Referencia: NCJ061230

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Sentencia 83/2016, de 28 de abril de 2016
Pleno

Rec. de amparo ndm. 4703/2012

(BOE de 31 de mayo de 2016)
SUMARIO:

Tutela judicial efectiva: acceso a la justicia. Recurso de amparo. Promovido por don Pedro Maria
Gragera de Torres y 326 personas mas en relacion con el Auto de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo que inadmitié su demanda frente al Real Decreto 1673/2010, de 4 de
diciembre, por el que se declara el estado de alarma para la normalizacién del servicio publico esencial del
transporte aéreo, el Acuerdo del Consejo de Ministros de 14 de diciembre de 2010, por el que se solicita
del Congreso de los Diputados autorizacidn para prorrogar en sus propios términos el estado de alarma y
el Real Decreto 1717/2010, de 17 de diciembre, por el que se prorroga el estado de alarma declarado por
el Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre. Supuesta vulneracién del derecho a la tutela judicial
efectiva (acceso a la justicia): sometimiento al control jurisdiccional exclusivo del Tribunal Constitucional de
los actos gubernamentales y parlamentarios de declaracién, autorizacién y prérroga de los estados de
emergencia.

PONENTE:
Dofa Adela Asua Batarrita.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel,
Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez y don Ricardo Enriquez Sancho, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo avocado al Pleno nim. 4703-2012, promovido por don Pedro Maria Gragera de
Torres y 326 personas mas, representados por la Procuradora de los Tribunales dofia Maria Eugenia Fernandez
Rico Fernandez y asistidos por los Letrados don Mariano Aguayo Fernandez Cérdova y don José Angel Castillo
Cano-Cortés, contra el Auto de la Seccion Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo, de 30 de mayo de 2011, confirmado en reposicidn por Auto de 1 de junio de 2012, por el que se declara
la inadmisién del recurso contencioso-administrativo nim. 153-2011 interpuesto contra el Real Decreto 1673/2010,
de 4 de diciembre, por el que se declara el estado de alarma para la normalizacion del servicio publico esencial del
transporte aéreo, el acuerdo del Consejo de Ministros, de 14 de diciembre de 2010, por el que se solicita del
Congreso de los Diputados autorizacién para prorrogar en sus propios términos el estado de alarma y el Real
Decreto 1717/2010, de 17 de diciembre, por el que se prorroga el estado de alarma declarado por el Real Decreto
1673/2010, de 4 de diciembre. Han comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado, en la
representacion que legalmente ostenta, y el Ministerio Fiscal. Ha sido Ponente la Magistrada dofia Adela Asua
Batarrita, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 27 de julio de 2012, dofa
Maria Eugenia Fernandez Rico Fernandez, Procuradora de los Tribunales, en nombre y representacion de don
Pedro Maria Gragera de Torres y 326 personas mas, cuya identidad figura en las actuaciones, interpuso recurso
de amparo contra las resoluciones judiciales a las que se ha hecho mencién en el encabezamiento de esta
Sentencia.



2. Los hechos en los que se fundamenta la demanda de amparo son, sucintamente expuestos, los
siguientes:

a) Por Real Decreto 1611/2010, de 3 de diciembre, se encomendaron transitoriamente al Ministerio de
Defensa las facultades de control de transito aéreo atribuidas a la entidad publica empresarial Aeropuertos
Espafioles y Navegacion Aérea (AENA), correspondiendo al Jefe del Estado Mayor del Ejército del Aire la
adopcién de las decisiones que procedieran para la organizacion, planificacién, supervisiéon y control de los
controladores de transito aéreo al servicio de AENA.

En la exposicion de motivos del citado Real Decreto se justificé la medida adoptada por «las
circunstancias extraordinarias que concurren por el cierre del espacio aéreo espafiol como consecuencia del
conflicto provocado por los controladores de trafico aéreo que, mediante una accién concertada, han resuelto sin
aviso previo, no desarrollar en la tarde del dia 3 de diciembre de 2010 su actividad profesional...»

b) Por Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre, se declaré el estado de alarma para la normalizacion
del servicio publico esencial del transporte aéreo, al amparo del art. 4 ¢), en relacion con sus apartados a) y d), de
la Ley Orgéanica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio.

De acuerdo con el art. 3 del citado Real Decreto, titulado «ambito subjetivo», en virtud de lo dispuesto en
los arts. 9.1y 12.1 de la Ley Orgéanica 4/1981, en relacion con el art. 44 de la Ley 48/1960, de 21 de junio, sobre
navegacién aérea, todos los controladores de transito al servicio de AENA pasaron a tener, durante la vigencia del
estado de alarma, la consideracién de personal militar, sometidos, en consecuencia, a las autoridades militares y a
las leyes penales y disciplinarias militares (art. 8.5 de la Ley Organica 13/1985, de 9 de diciembre, del Cédigo
penal militar), lo que fue notificado a los recurrentes en amparo segun se fueron incorporando a sus puestos de
trabajo.

c¢) El Congreso de los Diputados celebré sesion en fecha 9 de diciembre de 2010, que tuvo como Unico
punto del orden del dia la «comunicacion del Gobierno que acompafa al Real Decreto 1673/2010, de 4 de
diciembre, por el que se declara el estado de alarma para la normalizacién del servicio publico esencial del
transporte aéreox».

d) El Consejo de Ministros, en fecha 14 de diciembre de 2010, acordd solicitar al Congreso de los
Diputados autorizacion para prorrogar el estado de alarma hasta el 15 de enero de 2011.

El Pleno del Congreso de los Diputados, en sesién celebrada en fecha 16 de diciembre de 2010, autorizé
la prérroga del estado de alarma, sin introducir ninguna modificacion a la solicitud formulada.

Por Real Decreto 1717/2010, de 17 de diciembre, se prorrog6 el estado de alarma declarado por Real
Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre.

e) Por Real Decreto 28/2011, de 14 de enero, se derog6 el Real Decreto 1611/2010, de 3 de diciembre,
por el que se encomienda transitoriamente al Ministerio de Defensa las facultades de control de transito aéreo
atribuidos a la entidad publica empresarial AENA.

f) Los demandantes de amparo interpusieron recurso contencioso-administrativo contra el Real Decreto
1611/2010, de 3 de diciembre, el Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre, el acuerdo del Consejo de Ministros
de 14 de diciembre de 2010 y el Real Decreto 1717/2010, de 17 de diciembre.

Por providencia de 3 de marzo de 2011, se emplazd a las partes para que por término legal y comun de
diez dias formularan alegaciones sobre la posible inadmisibilidad del recurso por dirigirse «contra una actuacion
gue no es susceptible de control jurisdiccional por este orden contencioso-administrativo».

Los demandantes de amparo interpusieron recurso de reposicién contra la anterior providencia, por
infraccion del art. 51 de la Ley reguladora de la jurisdiccidon contencioso-administrativa (LJCA), asi como del art.
24.1 CE, puesto que, de conformidad con aquel precepto, sélo «tras el examen del expediente administrativo»
podria el Tribunal declarar, previo emplazamiento de las partes, la inadmision del recurso.

Asimismo, por escrito de fecha 28 de marzo de 2011, los demandantes de amparo formularon alegaciones
oponiéndose a la inadmisidon del recurso contencioso-administrativo, aduciendo, en sintesis, que los actos
recurridos eran actuaciones administrativas sometidas al control de la jurisdiccién contencioso-administrativa, sin
gue pudiera conferirseles la consideracién de actos de gobierno o actos politicos, susceptibles también, en su
caso, de fiscalizacion por el orden contencioso-administrativo [art. 2 a) LICA].

g) La Seccidn Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, por Auto de 30
de mayo de 2011, desestimoé el recurso de reposicion interpuesto contra la providencia de 3 de marzo de 2011,
declaré la admisién del recurso contencioso-administrativo promovido contra el Real Decreto 1611/2010, de 3 de
diciembre, y la inadmisién del mismo en relacién con la impugnacién del Real Decreto 1673/2010, de 4 de
diciembre, el acuerdo del Consejo de Ministros de 14 de diciembre de 2010 y el Real Decreto 1717/2010, de 17 de
diciembre.

Tras sefialar la posibilidad de declarar la inadmisién del recurso contencioso-administrativo ex art. 5 LICA
sin esperar a que fuera remitido el expediente administrativo, en el Auto se sostiene, en sintesis, reproduciendo la
doctrina de los Autos de 10 de febrero y 9 de marzo de 2011 (por los que se acordo la inadmision del recurso
contencioso-administrativo nium. 553-2010 interpuesto contra el Real Decreto 1673/2010), que con la autorizacion



de la prérroga del estado de alarma en los mismo términos en los que fue inicialmente declarado, el Congreso de
los Diputados habia asumido en su integridad «el contenido de su inicial declaracion por el Real Decreto
1673/2010», con lo que le vino a dar a dicha declaracidon «naturaleza y caracter parlamentario», por lo que «no
tratandose ya de una actuacion gubernamental sino de una resolucién de la camara, el Real Decreto quedaba
fuera del ambito que el articulo 106.1 de la Constituciéon delimita para el control judicial de la actuacion
administrativa y no tenia encaje en los articulos 1 y 2 de la Ley reguladora». «La autorizacién —se dice en el Auto
de 9 de marzo de 2011- para prorrogar el estado de alarma es una verdadera convalidacidon de su declaracion
inicial porque ratifica su validez y, por eso, dispone su continuidad». Si ello es asi respecto al Real Decreto por el
que se declara el estado de alarma, «ha de afiadirse —se dice en el Auto ahora recurrido en amparo— que la
prérroga no es constitucionalmente posible sin dicha autorizacién y que no es concebible que el Congreso de los
Diputados la conceda sin aceptar su procedencia en la forma y en el fondo. De este modo, una vez
parlamentarizada la decision, aunque su formalizacion Ultima la expresa el Gobierno por Real Decreto, la
consecuencia que ello conlleva es que dicha decision se sitla fuera del dmbito propio de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa que resulta de lo establecido en los articulos 106.1 de la Constituciony 1y 2 de la Ley
reguladorax».

h) Los demandantes de amparo interpusieron recurso de reposicién contra el anterior Auto, que fue
desestimado por Auto de la Seccion Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo,
de 1 de junio de 2012, en el que se reitera la argumentacién del Auto recurrido.

3. En cuanto a la fundamentacién juridica de la demanda de amparo, se invoca en ésta, frente a las
resoluciones judiciales impugnadas, la lesién del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), en su vertiente
de derecho de acceso al proceso, al haberse inadmitido el recurso contencioso-administrativo sin que la Sala
hubiera reclamado previamente el expediente administrativo (art. 51.1 LJCA), asi como por no haber estimado
fiscalizable ante la jurisdiccién contenciosa la actividad administrativa impugnada.

a) Los demandantes de amparo consideran evidente la especial trascendencia constitucional del recurso
de amparo (art. 49 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional: LOTC), pues nunca se habia declarado en
nuestro ordenamiento el estado de alarma, lo que por si justifica la importancia de su contenido «para la
Constitucion, para su aplicacion o para su general eficacia y para la determinacién del contenido y alcance de los
derechos fundamentales». En este sentido, razonan que las resoluciones jurisdiccionales impugnadas han
impedido que recaiga una sentencia de fondo que se pronuncie sobre los presupuestos establecidos en laley y en
la Constitucion para proceder a la declaracion del estado de alarma, sobre si las medidas adoptadas al amparo de
dicha declaracién fueron las adecuadas o si han comportado una restriccion injustificada de los derechos
fundamentales de las personas a las que afectd directamente [STC 155/2009, de 25 de junio, FJ 1, letras a) y g)].
Mas alla de las concretas vulneraciones del derecho fundamental alegado, este Tribunal ha de pronunciarse por
vez primera sobre si son fiscalizables o no ante la jurisdiccion contencioso-administrativa la declaracién y prorroga
del estado de alarma. Tampoco existe ningln pronunciamiento por parte de este Tribunal sobre la posible lesion
del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) como consecuencia de la inadmisién de un recurso
contencioso-administrativo sin que previamente se hubiera reclamado el expediente administrativo (art. 51.1
LICA).

b) Los demandantes sostienen, en primer término, que, de conformidad con lo dispuesto en el art. 51.1
LJCA, con cardacter previo a resolver sobre la admisién o inadmision del recurso contencioso-administrativo debia
de haberse requerido a la Administracién para que remitiese el expediente administrativo y, a la vista de su
contenido, la Sala podria declarar, si asi lo estimara, la inadmision del recurso.

