BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Sabado 11 de febrero de 2012

Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

2147 Pleno. Auto 7/2012, de 13 de enero de 2012. Inadmite a tramite el recurso de
amparo 1598-2011, planteado por don Pedro Maria Gragera de Torres y 321
personas mas, controladores de transito aéreo al servicio de AENA, en relacion
con el acuerdo del Pleno del Congreso de los Diputados de 16 de diciembre de
2010, de autorizacion de la prérroga del estado de alarma. Voto particular.

Excms. Srs. don Pascual Sala Sanchez, don Eugeni Gay Montalvo, don Javier
Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera, don Ramén Rodriguez Arribas, don Pablo Pérez
Tremps, don Francisco José Hernando Santiago, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis
Ignacio Ortega Alvarez y don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel.

AUTO

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 16 de
marzo de 2011, dofia Maria Eugenia Fernandez Rico Ferndndez, Procuradora de los
Tribunales, en nombre y representacion de don Pedro Maria Gragera de Torres y 321
personas mas, controladores de transito aéreo al servicio de Aeropuertos Espafioles y
Navegacion Aérea (AENA), interpuso recurso de amparo contra el acuerdo del Pleno del
Congreso de los Diputados de 16 de diciembre de 2010, de autorizacion de la prérroga
del estado de alarma declarado por Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre.

2. Enla demanda se recoge la relacion de antecedentes facticos que seguidamente
se resume:

a) En la tarde del dia 3 de diciembre de 2010, amparandose en una supuesta
actuacion irregular de los controladores de transito aéreo, se acordoé el cierre del espacio
aéreo, imposibilitando desde ese momento el trafico de aeronaves.

Una vez declarado el cierre del espacio aéreo, se comenzaron a tomar medidas en
orden a gestionar tan anormal situacion. Entre ellas, se aprobé el Real Decreto 1611/2010,
de 3 de diciembre («BOE» num. 294, de 4 de diciembre), por el que se encomendod al
Ministerio de Defensa las facultades de control de transito aéreo atribuidas a la entidad
publica empresarial AENA. La justificacién de la medida vino dada —segun se dice en la
parte dispositiva— por «las circunstancias extraordinarias que concurren en el cierre del
espacio aéreo espafnol 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...».

Asimismo, se atribuyeron al jefe del Estado Mayor del Ejército del Aire las facultades
absolutas laborales sobre los controladores aéreos, al amparo del art. 4.4 a) de la Ley
21/2003, de 7 de julio, de seguridad aérea y de la disposicién adicional primera de la Ley
9/2010, de 14 de abril, tras la redaccion otorgada por el Real Decreto-ley 13/2010, de 3
de diciembre, de actuaciones en el &mbito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la
inversion y la creacién de empleo.

b) Por Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre [«BOE» num. 295, de 4 de
diciembre (extraordinario)], se declar6 el estado de alarma al amparo del art. 4 c¢), en
relacién con los apartados a) y d), de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados
de alarma, excepcién vy sitio.

En su art. 3 se dispone que todos los controladores de transito aéreo al servicio de
AENA pasan a tener la consideracion de personal militar, sometidos a las autoridades

cve: BOE-A-2012-2147



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

% &
i

1%

rE

Sabado 11 de febrero de 2012 Sec. TC. Pag. 142

militares y a las leyes penales y disciplinarias militares, de conformidad con el art. 8 de la
Ley Organica 13/1985, de 9 de diciembre, penal militar.

La justificacion de la declaracion del estado de alarma vino dada —segun se
expresaba en la exposicion de motivos— por «las circunstancias extraordinarias que
concurren por el cierre del espacio aéreo espafiol como consecuencia de la situacion
desencadenada por el abandono de sus obligaciones por parte de los controladores
civiles de transito aéreo» que constrefiian el derecho a la libre circulacion (art. 19 CE).

c) A partir de ese momento, cuando los recurrentes en amparo se van incorporando
a sus puestos de trabajo reciben una notificacion del jefe del Estado Mayor del Ejército
del Aire del siguiente tenor: «Por la presente le comunico que en virtud del Real Decreto
1673/2010 por el que se declara el estado de alarma pasa Usted ... a tener la
consideracion de personal militar quedando a las érdenes directas de la autoridad militar
designada en todo lo relativo a su servicio y funcidon como controlador aéreo y sometido al
régimen penal y disciplinario propio de las Fuerzas Armadas para el caso de negativa a
cumplirlas».

d) Por acuerdo del Consejo de Ministros de 14 de diciembre de 2010 se solicit6 al
Congreso de los Diputados autorizacion para prorrogar el estado de alarma hasta el 15
de enero de 2011, formalizandose dicha solicitud ante la Mesa de la Camara en fecha 15
de diciembre de 2010.

e) ElPleno del Congreso de los Diputados en su sesion de 16 de diciembre de 2010
autorizé la prérroga del estado de alarma declarado por Real Decreto 1673/2010, de 4 de
diciembre («BOE» num. 307, de 18 de diciembre). El acuerdo adoptado por la Camara es
del siguiente tenor:

«De conformidad con lo dispuesto en el articulo 116.2 de la Constitucion, el
Congreso de los Diputados, en su sesion del dia de hoy, acordd autorizar la
prérroga del estado de alarma declarado por el Real Decreto 1673/2010, de 4 de
diciembre, en los términos de la solicitud comunicada mediante acuerdo del
Consejo de Ministros, de 14 de diciembre de 2010, cuyo tenor es el siguiente:

"Primero.—Solicitar del Congreso de los Diputados autorizacién para prorrogar,
en sus propios términos, el estado de alarma declarado por el Real Decreto
1673/2010, de 4 de diciembre.

