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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

10023 Pleno. Sentencia 110/2021, de 13 de mayo de 2021. Recurso de
inconstitucionalidad 1813-2020. Interpuesto por mas de cincuenta diputados
del Grupo Parlamentario Vox del Congreso respecto de la disposicion final
segunda del Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes
extraordinarias para hacer frente al impacto econémico y social del
COVID-19. Limites materiales de los decretos leyes: nulidad del precepto que
modifica la composicion de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos
de Inteligencia. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2021:110

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzéalez Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los
magistrados don Andrés Ollero Tassara, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan
Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez
Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Céandido
Conde-Pumpido Tourdén y la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1813-2020, interpuesto por mas de
cincuenta diputados del grupo parlamentario Vox del Congreso de los Diputados contra
la disposicion final segunda del Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas
urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econémico y social del COVID-19.
Ha comparecido y formulado alegaciones el Gobierno de la Nacion. Ha sido ponente el
magistrado don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este tribunal el 26 de marzo de 2020 se formula
recurso de inconstitucionalidad por mas de cincuenta diputados del grupo parlamentario
Vox del Congreso de los Diputados, contra la disposicion final segunda del Real Decreto-
ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias frente al impacto
econdémico y social de COVID-19. La demanda expone los antecedentes y fundamentos
de Derecho que a continuacion se resumen.

Comienza afirmando que la gravedad de la crisis ocasionada por la propagacion del
COVID-19 legitima constitucionalmente al Gobierno para dictar el Real Decreto-
ley 8/2020, ante la extraordinaria y urgente necesidad de «atajar la epidemia» y atender
a las graves consecuencias econdmicas y sociales ocasionadas por la misma. Sin
embargo, la modificacidn que la disposicion final segunda del Real Decreto-ley introduce
en la Ley 11/2002, de 6 de mayo, reguladora del Centro Nacional de Inteligencia, carece
de la extraordinaria y urgente necesidad que exige el art. 86.1 CE para la utilizacion de
este instrumento legislativo, asi como de toda conexion de sentido con la grave crisis a
que trata de hacer frente la norma de urgencia.
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Expone que el Gobierno ha utilizado este Real Decreto-ley para blindar la presencia
del vicepresidente segundo en la comisién que controla los servicios secretos, de donde
resulta la vulneracion del articulo 86.1 CE, pues la modificaciéon que la disposicion final
segunda introduce en la Ley 11/2002, de 6 de mayo, reguladora del Centro Nacional de
Inteligencia, carece de la extraordinaria y urgente necesidad que exige aquel precepto
constitucional y de toda conexion de sentido con la crisis sanitaria a la que se trata de
hacer frente. Afirma que a través del articulo 4.2 del Real Decreto 399/2020, de 25 de
febrero, por el que se establecen las comisiones delegadas del Gobierno, ya se previo la
integracion en la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteligencia del
vicepresidente segundo y ministro de Derechos Sociales y Agenda 2030. Contra este
Real Decreto los mismos diputados que hoy recurren interpusieron recurso contencioso-
administrativo ante el Tribunal Supremo por infringir la Ley 11/2002, solicitando de la
Sala la medida cautelar de suspension de su ejecucion. Entienden por ello, que la Unica
finalidad a que atiende la disposicion final segunda del Real Decreto-ley 8/2020 es la de
«blindar» la posicién del vicepresidente segundo en la mentada comisiéon frente al
recurso contencioso-administrativo interpuesto contra el Real Decreto 399/2020; lo que,
manifiestamente, no es una circunstancia de extraordinaria y urgente necesidad en los
términos previstos en el art. 86 CE.

Aduce pues la demanda como fundamento de la impugnacion, la falta del
presupuesto habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad, exigido por el art. 86.1
CE para la aprobacion de los decretos-leyes. Requisito que, como contempla la
STC 14/2020, de 28 de enero, conlleva el cumplimiento de un triple canon: (i)
identificacion por el Gobierno, de manera explicita y razonada de la concurrencia de esa
singular situacion; (ii) efectiva concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad, y
(iii) verificacion de la existencia de una conexiéon de sentido o relacidon de adecuacion
entre ese presupuesto habilitante y las medidas contenidas en la norma de urgencia, de
modo que estas han de guardar una relacion directa 0 de congruencia con la situacion
que se trata de afrontar.