En este sentido, califican de desproporcionada y contraria a la voluntad del legislador la interpretacion
sostenida por el Tribunal Supremo, pues el requisito de la previa reclamacion del expediente administrativo se
contempla como una garantia del justiciable para formular las alegaciones a las que se refieren los arts. 5 y 51
LJCA, hurtandosele, en caso contrario, dicho tramite. El citado art. 51 LJCA resulta de aplicacién incluso ante la
posible falta de jurisdiccion como causa de inadmision del recurso contencioso-administrativo, aunque ésta pueda
apreciarse en cualquier fase del procedimiento. En definitiva, la actuacion del Tribunal Supremo ha resultado
lesiva del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), en su vertiente de derecho de acceso al proceso, al
haber alterado los términos establecidos por el legislador para el desarrollo del procedimiento, con claro perjuicio
para los recurrentes, en la medida en que no han podido llevar a cabo una defensa justa, plena e integra sobre la
causa de inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo.

c) El derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), en su vertiente de derecho de acceso
a la jurisdiccion, habria también resultado vulnerado por la improcedente inadmisién del recurso contencioso-
administrativo, pues los razonamientos en los que se funda esta decisibn no encuentran respaldo ni en la
Constitucion, ni en la de la Ley Organica 4/1981, ni en el Reglamento del Congreso de los Diputados, chocando
ademés con la doctrina del ATC 7/2012, de 13 de enero.



Los demandantes de amparo argumentan al respecto que los Reales Decretos y el acuerdo del Consejo
de Ministros impugnados en la via judicial son disposiciones administrativas plenamente fiscalizables por la
jurisdiccion contencioso-administrativa, sin que pueda considerarseles como manifestacion de una parcela del
poder ejecutivo absolutamente exenta de cualquier control, incluso politico o parlamentario. Los decretos por los
que se declara y prorroga el estado de alarma no tienen valor de ley y la intervencién prevista del Congreso de los
Diputados no pueda modificar, cambiar o transformar su verdadera naturaleza juridica. Mas clara aun es la
naturaleza del acuerdo del Consejo de Ministros, pues se trata de una simple peticién para solicitar la prorroga del
estado de alarma.

A tenor de los arts. 116.2 CE y 4 y 6 de la Ley Organica 4/1981, la declaracion del estado de alarma
corresponde en exclusiva al Gobierno y habra de adoptar la forma de decreto, lo que determina que es susceptible
de control por la jurisdiccion contencioso-administrativa. Ello sin perjuicio, como es evidente, de que no todos los
actos del Gobierno son manifestacion de su potestad reglamentaria y de su doble condicién de érgano que dirige
la Administracion general del Estado y de drgano constitucional en el ejercicio de las funciones directamente
derivadas de la Constitucion. En definitiva, la declaracion del estado de alarma y su prérroga no pueden
catalogarse como decisiones o actos politicos y, en consecuencia, los Reales Decretos impugnados se configuran
como disposiciones y actos de caracter general propios de la direccion de la Administracion, fiscalizables por
aquella jurisdiccion [arts. 12.1 a) LICA y 3.1 de la Ley Orgéanica 4/1981].

Aun cuando se considerase como «un acto politico», no por ello constituye una actuacién administrativa
plenamente exenta de control jurisdiccional. En este sentido, se reproducen en la demanda reiterados
pronunciamientos del Tribunal Supremo, conforme a los cuales, con base en el art. 2.1 a) LICA, todos los actos
del Gobierno, incluidos los de naturaleza politica, estan sometidos al control judicial en lo que se refiere, al menos,
al cumplimiento de los derechos fundamentales y de sus elementos reglados. Es impensable, por lo tanto, que en
aplicacién de lo dispuesto en los arts. 9y 24 CE y 2.1 a) LICA los Reales Decretos y el acuerdo del Consejo de
Ministros impugnados en la via judicial queden excluidos de todo control jurisdiccional, al menos respecto a la
proteccion de los derechos fundamentales, gravemente limitados en este caso con la declaracion y prérroga del
estado de alarma, a sus elementos reglados y la determinacion de la indemnizacién correspondiente.

Tampoco sobre estas disposiciones recae un control parlamentario, ni previo, ni coetaneo, ni posterior,
como por el contrario se afirma en los Autos recurridos en amparo. Los demandantes infieren de la doctrina de
este Tribunal (SSTC 196/1990, de 29 de noviembre; 220/1991, de 25 de noviembre, y 222/2006, de 4 de julio) que
la categoria de acto politico excluido del control de los Tribunales del orden contencioso-administrativo ha
guedado limitada, exclusivamente, a los actos referidos a las relaciones con otros érganos constitucionales, pero
respecto de los que exista un control efectivo y cierto por el Parlamento. Sucede, sin embargo, que no existe un
control parlamentario sobre la declaracion del estado de alarma, que corresponde exclusivamente al Gobierno, sin
que los arts. 116 CE y 4, 6 y 9 de la Ley Orgéanica 4/1981 regulen el ejercicio de control que predica el Tribunal
Supremo en sus Autos. La intervencion del Congreso de los Diputados, como revela el acta de la sesién celebrada
al respecto, se ha limitado a ser informado por el Gobierno de la actuacién desarrollada y de los motivos que
abocaron a la declaracion del estado de alarma. Tal intervencion, absolutamente pasiva, no constituye ningun tipo
de control efectivo sobre la decisién gubernamental. Una vez declarado el estado de alarma por el Gobierno, lo
Unico que procede es comunicarlo al Congreso de los Diputados, que a lo sumo podra recabar la informacién y
documentacidn que estime conveniente.

Asi pues, al no someterse a ningun tipo de control parlamentario, el Real Decreto 1673/2010, de
conformidad con aquella doctrina jurisprudencial, seria perfectamente impugnable ante los G&rganos
jurisdiccionales. Lo mismo cabe decir del acuerdo del Consejo de Ministros de 14 de diciembre de 2010, que sélo
nace de la propia voluntad del Gobierno de prorrogar el estado de alarma y que no esta sujeto a control
parlamentario alguno. Y lo mismo sucede con el Real Decreto 1717/2010, pues, aun cuando pueda considerarse
que el Congreso de los Diputados debe dar su autorizacion, la prérroga del estado de alarma la acuerda el
Gobierno bajo la forma también de decreto.

Ninguno de los actos y disposiciones que se pretendian impugnar ante la jurisdiccion contencioso-administrativa
tienen naturaleza parlamentaria, como se sostiene en los Autos recurridos. En efecto, ni la Constitucion ni la
Ley Organica 4/1981 establecen que la declaracion del estado de alarma ni su posterior prérroga tengan rango de
ley, pues, al tratarse, precisamente de un estado excepcional previsto para calamidades o catastrofes imprevistas,
se confia su declaracién y prérroga por decreto, esto es, a través de una disposicién de rango inferior a la ley. No
puede proclamarse que unos actos sin valor de ley, como son claramente el Real Decreto 1673/2010, el acuerdo
del Consejo de Ministros de 14 de diciembre de 2010 y el Real Decreto 1717/2010, tratandose de actos del
Gobierno, muten su verdadera naturaleza juridica pasando a ser actos de naturaleza parlamentaria. Son, por lo
tanto, disposiciones y actos susceptibles de control jurisdiccional por vulneracién de la Constitucion y de la Ley
Organica 4/1981, pues de admitirse lo contrario, como consecuencia de la arguida asuncién parlamentaria a la
que se refieren los Autos recurridos en amparo, estariamos ante una actuacién no sélo exenta de control ante los
Tribunales ordinarios, sino también no susceptible de control constitucional, ya que en tanto que disposiciones o
actos sin fuerza de ley no podria interponerse contra ellos recurso de inconstitucionalidad (art. 27 LOTC), ni, por



otra parte, podrian impugnarse en amparo al no tratarse de actos parlamentarios (art. 42 LOTC), ni, en fin, podria
satisfacer el requisito de agotar la via judicial previa (art. 43 LOTC).

Aunque los demandantes de amparo afirman que no es objeto de este recurso de amparo la posible
inconstitucionalidad e ilegalidad de los Reales Decretos 1673/2010 y 1717/2010 y del acuerdo del Consejo de
Ministros de 14 de diciembre de 2010, dedican a tal extremo el Ultimo apartado de sus alegaciones, en el que
sostienen, en sintesis, que esa inconstitucionalidad e ilegalidad es la que pretendian que se declarase por el
Tribunal Supremo en el recurso contencioso-administrativo inadmitido a tramite. En este sentido, aducen como
elementos susceptibles de fiscalizacion por la jurisdiccion contencioso-administrativa, en primer lugar, la
proteccion de los derechos fundamentales de los recurrentes, estimando que en este caso, como consecuencia de
la militarizacién de los controladores aéreos, han resultado vulnerados el derecho a la tutela judicial efectiva (art.
24.1 CE), el derecho al Juez ordinario predeterminado por la ley (art. 24.2 CE), la libertad de expresion (art. 20
CE), la libertad de reunién y manifestacion (art. 21 CE), la libertad de afiliacion politica y sindical (art. 22 CE), el
derecho de sufragio pasivo (art. 23 CE), la libertad sindical y el derecho de huelga (art. 28 CE) y el derecho de
peticion (art. 29 CE); en segundo lugar, los elementos reglados del acto, considerando los recurrentes que no
concurrian los presupuestos para la declaracion del estado de alarma que establece el art. 4 de la Ley Organica
4/1981; vy, en fin, la pretension indemnizatoria por los dafios y perjuicios que en su esfera han padecido por la
actuacion gubernamental.

La demanda de amparo concluye con la suplica de que se acuerde su admision vy, tras los tramites
pertinentes, se dicte Sentencia en la que, otorgando el amparo solicitado, se declare la nulidad de los Autos de la
Seccién Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 30 de mayo de 2011y 1
de junio de 2012, retrotrayendo las actuaciones al momento procesal anterior al primero de los citados Autos para
gue por la referida Seccién se dicte nueva resolucién en el recurso contencioso-administrativo num. 153-2011 que
sea respetuosa con el derecho fundamental declarado vulnerado. Por otrosi, con base en los arts. 52.2 y 85.3
LOTC, se interesa la celebracién de vista oral dada la evidente relevancia de la cuestion planteada en la demanda
de amparo.

4. La Seccion Tercera del Tribunal Constitucional, por providencia de 19 de noviembre de 2012, acordo,
de conformidad con lo dispuesto en los arts. 49.4 y 50.4 LOTC, no admitir a trdmite el recurso presentado por la
Procuradora de los Tribunales dofia Maria Eugenia Fernandez Rico Fernandez, en representacion de dofia
Izaskun Arias de Erice y don Marco Gonzalez-Vélez, al no haberse procedido a la subsanacién del defecto puesto
de manifiesto por diligencia de ordenacién de 24 de octubre de 2012 (no presentacion de poder).

5. La Seccion Tercera del Tribunal Constitucional, por ATC 247/2013, de 28 de octubre, acord6 estimar
justificada la abstencion formulada por el Magistrado Excmo. Sr. don Juan José Gonzélez Rivas, apartandole
definitivamente del conocimiento del recurso de amparo, por concurrir la causa de abstencion prevista en el art.
219.11 de la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ), al haber formado parte de la Sala que dict6 los Autos
recurridos en amparo.

6. La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, por providencia de 5 de diciembre de 2013, admitié a
trdmite el recurso de amparo y, en aplicacién de lo dispuesto en el art. 51 LOTC, acordd dirigir atenta
comunicacién a la Seccion Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, a fin de
que, en plazo que no excediera de diez dias, remitiese certificacién o fotocopia adverada de las actuaciones
correspondientes al recurso nim. 153-2011, debiendo previamente emplazar a quienes hubieran sido parte en el
procedimiento, a excepcion de los demandantes de amparo, para que si lo deseasen pudieran comparecer en el
plazo de diez dias en este recurso.

7. Por diligencia de ordenacion del Secretario de Justicia, de 7 de enero de 2014, se tuvo por parte y
personado al Abogado del Estado, acordandose dar vista de las actuaciones recibidas a las partes personadas y
al Ministerio Fiscal por plazo comin de 20 dias, dentro de los cuales pudieron presentar las alegaciones que
tuvieron por conveniente, de conformidad con lo dispuesto en el art. 52.1 LOTC.

8. El Abogado del Estado evacud el tramite de alegaciones conferido mediante escrito registrado en fecha
6 de febrero de 2014, que, en lo sustancial, a continuacién se resume.

a) Comienza sus alegaciones poniendo de manifiesto que existen situaciones de hecho en las cuales el
normal funcionamiento del orden constitucional se ve alterado y, en mayor o menor medida, en peligro,
generandose una situacion de anormalidad constitucional en la que el sistema ordinario constitucional no es
suficiente para asegurar su restablecimiento. A tal fin, para reaccionar en defensa del orden constitucional, se
prevén medidas excepcionales que implican, de hecho y de derecho, una alteracion del sistema normal de
distribucion de funciones y poderes. Es lo que se denomina el Derecho excepcional o de emergencia.