Segundo.-Dicha prérroga se solicita hasta las 24 horas del dia 15 de enero de
2011 y se sometera a las mismas condiciones establecidas en el Real Decreto
1673/2010, de 4 de diciembre."

Se ordena la publicacion para general conocimiento.»

f) Por Real Decreto 1717/2010, de 17 de diciembre («BOE» num. 307, de 18 de
diciembre), se prorrogé el estado de alarma hasta el 15 de enero de 2011, aprobandose
posteriormente el Real Decreto 28/2011, de 14 de enero («<BOE» num. 13, de 15 de
enero), por el que se derogo el Real Decreto 1616/2010, de 3 de diciembre, sobre la base
de que habian cesado las circunstancias extraordinarias.

3. La demanda de amparo contiene la fundamentacion juridica que a continuacién
se extracta:

a) Tras justificar la especial trascendencia constitucional del recurso de amparo, se
razona en la demanda sobre la posibilidad de impugnar a través de la via de amparo del
art. 42 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) el acuerdo del Pleno del
Congreso de los Diputados por el que se autoriza la prorroga del estado de alarma, que
constituye el objeto del recurso.

Se afirma en la demanda no desconocer el contenido de cierta corriente doctrinal que
en los albores del proceso democratizador del Estado postulaba que el acuerdo de
autorizacion de la prorroga del estado de alarma se configuraba como una resolucién con
fuerza de ley, que, por tanto, estaba sujeta al recurso de inconstitucionalidad. Esta
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doctrina expresaba su inquietud acerca de la posibilidad de que aquel acuerdo de
autorizacion de la prérroga no estuviera sometido a ningun tipo de control, ni ante la
jurisdiccion ordinaria, ni ante el propio Tribunal Constitucional. En consecuencia, se
propugnaba, al amparo del art. 9.1 CE, que toda decisioén proveniente de un érgano del
Estado estuviera sometida, al menos, al control constitucional, encontrandole un mejor
encaje en el recurso de inconstitucionalidad por aplicacion del art. 27.2 b) LOTC que en el
recurso de amparo. No obstante, aquella doctrina no contemplaba que aquel acuerdo de
autorizacion pudiera ser susceptible de vulnerar, como acontece en este caso y se
expondra después, derechos fundamentales de quienes son receptores directos de las
medidas adoptadas por el Gobierno una vez declarado el estado de alarma.

El art. 42 LOTC excluye del control del Tribunal Constitucional por la via del recurso
de amparo aquellas disposiciones parlamentarias que tengan la consideracién de actos
con fuerza de ley. Pues bien, a juicio de la representacion de los recurrentes el acuerdo
que autoriza al Gobierno a prorrogar el estado de alarma al que alude el art. 116.2 CE
constituye una actuacion o resolucién desprovista de fuerza de ley, que, en consecuencia,
si puede ser impugnada a través del recurso de amparo del art. 42 LOTC. Afirmacion que
sustenta en las siguientes razones:

i) A juicio de los recurrentes, ningun problema procesal ha suscitado la
impugnabilidad en via de amparo de otro tipo de acuerdos parlamentarios con efectos
externos frente a terceros, por mas que sean manifestacion de ejercicio de potestades
parlamentarias de gran relevancia. El supuesto mas claro es la posibilidad de controlar
las decisiones de las Camaras sobre la concesién o no de suplicatorios (STC 206/1992).
Si como ocurre en este caso el acuerdo trasciende la esfera parlamentaria para producir
efectos externos, no deberia existir ébice alguno para fiscalizar también aquella actividad
parlamentaria a través del recurso de amparo. Y el acuerdo que autoriza a prorrogar el
estado de alarma despliega indudablemente efectos externos, en tanto que es
presupuesto necesario, de conformidad con el art. 116.2 CE y con el art. 162.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, que habilita al Gobierno para que pueda
prolongar mas alla del plazo constitucionalmente establecido de quince dias el estado de
alarma. Por lo tanto, en la medida en que el acuerdo del Pleno del Congreso de los
Diputados puede condicionar la resolucion de prdrroga del estado de alarma, que
corresponde al Gobierno una vez obtenida la autorizacién, y que sélo puede ser
prorrogado conforme a los postulados que marque el propio Congreso de los Diputados,
es légico que aquella resolucion tenga efectos externos y, por tanto, sea fiscalizable por el
Tribunal Constitucional a través del art. 42 LOTC.

i) El Reglamento del Congreso de los Diputados regula los estados de alarma,
excepcion y sitio, es decir, la intervencion del Congreso de los Diputados en este ambito,
en los arts. 162 a 165 que vienen a ser reproduccion del art. 116 CE, pero lo hace en el
capitulo Il del titulo VII, que lleva por rubrica «Del otorgamiento de autorizacion y otros
actos del Congreso con eficacia juridica directa», fuera, por tanto, del titulo V referido al
procedimiento legislativo y del titulo VI en el que se regula el control sobre las
disposiciones del Gobierno con fuerza de ley.

