, porque, en caso contrario, un 6rgano, el Congreso, dejarfa de realizar una funcién
fundamental de control de la accién del Goblerno, 22, porque el art. 116.5 tiene como
finalidad bésica la de evitar la concentracién de poder en el ejecutivo sin control parlamen-
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ban* defienden inequivocamente la subsistencia del control parlamentario
del Gobierno por el Congreso, pudiendo llegar hasta sus tltimas consecuencias,
esto es, a la mocién de censura y a la caida del Gabinete. La segunda posicién
es la de Alzaga ¥, para quien, si bien el tenor literal del apartado 6 del articu-
lo 116 ® parece decidir la cuestién a favor de la posibilidad de interponer la
mocién de censura, lo cierto es que al mezclar el citado apartado la responsa-
bilidad del Gobierno con la de sus agentes, no se clarifica si se trata de la
responsabilidad politica o mds bien de la exigencia de responsabilidad penal,
en relacién con lo prevenido en el articulo 55.2, prrafo 2.° De ahi que Alza-
ga, ante tales dudas, se muestre partidario de que la ley orgdnica clarificase
por entero esta cuestién, lo que, como es obvio, no ha sucedido.

Por mi parte, creo que la cuestién est4 en el aire y exigird, llegado el caso,
una clarificacién por el Tribunal Constitucional. Sin embargo, no queremos
dejar de sefialar que la misma prescripcién constitucional del articulo 116.5
puede ser argumento a favor de la inadmisibilidad de la interposicién de una
mocién de censura o del planteamiento de una cuestién de confianza, pues
ambos mecanismos podrian, de una u otra manera, implicar una cierta parali-
zacién en el funcionamiento normal del ejecutivo. Por tltimo, deseamos hacer
reflexionar sobre la gravedad de la situacién que se podria generar, vigente
el estado de excepcién o el de sitio, de presentarse una mocién de censura.

D) Limites de las medidas a adoptar

Tres son las limitaciones generales que afectan a las medidas que las auto-
ridades competentes puedan adoptar durante los estados excepcionales ®.

La primera de las limitaciones es de cardcter cuantitativo, esto es, se re-
fiere a cudntas medidas podrdn adoptarse. La segunda es de caricter formal,
haciendo referencia a cémo deben aplicarse. La tiltima es temporal, y afecta
al plazo durante el cual deben permanecer en vigor las medidas que hayan sido
a tal fin tomadas.

A la primera de esas limitaciones se refiere el articulo 1.°-2, cuando pres-

tario o judicial, y 3.5 porque la no modificacién del principioc de responsabilidad del
Gobierno y sus agentes, ademds de a otras formas de responsabilidad, se refiere sin duda
a la responsabilidad politica.

% Tgnacio Berdugo, art. cit., pdg. 71.

% Jorge de Esteban y Luis Lépez Guerra, El régimen constitucional espasiol, 1, Labor,
Batcelona, 1980, pdg. 236. Estos autores son de la opinién de que todos los medios de
control, desde la posibilidad de detribar al Gobierno mediante una mocién de censura
hasta los instrumentos de conttol continuado, pueden ser utilizados durante la vigencia
de estos estados.

7 QOscar Alzaga, ob. cit., pags. 701-702.

“® Segtin este apartado 6.°: «La declaracién de los estados de alarma, de excepcién y de
sitio no modificardn el principio de responsabilidad del Gobierno y de sus agentes recono-
cidos en Ia Constitucién y en las leyes.»

#® Y ello sin perjuicio de admitir, siguiendo a Serrano Alberca (ob. cit., pags. 1168-
1169), que el poder ejecutivo estard sometido a los principios siguientes: ) el principio
de legalidad, 5) el principio de proporcionalidad, ¢) el principio de igualdad y d) el prin-
cipio de respeto a la dignidad de la persona humana.



LOS ESTADOS DE ALARMA, EXCEPCION Y SITIO 93

cribe que las medidas a adoptar en estos estados serdn en cualquier caso las
estrictamente indispensables para asegurar el restablecimiento de la norma-
lidad .. Evidentemente, la ley no efectia en este precepto una enumeracién
tasada de las medidas que se pueden adoptar; sin embargo, del tenor del
precepto si quedan claros dos aspectos importantes: uno, que las medidas
a adoptar deben tener como meta tnica el restablecimiento de la normalidad
que las circunstancias extraordinarias han alterado; y es que, como ha sefialado
Friedrich *, la condicién definitiva, final, en el ejercicio de los poderes cons-
titucionales de emergencia es que el objetivo resulte legitimo, o sea, que la
concentracién de poderes se emplee en defender el orden constitucional y no
en destruirlo; el segundo aspecto es que deben adoptarse tan sélo aquellas
medidas verdaderamente imprescindibles, lo que se comprende si pensamos
que toda suspensién de derechos mortifica a personas inocentes y disipa un
poco la fe en el ordenamiento juridico

El mismo articulo 1.°-2 contiene la limitacién que pudiéramos considerar
formal. Asi se desprende de la prescripcién de que la aplicacién de las medi-
das ‘adoptadas se realizard en forma proporcionada a las circunstancias. Esta-
mos ante un principio bdsico que debe ser tenido muy en cuenta por el érgano
titular de los poderes excepcionales; no podemos olvidar que la declaracién
de alguna situacién excepcional implica la aplicacién en Derecho constitucional
del principio de legitima defensa elaborado en otras ramas del Derecho, y
para que este principio pueda ]ustlﬁcarse es imprescindible la existencia del
principio de proporcionalidad que, en sintesis, supone que la respuesta sea
en todo momento adecuada a la agresién sufrida.

Finalmente nos encontramos con una limitacién temporal, que se nos mani-
fiesta en un doble sentido —aunque uno de ellos quizd exceda el rétulo de
este apartado que ahora desarrollo—. Por una parte, la duracién de los estados
excepcionales debe ser la estrictamente indispensable para asegurar el resta-
blecimiento de la normalidad. Y este principio es undnimemente aceptado por
la doctrina, y hasta la misma doctrina de la Iglesia ha considerado pertinente
manifestarse al respecto . Por otra parte, finalizada la vigencia de los estados
excepcionales, decaerdn en su eficacia cuantas competencias en materia san-
cionadora y en orden a actuaciones preventivas correspondan a las autoridades
competentes, asi como las concretas medidas adoptadas en base a éstas, salvo
las que consistiesen en sanciones firmes (art. 1.°-3); este precepto, fruto de
una enmienda socialista (la ndm. 230), fue introducido por el Pleno del
Congtreso.

Por nuestra parte, creemos que, aunque en la problem4tica de la duracién

% Cfr. Juan Potres Azkona, «La defensa...», cit., pdg. 171.

5t Carl Joachim Friedrich, Gobierno constitucional y democracia, 11, Instituto de Es-
tudios Politicos, Madrid, 1975, pdg. 608.

% Nicolds Pérez Serrano, ob. cit., pigs. 418-419,

% «Puede ocurrir —nos dice uno de los textos del Concilio Vaticano II— que en
algunas regiones haya que restringir temporalmente, por razones de bien comiin, el ejercicio
de los derechos, pero entonces ha de restablecerse la libertad cuanto antes, una vez que
hayan cambiado las circunstancias» (cit, por Joaquin Ruiz Giménez, El Concilio y los
derechos del hombre, Edicusa, Madrid, 1968, pdgs. 172-173).
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de las medidas excepcionales se barajan distintas soluciones >, quiz4 el prin-
cipio verdaderamente vilido sea el de que estas medidas deben cesar en aquel
momento en que su vigencia no sea necesaria forzosamente, férmula, bien es
verdad, de una excesiva abstraccién y, por ello, de dificil aplicacién préctica.
Por ello, la prescripcién legal puede perfectamente interpretarse en el sentido
de que en el mismo momento en que pierde su vigencia el estado excepcional
deben también, automdticamente, cesar todas las consecuencias de orden per-
sonal, institucional u organizativo que se hayan adoptado .

E) Garantias frente a los actos y disposiciones de la Administracion

. Dos tipos de garantias especificas contempla la ley, con cardcter general,
en su articulo 3.°.

La primera de ellas es la que genéricamente podrfamos llamar el mante-
nimiento de la «justiciabilidad general» de todos los actos y disposiciones de
la Administracién Publica adoptados durante la vigencia de alguno de los
estados excepcionales; en efecto, tales actos y disposiciones serdn impugnables
en via jurisdiccional, de conformidad con lo dispuesto en las leyes *.

Y es que, como ha sefialado Setrrano Alberca ™, la declaracién de estas si-
tuaciones, al sustituir la legalidad normal por la excepcional, concede un am-
plio campo a la discrecionalidad, pero no permite la arbitrariedad. De ahi que
los Tribunales puedan controlar la actividad de la Administracién, poniéndola
en relacién con la legalidad excepcional ®*, En andlogo sentido, aunque con
mayor precisién, se ha pronunciado Mateu-Ros ¥, al sefialar que los actos admi-
nistrativos dictados en aplicacién y ejecucién de las declaraciones de estos
estados, participardn de la misma inimpugnabilidad de éstas en cuanto al con-

% Verlas en Francisco Ferndndez Segado, 0b. cit., pdgs. 67-68.

% DSCD, ndm. 160, pdg. 9890. ]

% Esta prescripcién carecia de antecedentes en el Proyecto. Fue incluida por la Ponencia,
que aceptaba asi parcialmente la enmienda nim. 232, del Gr. P. Socialista. A su vez, la
enmienda nim. 15, del Gr. P. de UCD en el Senado, aceptada por la Comisién de Cons-
titucidn, propuso la adicién al apartado 1 de este art. 3.° de un pdrrafo del siguiente tenor:
«...sin que en ningiin caso pueda acordarse la suspensién de la ejecucién de los mismos».
El Pleno del Senado ratificé la decisién de 1a Comisién, Pérez Crespo, del Gr. P. de UCD,
justificé tal adicién en base a que si, como consecuencia de la impugnacidn, se producia
la paralizacién del acuerdo, entonces se estaba votando una ley a la que se privaba de
total eficacia (DSS, ntim. 105, pig. 5319). Por tltimo, el Pleno del Congteso suprimiria
definitivamente la citada adicién sobre la base de que los Tribunales deben poder suspen-
der los actos en plenitud de jurisdiccién, porque de otra manera el recurso quedaria redu-
cido a un simple recurso en interés de la doctrina o de ley, pero sin ningin contenido
practico (DSCD, ndm. 170, pig. 10319).