(i) Consideran los recurrentes, en primer lugar, que falta una suficiente explicitacion
de la extraordinaria y urgente necesidad que, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, debe contenerse en la exposicion de motivos del decreto-ley, en el debate
parlamentario de convalidacién y, en su caso, en el expediente de elaboraciéon de la
norma. Observan al respecto que, aparte los simples cambios de denominacion de los
organos integrantes de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteligencia,
la modificacion sustantiva que introduce la disposicién final segunda del Real Decreto-
ley 8/2020 consiste en la prevision de que en dicha comisién se integren los
vicepresidentes que designe el presidente del Gobierno, lo que, a su juicio, se habria
usado para «blindar» la entrada en la comision del actual vicepresidente segundo del
Gobierno y ministro de Asuntos Sociales y Agenda 2030.

Se indica que no resulta discutible que la pandemia ha creado una situacién de
extraordinaria excepcionalidad, que justifica la adopciéon por el Gobierno del Real
Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma, y ampara
también el acudir a la norma de urgencia prevista en el articulo 86.1 CE a fin de adoptar
las medidas necesarias para hacer frente a la crisis transversal provocada por la
propagacion del virus. Pero la declaracidon de un estado de excepcién no puede suponer
una suspension genérica de la Constitucidon y, en particular, no puede el Gobierno
aprovechar la situacion de urgencia para introducir modificaciones normativas que nada
tienen que ver con aquella situacion, y que aparecen disefiadas para satisfacer las
pretensiones de poder politico del lider del partido integrado en el gobierno de coalicion.

La exposicion de motivos de la norma alude con caracter general a «necesidades
organizativas» «apreciadas por la Presidencia del Gobierno», pero no especifica cuales
serian esas necesidades organizativas, ni por qué habrian exigido su adopcién a través
de esta norma excepcional sin haber podido atender a la tramitacién parlamentaria,
aunque fuera de wurgencia. La simple apelacion a eventuales «necesidades
organizativas» no permite tener por explicitada la extraordinaria y urgente necesidad, e
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imposibilita el control externo que ha de realizar el Tribunal Constitucional para verificar
si el Gobierno ha hecho un uso abusivo del decreto-ley.

Conforme a la jurisprudencia constitucional, la exteriorizacion del presupuesto
habilitante tiene por finalidad permitir el control del Congreso de los Diputados (art. 86.2
CE) y al Tribunal Constitucional, en su caso, realizar aquel control externo, a efectos de
lo cual no resulta suficiente una referencia general a una «situacién de crisis» que
pudiera justificar con caracter general el decreto-ley. Por el contrario, es necesario
demostrar la urgencia respecto de los preceptos concretamente impugnados,
correspondiendo al Gobierno la carga de acreditar tal excepcional urgencia en relacion
con cada precepto (STC 27/2015, de 19 de febrero). Por ello, apelar simplemente y de
forma genérica a «necesidades organizativas» sometidas a la apreciacién del presidente
del Gobierno supone vaciar de total contenido constitucional la extraordinaria y urgente
necesidad que opera como presupuesto excepcional que permite al Ejecutivo dictar una
norma de rango legal, invadiendo una potestad que, de ordinario, pertenece en exclusiva
al poder legislativo, en representacion del titular de la soberania.

Del expediente de elaboracion del Real Decreto-ley no resulta justificacion alguna de
la disposicion final segunda impugnada, pues en él solo se lee una lacénica referencia a
que «[l]a disposicion final segunda modifica la Ley 11/2002, de 6 de mayo, reguladora del
Centro Nacional de Inteligencia». Tampoco en el debate de convalidacién, que tuvo lugar
el 25 de marzo de 2020, el representante del Gobierno encargado de su defensa hizo
mencioén alguna a esta disposicién, a pesar de que fue directamente interpelado por el
portavoz del grupo parlamentario Vox, que sefialé que, aunque apoyaria los Reales
Decretos-leyes 6 y 7/2020, dicho Grupo no haria otro tanto en cuanto al Real Decreto-
ley 8/2020 por las razones que ahora se reiteran.

Esa falta de exteriorizacion suficiente del presupuesto habilitante en relacién con la
reforma introducida en la disposicion final segunda supone su inconstitucionalidad por
infraccion del articulo 86.1 CE.

