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I. NOTA PRELIMINAR

El éxito del Estado constitucional como forma avanzada de organizacién
social se debe, en buena medida, a la razén de ser de los propios textos constitu-
cionales. Tal y como sostiene el profesor Pérez Royo, el propésito de una consti-
tucién no es otro que la construccién normativa del orden politico sustentada en
tres principios: la igualdad, la libertad y la seguridad. En este sentido, las previ-
siones constitucionales definen un estdndar de «normalidad social» y el cumpli-
miento regular de las mismas posibilita la convivencia pacifica de una determinada
comunidad politica. Sin embargo, es inevitable que los Estados terminen enfren-
tdndose a situaciones de «anormalidad constitucional», esto es, perturbaciones en
el orden social que pueden ser de muy diverso calado y que pueden tener su ori-
gen en causas muy diferentes. Para hacer frente a estas circunstancias anémalas
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sin abandonar el marco general de convivencia, muchas constituciones optan por
prever entre sus paginas algiin mecanismo de reaccién del Estado, bien en forma
de cldusula genérica, o bien detallando los resortes juridicos que se han de activar
para afrontar diversos escenarios excepcionales. Esta respuesta del ordenamiento
es lo que se conoce como derecho de excepcién o derecho de necesidad.

Asf pues, el derecho de excepcién opera Gnicamente en situaciones de crisis
desplazando las normas ordinarias de derecho comin y fortaleciendo, mediante
poderes extraordinarios, la capacidad de actuacién del Ejecutivo con el fin de
retornar lo antes posible a la normalidad constitucional. Ante supuestos de hecho
cuyas consecuencias dificilmente se pueden predecir o anticipar, estas disposicio-
nes normativas deben ofrecer seguridad juridica y respuestas eficaces; ahora bien,
en el marco del constitucionalismo democritico, el derecho de necesidad debe
actuar como muro de contencién, no sélo de la magnitud de la crisis que amenaza
al Estado, sino de cualquier abuso o arbitrariedad por parte de unos poderes
publicos que resultan temporalmente robustecidos debido a las excepcionales cir-
cunstancias. Estamos, por tanto, ante lo que debe ser una herramienta de defensa
politica del orden constitucional capaz de garantizar la eficacia de la norma fun-
damental en cualquier escenario, independientemente de lo grave e incierto que
éste sea.

El constituyente espafiol apost6 por un modelo de constitucionalizacién mads
o menos exhaustiva de las situaciones de anormalidad, prefigurando en el art. 116
CE tres tipos de estados de emergencia —alarma, excepcién y sitio— y remi-
tiendo al legislador orgdnico para el desarrollo de los mismos. A este respecto, y
partiendo de la mdxima de que lo previsto como excepcién debe operar de manera
excepcional, puede sostenerse que el modelo ha funcionado razonablemente bien.
Durante cuatro décadas de vigencia del actual régimen constitucional (1978-
2018), el Derecho de excepcion tan sélo ha sido aplicado en una ocasién para
hacer frente a los estragos ocasionados por la huelga de controladores aéreos del
aflo 2010, cuyo masivo seguimiento provocé el cierre del espacio aéreo y el
colapso de las torres de control de un buen ntimero de aeropuertos del pafs. Cabe
apuntar que la declaracién de este estado de alarma desperté una fuerte contro-
versia politica y doctrinal sobre su pertinencia. Preocupaba estar creando un pre-
cedente que aplicase «con ligereza» el derecho de necesidad, lo que demuestra el
alto grado de conciencia en torno a la absoluta excepcionalidad que debe caracte-
rizar la declaracién de un estado de emergencia.

Lamentablemente, en el escaso margen de una década, nuestro pais se ha
vuelto a ver inmerso en un escenario de anormalidad constitucional que ha obli-
gado a aplicar —esta vez con muchas menos dudas— el derecho de excepcién. La
rapida propagacion del virus SRAS-CoV-2 durante la primera quincena del mes
de marzo de 2020 constaté la insuficiencia de las medidas de contencién refor-
zada que, hasta ese momento, habfan sido adoptadas para frenar los contagios en
el marco del derecho ordinario; por este motivo, el 14 de marzo el Consejo de
Ministros aprobé6 la inmediata entrada en vigor del Real Decreto 463/2020 y
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declard el estado de alarma en todo el territorio espafiol para gestionar la situa-
cién de crisis sanitaria ocasionada por la COVID-19. Este primer estado de
alarma concluy6 el 21 de junio de 2020, sucediéndole un segundo estado de
alarma en octubre circunscrito a nueve municipios de la Comunidad Auténoma
de Madrid, y un tercero vigente en todo el territorio nacional que dio comienzo
el 25 de octubre y se prolongdé hasta el 9 de mayo de 2021.