% José M. Serrano Alberca, art. cit., pig. 1170.

% Las garantfas —nos dird Ignacio Berdugo, art. cit., pdg. 58— han de provenir de la
actuacién del poder judicial y del legislativo y han de perseguir el control de la actuacién
de los 6rganos del Estado que resulten potenciados por la adopcién de medidas excepcio-
nales.

% Rafael Mateu-Ros Cerezo, «Crisis del Estado y fuentes del Derecho», en La Cons-
titucién espafiola y las fuentes del Derecho, 11, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
1979, pégs. 1369-1433 (en concteto pdg. 1398).
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trol de su causa interna, pero serdn objeto del normal control jurisdiccional
si adolecen de vicios de competencia o de procedimiento, incurren en desvia-
cién de poder, contradicen principios generales del Derecho...

La segunda de las garantias citadas es el mantenimiento de la responsabi-
lidad civil de la Administracién, con la consiguiente contrapartida del derecho
de los particulares a ser indemnizados; en efecto, todos los que, como conse-
cuencia de la aplicacién de los actos y disposiciones adoptadas durante la vi-
gencia de estos estados, sufran, de forma directa, o en su ‘persona, derechos
o bienes, dafios o perjuicios por actos que no les sean imputables, tendrdn
derecho a ser indemnizados de acuerdo con lo dispuesto en las leyes.

IV. ©EL ESTADO DE ALARMA

El capitulo II de la Ley Orgdnica (arts. 4.° al 12) recoge la normativa
referida al estado de alarma, denominacién con bastante tradicién en nuestro
Derecho histérico, pues ya la ley de Orden Puablico de 1870 normativizaba
el llamado «estado de prevencién y alarmas, y la Ley de 1933, el «estado de
alarma». Tres son las cuestiones sobre las que creo debo centrar mi atencién:
su naturaleza, el procedimiento para su declaracién y sus posibles efectos.

A) Su naturaleza

Ante todo hay que sefialar que estamos ante un estado de naturaleza com-
pletamente diferente a la de los estados de excepcidn y sitio; el estado de
alarma no es una fase previa al de excepcidn, y ello porque entre las altera-
ciones graves de la normalidad que legitiman su declaracién no nos encon-
tramos con el supuesto de alteracién del orden ptblico; estamos m4s bien ante
una situacién basada en la necesidad de proteger a la sociedad frente a una
suma de riesgos, procedentes bien de hechos naturales, bien de circunstancias
sociales, ante los que se encuentra en grave riesgo la seguridad o la vida de
las personas, y se encuentra en dificultad el mantenimiento de las condiciones
necesarias para que la comunidad pueda desenvolver su vida colectiva normal ©,

En definitiva, mientras los estados de excepcién y de sitio tienen una natu-
raleza eminentemente politica, el estado de alarma obedece a hechos naturales
y a circunstancias sociales, con lo que presenta una naturaleza eminentemente
social, de la que brilla por su ausencia todo matiz politico, aunque tal afirma-
cién no debe entenderse con un valor absoluto ®.

Parece admitido por la doctrina, al menos mayoritariamente, que nuestra

® DSCD, ndm. 160, pig. 9876,

¢ Rafael Mateu-Ros Cerezo (art. cit., pags. 1396-1397) cree que esta tesis confunde
dos planteamientos distintos: el de la «teorfa del estado de necesidads en el Derecho
administrativo, que, en aras al «salvamento de personas y cosas», puede pérmitir la adop-
cién de medidas excepcionales, y el de las situaciones excepcionales en la vida del Estado,
problema de Derecho politico, por hipdtesis.



96 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

ley de leyes (art. 166.2) no disefié con claridad el alcance de la figura del esta-
do de alarma, adoptando una redaccién excesivamente vaga y ambigua .

Tal circunstancia, que me parece evidente, posibilitaba que esta situacién
pudiera contemplarse frente a estados de emetgencia ante catdstrofes natura-
les, frente a ciertos tipos de conflictividad social que no exigieran la suspensién
de garantias, e incluso frente a algin supuesto de conflictividad politico-
social , -

Pues bien, en un primer momento, el articulo 20 del proyecto de ley de
Seguridad Ciudadana recogia indistintamente esos tres tipos de eventos, al
prever la posibilidad de declarar el estado de alarma cuando concurrieran
situaciones como las siguientes: #) Alteraciones del orden o de la seguridad
ciudadana cuando su restablecimiento no se pueda conseguir mediante el uso
de las potestades ordinarias de la autoridad gubernativa; &) Catdstrofes, cala-
midades o desgracias publicas, tales como terremotos, inundaciones...; d) Pa-
ralizacién de servicios publicos esenciales...

La Ponencia iba, sin embargo, a transformar sustancialmente la configura-
cién del estado de alarma al admitir las enmiendas niimero 123 (Grupo Par-
lamentario Comunista) y ndmero 233 (Grupo Patlamentario Socialista), que
proponian la supresién del apartado @) ®, con lo que desaparecia el sistema,
inicialmente previsto en el Proyecto, de cldusula general, en la que se prevefan
diferentes grados de gravedad.

Dos enmiendas ‘importantes como la nimero 122 (Grupo Parl. Comunista)
y la ndmero 64 (Grupo Parl. Vasco), tras ser rechazadas por la Ponencia y la
Comisién, serdn finalmente admitidas por el Pleno del Congreso. Ambas, en
sintesis, proponfan la supresién del término «como» ® en base a que este
término configuraba a la enumeracién de supuestos que a continuacién se
hacfa como una relacién ad exemplum, con lo que el precepto se convertia en
una cldusula abierta, creadora de una grave inseguridad juridica. Evidente-
mente, con la desaparicidén de ese término —que, personalmente, estimo acet-
tada—, la enumeracién de los supuestos contemplados por el articulo 4.° se

@ En tal sentido se han manifestado, entre otros, Oscar Alzaga (0b. cit., pig. 698),
Pedro Cruz Villalén (art. cit., pag. 692) y Julia Sevilla Merino («El estado de excepcién»,
en Estudios sobre la Constitucion espafiola de 1978, Universidad de Valencia, 1980, pi-
gina 348).

® A este respecto, Pedro Cruz Villaldén (art. cit., pig. 694) opinaba que el estado
de alarma debia ser una cosa u otra; lo que no podia ser es un fotum revolutum en el
que se confundan terremotos y huelgas. Por mi parte, no veo inconveniente en que ambos
tipos de alteraciones se hayan fundido en el art. 4.° de la ley, aunque si me parece positivo
que. hayan desaparecido de entre tales circunstancias todas las que venfan impregnadas
de una naturaleza esencialmente politica.

% La enmienda nim. 123 se basaba en que el estado de alarma debia reservarse para
la resolucién de crisis ajenas a toda connotacién politica o social. La enmienda nim, 233
se justificaba sobre la consideracién de que los supuestos de hecho que legitiman la decla-
racién del estado de alarma deben ser sustancialmente distintos de aquellos que habilitan
para la declaracién del estado de excepcidn. .

% El tenor del Proyecto del Gobierno era el siguiente: «... cuando concurran situaciones
como las siguientess. El Informe de la Ponencia lo modificarfa en este sentido: «... cuando
se produzcan alteraciones graves de la normalidad... como las siguientes». Finalmente, tras
el Pleno del Congreso, el art. 4.°, parr. 1°, in fine, quedaria redactado como sigue: «... cuan-
do se produzca alguna de las siguientes alteraciones graves de la normalidad».
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convertia en una enumeracién taxativa o cerrada, suprimiéndose todo portillo
abierto que pudiera’ servir para asimilar a las causas enumeradas por el ar-
ticulo 4.° otras semejantes, lo que equivaldria a una aplicacién analdgica, aten-
tatoria, incuestionablemente, al principio de seguridad juridica.

"De este modo, el estado de alarma ha quedado configurado como una
situacién excepcional a la qué se puede recurrir cuando se produzca alguna
de las siguientes graves alteraciones de la normalidad:

4) Catéstrofes, calamidades o desgracias publicas, tales como terremotos,
1nundac10nes, incendios urbanos y forestales o accidentes de gran
magnitud;

b) Crisis sanitarias, tales como epidemias y situaciones de contaminacién
graves;

¢) Paralizacién de servicios piblicos esenciales para la comunidad, cuan-
do no se garantice lo dispuesto en los articulos 28.2 y 37.2 de la
Constitucién, y concurra alguna de las demds circunstancias o situa-
ciones contenidas en este articulo, y

d) Situaciones de desabastecimiento de productos de primera necesidad.

De estos cuatro apartados creo que debo detenerme, aunque sea breve-
mente, en el méds polémico, el apartado ¢), objeto de una enmienda de supre-
sién del Grupo Parl. Comunista, debatida en el Pleno de la Cdmara Baja, y que,
en dltimo término, iba a materializarse en la adicién del inciso final de ese
mismo apartado %, con lo que la paralizacién de servicios ptblicos esenciales
para la comunidad queda como una causa legitimadora de la declaracién del
estado de alarma un tanto sui gemeris, puesto que por si sola no es suficiente
para proceder a dicha declaracién; sélo cuando se den los supuestos contem-
plados en los otros tres apartados de este articulo podrd funcionar la paraliza-
cién de servicios piblicos esenciales para la comunidad como causa legitima-
dora de la declarac10n del estado de alarma.

B) Declaracién

La declaracién del estado de alarma se lleva a cabo mediante decreto
acordado en Consejo de Ministros, en el que se habrd de determinar el 4m-
bito territorial, la duracién y los efectos de este estado, que, en cualquier
caso, no podrd exceder de quince dfas. Es preciso tener en cuenta, sin embar-
go, que cuando los supuestos que hagan necesaria la declaracién afecten exclu-
sivamente a todo o parte del dmbito tertitorial de una Comunidad Auténoma,
el presidente de la misma podrd solicitar del Gobierno, segiin el articulo 5.°
de la Ley @, la declaracién de este estado.

El Gobietno debe dar cuenta al Congreso de los Diputados de la declara-

% DSCD, niim. 160, pégs. 9893 y 'sigs. :
¥ Este articulo carecia de antecedentes en el Proyecto del Gobierno, incorporandose

4 la ley a través de la propuesta (Informe) de la Ponencia, a la vista de la enmienda num 65
del Gr. P, Vasco.