(i) No concurre, en segundo término, el presupuesto habilitante de la extraordinaria
y urgente necesidad. Afirma la demanda que el Gobierno, al introducir la disposicion final
segunda, ha desbordado los limites de lo manifiestamente razonable, realizando un uso
abusivo o arbitrario del decreto-ley (STC 139/2016). Considera asi que a las
«necesidades organizativas» apreciadas por el presidente del Gobierno, se atendié a
través del articulo 4.2 del Real Decreto 399/2020, que dispuso la incorporacion del
vicepresidente segundo y ministro de Derechos Sociales y Agenda 2030 a la Comision
Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteligencia, de modo que la Unica finalidad
perseguida a través de la disposicidén ahora impugnada es «blindar» la posicion del
vicepresidente segundo frente al recurso contencioso-administrativo interpuesto por este
grupo parlamentario contra dicho real decreto, por vulnerar el articulo 6.2 de la
Ley 11/2002.

Tras referirse a informaciones de los medios de comunicacion sobre la ruptura de
negociaciones entre Unidas Podemos y el Partido Socialista Obrero Espafiol en la
fracasada investidura de 2016 y al pacto entre ambas formaciones que dio lugar a la
investidura el 7 de enero de 2020, senala la demanda que la absoluta inexistencia del
presupuesto habilitante se aprecia si se tiene en cuenta que el Real Decreto 463/2020,
por el que se declaré el estado de alarma, no incluye entre las «autoridades competentes
delegadas» para la gestion de la crisis al vicepresidente segundo y ministro de derechos
sociales y agenda 2030, lo que pone de manifiesto que su area de competencia nada
tiene que ver con la gestidn de la crisis ocasionada por el COVID-19 y que, por tanto, el
blindaje de su posicidén en la comision delegada no tiene relacion alguna con el
presupuesto habilitante del Real Decreto-ley 8/2020. Obviamente, el simple cumplimiento
del pacto de coalicién entre Unidas Podemos y el Partido Socialista Obrero Espafiol no
reviste la excepcional urgencia requerida por el articulo 86.1 CE.

(iii) Se alega, en tercer lugar, la ausencia de la necesaria conexion de sentido entre
la supuesta situacidon de urgencia y las medidas adoptadas. Para comprobar si se
cumple o no este elemento del presupuesto habilitante, debe analizarse si la medida
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impugnada guarda o no relacion con la situacidén excepcional que se encara y constituye
una accion normativa inmediata que no podia esperar siquiera a la aprobacién de una
ley por el procedimiento de urgencia. Si la incidencia para el logro del propésito
pretendido fuera abiertamente irrelevante o insignificante, cuantitativa o cualitativamente,
hasta el extremo de excluirse, en un examen preliminar, un efecto material de
importancia, no cabria apreciar la relacién de adecuacién en el presupuesto habilitante
(STC 31/2011).

Sefiala la demanda que no existe conexién alguna entre la situacién que trata de
afrontar el Real Decreto-ley 8/2020 y el contenido de su disposicidon final segunda.
Ninguna conexién de sentido existe entre tratar de abordar la situacién econdmica,
sanitaria y social producida por la propagacion del virus y colmar la ambicién del
vicepresidente segundo del Gobierno de blindar su posicién como miembro de pleno
derecho de la Comision Delegada para Asuntos de Inteligencia. Se trata de una medida
que, de tener alguna incidencia en la situacién de crisis, la misma seria abiertamente
irrelevante o insignificante, por lo que, segun la jurisprudencia expuesta, nunca cabria
apreciar la necesaria conexién de sentido con el presupuesto que habilita la norma de
urgencia.

La situacion extraordinariamente grave creada por la rapida propagacion del virus no
permite al Gobierno, en definitiva, actuar al margen de la Constitucién, por lo que se
concluye con la suplica de que se dicte sentencia por la que se declare la
inconstitucionalidad y nulidad de la disposicion final segunda del Real Decreto-
ley 8/2020, de 17 de marzo.

2. Por providencia de 6 de mayo de 2020 el Pleno del tribunal, a propuesta de la
Seccidn tercera, acorddé admitir a trdmite el recurso de inconstitucionalidad, dar traslado
de la demanda y documentos presentados al Congreso de los Diputados y al Senado,
por conducto de sus presidentes, y al Gobierno, a través del ministro de Justicia, al
objeto de que en plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimaren convenientes, y ordenar la publicaciéon de la incoacién del
recurso en el «Boletin Oficial del Estado».