El repaso a la cronologia de los estados de alarma que se han declarado en
Espafia me sirve de pretexto para realizar una primera apreciacién sobre nuestra
produccién cientifica en la materia. Basta una rdpida aproximacién bibliografica
para comprobar que, pese a tratarse de un asunto de indudable interés en tanto
que herramienta de proteccién del sistema constitucional, lo cierto es que el dere-
cho de excepcién no ha sido objeto de un estudio profuso por parte de nuestra
doctrina hasta el advenimiento de la pandemia. Las investigaciones sobre cuestio-
nes generales del derecho de necesidad, e incluso sobre los pormenores del polé-
mico estado de alarma del afio 2010, resultan llamativamente escasas. Sin
embargo, esta situacién cambia radicalmente a partir del afio 2020. La pandemia
se ha convertido en un fenémeno que ha trastocado por completo nuestras vidas,
por lo que era de esperar que su trascendencia también monopolizase las contri-
buciones académicas de los dltimos dos afios. Teniendo en cuenta el notable vacio
doctrinal que habia hasta ese momento, es una buena noticia que se haya reto-
mado esta linea de investigacién para poner de relieve, por ejemplo, la posible
obsolescencia de la normativa de desarrollo o la necesidad de clarificar el régimen
de suspensién y limitacién de los derechos fundamentales. S6lo queda esperar que
el interés no decaiga tras la superacién de la crisis sanitaria, pues seria deseable
encontrar, en un futuro préximo, estudios desprovistos de los condicionamientos
y urgencias actuales para alcanzar conclusiones mds sosegadas y, por ende, mds
reflexivas. En cualquier caso, no cabe duda de que este es el mejor momento para
publicar un monogrifico sobre derecho de excepcién y, a través del presente
repertorio, dar buena cuenta de las publicaciones cientificas sobre la materia,
esperando que el benévolo lector sepa perdonar las posibles carencias y omisiones
involuntarias que pudieran detectarse.

La elaboracién de un repertorio bibliogréfico es un encargo que requiere de
un ejercicio metodolégico complejo y minucioso; por este motivo, creo que es
conveniente dar a conocer los criterios empleados para la seleccién y clasificacién
de la bibliograffa existente. Por razones de espacio y coherencia interna con el
propésito de este monogrifico, me he limitado a reflejar las obras que se centran
en cuestiones de indole constitucional. Asi pues, quedan fuera de este repertorio
las interesantes investigaciones desarrolladas en otras dreas del Derecho Publico,
particularmente en el dmbito del Derecho Administrativo, a cuya lectura y con-
sulta me remito para obtener una visién atin mds completa de este objeto de estu-
dio. Por lo que respecta a la justificacién taxondémica, las contribuciones
académicas han sido clasificadas en cuatro grandes categorias que parten de una
panordmica general sobre la normativa de excepcién para, posteriormente,
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prestar atencién al impacto en los derechos fundamentales, analizar la repercu-
sién en el funcionamiento de las instituciones politicas e incorporar la perspec-
tiva comparada.

La primera categoria engloba los trabajos sobre el marco normativo del dere-
cho de excepcién en Espaiia, es decir, aquellos que reflexionan sobre el concepto
de «necesidad» y analizan de manera pormenorizada tanto el contenido del arti-
culo 116 CE, como su posterior desarrollo en la Ley Orgédnica 4/1981, de 1 de
junio, de los Estados de Alarma, Excepcién y Sitio (LOEAES). Esta aproximacién
general a la regulacién de los estados de emergencia se acompafia de un apartado
especifico donde aparecen desglosadas las publicaciones que han estudiado el
derecho de excepcién como herramienta de gestién de la crisis provocada por la
COVID-19, examinando su aplicabilidad en situaciones de grave emergencia
sanitaria, destacando sus fortalezas y criticando sus debilidades.