7
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cién, suministrtdndole la informacién que le sea requerida. Como vemos, la
intervencién de la Cdmara Baja es en este caso @ posteriori; debe producirse
en un brevisimo intervalo de tiempo, pues la Constitucién sefiala taxativamente
que «debe reunitse (el Congreso) inmediatamente al efecto».

Parece fuera de toda duda que esta intervencidén supone un cierto tipo
de control, pero, en cualquier caso, la expresién «dard cuenta» —utilizada
por el articulo 8.° de la Ley— implica un conocimiento por parte del Pleno
del Congreso radicalmente distinto de la autorizacién requerida para la decla-
racién del estado de excepcidn.

Supuesto un cierto control, debemos interrogarnos sobte a quién cortes-
ponde tal control —o, més exactamente, sobre si cotresponde a algin otro
Srgano aparte del Congreso— y ante qué tipo de control estamos ®

Aunque la exigencia de un control rdpido nos llevarfa hacia un érgano
jurisdiccional, el control del recurso a los poderes excepcionales® es, por
naturaleza, mucho més politico que juridico, por lo que debe ser un drgano
politico, en nuestro caso el Congreso de los Diputados, el encargado de con-
trolar, sin petjuicio de que los actos adoptados en el 4mbito de la declaracién
sean controlables por Tribunales.

En cuanto al tipo de control que debe ejercer la Cdmara, estamos de acuerdo
con Berdugo ™ cuando indica que, recibida la notificacién, el Congreso puede
ejercer un control politico sobre la oportunidad de la misma; ya no lo estamos
en absoluto cuando apunta que seria defendible la necesidad de ratificacién,
en sus aspectos normativos, del decreto de declaracién del estado de alarma.
Soy de la opinién de que el control parlamentario se orientard, fundamental-
mente, en la direccién de comprobar que los actos y disposiciones adoptados
por la autoridad no transgreden, limitan o suspenden ninguno de los derechos
reconocidos por el texto constitucional. Quizd se oriente en ese sentido la
prescripcién del articulo 8.°-2 de la Ley, al obligar al Gobierno a dar también
cuenta al Congreso de los decretos que dicte durante la vigencia del estado
de alarma en relacién con éste.

La prérroga del estado de alarma exige necesariamente autorizacién expresa
del Congreso de los Diputados, que, ademds, podr4 en tal caso establecer el
alcance y las condiciones vigentes durante dicha prérroga. Como ha sefialado
Alzaga™, creo que con acierto, no se entiende ficilmente por qué esta pré-
rroga no puede efectuarse también por via de decreto, exigiéndose acuerdo
expreso del Congreso. Ademds, la Cdmara puede introducir _modificaciones
tanto en el alcance cuanto en las condiciones vigentes del estado de alarma %
lo que tampoco terminamos de comptender.

® Cfr. al respecto José M. Setrano Alberca, art. cit., pags. 1158-1159. Sobre las exi-
gencias a que debe responder el drganc encargado del control, cfr. Geneviéve Camus,
L’état de nécessité en démocratie, Libr. Générale de Droit et dé Jurisprudence, Parfs, 1965,
péginas 333 y sigs.

6Cfr al respecto Francisco Ferndndez Segado, El estado de excepcidn..., cit., pagi-
nas 68-70.

™ Tgnacio Berdugo Gémez de la Torre, art. cit., pag. 63.

% Oscar Alzaga, 0b. cit., pig. 698.

7 Esta prescripcién no ﬁguraba en el texto del Proyecto gubernamental, siendo intro-
ducida por la Ponencia tras aceptatr la enmienda ndm. 234, del Gr. P. Socialista.
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Nos vamos a referir finalmente al intento, defendido tenazmente por el
Grupo Parl. Vasco y el Grupo Patl. de Senadores Vascos, de normativizar una
cierta intervencién del Gobierno de las Comunidades Auténomas, que, cuando
la declaracién afectara a todo o parte del 4mbito tetritorial de una Comunidad,
deberfa, con caricter previo a la declaracién, ser oido el Gobierno en cuya
Comunidad se debiera declarar este estado. Con buen criterio, este intento
no serfa admitido en ningin momento del iter legislativo ™

Al no sefialar nada el Proyecto sobre la autoridad competente, a los efec-
tos del estado de alarma, la Ponencia propuso un nuevo articulo en el que,
por razones de eficacia, estimd necesario que el decreto de declaracién desig-
nara la autoridad competente a los efectos de este estado ™. Por tltimo, el
dictamen de la Comisién vino a establecer lo que serfa texto definitivo, en
cuya virtud la autoridad competente serd el Gobierno o, por delegacién de
éste, el presidente de la Comunidad Auténoma cuando la declaracién afecte
exclusivamente a todo o parte del térritorio de una Comunidad.

C) Efectos

El conjunto de medidas para cuya adopcién se faculta a las autoridades gu-
betnativas durante la vigencia dél estado de alarma tiende, de una parte, con
cardcter positivo, a la movilizacién de personas y recutsos materiales, para
asegurar la proteccién, asistencia y seguridad de las personas, bienes o lugares
afectados, y, de otra parte, con cardcter negativo, a controlar o limitar, con la
misma flnahdad el movimiento de personas y vehiculos y el consumo de ar-
ticulos o servicios de primera necesidad ™.

En definitiva, los efectos de la declaracién de este estado pueden ser
agrupados en tres bloques diferenciados: -

. 1.° El primer efecto es la concentracién de atribuciones administrativas.
Evidentemente, el principio de concentracién de poder, que es el principio
de concentracién de decisién, de concentracién en la respuesta y en la aplica-
cién de las férmulas ejecutivas, es inherente a toda situacién anémala . Se
concreta este principio en el estado de alarma en su vertiente de concentracién
de atribuciones administrativas. En efecto, por la declaracién de este estado,
todas las autoridades civiles dé la Administracién Piblica del territorio afec-
tado por la declaracién, los integrantes de los Cuerpos de Policia de las Co-

” Como al oponerse a la enmienda ndm, 65, del Gr, P. Vasco, esgrimiera el diputado
centrista Alzaga Villaamil (DSCD, nim. 160, pég 9902), la doctrina suele coincidir en
argumentar que el organo idéneo para ser titular de podercs excepcionales debe reunir estos
requisitos: ser un érgano expeditivo, ser un organo homogéneo y estar capacitado para
llevar a cabo misiones de salvacién publica Y ese 6rgano es el Gobierno ‘de la nacién.
Y la enmienda nim, 65 se oponia frontalmente a la necesaria urgencia y por ello a la po-
slble eficacia de la declaracién.

™ Segiin ¢l Informe de la Ponencia, la desighacién podrfa caer en: ) el Gobierno
o sus ministros, &) los presidentes de las comunidades auténomas, ¢) los delegados del
Gobierno en las comunidades y d) los gobernadores civiles.
" José M. Serrano Alberca, art, ¢it., pag. 1160.
% Alzaga Villaamil, DSCD, ndim. 161, pdg. 9949.
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munidades Auténomas y de las Corporaciones Locales y los demds funciona-
rios y trabajadores al servicio de las mismas quedardn bajo las érdenes directas
de la autoridad competente en cuanto sea necesario para la proteccién de pet-
sonas, bienes y lugares. Si la autoridad competente fuera el presidente de la
Comunidad Auténoma, podr4 requetir la colaboracién de los Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad del Estado, que, en cualquier caso, actuardn bajo la direccién
de sus mandos naturales.

Cabe la posibilidad, contemplada por el articulo 10 de la ley, de incum-
plimiento o resistencia a las érdenes de la autoridad competente 7, supuesto
en el que la Ponencia introdujo una subdivisién, distinguiendo entre que el
incumplimiento fuese realizado por funcionarios, en cuyo caso las autoridades
pueden suspendetlos de inmediato en el ejercicio de sus cargos, pasando, en su
caso, el tanto de culpa al juez; o fuese llevado a cabo por autoridades, su-
puesto en el que las facultades de éstas que fuesen necesarias para el cum-
plimiento de las medidas acordadas en ejecucién de la declaracién podrin ser
asumidas por la autoridad competente durante su vigencia.

2.° El segundo bloque de efectos es el de la adopcién de medidas que,
con un caricter positivo, tienden a la movilizacién de personas y recursos
materiales. Entre estas medidas se pueden destacar: practicar requisas tempo-
rales de todo tipo de bienes; imponer prestaciones personales obligatorias;
intervenir y ocupar transitoriamente industrias, fdbricas, talleres, explotacio-
nes o locales de cualquier naturaleza, con la sola excepcién de los domicilios
privados; impartir las érdenes necesarias para asegurar el abastecimiento de
los mercados y el funcionamiento de los setvicios y de los centros de produe-
cién afectados por una situacién de desabastecimiento de productos de pri-
mera necesidad; acordar la intervencién de empresas o servicios, asf como la
movilizacién de su personal, con el fin de asegurar su funcionamiento, rigiendo
en tal caso para el personal movilizado la normativa vigente sobre moviliza-
cién... ' ‘ '

3.2 El udltimo bloque de efectos a que puede conducir la declaracién de
este estado es el de la adopcién de una serie de medidas que, con cardcter
negativo, tienden a controlar o limitar el movimiento de personas o vehicu-
los y el consumo de articulos de primera necesidad. Entre estas medidas se
pueden destacar: limitar la circulacién o permanencia de personas o vehiculos
en horas y lugares determinados; limitar o racionar el uso de servicios...