3. En escrito que tuvo entrada en este tribunal el dia 21 de mayo de 2020, la
presidenta del Senado comunicé el acuerdo de la mesa en orden a que se diera por
personada a la Camara en el procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos
del articulo 88.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

4. En escrito registrado el 12 de junio de 2020, la presidenta del Congreso de los
Diputados comunico el acuerdo de la mesa en orden a que se diera por personada a la
Camara en el procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos del articulo 88.1
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

5. Mediante escrito que tuvo entrada en el Tribunal el dia 19 de junio de 2020, el
abogado del Estado se persond en el procedimiento en nombre del Gobierno, y solicitd
prérroga para formular alegaciones, habida cuenta del nimero de asuntos pendientes
ante dicha abogacia. Por diligencia de ordenacion de 22 de junio se tuvo por personado
al abogado del Estado en la representacion que legalmente ostenta y se prorrogd en
ocho dias mas el plazo concedido por providencia de 6 de mayo de 2020, a contar desde
el siguiente al de expiracion del ordinario.

6. En fecha 6 de julio de 2020, presentd sus alegaciones la abogacia del Estado.
Tras una sintesis de lo expuesto en la demanda y una extensa referencia a la doctrina
constitucional sobre el presupuesto habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad
contemplado en el art. 86.1 CE, se aborda el examen del alcance de la reforma operada
mediante la disposicién impugnada, asi como la justificacion de la misma.

En cuanto al encaje de la norma controvertida, se observa que la Unica modificaciéon
del articulo 6.2 de la Ley 11/2002 operada por la disposicion impugnada consiste en
afiadir a la composicion de la comisién delegada a los vicepresidentes designados por el
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presidente del Gobierno y al director del gabinete de la Presidencia del Gobierno. A
dichos efectos se trae a colacion el Real Decreto 399/2020, de 25 de febrero, aprobado
apenas un mes antes que el Real Decreto-ley 8/2020, y regulador, en general, del
régimen de las Comisiones Delegadas del Gobierno bajo la cobertura del articulo 6 de la
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, que dispone explicitamente en su
articulo 4.2 la presencia en esta Comisién Delegada para Asuntos de Inteligencia (aparte
de otros ministros y altos cargos) de los siguientes vicepresidentes del Gobierno:
vicepresidenta primera y ministra de la Presidencia, quien preside la comision;
vicepresidente segundo y ministro de Derechos Sociales y Agenda 2030; vy
vicepresidenta tercera y ministra de Asuntos Econdémicos y Transformacion Digital. Este
Real Decreto 399/2020 se halla impugnado y pendiente de resolucion en via
contenciosa, habiéndose solicitado por los recurrentes en ese proceso una medida
cautelar de suspension del precepto impugnado en cuanto prevé la incorporacion a la
comisién delegada del vicepresidente segundo y ministro de Derechos Sociales y
Agenda 2030, al entender que dicha incorporacién vulneraria el art. 6.2 de la
Ley 11/2002, la cual establece una composicién cerrada de aquella, con lo cual se
alteraria por mero real decreto la composicion de la comision; si bien es cierto que, con
posterioridad, varias modificaciones y adaptaciones de la composicion de la misma
comisién se han efectuado mediante real decreto, como se vera después.

Sefiala el abogado del Estado que la argumentacion de los recurrentes segun la cual
la norma estaria animada por una razén de orden politico, como seria «blindar» el
nombramiento del vicepresidente segundo como miembro de la comisidn, constituye la
deduccion de una intencionalidad politica que no se desprende de modo explicito del
texto literal de la norma impugnada, por lo cual no se considerara en esta contestacion al
recurso, en donde se analizaran solo las objeciones planteadas por el recurso respecto
del caracter urgente de la norma.