El propio legislador ha querido diferenciar y excluir del proceso parlamentario ordinario
para la aprobacién de las leyes la autorizacion del Pleno del Congreso de los Diputados
para prorrogar el estado de alarma, resultando una realidad concluyente diran los
recurrentes, que el acuerdo para autorizar la prérroga del estado de alarma se configura
como un mero acto de origen parlamentario desprovisto de valor de ley.

iii) También segun los recurrentes, ha de afiadirse que la propia LOTC no contempla
este tipo de actos del Congreso de los Diputados entre los actos normativos con fuerza
de ley que pueden ser objeto del recurso de inconstitucionalidad (art. 27 LOTC), lo que es
claramente significativo si se tiene en cuenta que el art. 27.1 LOTC contempla un listado
claramente enumerativo y exhaustivo de resoluciones que son objeto de recurso de
inconstitucionalidad.

iv) También ha de destacarse, dice la demanda, la evolucion del Tribunal
Constitucional acerca de los denominados interna corporis acta, que sirve como elemento
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a considerar en cuanto a la delimitacion de los actos parlamentarios con fuerza de ley. En
este sentido, el Tribunal Constitucional ha entendido, en un primer momento, que tenian
fuerza de ley, en cuanto integraban el reglamento parlamentario, las resoluciones dictadas
para interpretar o integrar las lagunas de los reglamentos parlamentarios (STC 118/1988),
si bien posteriormente las consider6 susceptibles de impugnacién Unicamente a través
del recurso de amparo (STC 44/1995), ampliando asi las resoluciones parlamentarias que
pueden ser recurridas a través de la via del art. 42 LOTC.

v) En opinién de los recurrentes soélo hay una norma de caracter parlamentario que
formalmente no es una ley ni un reglamento parlamentario, respecto de la cual el Tribunal
Constitucional atendiendo a su peculiar naturaleza y configuracién constitucional ha
entendido que posee valor de ley y que no puede ser impugnada a través del recurso de
amparo: el estatuto del personal de las Cortes Generales (STC 139/1988).

vi) Y, en fin, la STC 121/1997 reitera cuales son los actos de origen parlamentario
que quedan excluidos del recurso de amparo, sin que se cite entre ellos el acuerdo del
art. 116.2 CE (FJ 6).

En definitiva, segun la demanda, parece que las leyes, los reglamentos parlamentarios
y el estatuto del personal de las Cortes Generales son las normas de origen parlamentario
excluidas del recurso de amparo, lo que permite concluir que el acuerdo impugnado en
este proceso es un acto desprovisto de toda fuerza normativa plenamente susceptible de
recurrirse por la via del art. 42 LOTC.

b) En cuanto al fondo de las vulneraciones aducidas en la demanda de amparo, los
recurrentes sostienen que el acuerdo del Pleno del Congreso de los Diputados de
autorizacion de la prorroga del estado de alarma en los mismos términos en que fue
declarado por el Real Decreto 1673/2010 incurre en los mismos vicios de
inconstitucionalidad e ilegalidad que aquel real decreto por falta del presupuesto factico
para la declaracion del estado de alarma y por transgredir los derechos fundamentales de
los demandantes al acordar su militarizacion, lo que esta constitucionalmente vedado en
los estados de alarma.

Alegan los demandantes que para proceder a la declaracion del estado de alarma ha
de concurrir algunas de las alteraciones o situaciones gravemente anémalas causadas
por fendmenos naturales o que provengan de causas de caracter técnico, excluyendo las
que tengan su origen en motivaciones politicas (art. 4 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de
junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio). De la declaracién de estado de alarma
no puede derivar una limitacion de los derechos y libertades de los ciudadanos, pues se
trata de un estado de emergencia totalmente despolitizado y que se diferencia de los
otros dos estados de emergencia por no afectar a la propia vigencia de la Constitucion,
por no suponer una suspension de sus derechos y libertades, sino, todo lo mas, una
ampliacién de los deberes de los ciudadanos, asi como una serie de medidas que pueden
afectar al ejercicio de determinados derechos vy libertades. Las Unicas medidas que
pueden adoptarse son las previstas en el art. 11 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio,
de los estados de alarma, excepcion vy sitio.

Pues bien, a juicio de los recurrentes, la declaracion del estado de alarma por el Real
Decreto 1673/2010 es ilegal e inconstitucional, vicios que se comunican al acuerdo del
Congreso de los Diputados objeto del presente recurso de amparo. Es ilegal por dos
razones fundamentales: i) Porque no se cumplieron los presupuestos previstos en el art.
4 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio
para declarar el estado de alarma, ya que el art. 4 c) de la Ley Organica 4/1981, de 4 de
junio, de los estados de alarma, excepcion vy sitio (paralizacidon de los servicios esenciales)
no constituye un supuesto auténomo de los previstos en las letras a), b) y d) del mismo
precepto, pues sdélo cuando no se garantice lo dispuesto en los arts. 28.2y 37.2 CE y
concurra, al mismo tiempo, alguna de las otras circunstancias contenidas en aquel
precepto se podra entender que la paralizacion de servicios esenciales para la comunidad
constituye un presupuesto legitimador de tal declaracién, pero no en otro caso. En otras
palabras, si no concurre alguna de las tres situaciones de emergencia de las letras a), b)
y d) del art. 4 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma,
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excepcion y sitio no puede declararse el estado de alarma por la mera paralizacién de un
servicio esencial. Y es evidente que en este caso no concurria ninguno de esos tres
supuestos. ii) Porque la designacion como autoridad delegada del jefe del Estado Mayor
del Ejército del Aire no tiene amparo legal alguno, ya que a diferencia del estado de sitio,
la Unica autoridad delegada podria ser «el Presidente de la Comunidad Auténoma cuando
la declaracion afecte exclusivamente a todo o parte del territorio de una Comunidad»
(art. 7 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion y
sitio). El art. 9.1 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma,
excepcion y sitio contempla la sumision de todas las autoridades, funcionarios,
trabajadores al servicio de las diversas Administraciones publicas bajo las 6rdenes
directas de la autoridad competente, es decir, el Gobierno o, por delegacion, el Presidente
de la Comunidad Auténoma correspondiente, pero sélo para el caso de que «sea
necesario para la proteccion de las personas, bienes y lugares», que estaran siempre
bajo las érdenes de la autoridad competente.