™ La enmienda nim. 237, del Gr. P. Socialista, pidié la supresién de este supuesto en
base a una doble consideracién: a4) por su innecesariedad, pues en todo momento la re-
sistencia a las érdenes de la autoridad administrativa constituye una conducta tipificada en
el Cédigo Penal; &) por su improcedencia y tal vez inconstitucionalidad, pues el art. 24b
del Proyecto no distingufa entre que el incumplimiento procediese de un funcionario
o de una autoridad, con lo que cabia la suspensién inmediata de tal autoridad; de ahi el
segundo argumento de la enmienda —pensado para las autoridades de las comunidades
auténomas——, que perderia su sentido tras el distingo efectuado por la Ponencia,
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V. EL ESTADO DE EXCEPCION

A €l se refiere el capitulo 3.° de Ia Ley (afts. 13 al 31), que es el mds
extenso de todo el texto y el que con mds detalle ha regulado el legislador.
En su andlisis, creo que podemos distinguir tres aspectos diferenciados: los
supuestos que pueden dar lugar a la declaracién del estado de excepcidn; el
procedimiento para su declaracién, asi como las previsiones legales sobre su
cese y su posible prérroga; finalmente, los importantes efectos que puede
implicar tal declaracién, con la suspensién de una importante serie de precep-
tos constitucionales, bien que, como ha puesto de relieve Alzaga ®, la relacién
de derechos suspendibles sea mds escueta que lo usual en nuestro constitu-
cionalismo histdrico ™ :

A) Supuestos para su declaracién

El Proyecto del Gobierno, como ya hemos indicado con anterioridad, con-
templaba el estado de excepcién como un.recurso a emplear cuando no bas-
tasen las medidas propias del estado de alarma; se estaba, pues, ante un grado
mds elevado en la escala de anormalidades inicialmente considerada ®. Pues
bien, el Informe de la Ponencia iba a realizar una definicién de los aspectos
principales del concepto de orden piblico, sin un caricter tasado. Se iban a
aceptar también las enmiendas niimeros 126 (Grupo Parl. Comunista) *, y
241 (Grupo Parl. Socialista) ®, dado que, en expresién del propio Informe,
«se ha variado la filosoffa del Proyecto» ® en el sentido de entender que el
estado de excepcién no nnphca el agravamiento de los supuestos previstos
para el estado de alarma, sino que su naturaleza es de un orden diferente y
esencialmente pohtlco social.

En dltimo término, el articulo 13.1 de la Ley faculta al Gobierno para
solicitar del Congtreso autotizacién para declarar el estado de excepcién «cuan-
do el libre ejercicio de los derechos y libertades de los ciudadanos, el normal

® QOscar Alzaga, ob. cit., pig. 360.

™ Cfr. a este respecto Francisco Ferndndez Segado, «Los estados de excepciénm...s,
citado, pig. 75.

® Queda claramente ratificada la idea expuesta si se transcribe el primer inciso del
apartado 1 del art, 28 del Proyecto de Seguridad Ciudadana: «Cuando el orden piiblico
—se dice en él— resulte tan gravemente alterado que el ejercicio de las potestades pre-
vistas en los articulos antetiores fuera insuficiente...» Obviamente, la referencia a los ar-
ticulos anteriores hay que entenderla hecha a los preceptos reguladores del estado de
alarma.

% La enmienda nim. 126 proponfa una nueva redaccién del siguiente tenor: «Cuando
el libre ejercicio de los derechos y libertades de los ciudadanos, el normal funcionamiento
de las instituciones democriticas o el de los servicios publicos esenciales para la comu-
nidad resulte tan gravemente alterado...»

2 Ta redaccién propuesta por la enmienda nim, 241 era: «Cuando el orden publico
resulte tan gravemente alterado que el ejetcicio de las potestades ordinarias fuera insu-
ficiente para restablecerlo y mantenerlo...»

8 BOCG, Congteso, I, A, ntim, 73-I ter, pdg. 382/25.
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funcionamiento de las instituciones democriticas, el de los servicios piblicos
esenciales para la comunidad, o cualquier otro aspecto del orden publico, re-
sulten tan gravemente alterados que el ejercicio de las potestades ordinarias
fuera insuficiente para restablecerlo y mantenerlo».

Indiscutiblemente, una prescripcién del tenor de la transcrita se separa
sensiblemente de las previsiones establecidas en andlogo sentido por nuestras
leyes de Orden Publico de 1933 y 1959 —por sélo referirnos a las dos mds
préximas en el tiempo*—. La LOP de la Segunda Repiblica, en su articu-
lo 34, preveia que «si las medidas autorizadas por el capitulo anterior —rela-
tivo al estado de prevenciéon— fuesen insuficientes para mantener el orden
publico, el Gobierno, cuando asi lo exija la seguridad del Estado, en casos de
notoria e inminente gravedad...». Por su parte, la Ley de 1959, en su articu-
lo 25, determinaba que «cuando, alterado el orden publico, resultaren insu-
ficientes las facultades ordinarias para restaurarlo, podr4 el Gobierno, mediante
decreto-ley, declarar el estado de excepcidén...».

Si reflexionamos sobre los preceptos transcritos, apreciaremos cémo en
las tres leyes nos encontramos con que, en dltima instancia, es la alteracién
grave del orden publico la ratio que permite iniciar el procedimiento para
declarar el estado excepcional; sin embargo, la diferencia radical reside precisa-
mente en la concepcidén del orden piiblico; frente al concepto tradicional que
equipara el orden piblico con el mantenimiento de la paz piblica, latente en
las leyes de 1933 y 1959 (con la adicién en la primera de ellas de una refe-
rencia a la seguridad del Estado), el concepto actual identifica el orden piblico
con el mantenimiento de una serie de principios propios de cualquier Estado
de Derecho, tales como el libre ejercicio de los derechos ciudadanos, el normal
funcionamiento de las instituciones democriticas... Bien es verdad que la
referencia final a «cualquier otro aspecto del orden publico» deja abierta la
puerta a interpretaciones analdgicas y extensivas, que pueden introducir cti-
terios diferentes a los sefialados.

En cualquier caso, creo que con la redaccién adoptada finalmente por el
articulo 13 se ha dado un paso adelante en pro de una necesaria —aunque
muy dificultosa— precisién juridica, al menos respecto a las leyes anteriores,
dindose ademds un perfil del orden puiblico mucho mds acorde con un Estado
de Derecho.

Junto a todo ello no podemos echar en olvido que la alteracién del orden
publico debe ser de tal gravedad que no permita que el ejercicio de las potesta-
des ordinarias pueda bastar para el restablecimiento de la normalidad. Pero atin
hay m4s: debemos tener presente que el articulo 1.1 de la ley es una prescrip-
cién comin para los tres estados excepcionales, lo que comporta que las altera-
ciones del orden ptblico que lleven al Gobierno a solicitar autotizacién del
Congtreso para declarar el estado de excepcién deberdn estar producidas por
circunstancias extraordinarias, esto es, imprevisibles y de evidente gravedad.

% Para un andlisis mds detallado, cfr. Francisco Ferndndez Segado, El estado de ex-
cepcibn..., cit., pgs. 130-137 y 225-265.
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B) Declaracién, prorroga y cese

Antes de centratnos en el andlisis de la normativa legal vamos a efectuar
algunas consideraciones doctrinales. La gran pregunta que la doctrina se ha
planteado ante la declaracién del estado de excepcién ha sido la de si estamos
ante un acto del legislativo o del ejecutivo. En definitiva, ¢a quién corresponde
la declaracién?

Dos son, en esencia, las razones que aportan los partidarios de que la decla-
racién sea un acto del ejecutivo (entre los cuales me encuentro): razones de
eficacia y consideracién de la naturaleza de la actividad.

Camus ® sostiene que en momentos excepcionales ha de primar la eficacia,
porque representat1v1dad y eficacia son muy 2 menudo conceptos antitéticos.
Sevilla Merino ® apunta que, dado el caricter de imprevisibilidad, tendrian
que primar los criterios de eficacia a la hora de designar el dérgano com-
petente para la declaracién.

Sobre la base de la segunda razén aportada, Morelli ¥ también defiende
que la declaracién corresponda al ejecutivo. Morelli se fija en la naturaleza
de la actividad, destacando que tradicionalmente se atribuye al ejecutivo la
competencia de velar por el ordenado desarrollo de la vida pdblica y adoptar
las medidas necesarias para ello; de otro lado, tal y como afirma Morelli, la
suspensién no se refiere, per se, ni a la existencia ni a la validez de la norma,
sino sélo a su eficacia, por lo que como consecuencia de la suspensién una
norma no deja de formar parte del ordenamiento juridico.

En cuanto a los defensores de que la declaracién corresponda al legislativo,
basan su postura en que la decisién es una funcién propia de la soberanfa ¥
recordando el célebre aserto de Schmitt: «soberano es el que decide el estado
de excepcién», y que con la declaracién por la Cdmara se evitan abusos y sus-
pensiones injustificadas de derechos ¥

Por nuestra parte, y aun siendo partldano de que la declaracién corres-
ponda al ejecutivo, creemes que esta declaracién requiete un control a posteriori
del Parlamento. Como ya hemos sefialado en otro lugar ®, el intento, cada vez
mds patente, de flexibilizar los procedimientos de declaracidn de estas situa:
ciones, compatibilizando la necesaria eficacia de las instituciones de excepcién
con el imprescindible control parlamentario al objeto-de evitar ficiles abusos
y violaciones injustificadas de derechos, ha plasmado en lo que va de siglo en
una nueva férmula que ha sido aceptada por un elevado niimero de textos
constitucionales: la declaracién inicial por el ejecutivo y la necesaria ratifica-
cién por el legislativo transcurrido un corto plazo y, en defecto de dicha rati-
ficacién, la caducidad de la declaracién *

8 Geneviéve Camus, 0b. cit., pig. 211.

% Julia Sevilla Mermo art. cit., pag. 341.

" Morelli, La sospensione dei diritti fondamentali nello Stato modemo Mil4n, 1966,
pdginas 230-233,

8 José M. Serrano Alberca, art. cit., pag. 1163.

® Tgnacio Berdugo, ar¢, cit., pig. S8,

® Cfr, Francisco Fernindez Segado, «Los estados.. .», cit., pdg. 85.