En cuanto al requisito de la extraordinaria y urgente necesidad, se sefala en la
demanda que su justificacién, conforme a la jurisprudencia constitucional, no puede ser
meramente ritual o genérica, como seria, en el caso presente, la situacion de pandemia
que padece Espafia y la necesidad, de acuerdo con el nhomen del propio Real Decreto-
ley, de adoptar medidas en el orden econémico, cuando nos hallamos ante un precepto
que, sin otra explicacién, dispone una simple alteracion en la composicion de un 6rgano
colegiado. Segun esa jurisprudencia, habria de ofrecerse efectivamente una razén
concreta, haciendo patente la relacién directa de la medida adoptada y su estricta
necesidad como medio imprescindible para resolver con la mayor inmediatez y celeridad
la situacion generada o para coadyuvar decisivamente a ello. Ahade el recurso que esta
relacion de instrumentalidad no se formula de manera especifica y concreta, y nada
justificaria la extrema urgencia de que formen parte de la comisién dos vicepresidentes
que eventualmente puedan designarse por el presidente del Gobierno, cuando ya,
conforme al ordenamiento vigente, formaban parte de la comision tres vicepresidentes
del Gobierno (Real Decreto 399/2020).

Frente a esta alegacion, entiende la abogacia del Estado que la disposicién final
segunda que se impugna, podria entenderse justificada formalmente en la necesidad de
una norma con rango de ley para llevar a cabo la modificacion de la composicién de la
comisién, en la medida en que el articulo 6.2 de la Ley 11/2002 establecia una
composicion cerrada de esta comision, siendo esta ley una ley especial en comparacion
con la Ley 50/1997, del Gobierno, cuyo articulo 6.1 dispone que la creacién, modificacién
y supresion de las Comisiones Delegadas sera acordada por el Consejo de Ministros
mediante real decreto, a propuesta del presidente del Gobierno, prevaleciendo el
régimen contemplado en la Ley 11/2002 y en concreto la composicion de la comision
segun su articulo 6.2.

En todo caso, y al margen de esta posible justificacion acerca del rango formal
necesario de la norma introducida, la tesis que defiende el recurso es que el precepto
carece de explicacion en cuanto a la razén por la que la composicidén originaria que
contemplaba aquel articulo 6.2 de la Ley 11/2002 no servia supuestamente para que la
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comisién delegada cumpliera sus funciones propias; y ello con tal gravedad e inmediatez
que resultara preciso, para su solucion, alterar la composicién del érgano mediante la
aprobacion de una legislacion de urgencia.

El recurso también argumenta la falta de conexién de sentido entre la medida
concreta y la situaciéon de urgencia o de exigencia de inmediatez en su solucion. Sefiala
el abogado del Estado que las consecuencias juridicas accesorias, que integrasen
normativamente de modo complementario el marco regulador, esto es, el régimen
juridico derivado de la propia eficacia restauradora del decreto-ley, no se incluirian, por
eso solo al menos, en la justificacidon que fundamentara la aprobacion del decreto-ley, si
a la vez no se hallare cumplida y pormenorizadamente justificada la conexién de sentido
entre la extraordinaria necesidad y cada una de las consecuencias juridico-normativas
accesorias 0 complementarias previstas en el decreto-ley. Asi, por ejemplo, se aprecio
por el Tribunal Constitucional la existencia de suficiente conexidon de sentido en la
previsidon legal para que se produjese el nombramiento de vocales provisionales de la
junta general de un organismo publico para acometer el bloqueo en el funcionamiento de
un servicio esencial (STC 103/2017, de 6 de septiembre).

En cuanto a la justificacion de la medida, sefala el abogado del Estado que el
analisis de la concurrencia del presupuesto habilitante no puede hacerse de manera
global, mediante una invocacion genérica y abstracta de los efectos beneficiosos de la
eventual eficacia inmediata de la medida (STC 61/2018, de 7 de junio). Tampoco sobre la
sola apreciacion objetiva de la gravedad, relevancia e imprevisibilidad de la situacién
surgida o mediante descripciones de la perentoriedad de la necesidad acaecida, junto a
la valoracién de su remedio, a través de férmulas rituales o genéricas, siendo precisa la
referencia a una situacion o situaciones concretas y a su conexién de sentido con el
remedio normativo especifico legalmente configurado al caso por el legislador de
urgencia en el plano sustantivo. Tampoco es suficiente la sola referencia a la bondad o
conveniencia de una retroaccién en el tiempo de los efectos de las medidas. Cada una
de las diferentes medidas incluidas en el correspondiente decreto-ley debe tener su
justificaciéon propia en funcién de su especifica naturaleza en cuanto al presupuesto
habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad, sin que quepa una justificacion
global de la norma en su conjunto. El tribunal debe analizar no solo la eventual
concurrencia de la urgencia en si misma, sino la intima conexién de sentido de la
realidad de las circunstancias ocasionales acaecidas con la adecuacién de los medios
configurados para su solucién, asi como el que no sea posible abordar dicha situacion
por los medios normativos ordinarios.