Por este sistema ha optado la Constitucion al regular las situaciones de alteracion del orden constitucional
en su articulo 116, que forma parte del titulo V, dedicado a las relaciones entre el Gobierno y las Cortes
Generales, precepto desarrollado por la Ley Organica 4/1981. Estados estos que se regulan de manera
gradualista, existiendo un control por parte del Congreso de los Diputados mas intenso en la medida en que se
pasa de uno a otro, pudiendo también apreciarse en todos ellos un reforzamiento de los poderes del ejecutivo, al
que se atribuyen determinados poderes excepcionales de los que carece en un supuesto de normalidad
constitucional. Las funciones que en estos supuestos realiza el Gobierno no se integran en las normales,
reguladas en el titulo IV CE («Del Gobierno y de la Administracion»), ni tampoco son normales los controles de su
ejercicio. En cualquiera de los tres supuestos constitucionalmente previstos se pueden producir afectaciones de
normas legales o asimiladas, esto es, puede el ejecutivo excepcionarlas, suspenderlas o modificar su aplicabilidad
legitimamente (ATC 7/2012, de 13 de enero, FJ 2) y, en todo caso, se producen limitaciones al ejercicio de
determinados derechos fundamentales e incluso la suspension de alguno de ellos durante la vigencia de alguno
de los estados de emergencia (excepcion y sitio).

De conformidad con el art. 116 CE y la Ley Orgéanica 4/1981 que lo desarrolla, en los tres estados de
emergencia la iniciativa corresponde al Gobierno que podra declararlo (alarma), solicitar autorizacion para la
prorroga (alarma) o para realizar la propia declaracion (excepcién) o pedir su declaracion (sitio). Son decisiones de
caracter politico que adopta el Gobierno ante una situaciéon de crisis constitucional, que revisten la forma de
decreto, en cuanto férmula de manifestacion normativa del ejecutivo, que implicara, segln se trate de uno u otro
estado, limitaciones en el ejercicio (alarma) e incluso suspensiones de derechos fundamentales (excepcién). De
modo que la propia Constitucién atribuye al Gobierno en situaciones de crisis constitucional la capacidad
normativa de incidir en los derechos fundamentales bajo el control del Congreso de los Diputados (art. 55 CE).

Las facultades y poderes del Gobierno en estados de emergencia son excepcionales y estdn sometidos a
un control también excepcional por parte del Congreso de los Diputados, a traves, entre otros, de los mecanismos
de control previstos en el titulo V CE. En concreto, respecto a los estados de emergencia al Congreso de los
Diputados se le comunica de forma inmediata la declaracion del estado de alarma y si bien no se prevé una
ratificacion de esa declaraciéon, nada impide que el Congreso active los mecanismos de control politico referidos,
siendo el mas relevante la mocién de censura. Mas intenso es el control respecto a la prérroga del estado de
alarma, que no puede adoptarse sin la autorizacién del Congreso de los Diputados (art. 162 del Reglamento del
Congreso de los Diputados: RCD). Asi pues, la Constitucion ha querido regular un control eminentemente politico
sobre el Gobierno en estos supuestos de estados de emergencia, excluyendo el sistema ordinario de control.

También se observa que la regulacién de los estados de emergencia busca una «unidad de accion» entre
el poder legislativo y el ejecutivo para afrontar las situaciones de crisis institucional que alteran la propia
normalidad constitucional, de tal manera que el ejecutivo no podra ejercer sus poderes y funciones excepcionales
en estas situaciones de crisis institucional sin el respaldo continuado del Congreso de los Diputados por lo que
implica de alteracion del sistema constitucional de distribucion de funciones y poderes.

Estas notas sobre la caracterizacion de los estados de emergencia, concluye el Abogado del Estado estas
consideraciones generales, han tenido su reflejo en la doctrina del Tribunal Constitucional, siendo la resolucion
mas relevante el ATC 7/2012, de 13 de enero, cuyo fundamento juridico 4 reproduce.

b) En relacién con la primera de las infracciones del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE)
denunciada por los recurrentes, por haberse inadmitido el recurso contencioso-administrativo sin que el 6rgano
judicial hubiera reclamado previamente el expediente administrativo (art. 51.1 LJCA), el Abogado del Estado
considera que la interpretacion sostenida en la demanda sobre el juego de los arts. 5y 51.1 LJCA no encaja en la
regulacion legal de la declaracion de inadmisibilidad del recurso contencioso por falta de jurisdiccion, pues esta
decisién puede producirse en cualquier fase del proceso, incluso en sentencia (art. 69 LICA), por ser una cuestion
de orden publico y, por tanto, también antes incluso de reclamar el expediente administrativo si el Tribunal asi lo
entiende.

En este caso, el Tribunal Supremo ha estimado que la falta de jurisdiccién era notoria, por lo que no hacia
falta recabar el expediente para adoptar esa decision, de modo que no cabe apreciar la denunciada lesion del
derecho a la tutela judicial efectiva.

c) Por lo que se refiere a la queja relativa a la inadmision del recurso contencioso-administrativo, el
Abogado del Estado entiende, en contra de lo afirmado por los recurrentes en amparo, que la decision del Tribunal
Supremo no implica la existencia de una parcela de actuacién del poder ejecutivo exenta de control parlamentario
y judicial, pues existe, en todo caso, un control parlamentario.

En efecto, sin el apoyo del Congreso de los Diputados, el Ejecutivo no puede ejercitar los poderes
extraordinarios en las situaciones de emergencia constitucional, al ser el Congreso de los Diputados quien
autoriza la declaracién (excepcion), o prorroga (alarma) del estado, o, incluso, quien tiene la exclusiva facultad de
su declaracion (sitio) a peticién del Gobierno. En el estado de alarma, el control respecto a la declaracién se
realiza a través de la comunicacion al Congreso de los Diputados y de la posibilidad de iniciar los mecanismos
especificos de control del titulo V LOTC, asi como mediante la autorizacion, denegacién o modificacion, en su
caso, de la prorroga de dicho estado si es solicitada por el Gobierno. Por tanto, es manifiesto que existe un control



parlamentario de la actuacién del ejecutivo, ademas de que, con caracter general, el Ultimo parrafo del art. 116 CE
mantiene el principio de responsabilidad del Gobierno y de sus agentes durante la vigencia de los estados de
emergencia.

Respecto al control judicial de estos estados, y, en concreto, a las actuaciones del Gobierno que los
recurrentes pretendieron impugnar ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, el Abogado del Estado resalta
gue es necesario partir del caracter politico de estas actuaciones llevadas a cabo por el Gobierno como 6rgano
constitucional, ajenas al Derecho administrativo y que determinan la atribucién a aquél de poderes excepcionales
gue condicionan el ejercicio de derechos fundamentales y, en general, excepcionan o condicionan el contenido de
normas legales.

Es evidente que la solicitud del Gobierno al Congreso de los Diputados para prorrogar el estado de alarma
agota su contenido en las relaciones entre aquél y éste, de tal manera que no existe mas control que el
parlamentario, que se realiza a través de la denegacion o modificacion de las condiciones y el alcance de la
prorroga solicitada, sin perjuicio de la utilizacion por el Congreso de los Diputados de los demés mecanismos de
control previstos en la Constitucion (titulo V).

Por su parte, el control judicial de los Reales Decretos de declaracién y prorroga del estado de alarma, no
esta residenciado en la jurisdiccién ordinaria, sino en la jurisdiccion constitucional, por el caracter eminentemente
constitucional de defensa de la propia Constitucion de tales actuaciones normativas del ejecutivo y de su
contenido material. EI Abogado del Estado invoca de nuevo al respecto la doctrina del ATC 7/2012, de 13 de
enero, cuyo fundamento juridico 3 reproduce, considerando que aquella doctrina elaborada en relacién con el acto
del Congreso de los Diputados que autoriza la prorroga del estado de alarma es aplicable a las dos disposiciones
normativas dictadas por el Gobierno para la declaracion y prérroga de dicho estado. Si bien la forma de tales
disposiciones es la de decreto, como no puede ser de otra manera al ser del Gobierno, su contenido, que coincide
con el acto de autorizacion de la prérroga, no puede tener sino el mismo valor normativo que se atribuye al acto de
autorizacion. Siguiendo el razonamiento del citado Auto, la norma hay que calificarla en funcién de su contenido vy,
en este caso, el contenido incide directamente en lo regulado por normas de rango legal que limita o excepciona
durante el estado de alarma, como no puede ser de otra manera, ya que los poderes del Gobierno en este estado
no son ordinarios, sino extraordinarios, alterando el sistema usual de reparto de poderes constitucionalmente
establecido.

Resulta forzado mantener que las disposiciones normativas del Gobierno tienen naturaleza reglamentaria
por adoptar la forma de decreto, obviando el contexto de crisis constitucional en la que se dictan, el
encuadramiento constitucional de la regulacion de las situaciones de crisis, su contenido material y excepcional,
asi como el mecanismo de control constitucional. Si asi fuera, el decreto no tendria virtualidad alguna, ya que no
podria desplazar ni excepcionar lo establecido en normas legales y menos auln condicionar el ejercicio de
derechos fundamentales, de modo que no serviria como instrumento excepcional para restablecer el control
constitucional. También resultaria forzado mantener su naturaleza reglamentaria porque el Gobierno no tiene por
gué comunicar al Congreso de los Diputados cada reglamento que dicta, ni solicitar autorizacién para dictarlos o
prorrogarlos. Si lo hace es porque no tienen esa naturaleza, ni se dictan al amparo de la potestad reglamentaria
prevista en el art. 97 CE, sino en el ejercicio de la potestad extraordinaria que le atribuye el art. 116 CE.

A juicio del Abogado del Estado, los decretos de declaracion y prorroga del estado de alarma tienen mas
parecido con el procedimiento establecido en el art. 82 CE para que el Gobierno dicte legislacion delegada, asi
como el previsto en el art. 86 CE para dictar decretos-leyes.

En definitiva, residenciar el control de estas disposiciones normativas en el Congreso de los Diputados y
en el Tribunal Constitucional no implica una vulneracién del art. 24 CE, por lo que la decision de inadmisién del
recurso contencioso-administrativo acordada por el Tribunal Supremo es coherente con nuestro sistema
constitucional, con los mecanismos de control en él previstos y con la doctrina constitucional sobre el derecho a la
tutela judicial efectiva y las resoluciones de inadmisibilidad (por todas, STC 181/2001, de 17 de septiembre, FJ 3).

El Abogado del Estado concluye su escrito de alegaciones solicitando se dicte Sentencia desestimando el
recurso de amparo.

9. La representacion procesal de los recurrentes de amparo evacuo el trdmite de alegaciones conferido
mediante escrito registrado en fecha 10 de febrero de 2014, en el que sustancialmente reproducen las efectuadas
en la demanda.

10. El Ministerio Fiscal evacué el tramite de alegaciones conferido mediante escrito registrado en fecha 25
de febrero de 2014, que, en lo sustancial, se resume a continuacion:

a) En relacion con la denunciada lesién del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), en su
vertiente de acceso al proceso, porque el 6rgano judicial no habia reclamado el expediente administrativo antes de
inadmitir el recurso contencioso-administrativo, el Ministerio Fiscal, tras recordar que la interpretacion de las
normas procesales corresponde a los Tribunales ordinarios (SSTC 362/2006, de 18 de diciembre, y 132/2011, de



18 de julio), sefiala que el Tribunal Supremo ha expuesto los motivos de la falta de reclamacion del expediente y
de la posibilidad legal de acordar la resolucidon de inadmisién en el momento procesal en el que lo hizo, de modo
gue ninguna tacha de irrazonabilidad, arbitrariedad o error patente se puede atribuir a la resolucion recurrida, que
no puede ser tildada de rigorista y desproporcionada en relacién con el derecho a la tutela judicial efectiva.