Segun los recurrentes, ademas de resultar ilegal la misma declaracion del estado de
alarma, cuya autorizacion de prorroga por lo tanto resulta manifiestamente improcedente
y contraria a derecho, también esta misma prérroga y su autorizacién son contrarias a lo
dispuesto en la ley y en la Constitucién. En concreto, dicha prérroga vulnera lo dispuesto
en el art. 116.2 CE y en el art. 6 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados
de alarma, excepcion vy sitio, en la medida en que, con el caracter restrictivo que como
Derecho de excepcion se ha de aplicar, aunque tales preceptos no lo indiquen de manera
expresa, es evidente que para que la prorroga sea procedente ha de mantenerse la
misma situacion de excepcionalidad que motivara la declaracién del estado de alarma, lo
que a juicio de los recurrentes no ocurria ya, como revela la exposicion de motivos del
Real Decreto 1717/2010, que se reproduce en la demanda.

c) De otra parte dicen los demandantes, la medida de militarizacion que se acordo
en el art. 3 del Real Decreto 1673/2010 es inconstitucional e ilegal, lo que implica que el
acuerdo del Congreso de los Diputados objeto de este recurso de amparo estaria
convalidando y prorrogando una improcedente militarizacién de los controladores.

Esta medida de militarizacién es, a su juicio, inconstitucional e ilegal por las siguientes
razones: i) La declaracion del estado de alarma no puede acarrear una limitacion de los
derechos fundamentales y libertades publicas, limitacion que ha comportado la
militarizacion de los recurrentes en amparo, tratandose ademas de una opcién sélo
prevista para los estados de excepcion y sitito; ii) la aplicacion de la jurisdiccion militar
so6lo estd contemplada para el estado de sitio (art. 117.5 CE), en modo alguno para el
estado de alarma; iii) el art. 12.2 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados
de alarma, excepcidn y sitio preve la movilizacién del personal de las empresas y servicios
intervenidos, lo que es distinto a la militarizacion que de por si implica la pérdida de
derechos fundamentales. Ademas la Ley 50/1969, de 26 de abril, de movilizacién nacional
ha sido derogada por la Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la carrera militar, que no
contempla la posibilidad de militarizacion forzosa de civiles; iv) a Ley Organica 4/1987,
de 15 de julio, de competencia y organizacién de la jurisdiccién militar sélo prevé la
aplicacién del cédigo penal militar a personal no militar en supuestos de estado de sitio y
nunca en los supuestos de movilizacion previstos en el art. 12.2 de la Ley Organica
4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio; v) resulta igualmente
improcedente la invocacion que se hace en el art. 3 del Real Decreto 1673/2010 al art. 44
de la Ley 48/1960, de 21 de julio, sobre navegacion aérea, pretendiendo que este
precepto dé cobertura legal a la militarizacién de los controladores aéreos. Dicho
precepto, con independencia de que es preconstitucional, no se refiere a nada que tenga
que ver con la militarizacion forzosa de personal civil, sino simplemente a las
autorizaciones de aeropuertos o aerédromos privados.

En consecuencia, segun los demandantes, el art. 12.2 de la Ley Organica 4/1981,
de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio no puede interpretarse de
ninguna manera que permita la militarizacion para el estado de alarma, sino que ha de
interpretarse en el sentido de que lo que contempla es una movilizacion civil y no militar.
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Esta interpretacion, ademas, es la unica coherente con los arts. 7 y 9 de la Ley Organica
4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio, que, como se ha
indicado, sélo contemplan como posible autoridad en el estado de alarma al propio
Gobierno o, por delegacion, al Presidente de una Comunidad Autébnoma, es decir, en todo
caso a una autoridad civil, restringiendo la posibilidad de nhombramiento de autoridad
militar. La militarizacion, por tanto, ademas de ser inconstitucional conforme a lo dispuesto
en los arts. 55, 116y 117.5 CE es ilegal segun lo previsto en el art. 12.2 de la Ley Organica
4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion vy sitio.

d) A juicio de los recurrentes, la militarizacion también ha impedido o limitado el
ejercicio de determinados derechos fundamentales por parte de los recurrentes en
amparo, vulnerandose de esa forma los siguientes derechos fundamentales:

i) El derecho a la tutela judicial efectiva y el derecho al Juez predeterminado por la
ley (art. 24 CE), como consecuencia del sometimiento de los recurrentes en amparo a la
disciplina militar y a la jurisdiccion militar. La militarizacion ha llevado aparejada como
consecuencia la sustraccién de cualesquiera hechos fiscalizables por la jurisdiccion
ordinaria para que sean sometidos a la jurisdiccién militar, quebrandose de esta forma los
derechos fundamentales invocados.