Dicho lo anterior, afiade, es preciso tener en cuenta el caracter discrecional de la
valoracion por parte del Gobierno de la razén de extraordinaria y urgente necesidad, sin
que ello pueda suponer una clausula vacia de contenido. El que realiza el Gobierno es
siempre un juicio politico, pues es solo dicho 6rgano el que disefia, por la simple razén
de su perspectiva Unica o privilegiada, desde su posicidon institucional, los objetivos
precisos y convenientes para la gobernacion del pais.

Sefialado lo anterior, y en contestacion a los argumentos expuestos en la demanda,
se afirma lo siguiente:

(i) Es cierto que la justificacion contenida en el preambulo del Real Decreto-ley no
menciona expresamente los intereses sanitarios, pero no habria que olvidar que el
COVID-19 ha afectado de manera muy sensible al ambito econdémico y que la actividad
de cooperacién y colaboraciéon de Espafia con organismos internacionales [se cita el
apartado c) del articulo 4 del Real Decreto-ley], y en concreto con la Organizacién
Mundial de la Salud, podria en un momento dado exigir una reserva y un sigilo
especiales, valorables discrecionalmente por el Gobierno, como asimismo podrian serlo
las relaciones con otros paises 0 agentes internacionales sobre esta misma materia o
relacionadas con la pandemia, y la necesidad de proteccion de la informacién, si a esta a
su vez se le diera o se le hubiera dado legalmente el caracter de clasificada como
secreta o como reservada con arreglo a la Ley de secretos oficiales, por razones que
solo el Gobierno conoceria.
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(i) Ahora bien, la razén o justificacion (al margen de cuales hubieran sido las
«intenciones» del legislador) consistiria mas bien, vista la sucesién de normas que han
regulado la composicién de la comisidn, en devolver la participacion en ella al jefe del
Gabinete de la Presidencia del Gobierno, alto cargo que siempre formé parte de la
comisién, con independencia del signo politico del Gobierno de turno y que, sin embargo,
no aparecia en la remodelaciéon operada por el articulo 6.2 de la Ley 11/2002. Cita al
respecto el abogado del Estado, en primer lugar, el Real Decreto 639/2009, de 17 de
abril, sobre comisiones delegadas del Gobierno (dictado en aplicaciéon o ejecucion del
articulo 6.1 de la Ley 50/1997, del Gobierno), cuyo articulo 2 establecia la integracién en
la comisidon que nos ocupa (denominada entonces Comisiéon Delegada del Gobierno
sobre Situaciones de Crisis) del director del gabinete de la Presidencia del Gobierno; en
segundo lugar, el articulo 2 del Real Decreto 1331/2010, de 22 de octubre, que dispuso
lo propio para la misma Comisién Delegada para Asuntos de Crisis; en tercer lugar, los
Reales Decretos 1025 y 1886, de 11 de julio y de 30 de diciembre de 2011,
respectivamente, relativos ya a la denominada Comisién Delegada de Asuntos de
Inteligencia, en los que se dispuso (articulo 4 de cada uno de estos decretos) que
formaria parte de la misma el mentado director del gabinete; y, en fin, el Real
Decreto 385/2013, de 31 de mayo, que modificé el Real Decreto 1886/2011 en relacion
con el Centro Nacional de Inteligencia (art. 1.1), que mantuvo la composicién de la
comisién delegada en cuanto a la integracién en ella del jefe del Gabinete de la
Presidencia del Gobierno.