A mayor abundamiento, la falta de reclamacion del expediente administrativo no ha provocado a los
demandantes de amparo una situacién de indefensiébn material, pues han podido exponer en su escrito de
alegaciones, en virtud del traslado conferido por la providencia de 3 de noviembre de 2011, los motivos por los
cuales estimaban que los actos recurridos eran susceptibles de control jurisdiccional y, por ello, el recurso debia
de ser admitido, sin que, ademas, se concrete en la demanda en qué medida la falta de remisién del expediente
administrativo les ha generado una situaciéon de indefension y en qué medida ha afectado al contenido de la
resolucion judicial.

b) Por lo que se refiere a la lesion del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) como
consecuencia de la decision de inadmision del recurso contencioso-administrativo, el Ministerio Fiscal argumenta
que el art. 97 CE enumera las funciones que competen al Gobierno, entre ellas, dirigir la politica interior y ejercer
la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria. Mientras que estas dos Ultimas estan sujetas al control de los
Tribunales (art. 106.1 CE), el Gobierno responde solidariamente de la gestidn politica ante el Congreso de los
Diputados (art. 108 CE). Existe, por tanto, un nucleo de la actividad politica del Gobierno resultante del ejercicio de
competencias constitucionales que se caracteriza por ser expresion del mayor grado de discrecionalidad y
oportunidad, que es susceptible de fiscalizacion jurisdiccional en aquellos de sus elementos que estén definidos
legislativamente y que no afecten al fondo de la decision gubernamental. A salvo siempre la competencia del
Tribunal Constitucional, el control de los actos de direccion politica corresponde a las Cortes Generales.

El Tribunal Supremo (STS de 2 de octubre de 1987) y el Tribunal Constitucional (SSTC 204/1992, de 26
de noviembre; 45/1990, de 15 de marzo; 196/1990, de 29 de noviembre; 220/1991, de 25 de noviembre, y
74/1992, de 7 de diciembre), con base en el citado art. 97 CE, han reconocido la existencia de una actividad
politica del Gobierno no sujeta a revision judicial, pudiendo extraerse de la referida doctrina constitucional la
conclusion, entre otras, no que la actividad del Gobierno como drgano constitucional no esté sometida al Derecho,
sino Unicamente que no es fiscalizable ante la jurisdiccion contenciosa, al objeto de evitar una judicializacion
inaceptable de la vida politica. Se trata de actos propios del Gobierno como érgano que desarrolla una funcién de
direccidn politica, susceptibles de control por el Tribunal Constitucional cuando vulneren derechos fundamentales
por aplicacion analégica del art. 42 LOTC.

En este sentido, el art. 2 LJCA de manera restringida permite el control jurisdiccional sobre los actos de
gobierno «cualquiera que fuese la naturaleza de dichos actos». Asi pues, nada excluye un control jurisdiccional de
los actos politicos del Gobierno constrefiido al andlisis de su respeto a los derechos fundamentales y a la
observancia de los elementos reglados a la vista del citado art. 2 LJCA y de los mandatos de los arts. 9.1y 24.1
CE.

De lo expuesto, el Ministerio Fiscal resalta que los Reales Decretos 1673/2010 y 1717/2010 y el acuerdo
del Consejo de Ministros de 14 de diciembre de 2010 son actos del Gobierno dictados como érgano constitucional
en ejercicio de las funciones que le atribuye el titulo V CE, con el control del Congreso de los Diputados, lo que
supone otorgarles naturaleza de actos de gobierno no sujetos a Derecho administrativo. En apoyo de que los
citados actos son actos de autoridad, trae a colacién la doctrina de las SSTC 26/1981, de 17 de julio, y 33/1981,
de 5 de noviembre, en relaciéon con la facultad de la autoridad gubernativa de adoptar las medidas necesarias para
asegurar el funcionamiento de los servicios publicos en caso de huelga, para concluir que se trata de actos
adoptados para restablecer la normalidad de un servicio esencial para la comunidad, como es el transporte aéreo,
y emanados de una autoridad politica, de modo que la responsabilidad del Gobierno es estrictamente politica vy,
por ello, el control de sus decisiones y actos en los que se ha traducido la declaracién del estado de alarma sélo
puede ser politico por parte del Congreso de los Diputados (art. 108 CE). En consecuencia, no se puede compartir
la opinidn de los demandantes de amparo de considerarlos como disposiciones dictadas por el Gobierno en el
ejercicio de sus potestades reglamentarias o administrativas y, por ello, han de estimarse ajenos al control del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

c) Admitido en abstracto el control de los actos politicos, de gobierno o de direccidon politica, bajo el
epigrafe de actos de autoridad, respecto de cuestiones relacionadas con la proteccion de derechos fundamentales
y la observancia de los elementos reglados, el Ministerio Fiscal estima necesario determinar el alcance del control
jurisdiccional sobre estos actos.

Afirma al respecto que no solo la actividad del Gobierno esta sometida a fiscalizacién cuando actlla como
Administracién puablica (arts. 9.1, 103.1 y 106.1 CE), sino también cuando toma decisiones en ejercicio de su
funcion politica (art. 108 CE). En consecuencia, puede hablarse de una vertiente administrativa y otra politica de la
actuacion del Gobierno, cuya fiscalizacion corresponde bien a los Tribunales, bien al Congreso de los Diputados,
de modo que toda su actuacion estd sometida a control por otros érganos del Estado. El control politico de los
actos del Gobierno le corresponde al poder legislativo, no al jurisdiccional, sin perjuicio del control constitucional
de sus actos por el Tribunal Constitucional.



Como limite al control jurisdiccional invoca el Ministerio Fiscal el principio de separacion de poderes (arts.
66.2, 97 y 117 CE), en cuanto le corresponde al Gobierno dirigir la politica del Estado, a las Cortes la produccion
legislativa y a los Jueces y Tribunales el ejercicio de la funcion jurisdiccional, de manera que los distintos poderes
del Estado deben actuar en el marco constitucional sin usurpar funciones que son propias del otro. Ello ha de
traducirse en el respeto al contenido de aquellas decisiones o actos propios de cada uno de esos 6rganos, por lo
gue no les correspondera a los drganos judiciales el andlisis de fondo de autoridad o politico a través del analisis
de los elementos reglados o de la vulneracion de derechos fundamentales. En otras palabras, el orden
jurisdiccional no puede sustituir la voluntad del Gobierno en el ejercicio de su funcién politica.

Pues bien, los Reales Decretos 1673/2010 y 1717/2010 los ha dictado el Gobierno como érgano
constitucional y conforme a criterios de oportunidad y discrecionalidad en ejercicio de la funcién politica que le
atribuye la Constitucién (art. 116 CE), por lo que, en principio, como actos de autoridad no estarian sometidos a
control jurisdiccional pleno, sino a los limites que establece el art. 2 a) LICA, cuyas previsiones deben conjugarse
con los limites que derivan del principio de separacion de poderes.

d) El Ministerio Fiscal se refiere a continuacién al alcance normativo de las disposiciones por las que se
declara y prorroga el estado de alarma. Con base en la doctrina del ATC 7/2012, de 13 de enero, sostiene que
aunque revisten forma de decreto y, por tanto, en principio se trata de normas de rango inferior a la ley,
susceptibles de impugnacion ante la jurisdiccion contencioso-administrativa (art. 1 LICA), el alcance juridico y la
repercusion que tienen temporalmente sobre el &mbito de aplicabilidad de disposiciones con rango de ley sugiere
gue su rango juridico va mas alla del de las simples disposiciones administrativas dictadas por el Gobierno en
ejercicio de la potestad reglamentaria o administrativa. Antes bien, los citados decretos se dictan en el ejercicio de
una facultad constitucional atribuida al Gobierno (art. 116 CE), no pudiendo desconocerse, en cuanto a su alcance
normativo, que materialmente alcanzan eficacia de ley desde el momento en que pueden condicionar la
aplicabilidad de normas con rango de ley, de modo que atendiendo a esta vertiente material, presentan una
eficacia juridica equiparable a la de la ley, lo que necesariamente ha de repercutir en su control jurisdiccional,
guedando excluidos, en razén de dicha eficacia, de la fiscalizacion por el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo.

Ademas, el Ministerio Fiscal destaca que en este caso el Gobierno solicitd la prérroga del estado de
alarma y lo hizo en los mismos términos en que lo habia declarado inicialmente, de modo que el Congreso de los
Diputados tuvo la posibilidad de convalidar el acto del Gobierno al autorizar la prérroga sin alterar los términos en
los que se habia solicitado. Siendo ello asi, entiende que la consideracion del Tribunal Supremo de que el acto del
Gobierno adquiere naturaleza parlamentaria y, en consecuencia, no es susceptible de control jurisdiccional, es
razonable, no pudiendo tildarse de extravagante o errénea.

e) La autorizaciéon del Congreso de los Diputados (arts. 116.2 CE y 162.2 RCD) para prorrogar el estado
de alarma supone un efectivo control de la actividad del Gobierno, pues la Cadmara ha controlado la regularidad
formal y sustantiva de las condiciones para prorrogar la situacién de emergencia. Que los grupos parlamentarios
no hayan hecho uso de la facultad de propuesta que les confiere el articulo 162.3 RCD no significa pasividad por
parte de la Camara, ya que la autorizacién supone la asuncién de la totalidad de las condiciones en que se solicitd
la prérroga del estado de alarma, lo que ratifica el control por la Camara de la decision del Gobierno.

En relacién con la declaracion inicial del estado de alarma, el Ministerio Fiscal, con base en la doctrina del
Auto del Tribunal Supremo de 30 de mayo de 2010 y las previsiones de los arts. 196 y 197 RCD relativos a las
comunicaciones del Gobierno al Congreso de los Diputados, sostiene que el debate habido con ocasion de la
informacion recibida supone, por si sélo, un control politico de la Camara sobre la declaracion del estado de
alarma que permite a ésta posicionarse sobre dicha declaracion, por lo que no puede hablarse de una actuacion
pasiva de la Camara. Ademas, la Camara no es un mero receptor de la informacion sobre la declaracién del
estado de alarma, sino que los distintos grupos parlamentarios pueden someter a la Mesa del Congreso la
votacién de resoluciones sobre la situacién de emergencia decretada por el Gobierno, es decir, la propia Camara
puede adoptar decisiones que contengan un pronunciamiento sobre la regularidad de la decisién adoptada por el
Gobierno. A mayor abundamiento, como sefiala el Auto del Tribunal Supremo de 30 de mayo de 2010, «[l]la
autorizacion por el Congreso de los Diputados de la prérroga del estado de alarma supuso la asuncion de la
declaracion inicial» y «es una verdadera convalidacién de su declaracién inicial porque ratifica su validez y, por
eso, dispone su continuidad».

En este caso, se ha producido, si bien es cierto que a posteriori, un efectivo control de la declaracién inicial
del estado de alarma, pues la solicitud de autorizacién de la prérroga del estado de alarma por el Gobierno se
efectud en los mismos términos en los que se habia declarado el inicial estado de alarma, lo que implica que la
Cémara ha realizado una fiscalizacion efectiva del Real Decreto 1673/2010. En consecuencia, los Reales
Decretos por los que se declard el estado de alarma y su prorroga han sido refrendados y controlados por el
Congreso de los Diputados, Camara a la que le viene conferido dicho control, en tanto que actos politicos (arts.
108.1y 116.2 CE).

De otra parte, el acuerdo del Consejo de Ministros del 14 de diciembre de 2010 ninguna incidencia tiene
sobre los derechos e intereses que se pretenden defender a través del recurso de amparo, pues quienes inciden



sobre ellos son los Reales Decretos por los que se declara el estado de alarma y su prorroga, respectivamente.
No obstante, dicho acuerdo responde a criterios politicos de oportunidad maxima y es inescindible, como
antecedente necesario (art. 116.2 CE), del Real Decreto por el que se acuerda la prorroga del estado de alarma, el
cual se dicté una vez otorgada la autorizacién por el Congreso de los Diputados, de manera que debe seguir la
misma suerte que el citado Real Decreto.

f) En relacion con la medida de militarizacién de los controladores de transito aéreo (art. 3 del Real
Decreto 1673/2010, mantenida por el Real Decreto 1717/2010), el Ministerio Fiscal sefala que los demandantes
de amparo no denuncian concretos actos de lesion de derechos e intereses legitimos de los controladores, ni
identifican qué ordenes emanadas de la autoridad competente (arts. 6 del Real Decreto 1673/2010 y Real Decreto
1717/2010) han conculcado aquellos derechos fundamentales, ni como la militarizacion ha causado un dafio o
lesion efectiva sobre sus derechos. No denuncidndose una concreta lesion de un derecho fundamental, sino un
hipotético peligro o riesgo para los derechos fundamentales que se enumeran en la demanda, la denuncia
efectuada carece de justificacion.