% Andloga es la opinién de Juan Porres Azkona ( art, cit., pdg. 174) cuando sefiala
que las razones de eficacia que aconsejan que la suspensién se produzca en beneficio del
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Pues bien: la ley orgdnica, siguiendo las directrices del articulo 116.3 de
la Constitucién, determina que serd el Gobierno quien procederd a declarar
el estado de excepcién siempte que haya obtenido previamente autorizacién
del Congreso de los Diputados. A los efectos de obtener tal autorizacién, el
Gobierno remitird al Congreso una solicitud de autorizacién que deberd con-
tener un nimero bastante elevado de prevlslones

El Congreso debatir4 la solicitud de autorizacién remitida por el Goblémo,
pudiendo aprobatla en sus propios términos o introducir modificaciones en
ella. Si el articulo 116.3 de nuestro cédigo fundamental habia dotado al poder
pablico de medios extraordinarios de defensa, haciéndolo en algn respecto,
en opinién.de Sdnchez Agesta®, con recelo al establecer la participacién de
las Cortes, olvidando que los estados de excepcién y sitio pueden responder
a situaciones de urgencia inaplazables que no siempre permiten la convo-
catoria y acuerdo de un érgano deliberante, la introduccién por el Pleno del
Congreso del apartado 3 del articulo 13, en el que se formaliza la necesidad
de un debate patlamentario sobre la solicitud de autorizacién para declarar
el estado de excepcién, ha terminado de desvirtuar el modelo *

La exacta naturaleza de este debate iba a ser expuesta por el diputado
Alziga Villaamil ® en otro momento de las discusiones parlamentarias, al ma:
nifestar que el debate del Congreso sobre la procedencia de declarar un estado
de excepcién es necesariamente una especie de debate de totalidad, es un debate
de valoracién de circunstancias fdcticas y politicas y de la necesidad de una
determinada respuesta politica excepcional. No puede ser un debate con
técnica legislativa de confeccién articulada de los supuestos concretos en que
se pueden suspender unos u otros derechos. Y es que, si precisamente es algo
un estado de excepcién, es la necesidad de desprenderse del corsé del Derecho
en ciertos aspectos a la hora de posibilitar una respuesta flexible de la colecti-
vidad de los poderes piblicos en situaciones realmente anormales.

En cualquier caso, y aun admitiendo que el debate debe ser de totalidad,
es lo clerto que, tras las prescripciones de este articulo 13, creemos que no

ejecutivo no pueden constituir un obstdculo insalvable para la intervencién del Parlamento.
Mis adelante (pég. 176) Porres se inclina por aceptar un margen de maniobra del ejecutivo,
que serd quien declare la entrada en vigor de los poderes excepcionales, sobre la que el
Parlamento deberd pronunciarse en un breve plazo.

” Deberd contener estos extremos: 4) determinacién de sus efectos, con mencién
expresa de los derechos cuya suspensién se solicita; 5) relacién de las medidas a adoptar
referidas a los derechos cuya suspensién se solicita; ¢) 4mbito territorial del estado de
excepcién, asi como duracién del mismo, que no podrd exceder de treinta dias, y d) la
cuantfa mdxima de las sanciones pecuniarias que la autoridad gubernativa estd autorizada
para imponer a quienes contravengan las disposiciones que dicte durante el estado de
exce cidn.

Luis Sdnchez Agesta El sistema politico de la Constitucién espaiiola de 1978, Editora
Nacional, Madrid, 1980, pig. 178.

% La introduccién del apartado 3 se debié a una enmienda del Gr. P. Comunista que
su diputado Solé Tura (DSCD, nim. 160, pdgs. 9910-9912) justificé aduciendo que se
trataba de una precisién juridica importante sobre el concepto de autorizacién, porque
lo que se discute es en qué consiste la autorizacién: ¢Es simple aquiescencia global a la
solicitud o consiste en la posibilidad de que el Congreso pueda precisar por su prop1a
cuenta el alcance y contemdo de la autorizacién?

% DSCD, nim. 161, pdgs. 9927-9928.



LOS ESTADOS DE ALARMA, EXCEPCION Y SITIO 105

se puede hablar con un minimo de rigor juridico de que sea el Gobierno quien
declara el estado de excepcién; bien al contrario, la declaracién corresponde
de hecho —atn me atreveria a decir que en realidad también de iure— al
Congreso, que no sélo tiene que autorizar globalmente la viabilidad del estado
de excepcién, sino que incluso puede debatir la solicitud de autorizacién,
pudiendo introducit modificaciones en la misma.

Y creo que tal prescripcién constituye un notorio error; bien es verdad
que en buena medida venfa exigida por la férmula constitucional, pero la
ley orgdnica atn ha hecho mds dilatorio el procedimiento que se preveia gené-
ricamente por el texto constitucional *, Personalmente, y asi lo manifesté en
relacién con el articulo 94 del Anteproyecto de Constitucién (hoy art. 116,
como sabemos) ”, creo que se deberfa de haber adoptado para el estado de
excepcién un procedimiento de declaracién idéntico al seguido para el estado
de alarma.

Y, evidentemente, la nuestra no es una opinién aislada. Alzaga®, en una
linea anéloga, ha apuntado que podria haber sido mds prictico que el Gobierno
pudiera declarar el estado de excepcién siempre que se acomodase en todo a lo
previsto en el artfculo 55 de la Constitucidn, lo que en ciertas situaciones de
grave deterioro del orden publico podria ser un ahorro de tiempo importante
y soslayar la excesiva politizacién de una crisis que quizd por su naturaleza
conviniera tratar por via directamente ejecutiva, sin perjuicio del correspon-
diente control parlamentario. Y en andlogo sentido se expresa Mateu-Ros %
al indicar que la autorizacién previa del Congreso para que el Gobierno pueda
dictar el decreto declarativo del estado de excepcién resulta cuando menos
confusa a la luz de un planteamiento riguroso del sistema de produccién de
normas y de actos por el ejecutivo.

El procedimiento de declaracién del estado. de excepcién se cierra, una vez
obtenida la autorizacién del Congreso, al proceder el Gobierno a declararlo,
acordando para ello en Consejo de Ministros un decreto con el contenido auto-
rizado por el Congreso. A este respecto hemos de sefialar que, siendo precisa
la previa autorizacién del Congreso, no se acaba de entender para qué se nece-
sita que el Gobierno dicte un decreto ®

De otro lado, hay que sefialar que si durante la vigencia de este estado el
Gobierno considerase conveniente la adopcién de medidas distintas de las

% Juan Porres Azkona («La defensa...», cit,, pdgs. 175-176), al interrogarse sobre cuindo
debe intervenir el Parlamento —¢desde el primer momento, como corditio sine qua non,
o luego de unos dias de su declaracién por el ejecutivo?—, responde que, aunque tedrica-
mente parece mds correcta la primera solucién dada la naturaleza de la medida, siempre
es .posible una falta de acuerdo entre Gobierno y Parlamento, lo que podria retrasar su
entrada en vigor; ademds, en algunos casos la alteracién puede presentar rasgos que re-
quieren una respuesta inmediata de los érganos del Estado.

7 Véase Francisco Ferndndez Segado, «Los estados...», cit., pags. 86 y sigs.

% QOscar Alzaga, ob. cit., pig. 699.

® Rafael Mateu-Ros Cerezo art. cit., pags. 1399-1400.

10 Ta cuestién, dird Alzaga, no esté Gptimamente resuelta a nivel de técnica legislativa.
Y ello porque parece insinuarse aqui un fertium genus de decretos junto a los decretos
ordinarios y a los llamados decretos legislativos a que se refiere el art, 85 de la Constitucién.
Serrano Alberca, en relacién con esta cuestidén, cree que la técnica de estos decretos es
parecida a la de la legislacidn delegada.
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previstas en el decreto que lo declard, deberd proceder a solicitar de la Cdmara
Baja la autorizacidén necesatia para la modificacién del citado decreto, para lo
cual utilizard el procedimiento que acabamos de resefiar.

¢Cabe la prérroga del estado de excepcién? La respuesta es, evidentemente,
afirmativa, aunque, como veremos mds adelante, ya no estd tan claro el nd-
mero de ocasiones en que puede ser prorrogada esta situacién.

El apartado 3, in fine, del articulo 116 de la Constitucién, tras deter-
minar que la duracién del estado de excepcién no podia exceder de treinta
dias, afiadia: «prorrogables por otro plazo igual, con los mismos requisitos».
El articulo 15.3 de la ley prescribe que «si persistieran las circunstancias que
dieron lugar a la declaracién del estado de excepcién, el Gobierno podré solici-
tar del Congreso la prérroga de aquél, que no podri exceder de treinta dias».

Ya la citada prescripcién constitucional planteé serias divergencias doctri-
nales sobre si seria factible una segunda prérroga. Alzaga ™ se manifestd a
favor de la prérroga indefinida, pero siempre por plazos no superiores a treinta
dias y dictdndose para cada prérroga un decreto autorizado por el Congreso.
En andlogo sentido se manifiesta Cruz Villalén '®, Frente a ellos, Berdugo '®
cree que la Constitucién ha establecido la limitacién de sélo una prérroga, lo
que, seglin este autor, constituye una garantia necesaria frente a la tentacién
del estado de excepcién permanente en base a una mayorfa parlamentaria.
Por su lado, Serrano Alberca '™ entiende que no cabe convertir en indefinida
esta situacién, pues en caso de necesidad de mds prérrogas se estaria en la
situacién del estado de sitio, y, mds que la concesién de prérrogas para el
estado de excepcidn, lo pertinente serfa iniciar el procedimiento para la de-
claracién del estado de sitio.

Personalmente, creo que la ley orgdnica ha dejado también sin resolver el
tema del ndmero de prérrogas posibles. Por mi parte, me decanto en pro de
la posibilidad de sucesivas prérrogas, y ello por una doble razén.

De una parte, el articulo 13.3 de la ley prescribe que «el Gobierno podri
solicitar del Congreso de los Diputados la prérroga de aquély, con lo que no
se limita el ndmero de prérrogas aunque se emplee este término en singular;
pero de ello no ha de deducirse que el legislador ha querido limitar tan sélo a
una el nimero de prérrogas posibles, y la reférencia final del apartado 3 («que
no podrd exceder de treinta dias») no debe ser interpretada en el sentido de
que el tiempo total de las prérrogas es de treinta dias exactamente, sino en el
sentido de que cada prérroga sélo podrd durar treinta dfas, siendo necesario
recurtir a otra prérroga si ese tiempo fuera insuficiente.

De otra parte, no se puede necesariamente afitmar que si no basta con este
estado para solventar la anormalidad en un plazo de sesenta dias, habrd que
dejar de lado esta situacién para acudir al estado de sitio, porque esta dltima
es una situacién muy diferente al estado de excepcién, y pienso que pueden
existir situaciones de anormalidad graves que no puedan superarse en sesenta
dias y que tampoco requieran el dristico recurso al estado de sitio.

© Oscar Alzaga, o0b. cit., pag. 700.

@2 Pedro Cruz Villalén, art. cit., pag. 698.