i) El derecho a la libertad de expresion (art. 20 CE), que los militares tienen limitado
en virtud de lo dispuesto en el art. 178 de la Ley 85/1978, de 28 de diciembre, que
aprueba las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas. Es indudable que durante el
tiempo en que se prolongd el estado de alarma los demandantes de amparo se vieron
afectados por esta limitacion a la libertad de expresion, que, por minima que fuera,
supone un quebranto de la misma.

iii) Derechos de reunion y manifestacion (art. 21 CE). El art. 180 de la Ley 85/1978,
de 28 de diciembre, que aprueba las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas regula
el ejercicio de estos derechos por parte de los militares y es publico y notorio que en los
momentos previos a la declaracion del estado de alarma se sucedieron reuniones de los
demandantes de amparo dados los acontecimientos excepcionales que comenzaron a
suceder a partir del dia 3 de diciembre de 2010 con el cierre del espacio aéreo y hubo una
amplia repercusion, una vez declarado el estado de alarma, de la atribucién a los
recurrentes en amparo de la condicion de personal militar. El militar tiene prohibida la
asistencia de uniforme o haciendo uso de su condicién de militar a reuniones politicas y
sindicales. En este caso es evidente que desde la declaracién del estado de alarma se
subray6 la condicion de militares de los recurrentes, por lo que su derecho de reunién
quedé totalmente restringido conforme a los postulados de la Ley 85/1978, de 28 de
diciembre, que aprueba las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas.

iv) Derecho de afiliaciéon politica y sindical (art. 22 CE). Durante el tiempo en que
perdurd la prérroga del estado de alarma también estuvo limitado el derecho invocado en
los términos previstos para el personal militar en el art. 182 de la Ley 85/1978, de 28 de
diciembre, que aprueba las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas. Asi los
controladores desde la declaracién del estado de alarma tuvieron que cesar en la
participacién de reuniones de caracter sindical, restringiéndose de este modo aquellos
derechos.

v) Derecho de sufragio pasivo (art. 23 CE). Este derecho es sumamente mas
restringido para el militar que para otros colectivos [art. 6.1 i) de la Ley Organica del
régimen electoral general], por lo que durante el tiempo en el que perduré la prorroga del
estado de alarma también se limit6 el derecho a poder acceder a los cargos publicos.

vi) Libertad sindical y derecho de huelga (art. 28 CE). El militar no goza del derecho
de libertad sindical (art. 1.3 Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto, de libertad sindical) y
el art. 181 de la Ley 85/1978, de 28 de diciembre, que aprueba las Reales Ordenanzas de
las Fuerzas Armadas le niega también el derecho de huelga. Es publico y notorio que con
anterioridad a la aprobacion del Real Decreto 161/2010, asi como del Real Decreto
1673/2010 existia un conflicto laboral entre los controladores de transito aéreo y AENA,
de manera que hasta la declaracion del estado de alarma y de la militarizacion de los
recurrentes eran las organizaciones sindicales las encargadas de asumir en aquel
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conflicto la representacion de los controladores. Por ello la limitacién de estos derechos
fundamentales es sumamente relevante, puesto que desde el propio momento de la
militarizacion los recurrentes vieron restringido el derecho a poder emprender cualquier
tipo de acciones con finalidad reivindicativa respecto de sus legitimas pretensiones,
incluyendo, entre otras, el derecho de huelga.

vii) Ejercicio colectivo del derecho de peticion (art. 29 CE). El militar sélo puede
ejercer el derecho de peticion individualmente (arts. 199 de la Ley 85/1978, de 28 de
diciembre, que aprueba las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas y 15.2 de la Ley
Organica 2/1986, de 13 de marzo, de fuerzas y cuerpos de seguridad). Pues bien, la
declaracion del estado de alarma y su prérroga han supuesto la restricciéon de derechos
de todos los controladores que, en ningun caso, como colectivo podian dirigirse a los
organos del Estado en el gjercicio de ese derecho fundamental.

Tras sefalar que el cese del estado de alarma y su prérroga no puede entenderse
como una circunstancia constitutiva de una pérdida sobrevenida del objeto del recurso de
amparo, la demanda concluye suplicando de este Tribunal que, tras los tradmites legales
previstos, se otorgue el amparo solicitado y, en consecuencia, se declare la nulidad del
acuerdo del Pleno del Congreso de los Diputados de 16 de diciembre de 2010 de
autorizacién de la prorroga del estado de alarma y se reconozca la vulneracion de los
derechos fundamentales aducida, restableciendo a los recurrentes en la integridad de los
mismos mediante el reconocimiento a obtener una medida compensatoria econémica con
finalidad reparadora.

4. ElPleno del Tribunal, por providencia de 13 de diciembre de 2011, de conformidad
con lo establecido en el art. 10.1 n) LOTC y a propuesta de la Sala Primera, acordé
recabar para si el conocimiento del recurso de amparo.

[I. Fundamentos juridicos

1. Los demandantes de amparo, controladores de transito aéreo al servicio de
Aeropuertos Esparioles y Navegacion Aérea, impugnan, por la via del art. 42 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), el acuerdo del Pleno de Congreso de los
Diputados, de 16 de diciembre de 2010, de autorizacion de la prorroga del estado de
alarma declarado por Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre.