Los Reales Decretos de declaracion y prorroga del estado de alarma se han dictado —afirma el Ministerio
Fiscal- por el gobierno en ejercicio de las facultades reconocidas por los arts. 116.2 CE y 4 de la Ley Organica
4/1981. Asi pues, han sido dictados por la autoridad designada constitucional y organicamente, han respetado el
procedimiento legalmente establecido, exponen los motivos o causas para su adopcion, responden al fin de
recuperar la normalidad del transito aéreo, explican la necesidad de las medidas impuestas y declaran la
proporcionalidad de las mismas. Todo ello ha de conducir a estimar que el Gobierno ha cumplido con las
formalidades relativas a la competencia, forma del acto, procedimiento, explicitacion de su finalidad y exigencia de
proporcionalidad. En consecuencia, se habrian cumplido con los presupuestos reglados establecidos
normativamente para decretar el estado de alarma y su prorroga, maxime cuando con la autorizaciéon de la
prorroga por el Congreso de los Diputados, concedida en los mismos términos en los que se declar6 el estado de
alarma, la Camara ha asumido, como ha declarado el Tribunal Supremo, la regularidad de la forma y el contenido
de aquellos Reales Decretos.

g) Tras reproducir la doctrina constitucional sobre el derecho de acceso a la jurisdiccion [SSTC 44/2013,
de 25 de febrero, FJ 4, y 128/2013, de 3 de junio, FJ 4], el Ministerio Fiscal entiende que la naturaleza que otorga
el Tribunal Supremo a la autorizacion de la prorroga del estado de alarma y su trasmision a los Reales Decretos
de declaracion de dicho estado y su prérroga como actos de caracter parlamentario, en cuanto que la Camara
asume su contenido al hacer suyos los términos en los que se intereso la prorroga del estado de alarma, convierte
a aquellos Reales Decretos en decisiones del Gobierno ajenas al Ambito jurisdiccional contencioso-administrativo.

A su juicio, esta interpretacion no puede calificarse irrazonable, pues tal caracterizacién les otorga una
naturaleza diferente de la de los actos de autoridad o actos politicos, lo que les convierte en incontrolables por el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Al no tener naturaleza de actos de autoridad o politicos tampoco
con susceptibles de control por ese orden jurisdiccional en relacion con la proteccién de los derechos
fundamentales y sus elementos reglados.

La prorroga del estado de alarma nace de una actuacion conjunta del Gobierno y del Congreso de los
Diputados. Puede decirse, por ello, que se trata de una potestad constitucional del Gobierno que comparte con la
Cémara, pues esta sometida a la autorizacion de ésta. En la medida en que dicha autorizacion se convierte en una
conditio sine qua non, el acto determinante de la prérroga es un acto de la Camara, un acto de naturaleza
parlamentaria (ATC 7/2012, de 13 de enero), por lo que la preeminencia del Congreso de los Diputados sobre la
decisién del Gobierno hace que ese caracter parlamentario se imponga al posible caracter de acto de autoridad o
politico del Gobierno. El hecho de que una autorizacién de la Camara no esté prevista para la inicial declaracién
del estado de alarma no es obstaculo para considerar razonable el otorgamiento de acto parlamentarizado al Real
Decreto 1673/2010 que le ha dado el Tribunal Supremo, ya que el andlisis del recurso de amparo no puede
deslindarse de las circunstancias concretas en las que se produjeron las referidas declaracion y prorroga. En este
caso, el Ministerio Fiscal destaca que la solicitud de autorizacién de la prorroga se formul6 en los mismos términos
en los que se produjo la declaracion del estado de alarma, por lo que la autorizacion parlamentaria supuso, como
dice el Tribunal Supremo, la asuncion y convalidacion del Real Decreto 1673/2010 en cuanto a su forma y
contenido, lo que a posteriori ha significado que el acto del Gobierno cuente con el refrendo del Congreso de los
Diputados. Asi pues, la prohibicién de su fiscalizacion por el orden jurisdiccional contencioso-administrativo
resultaria de la parlamentarizacién de declaracién del estado de alarma.

El Ministerio Fiscal concluye su escrito de alegaciones estimando que el Tribunal Supremo ha adoptado su
decisién con base en una causa legal, que ha aplicado razonablemente, sin que pueda tildarse de rigorista en
relacién con el principio pro actione, por lo que estima que no ha resultado vulnerado el derecho de los
demandantes de amparo a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), en su vertiente de acceso a la jurisdiccion,
procediendo, en consecuencia, la desestimacién del recurso de amparo.

11. La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, por Auto de 25 de febrero de 2016, acord6 estimar
justificada la abstencién formulada por el Magistrado Excmo. Sr. don Antonio Narvaez Rodriguez, apartandole



definitivamente del conocimiento del recurso de amparo, por concurrir la causa de abstencion prevista en el art.
219, apartados 13 y 16 LOPJ, al haber intervenido en representacion del Ministerio Fiscal en el procedimiento
seguido ante la Sala que dicto los Autos recurridos en amparo.

12. Con fecha de 1 de marzo de 2016, el Pleno, a propuesta de la Sala Segunda, acordé recabar para si el
conocimiento del presente recurso de amparo.

13. Por providencia de 26 de abril de 2016 se sefialé para la deliberacién y votacion de la presente
Sentencia el dia 28 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

1. La demanda de amparo tiene por objeto la impugnacion del Auto de la Seccién Séptima de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 30 de mayo de 2011, confirmado en reposicién por Auto de
1 de junio de 2012, en cuanto declara la inadmision del recurso contencioso-administrativo nim. 153-2011
promovido por los ahora solicitantes de amparo contra el Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre, por el que
se declara el estado de alarma para la normalizacion del servicio publico esencial del transporte aéreo, el acuerdo
del Consejo de Ministros, de 14 de diciembre de 2010, por el que se solicita del Congreso de los Diputados
autorizacion para prorrogar en sus propios términos el estado de alarma y el Real Decreto 1717/2010, de 17 de
diciembre, por el que se prorroga el estado de alarma declarado por Real Decreto 1673/2010. Para el érgano
judicial, como se ha dejado constancia en los antecedentes de esta Sentencia, los Reales Decretos y el acuerdo
del Consejo de Ministros recurridos no son fiscalizables por la jurisdiccién contencioso-administrativa, al tratarse
de disposiciones que se sitlan fuera del ambito definido para este orden jurisdiccional por los arts. 106 CEy 1y 2
de la Ley reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa (LJCA).

Los demandantes de amparo, controladores de transito aéreo al servicio de Aeropuertos Espafioles y
Navegacion Aérea (AENA), estiman que las resoluciones judiciales recurridas vulneran, por un doble motivo, su
derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE). En primer lugar, consideran lesivo del citado derecho
fundamental que el 6rgano judicial, de conformidad con lo dispuesto en el art. 51.1 LICA, no hubiera requerido a la
Administracion el expediente administrativo antes de resolver sobre la admision o inadmisién del recurso
contencioso-administrativo. En segundo lugar, califican de improcedente la decision de inadmisién del recurso
contencioso-administrativo respecto a los Reales Decretos y al acuerdo del Consejo de Ministros referidos,
plenamente fiscalizables, en su opinién, ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, por lo que ha resultado
infringido también aquel derecho fundamental, en su vertiente, ahora, de derecho de acceso a la jurisdiccion.

El Abogado del Estado se opone a la estimacion de la demanda de amparo. Respecto a la primera de las
guejas de los recurrentes, sostiene que la declaracién de inadmision del recurso contencioso-administrativo por
falta de jurisdiccidn, al ser una cuestiéon de orden publico, puede producirse en cualquier fase del proceso (art. 69
LJCA), también, por tanto, antes de reclamar el expediente administrativo, si el 6rgano judicial asi lo entiende. En
relacion con la segunda de las quejas, descarta que la decision de inadmisiéon del recurso contencioso-
administrativo lesione el derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) de los demandantes de amparo, pues el
control jurisdiccional de los Reales Decretos por los que, respectivamente, se declara y prorroga el estado de
alarma no corresponde a la jurisdiccion ordinaria, sino a la jurisdiccion constitucional. Por otra parte, la solicitud
por el Gobierno al Congreso de los Diputados de la autorizacién para prorrogar el estado de alarma agota su
contenido en la relacion entre ambos érganos constitucionales.

El Ministerio Fiscal tampoco estima que haya resultado vulnerado el derecho a la tutela judicial efectiva de
los recurrentes en amparo. En primer lugar, por lo que se refiere a la falta de reclamacion del expediente
administrativo con caracter previo a que el 6rgano judicial se pronunciara sobre la admisibilidad del recurso,
entiende que la interpretacion que el Tribunal Supremo ha efectuado de la legislacidn procesal aplicable en modo
alguno puede tacharse de irrazonable, arbitraria o incursa en error patente, no habiendo padecido ademas los
demandantes de amparo situacion alguna de indefension. Considera asimismo, respecto a la segunda de las
guejas, que los Reales Decretos impugnados en la via judicial no son susceptibles de control por la jurisdiccion
contencioso-administrativa en atencion a su eficacia juridica, de modo que la decision de inadmision del Tribunal
Supremo no resulta lesiva del derecho a la tutela judicial efectiva. La misma suerte que el Real Decreto por el que
se prorroga el estado de alarma ha de seguir, en su opinién, el Acuerdo del Consejo de Ministros, pues responde
a criterios de maxima oportunidad politica y es inescindible, como antecedente necesario, de dicho Real Decreto.

2. La Sentencia de la Seccién Tercera del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 20 de enero de
2015 (caso Arribas Antdn c. Espafa, 8 46) exige que en los asuntos admitidos a trdmite por este Tribunal
Constitucional se explicite la razon de su especial trascendencia constitucional (STC 222/2015, de 2 de
noviembre, FJ 2).



La identificacion del motivo de la especial trascendencia constitucional de la presente demanda de
amparo, en atencion a los criterios recogidos en la STC 155/2009, de 25 de junio, FJ 2, no requiere un detenido
esfuerzo argumental. En efecto, la cuestiébn nuclear suscitada, novedosa y de indiscutible relevancia
constitucional, no es otra que la de la fiscalizacion jurisdiccional, con la consiguiente delimitacion en nuestro
ordenamiento de los ambitos propios de la jurisdiccién ordinaria y de la jurisdiccién constitucional, de los reales
decretos por los que se declara el estado de alarma y se acuerda su prorroga, respectivamente, lo que, a su vez,
presenta una indudable incidencia en el contenido del derecho de los ciudadanos a la tutela judicial efectiva en
defensa de sus derechos e intereses legitimos, en la vertiente primigenia de este derecho, esto es, la del acceso a
la jurisdiccién (art. 24.1 CE). Asi pues, la especial trascendencia constitucional del recurso estriba en que plantea
un problema o faceta en relaciébn con un derecho fundamental sobre el que no hay doctrina del Tribunal
Constitucional.

3. Una vez identificado el motivo de la especial trascendencia constitucional, hemos de proceder a
enjuiciar las quejas deducidas en la demanda de amparo, debiendo comenzar nuestro examen por aquella cuya
hipotética estimacién habria de conducir a la mayor retroaccion de las actuaciones (SSTC 19/2000, de 31 de
enero, FJ 2; 70/2002, de 3 de abril, FJ 2; 100/2004, de 2 de junio, FJ 4, y 167/2014, de 23 de octubre, FJ 3), cual
es en esta ocasion la denunciada lesion del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), por no haber
reclamado el Tribunal Supremo a la Administracion el expediente administrativo antes de pronunciarse sobre la
admisibilidad o inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo.

Los recurrentes sostienen que el requisito de la previa reclamacién del expediente administrativo es una
garantia del justiciable para formular las alegaciones a las que se refieren los arts. 5 y 51 LICA, precepto este
ultimo aplicable incluso ante la posible falta de jurisdiccion como causa de inadmisién del recurso contencioso-
administrativo. Aducen ademas que la omision de dicha reclamacion les ha causado un claro perjuicio, en la
medida en que no han podido llevar a cabo una defensa justa, plena e integra sobre la admisibilidad del recurso
contencioso-administrativo.

Segun resulta de las actuaciones, el Tribunal Supremo, por providencia de 3 de marzo de 2011, acordé oir
por diez dias a todas las partes sobre la posible inadmisién del recurso contencioso-administrativo por falta de
jurisdiccion [arts. 5.2 y 51.1 a) LJCA], al dirigirse contra una actuacion que no es susceptible de control en este
orden contencioso-administrativo. Los recurrentes en amparo, por escrito de 21 de marzo de 2011, interpusieron
recurso de reposicién contra esta providencia y por posterior escrito de 28 de marzo siguiente, evacuando el
tramite conferido, formularon alegaciones sobre la improcedencia de que se declarara la inadmisibilidad del
recurso contencioso-administrativo, interesando su admision a tramite.

El Tribunal Supremo, en el mismo Auto de 30 de mayo de 2011 que inadmitié el recurso contencioso-
administrativo, desestimé también el recurso de reposicion promovido por los demandantes de amparo, al
considerar que la «inadmisibilidad por falta de jurisdiccion tiene una regulacion especifica en el articulo 5 de la Ley
jurisdiccional, que permite declararla sin necesidad de esperar a que haya sido remitido el expediente
administrativo» (razonamiento juridico primero).