1 Jenacio Berdugo Gémez de 1a Torre, art. ciz., pig. 64.
% José¢ M. Setrano Alberca, arz. cit., pig. 1164,
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Digamos, por ltimo, refiriéndonos al cese del estado de excepcién, que el
Gobierno, mediante decreto acordado en Consejo de Ministros, podrd poner
fin al estado de excepcién antes de que finalice el periodo para el que fue
declarado, dando cuenta de ello inmediatamente al Congreso. Parece absoluta-
mente légica tal prescripcién, ya que no podemos olvidar que, segin el articu-
lo 1.2 de la ley, la declaracién de estos estados serd por el perfodo de tiempo
estrictamente indispensable para asegurar el restablecimiento de la normali-
dad; conseguido tal objetivo, deberd ponerse fin a la situacién excepcional
aunque el plazo por el que se declaré no haya vencido aiin.

C) Efectos

- Los efectos de este estado son radicalmente distintos a los del estado de
alarma, y ello porque su declaracién puede implicar la suspensién de una
amplia gama de derechos y libertades, a los que se refiete -en concreto el ar-
ticulo 55.1 de la Constitucién. Los detechos respecto de los cuales se prevé
una posible suspensidn son los que siguen: a) el derecho a la libertad y a la
seguridad personal (del art. 17.1 de la Constitucién); &) el derecho a que la
detencién preventiva no pueda durar mds de setenta y dos horas (art. 17.2);
¢) el procedimiento de habeas corpus cuando esté desarrollado por la oportuna
ley (art. 17.4); d) la inviolabilidad del domicilio (art. 18.2); e) el secreto
de las comunicaciones (art. 18.3); f) el derecho de libre eleccién de residencia
y la libertad de citculacidn, asi como el derecho a entrar y salir libremente de
Espafia (art. 19); g) el derecho a expresar y difundir libremente los pensa-
mientos, ideas y opiniones mediante la palabra o el escrito (art. 20.1.a); 5) el
derecho a comunicar o recibir libremente informacién y el derecho a la cldusula
de conciencia (art. 20.1.d); i) la garantfa de que sélo podrd acordarse el se-
cuestro previo de publicaciones y otros medios de informacién en virtud de
resolucién judicial (art. 20.5); j) el derecho de reunién pacifica (art, 21.1);
k) el derecho a reunirse en lugares de trdnsito pablico y a las manifestaciones
(art. 21.2); 1) el derecho a la huelga de los trabajadores para la defensa de sus
intereses (art. 28.2), y, finalmente, /) el derecho de los trabajadores y empre-
sarios a adoptar medidas de conflicto colectivo (art. 37.2) ',

La suspensién de derechos lleva implicita la idea de una actuacién admi-
nistrativa que, al estar libre de las limitaciones normales, podid decidit con
mayor discrecionalidad. No obstante, tal actuacién no es absolutamente libre,
pues en muchos casos la propia ley establecer las facultades que concede para
actuar de manera mds amplia o mds estricta, segin la situacién planteada sea
mé4s o menos grave '™, En efecto, en los articulos 16 a 31, la ley orgénica
contempla detenidamente las facultades que la autoridad gubernativa tendrd
en relacién con los diferentes derechos ya enumerados que pueden ser objeto

% Incuestionablemente, los derechos y libertades suspendibles son un numero inferior
al de otras situaciones histéricas. Sobre una posible explicacién de tal hecho, véase R. Mateu-
Ros Cerezo, art. cit., pigs. 1390-1391.

%6 José M. Serrano Alberca, art. cit., pag. 604.
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de suspensién. Veamos ahora cudles son esas facultades, aunque muy super-
ficialmente tan sélo.

— Suspendido el articulo 17, la autoridad gubernativa podr4 detener a cual-
quier persona, si lo considera necesario para la conservacién del orden,
siempre que cuando menos existan fundadas sospechas de que dicha
persona vaya a provocar alteracién del orden publico ™. La detencién
no podrd exceder de diez dias, aspecto este que fue de los que mayores
polémicas suscitaron '®. Sin embargo, el detenido no queda privado
de las garantias que le reconoce el art. 17.3 de la Constitucién.

— Suspendido el articulo 18.2, la autoridad gubernativa podrd disponer
inspecciones y registros domiciliarios siempre que lo considere necesario
para el esclarecimiento de los hechos presuntamente delictivos o para
el mantenimiento del orden pdblico. Tras contemplar minuciosamente
las circunstancias en que debe llevarse a cabo la inspeccién, la ley ad-
mite la intervencién judicial, aunque sea de modo pasivo, como garantia
frente a la posible arbitrariedad gubernativa, y, asi, es preceptiva una
comunicacién de la autoridad gubernativa al juez competente, de las
inspecciones y registros efectuados, las causas que los motivaron...

— Suspendido el articulo 18.3, la autoridad gubernativa podrd intervenir
toda clase de comunicaciones, incluidas las postales, telegraficas y tele-
fénicas; sin embargo, tal intervencién sélo podrd realizarse si ello
resulta necesario para el esclarecimiento de los hechos presuntamente
delictivos o el mantenimiento del orden ptblico.

~— Suspendido el articulo 19, se provee a la autoridad gubernativa de una
amplia panoplia de medidas, como prohibir la circulacién de personas
y vehiculos en las horas y lugares que se determine, delimitar zonas de
proteccién o seguridad... Dispone la autoridad asimismo de la posibili-
dad de adoptar otras medidas: exigir a ciertas personas que comuni-
quen con una antelacién de dos dias todo desplazamiento fuera de la
localidad en que tengan su residencia habitual, disponer su desplaza-
miento fuera de dicha localidad...; sin embargo, para la adopcién de
estas tltimas medidas deberd resultar necesario y tener la autoridad
fundados motivos en razén a la peligrosidad que para el mantenimiento
del orden publico supongan las personas que se vayan a ver afectadas.

— Suspendidos los apartados del articulo 20 anteriormente citados, la au-
toridad gubernativa podrd suspender a su vez todo tipo de publicacio-

9 El art. 31 del Proyecto del Gobierno era mucho més conciso y no contemplaba
una serie de garantias que se han ido introduciendo a lo largo del debate. Especial interés
tuvo la aceptacién por el Pleno del Congreso de la enmienda niim. 73, del Gr. P. Vasco.

% El Proyecto del Gobierno prevefa el plazo de diez dias, que seria mantenido por
1a Ponencia y por la Comisién. El Pleno del Congteso lo iba a reducir a cinco dias tras una
ardorosa defensa en pro de la reduccién del diputado del Gr. P. Vasco Vizcaya Retana
(DSCD, nim. 161, pdgs. 9919-9920 y 9923), que adujo en esencia el que no se podia
identificar a una persona supuestamente alteradora del orden piblico con un terrorista al
que se le aplicara la Ley Antiterrorista (Ley de desarrollo de los supuestos del art, 55.2).
Una enmienda del Gr. P. de UCD en el Senado restablecerfa ya definitivamente el plazo
de diez dias.
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nes, emisiones, proyecciones...; sin embargo, le estd absolutamente
vedado adoptar medidas que impliquen el establecimiento de algin
tipo de censura previa.

— Suspendido el articulo 21, la autoridad gubernativa podrd someter a
autorizacién previa la celebracién de reuniones y manifestaciones, prohi-
birlas o disolverlas. En cualquier caso, el Pleno del Congteso, a pro-
puesta del diputado Peces-Barba Martinez ', introdujo una garantia
absoluta respecto a los partidos politicos, los sindicatos y las asociacio-
nes empresariales, cuyas reuniones orgdnicas no podrén ser prohibidas,
disueltas ni sometidas a autorizacién previa, siempre que las realicen
en cumplimiento de los fines que les asignan los articulos 6 y 7 de la
Constitucién y de acuerdo con sus Estatutos,

— Suspendidos los articulos 28.2 y 37.2, la autoridad gubernativa podra
prohibir las huelgas y la adopcién de medidas de conflicto colectivo.

— Con independencia de la suspensién de los derechos y de las medidas
a cuya adopcién pueda ser autorizada la autoridad gubernativa, la ley
recoge una serie de importantes medidas que, de acuerdo con una inter-
pretacién literal y 16gica de los apartados ) y ) del articulo 13.2 de
la ley, no necesitan ser autorizados explicitamente por la Cdmara Baja.
Entre esas medidas destacaremos: proceder a la incautacién de toda
clase de armas; ordenar las medidas necesarias de vigilancia y proteccién
de edificaciones, instalaciones, obras...; ordenar la intervencién de
industrias o cometcios que puedan motivar la alteracién del orden pu-
blico; expulsar de Espafia a los extranjeros que contravinieren las
normas o medidas que se adopten o que actuaren en connivencia con
los pertutbadores del orden; suspender en el ejercicio de su cargo a
cualquier funcionario o petsona al setvicio de una Administracién pd-
blica o entidad o instituto de cardcter ptiblico u oficial cuando con su
conducta favoreciese la actuacién de los elementos perturbadores del
orden; adoptar las medidas previstas para el estado de alarma cuando
la alteracién del orden péblico haya dado lugar a alguna de las circuns-
tancias previstas para la declaracién de este wltimo.

— También los jueces, durante el estado de excepcién, quedaran reves-
tidos de unas facultades hasta cierto punto excepcionales. En efecto,
si el juez estimase la existencia de hechos contrarios al orden publico
o a la seguridad ciudadana que puedan ser constitutivos de delito,
oido el Ministerio Fiscal, «decretard la prisién provisional del presunto
responsable, que mantendrd, segin su arbitrio, durante dicho estado».

En otro orden de cosas, cabe la posibilidad de que la declaracién de este
Estado afecte exclusivamente a todo o parte del dmbito territorial de una
Comunidad Auténoma; en tal caso, y por lo que a la ejecucién de las medidas
que hemos ido examinando se refiere, la autoridad gubernativa podrd coordi-
nat el ejercicio de sus competencias con el Gobierno de dicha Comunidad.

Vamos a terminar esta cuestion refiriéndonos al juicio global que nos mere-

1% DSCD, nam, 161; pags. 9932 y sigs.
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cen las medidas que la autoridad gubernativa puede adoptar en este estado. Este
juicio tiene como base comparativa las leyes de Orden Publico de 1933 y
1959, en los estados equivalentes («alarma» en 1933 y «excepcién» en 1959).