Los demandantes, tras sostener la impugnabilidad de dicho acuerdo a través del
recurso de amparo previsto en el art. 42 LOTC, entienden que, al haber autorizado la
prorroga del estado de alarma en los mismos términos en que fue declarado por el citado
real decreto, incurre en iguales vicios de inconstitucionalidad e ilegalidad que éste.
Aducen, en primer término, que no concurrian los presupuestos previstos en el art. 4 de la
Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio para la
declaracion del estado de alarma y su posterior prorroga; en segundo lugar, que carecia
de cobertura legal la designacion del jefe del Estado Mayor del Ejército del Aire como
autoridad delegada; en tercer lugar, que era inconstitucional la medida de militarizacién
de los controladores de transito aéreo acordada en el art. 3 del Real Decreto 1673/2010,
de 4 de diciembre; y, en fin, que su militarizacién ha vulnerado los derechos fundamentales
a la tutela judicial efectiva y al Juez ordinario predeterminado por la ley (art. 24 CE); la
libertad de expresion (art. 20 CE); los derechos de reunion y manifestacion (art. 21 CE); el
derecho de asociacion (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).

2. La Ley Organica del Tribunal Constitucional, a los efectos que ahora interesan,
dispone que el recurso de amparo constitucional protege frente a las vulneraciones de
derechos fundamentales originadas por «las disposiciones, actos juridicos, omisiones o
simples vias de hecho de los poderes publicos del Estado, las Comunidades Auténomas
y demas entes publicos de caracter territorial, corporativo o institucional, asi como de sus
funcionarios o agentes» (art. 41.2). A partir de ello, la propia Ley Organica del Tribunal
Constitucional regula tres vias de acceso a la jurisdiccion de amparo en sus arts. 42,43 y 44.
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El art. 42 LOTC, precepto que invocan los demandantes para interponer el presente
recurso, establece como objeto del recurso de amparo «[l]las decisiones o actos sin valor
de Ley, emanados de las Cortes o de cualquiera de sus organos, o de las Asambleas
legislativas de las Comunidades Autonomas, o de sus 6rganos, que violen derechos y
libertades susceptibles de amparo constitucional...».

La primera condiciéon de impugnabilidad para promover un recurso de amparo por la
via del art. 42 LOTC es que tenga por objeto decisiones o actos que procedan de las
Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas o de
cualesquiera de los 6rganos de unas u otras, esto es, que se trate de decisiones o actos
parlamentarios, a los que se les impute la vulneracién de derechos fundamentales o
libertades publicas protegibles a través del recurso de amparo. A esta primera condicion
de impugnabilidad ha de afadirse también su naturaleza de decisiones y actos
parlamentarios «sin valor de ley», pues el enunciado del art. 42 LOTC excluye a contrario
la utilizacion de esta via procesal del recurso de amparo frente a decisiones o actos de
las Camaras legislativas o de cualquiera de sus 6rganos que tengan valor de ley. Hemos
declarado que esta clara exclusion que resulta del art. 42 LOTC «es respecto a las
disposiciones con fuerza o valor de ley susceptibles de ser objeto de recurso de
inconstitucionalidad de acuerdo con el art. 161.1 a) de la Constitucion y al art. 27 de la
misma Ley Organica», destacando la conexion existente entre los referidos preceptos
(SSTC 118/1988, de 20 de junio, FJ 3; y 121/1997, de 1 de julio, FJ 5).

Ademas, de conformidad con la delimitacion efectuada por este Tribunal en la STC
121/1997, de 1 de julio (FJ 3), el recurso de amparo ha de tener por objeto decisiones y
actos sin valor de ley de «naturaleza tipicamente parlamentaria», que, a diferencia de los
actos en materia de personal, administracion y gestion patrimonial [arts. 58.1 y 74.1 c) de
la Ley Organica del Poder Judicial y 1.3 a), 10.1 c) y 12.1 c) de la Ley reguladora de la
jurisdiccién contencioso-administrativa], por ser expresion de su autonomia en el ejercicio
de las funciones que en cuanto érganos constitucionales del Estado o institucionales de
las Comunidades Autdonomas les atribuyen la Constitucion o los Estatutos de Autonomia,
resultan excluidos del conocimiento, verificacion y control por los Tribunales ordinarios y
unicamente pueden impugnarse ante este Tribunal Constitucional cuando se les impute la
lesién de un derecho o libertad susceptible de proteccién a través del recurso de amparo
(art. 53.2 CE) (en el mismo sentido, STC 227/2004, de 29 de noviembre, FJ 1).

En este caso es evidente la naturaleza parlamentaria del acuerdo recurrido,
emanado del Pleno del Congreso de los Diputados en el ejercicio de una funcién
constitucionalmente atribuida a la Camara (art. 116.2 CE) y no sometido al control
jurisdiccional de los Tribunales ordinarios, al no tratarse de un acto en materia de
personal, administracion y gestién patrimonial. Sin embargo, frente a lo que sostienen
los demandantes de amparo, aquel acuerdo no es susceptible de ser impugnado a
través del recurso de amparo ex art. 42 LOTC.

3. La cuestion a elucidar es cual sea el significado, en este contexto y en el marco
general de la Constitucion y de la LOTC, de la expresion «valor de ley» del art. 42 LOTCy
si, en concreto, el acuerdo recurrido del Pleno del Congreso de los Diputados posee o no
aquella cualidad.