La queja planteada por los recurrentes en amparo bajo la cobertura del derecho a la tutela judicial efectiva
(art. 24.1 CE), esto es, la procedencia o improcedencia de declarar la inadmision de un recurso contencioso-
administrativo por falta de jurisdiccidn sin disponer el 6rgano judicial del expediente administrativo, no trasciende el
ambito de la mera y estricta legalidad ordinaria, respecto de la cual han obtenido del Tribunal Supremo, en su
calidad de méaximo intérprete de la legalidad ordinaria ex art. 123 CE, una respuesta razonada y fundada en
Derecho, en modo alguno errénea o incursa en arbitrariedad, que, de conformidad con una reiterada doctrina
constitucional, satisface cumplidamente el derecho a la tutela judicial efectiva (por todas, STC 205/2009, de 23 de
noviembre, FJ 2). Ademas, los recurrentes no han visto limitado o mermado su derecho de defensa, pues, en el
tramite al respecto conferido por el 6rgano judicial, han podido alegar, como efectivamente han hecho, sobre la
causa de inadmisibilidad del recurso advertida en dicho tramite y finalmente apreciada, por lo que en este caso no
concurre una situacion material de indefension constitucionalmente relevante (por todas, STC 275/2005, de 7 de
noviembre, FJ 6).

4. La cuestion nuclear que suscita la demanda de amparo estriba en determinar si la decision de
inadmision por falta de jurisdiccion del recurso contencioso-administrativo interpuesto contra los Reales Decretos
por los que, respectivamente, se declara el estado de alarma y se acuerda su prorroga vulnera o no el derecho de
los recurrentes en amparo a la tutela judicial efectiva, en su vertiente de derecho de acceso a la jurisdiccién (art.
24.1 CE). Cuestién que a los efectos de su enjuiciamiento, por su particular problematica, es preciso discernir de
la que plantea la impugnacion en la via judicial del acuerdo del Consejo de Ministros por el que se solicita del
Congreso de los Diputados autorizacion para prorrogar el estado de alarma.

Los demandantes de amparo sostienen que los Reales Decretos por los que se declara y prorroga el
estado de alarma son disposiciones de caracter general propias de la direccion de la Administracién que carecen
de rango o valor de ley, plenamente fiscalizables, por consiguiente, ante la jurisdiccién contencioso-administrativa,



cuya verdadera naturaleza de disposiciones de rango inferior a la ley no resulta modificada o transformada por la
intervencién prevista del Congreso de los Diputados. En su opinion, la decision de inadmision del recurso
contencioso-administrativo no encuentra cobertura en el ATC 7/2012, de 13 de enero, cuya doctrina contraviene.

Por su parte, el Abogado del Estado, con base en la doctrina del citado ATC 7/2012, considera, sin
embargo, que las disposiciones dictadas por el Gobierno por las que se declara y prorroga el estado de alarma,
aunque presentan la forma de decreto, tienen el mismo valor normativo que el reconocido a la resolucién del
Congreso de los Diputados por la que se autoriza su prérroga, pues su contenido incide directamente en lo
regulado por normas con rango de ley, cuya aplicabilidad limitan o excepcionan durante la vigencia de dicho
estado.

En el mismo sentido se pronuncia el Ministerio Fiscal, quien, con fundamento igualmente en el ATC
712012, estima que el rango o valor de las decisiones de declaracion del estado de alarma y su prorroga, pese a
que revisten la forma de decreto, va mas alla del de las simples disposiciones administrativas dictadas por el
Gobierno en ejercicio de la potestad reglamentaria, en razon de su alcance juridico y la repercusion que pueden
tener temporalmente sobre el ambito de aplicabilidad de normas con rango de ley.

5. Situado, pues, el nucleo del debate procesal en el &mbito del derecho de acceso a la jurisdiccion, es
preciso traer a colacion el canon de enjuiciamiento constitucional de la queja planteada, establecido en una
constante y reiterada doctrina sentada a partir de la STC 19/1981, de 18 de junio, y sintetizada mas
recientemente, entre otras muchas, en las SSTC 167/2014, de 22 de octubre, FJ 4, y 186/2015, de 21 de
septiembre, FJ 3.

De conformidad con la referida doctrina constitucional, el primer contenido del derecho a obtener la tutela
judicial efectiva que reconoce el art. 24.1 CE es el acceso a la jurisdiccion, que se concreta en el derecho a ser
parte en el proceso para poder promover la actividad jurisdiccional que desemboque en una decisién judicial sobre
las pretensiones deducidas. No se trata, sin embargo, de un derecho de libertad, ejercitable sin mas y
directamente a partir de la Constitucion, ni tampoco de un derecho absoluto e incondicionado a la prestacion
jurisdiccional, sino de un derecho a obtenerla por los cauces procesales existentes y con sujeciéon a una concreta
ordenacion legal que puede establecer limites al pleno acceso a la jurisdiccién, siempre que obedezcan a
razonables finalidades de proteccidon de bienes e intereses constitucionalmente protegidos. Esto es, al ser un
derecho prestacional de configuracion legal, su ejercicio y dispensacién estan supeditados a la concurrencia de los
presupuestos y requisitos que haya establecido el legislador para cada sector del ordenamiento procesal. De ahi
que el derecho a la tutela judicial efectiva quede satisfecho cuando los érganos judiciales pronuncian una decision
de inadmision o meramente procesal, apreciando razonadamente la concurrencia en el caso de un ébice fundado
en un precepto expreso de la ley, si éste es, a su vez, respetuoso con el contenido esencial del derecho
fundamental. Por tanto, una decision judicial de inadmision no vulnera este derecho, aunque impida entrar en el
fondo de la cuestién planteada, si encuentra fundamento en la existencia de una causa legal que resulte aplicada
razonablemente.

No obstante, al tratarse en este caso del derecho de acceso a la jurisdiccion y operar, en consecuencia, en
toda su intensidad el principio pro actione, no sélo conculcan este derecho las resoluciones de inadmisiéon o
desestimacion que incurran en arbitrariedad, irrazonabilidad o error patente, sino también aquellas que se
encuentren basadas en criterios que por su rigorismo, formalismo excesivo o cualquier otra razén revelan una
clara desproporcion entre los fines que la causa legal preserva y los intereses que se sacrifican. En este sentido, y
aunque la verificacién de la concurrencia de los presupuestos y requisitos materiales y procesales a que el acceso
a la jurisdiccion esta sujeto constituye en principio una cuestién de mera legalidad ordinaria que corresponde
resolver a los Jueces y Tribunales, en el ejercicio de la potestad jurisdiccional que les atribuye el art. 117.3 CE,
hemos sefialado también que el control constitucional de las decisiones de inadmisidon ha de verificarse de forma
especialmente intensa, dada la vigencia en estos casos del principio pro actione, principio de obligada observancia
por los Jueces y Tribunales, que impide que interpretaciones y aplicaciones de los requisitos establecidos
legalmente para acceder al proceso obstaculicen injustificadamente el derecho a que un 6rgano judicial conozca o
resuelva en Derecho sobre la pretension a él sometida.

Todas estas afirmaciones resultan acordes con el mayor alcance que el Tribunal otorga al principio pro
actione en los supuestos de acceso a la jurisdiccion, que obliga a los drganos judiciales a aplicar las normas que
regulan los requisitos y presupuestos procesales teniendo siempre presente el fin perseguido por el legislador al
establecerlos, evitando cualquier exceso formalista que los convierta en obstaculos procesales impeditivos del
acceso a la jurisdiccion que garantiza el art. 24 CE, aunque ello no implica necesariamente la seleccion forzosa de
la solucién mas favorable a la admision de la demanda de entre todas las posibles, ni puede conducir a que se
prescinda de los requisitos establecidos por las leyes que ordenan el proceso en garantia de los derechos de
todas las partes.

Finalmente, hemos dicho también que el respeto que con caracter general ha de guardarse a la decisién
de los Jueces y Tribunales adoptada en la aplicacion e interpretacién de la legalidad ordinaria, debe ser, si cabe,
aun mas escrupuloso cuando la resolucién que se enjuicia es, como en este caso, del Tribunal Supremo, a quien



esta conferida la funcién de interpretar la legalidad ordinaria con el caracter complementario que le atribuye el art.
1.6 del Cdédigo civil. En el mismo sentido, por todas, STC 147/1997, de 16 de septiembre, FJ 2.

No obstante, esa deferencia hacia el maximo intérprete de la legalidad ordinaria (art. 123.1 CE) debe
conciliarse en el presente caso con la indiscutible relevancia constitucional que ofrece la cuestién nuclear que aqui
se debate, que presenta, como se dijo, una indudable incidencia en el contenido del derecho a la tutela judicial
efectiva en defensa de derechos e intereses legitimos y en el que, ademas, se controvierte la interpretacion de
disposiciones constitucionales de enorme calado para nuestro Estado de Derecho como son los arts. 106 y 116
CE. En efecto, la resolucién del presente recurso de amparo suscita cuestiones centrales para el sistema de
fuentes disefiado por la Constitucién, con consecuencias importantes también para la delimitacién y la
preservacion del ambito de nuestra propia jurisdiccién y, con ello, para el alcance de las disposiciones juridicas
que la regulan [entre otras, los arts. 161.1 a) y 163 CE y 27, 31 y 35 de la Ley Orgéanica del Tribunal
Constitucional: LOTC]. Asi pues, hemos de examinar, dada la peculiaridad de este caso, y mas alla de la puntual
argumentacion que en algunos extremos pueda argirse en los Autos recurridos, si la decision judicial de declarar
excluidos del ambito de fiscalizacion propio de la jurisdiccién contencioso-administrativa los Reales Decretos en
cuestion, resulta o no lesiva del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) conforme a una adecuada y
conjunta interpretacion de todos los preceptos constitucionales en juego, cuya hermenéutica Ultima a este Tribunal
compete en su condicion de interprete supremo de la Constitucion (art. 1.1 LOTC).

6. Las partes personadas en el proceso de amparo discrepan, como se ha dejado constancia, sobre el
rango y valor de los Reales Decretos por los que, respectivamente, se declara el estado de alarma y se acuerda
su prérroga, asi como sobre la proyeccién a este caso de la doctrina constitucional del ATC 7/2012, elaborada en
relaciéon con el rango y valor de los actos del Congreso de los Diputados por los que se autoriza la prérroga del
estado de alarma o la declaracion y prérroga del estado de excepcion o, en fin, se declara el estado de sitio.

La determinacion de si es o no constitucionalmente conforme al derecho a la tutela judicial efectiva (art.
24.1 CE) la decision judicial recurrida en amparo, que declar6 la inadmision del recurso contencioso-administrativo
por considerar que quedaba fuera del ambito de la jurisdiccién contencioso-administrativa definido en los arts. 106
CE y 1y 2 LJCA laimpugnacion de los Reales Decretos por los que se declara el estado de alarma y se acuerda
su prérroga, requiere despejar, en primer término, a la vista de las diferentes posiciones mantenidas por las
partes, el rango o valor de los citados Reales Decretos, pues de alcanzarse la conclusiéon, como mantienen el
Abogado del Estado y el Ministerio Fiscal, de que se trata de disposiciones con rango o valor de ley, nuestro
enjuiciamiento habria de detenerse en este punto, sin que puedan merecer reproche constitucional alguno los
Autos recurridos en amparo, ya que aquellos Reales Decretos quedarian excluidos del @mbito de fiscalizacion que
corresponde al orden jurisdiccional contencioso-administrativo, como resulta contrario sensu de los arts. 106 CE y
1 LJCA. Sd6lo una vez descartado que las decisiones de declaracion y prérroga del estado de alarma posean esa
cualidad, como sostienen los demandantes de amparo, habria que proceder a considerar seguidamente, para
contrastar la conformidad o no de los Autos recurridos con el derecho a la tutela judicial efectiva, la viabilidad de
residenciar su impugnacion ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo y, en su caso, el alcance y
extension de ese posible control jurisdiccional.

7. Como hemos advertido en otras ocasiones, «los problemas relacionados con el sistema de fuentes soélo
pueden abordarse partiendo del concreto contenido de la regulacion recurrida» (STC 49/2008, de 9 de abril, FJ 6).