La siguiente categoria hace referencia al que, probablemente, ha sido el gran
debate juridico-constitucional derivado de la pandemia: la incidencia en los dere-
chos fundamentales de las medidas adoptadas por las autoridades para contener el
avance del virus. Dentro de este grupo, he decidido destinar un primer epigrafe a
los trabajos sobre teoria general de los derechos fundamentales que analizan los
fenémenos de la limitacién y la suspension de derechos segtn lo dispuesto en la
Constitucién Espafiola y en el Convenio Europeo de Derechos Humanos. El
art. 55.1 CE prevé la posibilidad de suspender ciertos derechos —recogidos en una
enumeracion taxativa— cuando se declara un estado de excepcién o un estado de
sitio; es por ello que medidas como el confinamiento general de la poblacién decre-
tado bajo el estado de alarma de marzo de 2020 pusieron de relieve la necesidad de
clarificar los criterios que determinan si un derecho sélo ha sido restringido de
forma severa, o si directamente ha quedado en suspenso, ya que de esta valoracién
puede depender la adecuacién constitucional de un estado de emergencia. Las pro-
fundas discrepancias juridicas sobre este asunto finalmente han quedado reflejadas
en el fallo y en los cinco votos particulares discrepantes de la esperada STC
148/2021, de 14 de julio, donde una ajustadisima mayoria concluyé que bajo el
primer estado de alarma quedaron en suspenso las libertades de circulacién y resi-
dencia. Por su parte, el segundo epigrafe se centra en el examen de las condiciones
de ejercicio y la tutela de diversos derechos fundamentales bajo el estado de alarma
sanitaria, pudiendo encontrar investigaciones especificas sobre la libertad de circu-
lacién, el derecho de reunidn, la intimidad y el derecho a la salud, entre otros.

En tercer lugar, se desglosa un elenco de contribuciones que versan sobre el
funcionamiento de las instituciones y la distribucién territorial del poder politico
en el marco de los estados de emergencia, cuestién sobre la que el Tribunal Cons-
titucional previsiblemente se pronunciard en la sentencia derivada de la impugna-
ci6n del dltimo estado de alarma. La prictica totalidad de los trabajos que integran
esta categoria también responde a la coyuntura originada por la crisis sanitaria; no
en vano, se trata de la emergencia constitucional que mds se ha prolongado en el
tiempo y, por tanto, la que mds ha podido influir en las dindmicas institucionales y
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de cogobernanza en nuestro pafs. La doctrina ha prestado especial atencién al desa-
rrollo de la actividad parlamentaria bajo el estado de alarma —virtualidad de los
mecanismos de control al gobierno, produccién normativa, implementacién del
voto telemdtico y demds adaptaciones tecnolégicas de la labor de representacién
politica, etc.—, pero también ha tenido ocasién de analizar la celebracién de comi-
cios electorales en tiempos de pandemia y las posibilidades de control jurisdiccional
de las medidas adoptadas para frenar el avance del virus. Asimismo, resultan fun-
damentales las publicaciones que examinan la gestién de la crisis sanitaria en clave
territorial, tratando de desenmarafiar el lio competencial para establecer mecanis-
mos de coordinacién entre los distintos niveles de gobierno, imputar responsabili-
dades y facilitar los ejercicios de rendicién de cuentas.

El repertorio se cierra con un apartado final que recoge la perspectiva com-
parada del derecho de excepcién. Alzar la mirada a Europa, pero también a otras
latitudes que nos resultan tan préximas como sucede con América Latina, es una
labor imprescindible si queremos realizar un buen andlisis de las diversas res-
puestas juridicas que se han articulado para gestionar la crisis sanitaria de la
COVID-19. Puesto que la pandemia se ha revelado como un auténtico fenémeno
global, resulta de interés conocer las iniciativas impulsadas por la Unién Euro-
pea, los posicionamientos de la Comisién de Venecia y el régimen juridico de los
poderes de emergencia en otros paises de nuestro entorno. El listado de obras en
este apartado podria ser infinito; por ello, me he limitado a seleccionar contribu-
ciones escritas en castellano y publicadas en nuestro pafs que analizan experien-
cias europeas e iberoamericanas y que, o bien realizan estudios comparativos, o
bien se insertan en obras colectivas y monogréficos destinados a aportar una
visién internacional del objeto de estudio que nos ocupa.

No me gustaria finalizar esta breve nota preliminar sin traer a colacién las
palabras del profesor Cruz Villalén, publicadas en una tribuna de opinién del
periédico E/ Pais durante la vigencia del primer estado de alarma por emergencia
sanitaria. En su articulo titulado «La Constitucién bajo el estado de alarma»
advertia que, si bien habfa resultado imprescindible poner nuestra norma funda-
mental al servicio de la lucha contra el virus, corriamos «el riesgo de olvidar que
la propia Constitucién es también un valor bdsico en si mismo considerado, y que
también él puede salir dafiado en la presente situacion de emergencia». En este
sentido, quienes estudiamos e investigamos sobre Derecho Constitucional hemos
tenido que asumir una cuota importante de responsabilidad durante esta crisis. Al
igual que la medicina no ha dudado en destinar todos sus esfuerzos al desarrollo de
firmacos y vacunas para neutralizar el avance y los perniciosos efectos del virus, la
doctrina juridico-constitucional se ha volcado en la labor de vigilancia de la actua-
cién del poder politico, ha examinado el encaje normativo de las medidas adopta-
das, ha analizado su incidencia en los derechos fundamentales, ha supervisado el
funcionamiento de nuestras instituciones y ha formulado propuestas e lege ferenda.
Creo, sin lugar a dudas, que el presente elenco bibliogrifico —y los debates de
interés piblico que subyacen en él— constituyen una buena muestra de ese loable
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compromiso con la salvaguarda de los principios de nuestro Estado social y demo-
cratico de Derecho. Una labor que deviene atin mds necesaria, si cabe, en los perio-
dos de excepcionalidad constitucional, donde se pone a prueba la resistencia de los
cimientos bésicos de nuestro orden politico.