La expresion «valor de ley» se emplea soélo en los arts. 10.1 b) y, por lo que ahora
importa, 42 LOTC, usandose otras, que por la doctrina académica vienen considerandose
proximas o analogas, en la misma Constitucion, asi como en la LOTC: «rango de ley» [arts.
82.1,161.1 a)y 163 CE y 35, 37, 75 bis.1, 75 ter.1 b) y c), disposicion adicional tercera.2 y
disposicion adicional quinta.3 LOTC] y «fuerza de ley» [art. 153 a), 161.1 a) y 164.1 CE y
arts. 2.1 a), 27.2b)ye), 28, 29.2, 30, 31, 32. 33.1y 2, 34, 35.2y 3, 39.1 y 40.1 LOTC].

A pesar de la citada diversidad de locuciones constitucionales, resulta palmario, a los
efectos que ahora importan, que con las expresiones «rango» o «valor» de ley la
Constitucion primero, y luego la Ley Organica 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 Constitucion, asi como algunos actos, decisiones o resoluciones no identificados
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como tales ni en la Constitucién ni en la Ley Organica del Tribunal Constitucional, pero
que si gozarian de aquel «valor» o «rango», en virtud del cual no serian residenciables
ante el Tribunal Constitucional por la via del recurso de amparo.

Sin otra pretensién ahora que la identificacién de esa categoria en relacion con el
especifico objeto de este proceso de amparo, 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 Constitucion 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 «rangoy o «valor» de ley que invoca para acotar su objeto el art. 42 LOTC, con
la consecuencia de que los mismos son insusceptibles del recurso de amparo previsto en
tal precepto y so6lo cabe impugnarlos ante este Tribunal a través de los procesos
constitucionales previstos en la Constituciéon y en la Ley Organica del Tribunal
Constitucional que tienen por objeto el control de constitucionalidad de las leyes, normas
y actos con fuerza o valor de ley. Ello sin perjuicio, como es evidente, de que los actos
que puedan dictarse en aplicacién de aquéllos puedan impugnarse ante la jurisdiccién
ordinaria en cada caso competente y los érganos judiciales puedan, al enjuiciarlos,
promover cuestion de inconstitucionalidad contra los actos, decisiones o resoluciones con
valor o rango de ley de los que son aplicacién cuando consideren que pueden ser
contrarios a la Constitucion.

4. Sin duda eso es lo que ocurre con las autorizaciones del Congreso de los
Diputados para prorrogar el estado de alarma, que el Gobierno puede declarar por un
plazo maximo de quince dias, y para que el Gobierno pueda declarar o prorrogar el de
excepcion, asi como con la declaracion por la propia Camara, a propuesta del Gobierno,
del estado de sitio, contempladas todas en el art. 116 CE, cuyas previsiones han sido
desarrolladas por la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma,
excepcion y sitio.

En efecto, 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 regulacion 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
Organica 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 Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de
alarma, excepcion y sitio). Siendo esto asi, como sin duda es, el acto de autorizacion
parlamentaria de la prérroga del estado de alarma o el de la declaraciéon y prérroga del de
excepcién, que 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).

En definitiva, se trata de decisiones o actos parlamentarios que, aunque no dictados
en el ejercicio de la potestad legislativa de la Camara ni revestidos, en consecuencia, de
la forma de ley, configuran el régimen juridico del estado de emergencia en cada caso
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declarado, repercutiendo en el régimen de aplicabilidad de determinadas normas
juridicas, incluidas las provistas de rango de ley, normas a las que, como ya hemos
senalado, pueden, con taxativas condiciones, suspender o desplazar durante el periodo
de vigencia del estado de emergencia de que se trate. Dada su cualidad de decisiones o
actos parlamentarios con valor de ley, el cauce para residenciarlos ante la jurisdiccién
constitucional no es, en lo que aqui importa, el recurso de amparo del art. 42 LOTC, para
el que basta la legitimacion individual del art. 162.1 b) CE, sino el de inconstitucionalidad,
con la legitimacién que le es propia, o, en su caso, la cuestion de inconstitucionalidad. Se
advierte asi, en definitiva, la l6gica institucional que subyace a la salvedad presente en el
inciso inicial del art. 42 LOTC.

5. Asi pues, con base en las consideraciones que se acaban de exponer, el acuerdo
del Pleno del Congreso de los Diputados de 16 de diciembre de 2010, de autorizacién de
la prorroga del estado de alarma declarado por Real Decreto 1673/2010, de 4 de
diciembre, en tanto que no subsumible en la categoria de decisiones o actos sin valor de
ley no es susceptible de ser impugnado a través del recurso de amparo previsto en el art.
42 LOTC, lo que, como hemos anticipado, ha de conducir a la no admisién del presente
recurso de amparo, por manifiesta inadecuacion del procedimiento [art. 50.1 a), en
relacion con el art. 42, LOTC].

Por lo expuesto, el Pleno

ACUERDA
Inadmitir el presente recurso de amparo.
Publiquese este Auto en el «Boletin Oficial del Estado».

Valencia, a trece de enero de dos mil doce.—Pascual Sala Sanchez.—Eugeni Gay
Montalvo.—Javier Delgado Barrio.—Elisa Pérez Vera.—Ramé6n Rodriguez Arribas.—Pablo
Pérez Tremps.—Francisco José Hernando Santiago.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio
Ortega Alvarez.—Francisco Pérez de los Cobos Orihuel.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Luis Ignacio Ortega Alvarez al Auto dictado
en el recurso de amparo num. 15698-2011, al que se adhieren los Magistrados don Javier
Delgado Barrio y don Pablo Pérez Tremps.