Con nitidez, se deduce de una somera comparacién el menor nimero de
atribuciones de que dispone la autoridad en la Ley de 1981, ademds del eleva-
disimo ntimero de garantias de que ahora gozan los ciudadanos en este estado.

Que la autoridad goza ahora de menos atribuciones lo demuestra el que,
segin la Ley de 1933, la autoridad civil podia someter a previa censura todos
los impresos (art. 39); podian ser discrecionalmente suspendidos o restrin-
gidos los derechos de asociacién y sindicacién; podia suspenderse el ejercicio
de los derechos de reunién y manifestacidn (que no es igual que someter a
autorizacién previa o incluso prohibir la celebracién de reuniones y manifes-
taciones). En cuanto a la Ley de 1959, la autoridad gubernativa también podia
ejercer la censura previa de la Prensa, emisiones...; podia revocar los permisos
de tenencia de armas..., y todo ello sin que olvidemos que dentro de las facul-
tades gubernativas ordinarias, la Ley de 1959 otorgaba a la autoridad facul-
tades verdaderamente restrictivas de derechos.

Que los ciudadanos estdn con esta Ley mucho mds protegidos frente a la
posible arbitrariedad de la autoridad gubernativa en el estado de excepcién
es algo incuestionable, y de lo que encontramos muy numerosos ejemplos. Asi,
nos encontramos en la ley con garantias desconocidas en las leyes de Orden
Piblico anteriores: las garantias de los detenidos a que se réfiere el articulo 16
de la Ley actual, la comunicacién a la autoridad judicial de las inspecciones
y registros, las garantias que se establecen en los casos en que la medida a
adoptar sea la de disponer cambios de residencia, las garantfas otorgadas a las
fuerzas politicas y sociales...

En definitiva, estamos ante una ley mucho més respetuosa con los derechos
y libertades ciudadanas, aun en los supuestos en que es necesaria la suspensién
de algunos de ellos, que las dos leyes semejantes que la han precedido en el
tiempo.

VI. EL ESTADO DE SITIO

El estado de sitio aparece regulado por el cuarto y tltimo capitulo de la
Ley (arts. 32 al 36). En lo primero en que quizd debamos fijarnos es en la
misma terminologia adoptada, impuesta légicamente por el articulo 116.4 de
la Constitucién, terminologia un tanto sorprendente, puesto que implica la
ruptura con la expresién «estado de guerra», acufiada por todas nuestras leyes
de Orden Pdblico. Segin manifestara el ministro del Interior al presentar la
Ley en el Pleno del Congreso ', la razén de este cambio fundamentalmente
se deriva de la voluntad de proceder a una mayor identificacién de lo que es
el estado de sitio, de lo que va a salvar el estado de sitio, que es una situacién
de emergencia, y, en ese sentido, elimina la posibilidad de confusién con otras
situaciones que pudieran plantearse, que podrian ser consideradas mds estricta-
mente como situaciones de guerra.

1 DSCD, nim. 160, pigs. 9875 y sigs.
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En cualquier caso, debemos apostillar, esas situaciones wltimas ya habian
sido implicitamente separadas por el articulo 169 de la Constitucién, al dis-
tinguir entre tiempo de guerra o de vigencia de alguna de las situaciones excep-
cionales del articulo 116 ™,

Déntro del estado de Sltlo, que Hauriou ' definiera como «una institucién
legal que, con el fin de asegurar la paz publica, organiza el robustecimiento
del poder ejecutivo, transfiriendo de la autoridad civil a la militar una parte
del poder represivo sobre la poblacién civil», se han distinguido dos tipos:
a) el estado de sitio «militat», y 4) el estado de sitio «politico» 12, Obvia-
mente, cuando nuestros constituyentes emplean el termlno «estado de s1t10»
lo estédn haciendo en el segundo sentido.

En cualquier caso, y en ello estamos de acuerdo con Cruz Villalén ', de
hecho, en Espafia los términos «estado de guerra» y «estado de sitio» han
servido para designar indistintamente una misma situacidn excepcional carac-
terizada por la sustitucién genérica de las autoridades civiles por las mlhtares,
quedando aquéllas subordinadas a éstas.

A) Supuestos para su declaracion

El estado de sitio no se propone directamente facilitar el desarrollo de una
contienda militar, sino que, fundamentalmente, tiende a asegurar y mantener
el orden constitucional en aquellos supuestos cualitativamente diferentes, y,
desde luego, mucho mds graves que los que pueden dar paso al estado de ex-
cepcién, en que peligren los mismos fundamentos del Estado. Tales supuestos
s6lo pueden producirse, en pura légica, cuando medie un levantamiento o
insurreccién armada que ponga en peligro esos fundamentos bésicos en que
se ‘asienta el Estado, esto es, su soberania, su integridad territorial o su orde-
namiento const1tuc1onal

Tal creo que es el sentido verdaderamente actualizado que se ha dado por
la ley orgénica al estado de sitio. Y asi se deduce con nitidez, desde mi éptica
particular, de la redaccién finalmente dada al articulo 32.1, del siguiente
tenor: «Cuando se produzca o amenace producirse una insutreccién o acto
de fuerza contra la soberanfa o independencia de Espafia, su integridad terri-
torial o el ordenamiento constitucional, que no pueda resolverse por otros
medios, el Gobierno, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 116.4
de la Constitucién, podra proponer al Congteso de los D1putados la declara-
cién de estado de sitio.»

M Segin R. Mateu-Ros Cerezo (art. cit., pigs. 1401-1402), la diferenciacién del art. 169
zdllo es de recibo, puesto que no se estin diferenciando estados politicos cualitativamente

stintds.

12 Maurice Hauriou, Prmczptds de Derecho piblico y constituciondl, 2.* ed., Instituto
Editorial Reus, Madrid, 1927, pag. 123.

1 Cfr. al respecto Francisco Ferndndez Segado «El estado de excepcién en el Derecho
francés», en Rewrssia de Derecho Piblico, nim, 70, enero-marzo de 1978, pdgs. 57 y sigs.
Asimismo, Pedro Cruz Villalén, El estado de sitio y la Constitucion, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1980, pdgs. 302 y sigs.

M Pedro Cruz Villalén, arz. cit., pdg. 698.
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Con tal prescripcién se rompe en buena medida con la normativa tradi-
cional seguida por las leyes de Orden Publico de 1933 y 1959, las cuales pre-
vefan la posible declaracién del estado de guerra, entre otros casos, cuando
las autoridades civiles no hubieran podido restablecer el orden y la norma-
lidad tras el empleo de las facultades que el estado de excepcién (de alarma en
la Ley de 1933) les atribuia !, De esta forma, el estado de guerra venia a
implicar un grado de dureza mayor que el de excepcién, al objeto de tratar
de superar las anormalidades no zanjadas con la declaracién de este ultimo
estado.

Ahora bien, de lo que acabo de sefialar no debe deducirse que es imposible
que una anormalidad que desencadene la declaracién del estado de excepcién
pueda desencadenar en ultimo término la declaracién del estado de sitio.
Podemos pensar, por ejemplo, en una circunstancia grave que impida el normal
funcionamiento de las instituciones democratica, y que tras la declaracién del
estado de excepcién no sélo no se supere, sino que se enquiste, convirtiéndose
en una verdadera amenaza contra el ordenamiento constitucional, lo que po-
dria en tal momento conducir a la declaracién del estado de sitio.

En definitiva, cabe que un agravamiento de los supuestos que motivaron
la declaracién del estado de excepcidn conduzca a la declaracién del estado de
sitio, no ya por el mero hecho del agravamiento en si, sino por la considera-
cién de que el supuesto causante de la anormalidad llegue a afectar a los
fundamentos mismos del Estado .

En cualquier caso, necesario es decirlo, la redaccién del artfculo 32.1 atra-
ves6 por tesituras muy diversas, al igual que la misma configuracién global
del propio capitulo IV.

El articulo 47 del proyecto de ley de Seguridad Ciudadana, con una cierta
inspiracién en el articulo 35, apartado &) de la LOP de 1959 ', prescribia
que «cuando el Gobietno estime que peligra la seguridad interior o exterior
del Estado...». La Ponencia mantendria el texto, pese a la existencia de nume-
rosas enmiendas '8, cuyo propésito comiin era sustituir la expresién «segu-
ridad interior» en base a que con tal expresién no se acotaban correctamente
los supuestos de hecho para la declaracién del estado de sitio. El dictamen de
la Comisién iba, sin embargo, a dar una nueva redaccién al articulo 32, muy

15 ] art. 48 de la Ley de 1933 prescribia: «Si la autoridad civil, una vez empleados
todos los medios de que en circunstancias ordinarias dispone y, en su caso, los que para las
extraordinarias le otorgan los precedentes capitulos -—relativos al estado de prevencién
v al estado de alarma—, no pudiera por si sola ni auxiliada por la judicial y por la militar
dominar en breve término la agitacién ni restablecer el orden...» El art, 35 de la LOP
de 1959 prevé en su apartado @) la declaracién del estado de guerra «cuando la alteracién
que motivé el estado de excepcién haya adquirido tales proporciones o gravedad que no
pueda ser dominada por las medidas adoptadas por la autoridad civil».

"¢ En tal sentido se manifiesta Serrano Albetca (art. cit., pdg. 1168), para quien los
requisitos objetivos del estado de sitio son una agravacién de la situacién del estado de
excepcién, bien como continuacién de esta situacién o bien independiente.

7 Seolin este precepto, el estado de guerra serd declarado «cuando se produzca una
stibita y violenta insurreccién contra la seguridad del Estado, sus instituciones politicas
0 la estructura social».

18 Enmiendas nims. 43 (sefior Bandrés Molet, del Gr. P. Mixto), 135 (Gr. P. Comu-
nista) y 258 (Gr. P. Socialista).
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semejante, en su apartado uno, a la que serfa definitiva. Por dltimo, en los
debates del Pleno del Congteso, el apartado uno quedari definitivamente pet-
filado tras la adicién de una nueva garantia del siguiente tenor: «Que no pueda
resolverse —el evento anotmal y extraordinario— por otros medios.»

B) Declaracién y efectos

Como ya hemos sefialado, la declaracién corresponde al Congreso de los
Diputados por mayoria absoluta de sus miembros, a propuesta exclusiva del
Gobierno.