El art. 116 CE, precepto que forma parte del titulo V CE, que tiene por rubrica «De las relaciones entre el
Gobierno y las Cortes Generales», plasma la opcion del constituyente de 1978 por un modelo de regulacién del
denominado derecho constitucional de excepcién caracterizado, frente a los precedentes histéricos, por la
mencién de los tres estados de emergencia —estado de alarma, estado de excepcién y estado de sitio— con los
gue hacer frente a posibles situaciones de anormalidad constitucional, reservando a una ley orgénica la regulacion
de cada uno de estos estados, asi como las competencias y las limitaciones correspondientes (art. 116.1 CE).

Los tres siguientes apartados del precepto, dedicados respectivamente, al estado de alarma, al estado de
excepcion y al estado de sitio, identifican los 6rganos competentes para su declaracién y, en su caso, prorroga; €l
procedimiento de adopcion de tales decisiones, la forma que han de revestir, asi como su contenido necesario
(ambito territorial, duracion y efectos); y, en fin, su plazo de vigencia maxima (art. 116.2, 3y 4 CE).

El precepto contiene ademas una serie de garantias comunes a los tres estados de emergencia para
proteger al ordenamiento constitucional de las consecuencias que se pudieran derivar de la declaracién de
cualquier de ellos. Se prevé al respecto que durante su vigencia no se puede interrumpir el funcionamiento de las
Cortes Generales, asi como el de los demas poderes constitucionales del Estado; tampoco se puede disolver el
Congreso de los Diputados, quedando automaticamente convocadas las Camaras si no estuvieran en periodo de
sesiones, y asumiendo las competencias del Congreso de los Diputados su diputacién permanente si estuviera
disuelto o hubiera expirado su mandato. Y, en fin, su declaracion no modifica el principio de responsabilidad del
Gobierno y de sus agentes reconocidos en la Constitucién y en las leyes (art. 116.4 y 5 CE).



Las previsiones del art. 116 CE han de completarse, para una adecuada delimitacion del derecho de
excepcion en el texto constitucional de 1978, con el art. 55.1 CE, que dispone los derechos fundamentales
susceptibles de ser suspendidos cuando se acuerde la declaracién del estado de excepcion o de sitio; con el art.
117.5 CE, que remite a la ley la regulacion del ejercicio de la jurisdicciéon militar en los supuestos de estado de
sitio; y, también, con el art. 169 CE, que prohibe que se inicie la reforma constitucional durante la vigencia de
alguno de los estados de emergencia.

La Ley Orgéanica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcién y sitio (de la Ley Organica
4/1981) ha llevado a cabo el desarrollo normativo que reclama el art. 116 CE, contemplando un primer capitulo,
que precede a la regulacion de cada uno de los estados de emergencia del art. 116 CE, en el que se recogen,
como expresivamente revela su ribrica, disposiciones comunes a los tres estados. Asi, contiene una definicion
genérica de las situaciones que puedan dar lugar a la declaracion de cualquiera de ellos, disponiendo al respecto
gue la misma procedera «cuando circunstancias extraordinarias hiciesen imposible el mantenimiento de la
normalidad mediante los poderes ordinarios de las Autoridades competentes» (art. 1.1). A esta definicién, se
afade la proclamacién de una serie de principios que han de informar y regir la declaracion y vigencia de cada uno
de los estados de emergencia: los principios de necesidad y proporcionalidad (art. 1.2); el principio de
temporalidad (art. 1.3); los principios de vigencia inmediata y de publicidad (art. 2); y, en fin, el principio de
responsabilidad (art. 3.2).

8. Descendiendo de lo general a lo particular, en lo que al estado de alarma atafie, primero de los
mencionados en el art. 116 CE, el art. 4 de la Ley Organica 4/1981 identifica las situaciones de emergencia o, en
Sus propios términos, las «alteraciones graves de la normalidad» que pueden dar lugar a su declaracion, referidas,
en sintesis, a emergencias naturales o tecnoldgicas, a crisis sanitarias, a situaciones de desabastecimiento de
productos de primera necesidad y/o a la paralizacion de servicios publicos esenciales para la comunidad, cuando
no se garanticen los servicios minimos (arts. 28.2 y 37.2 CE) y ademas concurra, respecto a este (ltimo supuesto,
alguna de las otras situaciones definidas en el precepto.

La declaracion del estado de alarma corresponde al Gobierno con caracter exclusivo y ha de llevarse a
cabo mediante decreto acordado en Consejo de Ministros. El decreto ha de determinar el &mbito territorial de
vigencia del estado excepcional, su duracién, que no podra exceder de quince dias, y los efectos de la
declaracion. El Gobierno debe dar cuenta al Congreso de los Diputados, reunido inmediatamente al efecto, de la
declaracion del estado de alarma, suministrandole la informacion que le sea requerida, asi como la de los decretos
que dicte durante su vigencia relacionados con aquélla (arts. 116.2 CE y 6 y 8 de la Ley Organica 4/1981). Esta
dacién de cuentas no altera el caracter exclusivo de la competencia gubernamental para declarar inicialmente el
estado de alarma por un plazo maximo de quince dias, configurdndose como un mecanismo de informacién que
puede activar e impulsar, en el marco de la relacién fiduciaria que ha de existir entre el Gobierno y el Congreso de
los Diputados, un control politico o de oportunidad sobre la declaracion del estado excepcional y las medidas
adoptadas al respecto, asi como, subsiguientemente, la puesta en marcha, en su caso, de los pertinentes
instrumentos de exigencia de responsabilidad politica. En este sentido, el Reglamento del Congreso de los
Diputados (RCD) dispone que de la documentacién remitida por el Gobierno se dé traslado a la Comision
competente, que podra pedir la informacién y documentacion que estime pertinente, previéndose la posibilidad de
gue el asunto pueda ser sometido inmediatamente al Pleno de la Camara, si no estuviera reunido al efecto, o a la
Diputacion Permanente, si el Congreso estuviera disuelto o hubiera expirado su mandato (arts. 162 y 165 RCD).
Se trata, en todo caso, de una intervencién de la Camara a posteriori, una vez que ha tenido lugar la declaracion
gubernamental del estado de alarma, y de naturaleza estrictamente politica, esto es, que su resultado, si la
intervencién parlamentaria se llegase a concretar o formalizar en algo, no vincula juridicamente al Gobierno, ni
condiciona ni altera, por lo tanto, el contenido del decreto por el que se ha llevado a cabo la declaracion del estado
de alarma.

La prérroga del estado de alarma requiere la autorizacion expresa del Congreso de los Diputados, quien
puede en este caso establecer el alcance y las condiciones vigentes durante la misma (arts. 116.2 CE y 6 de la
Ley Organica 4/1981). Respecto a la tramitacion de esta solicitud de autorizacion, el Reglamento del Congreso de
los Diputados dispone que los grupos parlamentarios podran presentar enmiendas sobre el alcance y las
condiciones vigentes durante la prorroga, hasta dos horas antes del comienzo de la sesién en que haya de
debatirse la concesién de la autorizacion solicitada, celebrandose seguidamente un debate en el Pleno de la
Camara, que se desarrolla conforme a las normas previstas para los debates de totalidad y que se inicia con la
exposicion por un miembro del Gobierno de las razones que justifican la solicitud de la prérroga del estado de
alarma. Finalizado el debate, se someten a votacion la solicitud de prérroga y las propuestas presentadas, dando
a continuacién traslado al Gobierno de la decisién adoptada (art. 162 RCD). Asi pues, con ocasion de la solicitud
por el Gobierno de la prérroga del estado de alarma, la intervencion de la Camara, a diferencia de la prevista en el
momento de la proclamacion inicial de este estado, es previa a su declaracion, fijando la autorizacion congresual
el alcance, las condiciones y los términos del estado excepcional vigentes durante la prérroga. En este caso, la
intervencion de la Camara, sin perjuicio de su virtualidad como instrumento de control politico del Gobierno, se



configura, en forma de autorizacién, no solo como presupuesto para decretar la prorroga del estado de alarma,
sino también como elemento determinante del alcance, de las condiciones y de los términos de la misma, bien
establecidos directamente por la propia Camara, bien por expresa aceptacion de los propuestos en la solicitud de
prérroga, a los que necesariamente ha de estar el decreto que la declara.

Los efectos de la declaracién del estado de alarma se proyectan en la modificacion del ejercicio de
competencias por parte de la Administracion y las autoridades publicas y en el establecimiento de determinadas
limitaciones o restricciones. Por lo que al primer plano se refiere, la autoridad competente es el Gobierno o, por
delegacion de éste, el Presidente de la Comunidad Auténoma cuando la declaracién afecte exclusivamente a todo
0 parte de su territorio. Quedan bajo las 6rdenes directas de la autoridad competente todas las autoridades civiles
de la Administracién publica del territorio afectado por la declaracion, los integrantes de los cuerpos de policia de
las Comunidades Auténomas y de las corporaciones locales, asi como los demés trabajadores y funcionarios de
las mismas, pudiendo imponérseles servicios extraordinarios por su duracién o por su naturaleza. Asimismo, los
funcionarios y las autoridades en caso de incumplimiento o resistencia a las 6rdenes de la autoridad competente
pueden ser suspendidos de inmediato en el ejercicio de sus cargos, pudiendo asumir también la autoridad
competente las facultades de las autoridades que hubiesen incurrido en aquellas conductas cuando fuera
necesario para el cumplimiento de las medidas acordadas en ejecucion de la declaracion del estado de alarma
(arts. 7, 9y 10 de la Ley Orgéanica 4/1981).

A diferencia de los estados de excepcién y de sitio, la declaracién del estado de alarma no permite la
suspension de ningun derecho fundamental (art. 55.1 CE contrario sensu), aunque si la adopcién de medidas que
pueden suponer limitaciones o restricciones a su ejercicio. En este sentido, se prevé, entre otras, como medidas
gue pueden ser adoptadas, la limitacion de la circulacion o permanencia de personas o vehiculos en lugares
determinados o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos; la practica de requisas temporales de todo
tipo de bienes y la imposicion de prestaciones personales obligatorias; la intervencion y la ocupacion transitoria de
industrias, fabricas, talleres, explotaciones o locales de cualquier clase, con excepcion de domicilios privados; la
limitacion o el racionamiento del uso de servicios o del consumo de articulos de primera necesidad; la adopcion de
las 6rdenes necesarias para asegurar el abastecimiento de los mercados y el funcionamiento de los servicios de
los centros de produccidn afectados por una paralizacién de los servicios esenciales para la comunidad cuando no
se garanticen los servicios minimos; y, en fin, la intervencion de empresas o servicios, asi como la movilizacion de
su personal, con el fin de asegurar su funcionamiento, siéndole aplicable al personal movilizado la normativa
vigente sobre movilizacién. Previsiones, todas ellas, cuya entidad adquiere particular relevancia para el
enjuiciamiento que ahora abordamos.

9. Es preciso traer a colacion, para afrontar ahora el valor o rango de los decretos de declaracion del
estado de alarma y su prorroga, la doctrina constitucional recogida en el ATC 7/2012 del Pleno de este Tribunal,
gue en sus alegaciones invocan tanto los recurrentes en amparo como el Abogado del Estado y el Ministerio
Fiscal.

En el citado Auto, este Tribunal abordo el significado de las expresiones «fuerza de ley», «valor de ley» y
«rango de ley», empleadas indistintamente por diversos preceptos de la Constitucion y de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional. Afirmd alli que con estas locuciones «la Constitucion primero, y luego la Ley Orgéanica del
Tribunal Constitucional, han querido acotar un genus de normas, decisiones y actos, del que serian
especificaciones, ademas de la propia ley parlamentaria, otras fuentes en parte equiparadas a la misma por la
propia Constitucién, asi como algunos actos, decisiones o resoluciones no identificados como tales ni en la
Constitucion ni en la Ley Organica del Tribunal Constitucional, pero que si gozarian de aquel “valor” o “rango”». Y
abundando en la identificacion de esta categoria, operacion cefiida al ambito parlamentario dada la procedencia
del acto entonces recurrido en amparo, afadié que «es manifiesto que son de subsumir también en la misma
aquellas decisiones o actos parlamentarios que sin ser leyes o fuentes equiparadas a la ley, si pueden, conforme
a la propia Constitucion, afectar a aquellas normas legales o asimiladas, esto es, excepcionarlas, suspenderlas o
modificar su aplicabilidad legitimamente. Si la Constitucién y el ordenamiento habilitan a determinados actos,
decisiones o resoluciones parlamentarias para modificar de tal modo la aplicacién de las leyes, no es de dudar que
tales actos, decisiones o resoluciones ostenten ese genérico rango” o “valor de ley”» (FJ 3).