IT. EL MARCO NORMATIVO DEL DERECHO DE EXCEPCION
EN ESPANA

1. Cuestiones generales
Libros y capitulos de libros

AGAMBEN, G., Estado de excepcion. Homo sacer 11, 1, Pre-Textos, Valencia, 2004.

ALVAREZ GARCIA, V. J., E/ concepto de necesidad en Derecho Piiblico, Tesis doctoral, Univer-
sidad de Alcal4, 1994.

ARROYO, GIL, A., «La naturaleza del estado de alarma y su presupuesto habilitante»,
GARRIDO L6PEZ, C. (coord.), Excepcionalidad y derecho: el estado de alayma en Espaiia,
Coleccién Obras Colectivas, Fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, 2021.

CARRO MARTINEZ, A., «Articulo 116. Situaciones de anormalidad constitucional»,
ALZAGA VILLAAMIL, O. (dir.), Comentarios a la Constitucion Espaiiola de 1978, Tomo
IX, Cortes Generales, Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1996.

CRrUz VILLALON, P., E/ estado de sitio y la Constitucion. La constitucionalizacion de la provec-
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Estados excepcionales y suspension de garantias, Tecnos, Madrid, 1984.
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FERNANDEZ DE CASADEVANTE MAYORDOMO, P., «La crisis de los controladores aéreos
y la Covid-19 como emergencias constitucionales insuficientemente regladas. Pro-
puestas «de lege ferenda» para el estado de alarma», GARRIDO LOPEZ, C. (coord.),
Excepcionalidad y derecho: el estado de alarma en Espaiia, Coleccién Obras Colectivas,
Fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, 2021.

La defensa de la Constitucion. El derecho de emergencia constitucional y el articulo 55
CE, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, 2020.

FERNANDEZ SEGADO, F., E/ estado de excepcion en el Derecho Constitucional espafiol, Bdersa,
Madrid, 1978.

GARRIDO L6PEZ, C., «El problema de la justiciabilidad de los decretos de declaracién y
de prérroga del estado de alarma», GARRIDO LOPEZ, C. (coord.), Excepcionalidad y
derecho: el estado de alarma en Espaiia, Coleccién Obras Colectivas, Fundacién Manuel
Giménez Abad, Zaragoza, 2021.

«Las limitaciones como derecho del Derecho constitucional de excepcién»,

GARRIDO L6PEZ, C. (coord.), Excepcionalidad y derecho: el estado de alayma en Espaiia,

Coleccién Obras Colectivas, Fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, 2021.
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TITLE: Bibliographic repertory on spanish emergency law in constitutional perspective

ABSTRACT: This bibliographic repertory classifies the publications that analyse the constitutional
dimensions of emergency law in Spain into four main categories. The furst group includes studies on states of
emergency in the Spanish legal system, with a specific section on their application in the health crisis caused by
the COVID-19 pandemic. The second group brings rogether books, book chapters and articles on the impact of
[fundamental rights in times of constitutional emergency. The third category focuses on the functioning of
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institutions and the territorial distribution of political power under law of exception. The final list of publi-
cations offers an international and comparative overview that enbances the legal analysis of situations of con-
stitutional exceptionality.

RESUMEN: E/ presente repertorio bibliogrdfico clasifica en cuatro grandes categorias las publicaciones
quie analizan las dimensiones constitucionales del derecho de excepcion en Espaiia. El primer grupo engloba
aquellas obras que estudian los estados de emergencia en el ordenamiento juridico espaiiol, destinando un apar-
tado especifico a las investigaciones que hacen balance de su aplicacion en el contexto de la crisis sanitaria pro-
vocada por la pandemia de la COVID-19. El segundo recoge los libros, capitulos de libro y articulos que
versan sobre la afectaciin de los derechos fundamentales en tiempos de emergencia constitucional. La tercera
categoria abovda el funcionamiento de las instituciones y la distribucion territorial del poder politico bajo la
vigencia del derecho de excepcion. Por iiltimo, el elenco final de publicaciones ofrece una mirada internacional
y comparada que enriquece el andlisis juridico de las situaciones de excepcionalidad constitucional.
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