Con el maximo respeto a la posicién mayoritaria del Pleno, debo manifestar mi
discrepancia con la inadmision con la que concluye la resolucién del asunto citado en el
encabezamiento referido a la impugnacion del acuerdo del Pleno del Congreso de los
Diputados de 16 de diciembre de 2010, de autorizacion de la prérroga del estado de
alarma declarado por el Real Decreto 1673/ 2010, de 4 de diciembre.

La mayoria entiende, resumidamente, que el acuerdo del Pleno del Congreso objeto
de este recurso es un acto parlamentario con valor de ley y que, por tanto, no es de
aplicacion el articulo 42 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) que admite
amparo constitucional sélo contra «las decisiones o actos sin valor de ley, emanados de
las Cortes o de cualquiera de su érganos .... que violen derechos y libertades susceptibles
de amparo constitucional ...».

Las razones esenciales para esta calificacion del acuerdo del Pleno del Congreso,
como acto parlamentario con valor de ley estriban en considerar que tienen tal valor de
ley «aquellas decisiones o actos parlamentarios que sin ser leyes o fuentes equiparadas
a la ley, si pueden, conforme a la propia Constitucién, afectar a aquellas normas legales o
asimiladas, esto es, excepcionarlas, suspenderlas o modificar su aplicabilidad
legitimamente».

Este Voto particular se basa precisamente en la discrepancia sobre esta calificacion
del acuerdo del Pleno del Congreso como acto con valor de ley.
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En efecto, el contenido de dicho acuerdo, con arreglo a lo establecido en el
articulo 116.2 CE, es meramente el de autorizar la prérroga del plazo inicial de quince
dias contenido en el Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre, sin aportar otro
contenido normativo respecto a la sustantividad de los derechos afectados por tal
declaracién gubernamental, ni al ambito territorial de aplicacion del mismo.

La afectacion material de los derechos concernidos en la declaracion de estado de
alarma se produce por un decreto aprobado en Consejo de Ministros, que en ningun
momento aparece contemplado en la Constitucién como una norma con rango o valor de
ley. Si la norma sustantiva de afectacion de los derechos vy libertades ciudadanos, no es
calificada por la Constitucion como norma con rango o valor de ley, mucho menos puede
predicarse de un acto de prérroga de la vigencia de dicha norma, por mas que este acto
sea un acto parlamentario.

En primer lugar, de la construccion realizada por la mayoria del Pleno se deriva que el
decreto de establecimiento del estado de alarma seria una norma sin rango o valor de ley,
mientras que el decreto que establece la prérroga autorizada por el Congreso tendria
rango de ley. Incluso podria interpretase que, dado que el criterio utilizado por este
Tribunal en esta decision, para calificar el acuerdo del Pleno del Congreso como acto
parlamentario con valor de ley, es el hecho de que dicho acto excepciona, suspende o
modifica la aplicabilidad de una ley, con mayor motivo deberia predicarse del decreto
originario del Gobierno que durante los primeros dias de su vigencia, realiza las mismas
excepciones, suspensiones o modificaciones de la aplicabilidad de normas legales. Sin
embargo, la Constitucion ya ha previsto que la decision del Gobierno de declaracion del
estado de alarma, pese a provocar una alteracion temporal de normas con rango de ley,
se manifiesta a través de un decreto, sin que en modo alguno, la Constitucion configure
este decreto como una norma con rango de ley.

La mayoria razona, ademas, que este mismo valor de ley tendria el acto parlamentario
del Congreso de los Diputados de autorizar previamente la declaracion del estado de
excepcion contemplado en el articulo 116.3 CE. En este caso, la autorizacion previa de
un estado de excepcidon debe determinar expresamente los efectos del mismo, el ambito
territorial al que se extiende y su duracion. Es decir, en este caso, el acto parlamentario
de autorizacion, determina los elementos sustantivos de la afectacion de derechos y
libertades y no s6lo, como en el caso del estado de alarma, una autorizacion de prorroga
del plazo de vigencia del mismo. Por ello, podria pensarse que si, como sostiene la
mayoria en esta decisién, dicha autorizacién tiene valor de ley, lo deberia tener el
instrumento normativo en la que se expresa la misma. Pues bien, también en el supuesto
del estado de excepcion, la Constitucidon expresamente determina que el acto normativo
que lo declara es un decreto del Gobierno acordado en Consejo de Ministros.

A mi juicio, por tanto, la Constitucion deja claro el rango normativo de los instrumentos
por los que se declara el estado de alarma y de excepcidn, sin que esta claridad pueda
ser interpretada por este Tribunal en la forma que lo ha hecho la mayoria.

El que se determine que los érganos judiciales pueden promover cuestién de
inconstitucionalidad contra estos actos parlamentarios con valor de ley, no deja de situar
la garantia de los derechos fuera de la voluntad de los ciudadanos, como si seria posible
de reconocerse que se trata de actos objeto del recurso de amparo que puede ser
invocado ante este Tribunal.

Por todo ello considero que el recurso de amparo debid ser admitido por este Tribunal.

Ademas, entiendo que, en todo caso, la trascendencia constitucional de este asunto,
y la innovacion interpretativa de la Constitucion realizada en esta decision, son de una
entidad tal, que deberia haberse admitido el recurso y haberse pronunciado el Tribunal
mediante Sentencia.

Valencia, a trece de enero de 2012.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Javier Delgado
Barrio.—Pablo Pérez Tremps.—Firmado y rubricado.
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