Previamente a la proyeccion de la precedente doctrina sobre el acto objeto del recurso de amparo, en el
Auto se declar6 que «que todos los estados que cabe denominar de emergencia ex art. 116 CE y también por
tanto, el de menor intensidad de entre ellos, esto es, el de alarma, suponen, como es evidente y asi resulta de su
regulacién en la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio, excepciones o
modificaciones pro tempore en la aplicabilidad de determinadas normas del ordenamiento vigente, incluidas, en lo
que ahora importa, determinadas disposiciones legales, que sin ser derogadas o modificadas si pueden ver
alterada su aplicabilidad ordinaria (arts. 9 a 12; 16 a 30; 32 a 36 de la Ley Orgéanica 4/1981, de 4 de junio, de los
estados de alarma, excepcion y sitio), pues el fundamento de la declaracion de cualquiera de estos estados es
siempre la imposibilidad en que se encuentran las autoridades competentes para mantener mediante “los poderes



ordinarios” la normalidad ante la emergencia de determinadas circunstancias extraordinarias (art. 1.1 de la Ley
Orgénica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio)» (FJ 3).

La aplicacion de la doctrina constitucional resefiada llevé al Tribunal a concluir que «el acto de
autorizacion parlamentaria de la prorroga del estado de alarma o el de la declaracién y prérroga del de excepcion,
gue no son meros actos de caracter autorizatorio, pues tienen un contenido normativo o regulador (ya en cuanto
hacen suyos el alcance, condiciones y términos del estado de alarma o de excepcion fijados o solicitados por el
Gobierno, ya en cuanto la propia Camara directamente los establece o introduce modificaciones en los
propuestos), asi como el acto parlamentario de declaracion del estado de sitio son, todos ellos, decisiones con
rango o valor de ley, expresion del ejercicio de una competencia constitucionalmente confiada a la Camara Baja
ex art. 116 CE en aras de la proteccion, en los respectivos estados de emergencia, de los derechos y libertades de
los ciudadanos (en similar sentido, ATC 114/1991, de 11 de abril, FJ 3)».

10. Esta doctrina constitucional es perfectamente trasladable y aplicable al supuesto que ahora nos ocupa,
sin que constituya al respecto obstaculo la circunstancia de que haya sido elaborada con ocasion de la
impugnacién de un acto o decision parlamentaria. Y ello porque las locuciones «valor de ley», «rango de ley» o
«fuerza de ley» no quedan exclusivamente circunscritas en nuestro ordenamiento a actos o decisiones de origen
parlamentario, pudiendo predicarse también la cualidad de la que son manifestacion aquellas locuciones, sin
necesidad de entrar ahora en consideraciones mas detalladas, de actos, decisiones o disposiciones de
procedencia gubernamental.

La decision de declarar el estado de alarma por un plazo no superior a quince dias es expresion del
ejercicio de una competencia constitucional atribuida con caracter exclusivo al Gobierno por el art. 116.2 CE, en
tanto 6rgano constitucional al que le corresponde ex art. 97 CE la direccion politica del Estado. Se trata por lo
tanto, como el Abogado del Estado y el Ministerio Fiscal sefialan en sus alegaciones, de una competencia
atribuida al Gobierno en su condicién de 6rgano constitucional, no de 6rgano superior de la Administracion, como
ya sefialabamos en nuestras SSTC 45/1990, de 15 de marzo, FJ 2, y 196/1990, de 29 de noviembre, FJ 5.

La decision gubernamental por la que se declara el estado de alarma no se limita a constatar el
presupuesto de hecho habilitante de la declaracion de dicho estado, esto es, la concurrencia de alguna o algunas
de las situaciones o «alteraciones graves de la normalidad» previstas en la de la Ley Orgénica 4/1981 (art. 4) que
pueden dar lugar a la proclamacion del estado de emergencia, ni se limita tampoco a la mera la declaracion de
éste. La decision gubernamental tiene ademas un caracter normativo, en cuanto establece el concreto estatuto
juridico del estado que se declara. En otras palabras, dispone la legalidad aplicable durante su vigencia,
constituyendo también fuente de habilitacién de disposiciones y actos administrativos. La decisién gubernamental
viene asi a integrar en cada caso, sumandose a la Constitucion y a la Ley Orgénica 4/1981, el sistema de fuentes
del derecho de excepcién, al complementar el derecho de excepcién de aplicacién en el concreto estado
declarado. Y esta legalidad excepcional que contiene la declaracion gubernamental desplaza durante el estado de
alarma la legalidad ordinaria en vigor, en la medida en que viene a excepcionar, modificar o condicionar durante
ese periodo la aplicabilidad de determinadas normas, entre las que pueden resultar afectadas leyes, normas o
disposiciones con rango de ley, cuya aplicacion puede suspender o desplazar. Esta incidencia sobre la legislacion
vigente antes de la declaracion del estado de alarma, incluidas las normas con rango de ley que pudieran verse
afectadas, encuentra cobertura en el propio texto constitucional (art. 116.2 CE) y en la Ley Orgéanica 4/1981 (art.
6), que imponen como contenido necesario del decreto en el que se formaliza la decision gubernamental de la
declaracion la determinacion de «los efectos del estado de alarma», efectos que pueden implicar, como se dijo en
el ATC 7/2012, «excepciones o modificaciones pro tempore en la aplicabilidad de determinadas normas del
ordenamiento vigente, incluidas, en lo que ahora importa, determinadas disposiciones legales, que sin ser
derogadas o modificadas si pueden ver alterada su aplicabilidad ordinaria» (FJ 4). Esto es, la propia Constitucion y
la ley reclamada por el art. 116.1 CE para desarrollar sus previsiones habilitan los efectos juridicos que sobre la
legislacion en vigor antes de la declaracion, incluidas las normas con rango de ley, tiene o puede tener la decision
gubernamental que, revistiendo la forma de decreto del Consejo de Ministros, proclama el estado de alarma. Asi
pues, aunque formalizada mediante decreto del Consejo de Ministros, la decision de declarar el estado de alarma,
dado su contenido normativo y efectos juridicos, debe entenderse que queda configurada en nuestro
ordenamiento como una decision o disposicion con rango o valor de ley. Y, en consecuencia, queda revestida de
un valor normativo equiparable, por su contenido y efectos, al de las leyes y normas asimilables cuya aplicacién
puede excepcionar, suspender o modificar durante el estado de alarma.

Por idénticas razones, no puede ser distinta la conclusion en relacion con el rango o valor del decreto por
el que se prorroga el estado de alarma. No obstante, en este caso, ha de resaltarse, ademas, la peculiaridad de
que el decreto de prérroga constituye una formalizacion ad extra de la previa autorizacion del Congreso de los
Diputados, esto es, su contenido es el autorizado por la Camara, a quien corresponde autorizar la prérroga del
estado de alarma vy fijar su alcance, condiciones y términos, bien haciendo suyos los propuestos por el Gobierno
en la solicitud de prorroga, bien estableciéndolos directamente. Al predicarse del acto de autorizacion
parlamentaria, como ya se ha dejado constancia, la condicién de decisién con rango o valor de ley (ATC 7/2012,



FJ 4), idéntica condicién ha de postularse, pese a la forma que reviste, de la decision gubernamental de prorroga,
gue meramente se limita a formalizar y exteriorizar el acto parlamentario de autorizacion.

11. Asi pues, constatada con base en la argumentacion expuesta la condicion de decisiones o
disposiciones con rango o valor de ley de la declaraciéon gubernamental del estado de alarma y de su prorroga,
hemos de concluir que las resoluciones judiciales impugnadas, que inadmitieron el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por los demandantes de amparo contra los Reales Decretos 1673/2010, de 4 de
diciembre, y 1717/2010, de 17 de diciembre, no han vulnerado su derecho a la tutela judicial efectiva en su
vertiente de derecho de acceso a la jurisdiccion (art. 24.1 CE), al resultar aquéllos excluidos, en razén de su valor
o rango de ley, del &mbito de fiscalizacién del orden jurisdiccional contencioso-administrativo (arts. 106 CE y 1
LJCA contrario sensu).

Ello no supone, como vienen a sostener los demandantes de amparo, que los citados Reales Decretos
resulten inmunes a todo control jurisdiccional, sino que, al poseer rango y valor de ley, pese a revestir la forma de
decreto, s6lo cabe impugnarlos, de acuerdo con el modelo de jurisdiccion de nuestro ordenamiento juridico, ante
este Tribunal Constitucional a través de los procesos constitucionales previstos en la Constitucion y en la Ley
Orgéanica del Tribunal Constitucional, que tienen por objeto el control de constitucionalidad de las leyes,
disposiciones y actos con fuerza o valor de ley [arts. 161 y 163 CE, 27.2 b) LOTC]. Sin perjuicio, como es
evidente, de que los actos y disposiciones que puedan dictarse en su aplicacién puedan impugnarse ante la
jurisdiccion ordinaria en cada caso competente (art. 3.2 de la Ley Orgéanica 4/1981) y los 6rganos judiciales
puedan, al enjuiciarlos, promover cuestién de inconstitucionalidad contra los actos, decisiones o resoluciones con
valor de ley de los que son aplicacién, cuando consideren que puedan ser contrarios a la Constitucion (ATC
712012, FJ 3). Por consiguiente, la fiscalizacion por la jurisdiccion constitucional de los Reales Decretos por los
que se declara y se prorroga el estado de alarma no excluye, como no podria ser de otro modo, el control
jurisdiccional por los Tribunales ordinarios de los actos y disposiciones que se dicten en su aplicacion durante la
vigencia del estado de alarma. Asimismo, las personas afectadas podran interponer recurso de amparo
constitucional, previo agotamiento de la via judicial ordinaria, contra los actos y disposiciones dictados en
aplicacion de aquellos Reales Decretos cuando los estimen lesivos de derechos fundamentales o libertades
publicas susceptibles de proteccion a través de este proceso constitucional, facultad que le confiere el art. 55.2
LOTC.

Y, en fin, ha de resaltarse que de esta forma todos los actos gubernamentales y parlamentarios de
declaracion, autorizaciéon y prorroga de cada uno de los tres estados de emergencia ex art. 116 CE quedan
sometidos, en razén de su condicién de actos y disposiciones con fuerza o rango de ley, a un mismo régimen de
control jurisdiccional ante este Tribunal.

12. Los Autos recurridos declaran también la inadmisién del recurso contencioso-administrativo promovido
por los demandantes de amparo en relacién con el acuerdo del Consejo de Ministros de 14 de diciembre de 2010,
por el que se solicita del Congreso de los Diputados autorizacion para prorrogar en sus propios términos el estado
de alarma declarado por el Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre.

Este Tribunal ya ha tenido ocasion de declarar que «no toda la actuacién del Gobierno, cuyas funciones se
enuncian en el art. 97 del Texto constitucional, esta sujeta al Derecho Administrativo. Es indudable, por ejemplo,
que no lo esta, en general, la que se refiere a las relaciones con otros érganos constitucionales, como son los
actos que regula el Titulo V de la Constitucién, o la decisién de enviar a las Cortes un proyecto de Ley, u otras
semejantes, a través de las cuales el Gobierno cumple también la funcién de direccién politica que le atribuye el
mencionado art. 97 de la Constitucién» (STC 45/1990, de 15 de marzo, FJ 2). En tales casos, «el Gobierno actla
como 6rgano politico y no como érgano de la Administracion, no ejerce potestades administrativas ni dicta actos
de esta naturaleza y, por lo mismo, su actuaciéon no puede calificarse como “administrativa” cuyo control
corresponda ex art. 106.1 de la Constitucién y 8 LOPJ a los Tribunales de justicia» (STC 196/1990, de 29 de
noviembre, FJ 5).

Pues bien, tal es el supuesto del referido acuerdo, que no tiene otra virtualidad que la de activar el
procedimiento de solicitud por el Gobierno al Congreso de los Diputados de la autorizacion para prorrogar el
estado de alarma, cuyo contenido y efectos se circunscriben y se agotan en el estricto ambito de las relaciones
entre ambos 6rganos constitucionales. De modo que, de conformidad con la doctrina constitucional expuesta, la
decisién de inadmisién del recurso contencioso-administrativo en relacion con aquel acuerdo tampoco ha
lesionado el derecho de los demandantes de amparo a la tutela judicial efectiva, en su vertiente de derecho de
acceso a la jurisdiccion (art. 24.1 CE).

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA
CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,



Ha decidido
Desestimar el presente recurso de amparo.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».
Dada en Madrid, a veintiocho de abril de dos mil dieciséis. Francisco Pérez de los Cobos Orihuel. Adela
Asua Batarrita. Encarnacion Roca Trias. Andrés Ollero Tassara. Fernando Valdés Dal-Ré. Santiago Martinez-

Vares Garcia. Juan Antonio Xiol Rios. Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez. Ricardo Enriqguez Sancho.
Firmado y rubricado.