La doctrina se ha interrogado acerca de cudl es la naturaleza juridica de
esta declaracién. Serrano Alberca ', sin descartar que este acto del Congreso
podtia ser considerado como una ley formal o como una disposicién con rango
de ley —y en ambos casos, con posibilidades de ser controlada por el Tribunal
Constitucional—, considera, no obstante, que, desde un punto de vista formal,
serfa preciso forzar las categorfas normativas de la Constitucién para consi-
derar a estos actos como auténticas leyes. De ahi que llegue a la conclusidn,
con la que me identifico, de que esta declaracién es una decisién politica del
Congreso que ejerce asi su control sobre el ejecutivo, sin que la decisién
ultima sobre estas situaciones deba recaer sobre el Tribunal Constitucional .

La declaracién debe determinar el dmbito territorial, la duracién y condi-
ciones del estado de sitio, pudiendo de otro lado autorizar, ademds de las
suspensiones de derechos y demds medidas previstas por la ley para el estado
de excepcién, e incluso para el de alarma, la suspensién temporal de las ga-
rantias juridicas del detenido, reconocidas en el articulo 17.3 de la Consti-
tucién . .

¢Cudles son los efectos de la declaracién del estado de sitio?

Es aqui, y, en concreto, en el articulo 33, en donde nos vamos a encontrar
con una verdadera distorsién de lo que tradicionalmente ha sido la institucién
que nos ocupa. Y ello es especialmente aplicable al papel real de la autoridad
militar. Y en relacién con este punto, cobra todo su sentido la afirmacién del
diputado socialista Pons Irazazabal 2, cuando, refiriéndose a la labor de la
Comisién, puso de relieve que sus esfuerzos se habfan orientado a obtener
una clarificacién absoluta en el estado de sitio de la preeminencia de la auto-
ridad civil, de los poderes constitucionales, incluso en las situaciones mss
extremas. ’

. En virtud de la declaracién del estado de sitio, el Gobierno, que dirige la
politica militar y de la defensa —observacién ésta del articulo 33.1 absoluta-
mente innecesaria, pues ya est4 recogida por el articulo 97 de la Constitucién—,

9 José M. Serrano Alberca, art. cit., pdg. 1168.

2 Mateu-Ros Cerezo (art. cit., pig. 1400) caracteriza normativamente el acto declarativo
del estado de sitio como un «acto legislativos.

2 Seotin el art. 17.3: «Toda persona detenida debe ser informada de forma inmediata,
v de modo que le sea comprensible, de sus derechos y de las razones de su detencién, no
pudiendo ser obligada a declarar...»
2 DSCD, num. 160, pdg. 9889.

8
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asumird todas las facultades extraordinarias previstas en la citada declaracién
y en la propia ley, segin prescribe el propio apartado uno del articulo 33.

Ante tal prescricpién, debemos interrogarnos sobre cudl es el papel o la
misién de la autoridad militar. Esta, una vez designada por el Gobierno, debe
limitarse a ejecutar las medidas que procedan en el territorio a que el estado
de sitio se refiera, y siempre bajo la direccién del Gobierno; asi se establece
en el articulo 33.2, que completa el sentido del articulo 33.1. Llama notoria-
mente la atencién la gestacién de lo previsto por este importante precepto.
Teniendo como antecedente el articulo 48 del proyecto de ley de Seguridad
Ciudadana, cuyo apartado uno, en linea con los caracteres tradicionales del
estado de sitio o de guerra, prescribia que «la declaracién del estado de sitio
implicard automdticamente la asuncién por la autoridad militar de las facul-
tades que corresponden a la civil en los estados de alerta y excepcién». Extra-
flamente —si se atiende a la redaccién final—, este articulo 48 no fue objeto
de ninguna enmienda. La Ponencia se limité a suprimir el término «automs-
ticamente» y la Comisién puntualizé que las facultades correspondientes a la
autoridad civil que debia asumir la autoridad militar eran las facultades extra-
ordinarias que esta ley atribufa a la misma autoridad civil. Serd el Pleno del
Congreso el que introduzca una nueva redaccién, que a la postre serd la defini-
tiva, puesto que el Senado no introducird ninguna rectificacién.

Otro tanto se puede decir de la gestacién del articulo 33.2, semejante a la
del 33.1, que acabamos de examinar. Como ya hemos anticipado, la autoridad
militar, pricticamente, no tiene mds misién que la de ser mera ejecutora de
las medidas a adoptar, que, obviamente, tampoco han sido decididas en un
primer momento por ella, pues serd el Congreso primero y el Gobierno, al
asumir todas las facultades extraordinarias, mds tarde, quienes deberdn clari-
ficar cudles son esas medidas. Esta misién ejecutora viene contemplada, recor-
démoslo, por el articulo 33.2, pero inicialmente aparecfa prevista por el ar-
ticulo 49.1 del proyecto de Seguridad Ciudadadana, en los siguientes términos:
«Declarado el estado de sitio, el Gobierno designard la autoridad militar que
haya de hacerse cargo del mando en el tetritorio a que afecte aquél.» Como
vemos, el cambio ha sido sustancial porque inicialmente lo que se determinaba
era que la designacién de una autoridad militar se efectuaba para que se
hiciese cargo del mando, no para que se limitara a ser una mera ejecutora de
una serie de medidas adoptadas por otras instancias. Ademds, es innecesario
resefiar que la previsién de que la autoridad militar se hiciese cargo del mando
no implica, ni mucho menos, que se desvincule de la autoridad del Gobierno
de la nacién.

Y es también curioso constatar que, en un primer momento, el articu-
lo 49.1 del Proyecto no fue objeto de enmienda alguna. Tras el Informe de
la Ponencia se convertiria en el articulo 34.1 de la Ley Orgédnica. Por tltimo,
tras el Pleno del Congreso, la prescripcién cambiatia de redaccién y ubicacién.

Bien es verdad que, como ha sefialado Cruz Villalén ™, y estamos plena-
mente de acuerdo con ello, hoy, el estado de sitio, aunque sus recursos sean
los mismos, tiende a funcionar de forma distinta. Y asi, hoy se nos aparece,

2 Pedro Cruz Villalén, art. cit., pg. 701.
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sobre todo, como ocupacién militar de un determinado tertitorio, sometiendo
a su poblacién a la jurisdiccién militar en todos los delitos directa o indirecta-
mente relacionados con la seguridad piblica. Sin embargo, ello no es ébice
para que la autoridad militar ejerza las facultades que de ordinario ejercen las
autoridades civiles durante el estado de excepcién, rasgo caracteristico, segin
Alzaga ™, de las declaraciones de estado de guetra. Ahora bien, con las pres-
cripciones que estamos comentando, las facultades que el Congreso pueda
autorizar son asumidas directamente por el Gobierno. La autoridad militar
se encarga —como ya sefialara Peces-Barba en el Pleno del Congteso *— de
la ejecucién de las medidas que, bajo la direccién del Gobierno y bajo la
competencia y responsabilidad del mismo, se ejecuten en esta situacién.

Creo que en el fondo de todo ello late no tanto un deseo de potenciar
al Gobierno cuanto unas suspicacias mal disimuladas frente a la autoridad
militar. Con ello se ha «desnaturalizado» verdaderamente el sentido de la
institucién que nos ocupa. Y debemos hacer una puntualizacién final: una
autoridad militar que desee ir contra el ordenamiento constitucional no espe-
rard a que se declare el estado de sitio para tratar de ver realizados sus pro-
pésitos. Por contra, si en algin momento es necesario recurrir al estado de
sitio —y es de desear que ello no ocurra—, serj porque estaremos ante unos
supuestos tan graves para los fundamentos mismos del Estado constitucional
y democritico que entonces sélo una autoridad militar’ que pueda disponer
de un cierto poder decisorio estard en condiciones de salvaguardar esos fun-
damentos del Estado puestos en peligto. Y no olvidemos que la insutreccién
armada contra el ordenamiento constitucional es causa legitimadora de la de-
claracién del estado de sitio, y para ella tiene absoluta vigencia lo que aca-
bamos de sefialar.

Designada por el Gobierno la autoridad militar competente, ésta proce-
derd a publicar y difundir los oportunos bandos, que contendrin las medidas
y prevenciones necesarias, de acuerdo con la Constitucién, la ley orginica y
las condiciones de la declaracién del estado de sitio. Es de suponer, por las
consideraciones efectuadas con anterioridad, que las medidas previstas en los
bandos habrin sido previamente acordadas por el Gobierno, al menos en sus
rasgos generales, pues, recordémoslo, el Gobierno asume todas las facultades
extraordinarias.

Especial relieve reviste el problema de si los bandos pueden o no crear
delitos o penas distintas a las establecidas en la legislacién ordinaria. Enten-
demos, de acuerdo con Setrano Alberca ™, que, conforme al principio de lega-
lidad, el bando militar dictado durante la vigencia del estado de sitio no podrd
crear delitos o penas diferentes a las establecidas con anterioridad por la ley.

De otro lado, en la misma declaracién de este estado, el Congreso podri
determinar los delitos que durante su vigencia quedan sometidos a la jurisdic-
cién militar, puesto que éste es uno de los efectos cldsicos del estado de

% QOscar Alzaga, ob. cit., pag. 700.
25 DSCD, nidm. 162, pdg. 9992.
1% José M. Setrano Alberca, art, cit., pags. 1169-1170,
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sitio: la sustitucién en el conocimiento de determinadas figuras delictivas %
de la jurisdiccién ordinaria por la jurisdiccién castrense.

Diremos, por tdltimo, que las autoridades civiles continuarin en el ejercicio
de las facultades que no hayan sido conferidas a la autoridad militar. Sin em-
bargo, aquellas autoridades dardn a la militar las informaciones que ésta le soli-
cite y cuantas noticias referentes al orden piblico lleguen a su conocimiento.

7 Precisamente, el art. 50 del Proyecto de Ley de Seguridad Ciudadana determinaba
taxativamente las figuras delictivas que habian de quedar sometidas al conocimiento de la
jurisdiccién castrense, salvo decisién en contrario del Congreso. A titulo ejemplificativo,
recordemos los delitos incluidos en la legislacién penal comtin como contrarios a la segu-
ridad exterior e interior del Estado, y particularmente los de incendios y otros estragos,
rebelidn, sedicién, atentados, desacatos, desdrdenes publicos, tenencia y depésito de armas
o0 municiones, tetrotismo... .