Con independencia, pues, del rango formal de ley de la norma anterior a la
promulgacion de todos estos reales decretos (art. 6.2 de la Ley 11/2002), y de la cuestion
(ajena a este proceso constitucional) de si era posible o no alterar por decreto la
composicién del 6rgano colegiado de que se trata sobre la base de lo dispuesto en el
articulo 6.1 de la Ley 50/1997, del Gobierno, las necesidades organizativas de la
Presidencia del Gobierno (como dice el predambulo del Real Decreto-ley 8/2020)
consistian en introducir al alto cargo referido en la Comisién Delegada para Asuntos de
Inteligencia, respecto del que existe o existio la idea compartida por todos los gobiernos,
fueren del signo que fueren, de que debia dicho alto cargo (probablemente por la
proximidad y primera o inmediata confianza del presidente de turno) formar siempre
parte de la misma.

En contra de la presuncion de los recurrentes, no es el supuesto «blindaje» del
vicepresidente segundo del Gobierno como componente de la comisién lo que habria
regido la aprobacion de la norma. Lo que sucede es que el articulo 6.2 de la Ley 11/2002
no incluyé en su redaccion originaria al director o jefe del Gabinete del presidente del
Gobierno y que los decretos posteriores mencionados si incluian, todos ellos, al alto
cargo de confianza, cuya «pretericion» se quiso corregir mediante la disposicién
impugnada. Y a fin de evitar problemas de indole juridica, de legalidad ordinaria,
relativos a la discusion o inseguridad acerca del rango de la norma, se arbitré la
incorporacion a la comision de dicho alto cargo mediante esta norma con rango de ley. El
alto cargo que asi se incluia en la comisién no era por asi decir opcional, sino el que por
su posicion institucional dentro de la estructura de la administracién del Estado, y del
organigrama del Gobierno, supondria ser el cargo de mas confianza de su presidente. Y,
como elemento interpretativo anadido, dentro de las especificas circunstancias en las
que se encontraba el pais al aprobarse el Real Decreto-ley 8/2020, la necesidad de
introducir en la composiciéon de la comisién al alto cargo que siempre se mantuvo en
todas las remodelaciones que sobre la base del articulo 6.1 de la Ley 50/1997 tuvieron
lugar respecto de la composicién de la misma. De ahi las necesidades organizativas de
la Presidencia del Gobierno a las que se refiere el preambulo del Real Decreto-
ley 8/2020 y la perentoriedad en asegurar asi, por razones de confianza inherentes al
cargo, la integraciéon del director del gabinete de la Presidencia del Gobierno, como ya
era habitual y constante en las remodelaciones normativas anteriores.

Se concluyd con la suplica de que se desestimara el recurso de inconstitucionalidad.
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7. Por providencia de 11 de mayo de 2021, se sefiald para deliberacién y votacion
de la presente sentencia el dia 13 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

1. Se resuelve en este proceso el recurso de inconstitucionalidad formulado por
mas de cincuenta diputados del grupo parlamentario Vox, en el Congreso de los
Diputados, contra la disposicion final segunda del Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de
marzo, de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econémico y
social del COVID-19, que establece lo siguiente:

«Disposicion final segunda. Modificacion de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, reguladora
del Centro Nacional de Inteligencia.

Se modifica el apartado 2 del articulo 6 de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, reguladora
del Centro Nacional de Inteligencia, con la siguiente redaccion:

“2. La Comision estara presidida por el vicepresidente del Gobierno que designe su
Presidente, e integrada por los Vicepresidentes designados por el Presidente del
Gobierno, las Ministras de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacién, y de
Defensa, el Ministro del Interior y la Ministra de Asuntos Econdmicos y Transformacion
Digital, asi como por el Director del Gabinete de la Presidencia del Gobierno, el
Secretario de Estado de Seguridad y la Secretaria de Estado Directora del Centro
Nacional de Inteligencia, que actuara como Secretaria”.»

La impugnacion se fundamenta en que esta disposicidon final segunda se habria
adoptado sin la concurrencia del presupuesto habilitante que al efecto prescribe el
articulo 86.1 CE, de conformidad con el cual las disposiciones legislativas provisionales
que pueda dictar el Gobierno quedan condicionadas —en lo que ahora importa— a la
verificacion de un «caso de extraordinaria y urgente necesidad». Consideran asimismo
los recurrentes que el Gobierno no habria justificado en modo alguno esta circunstancia;
y afaden que no existiria ninguna conexion de sentido, en términos de la jurisprudencia
constitucional, entre la disposicion impugnada y la razén de ser en general del Real
Decreto-ley 8/2020.

La abogacia del Estado ha rebatido unas y otras de estas tachas de
inconstitucionalidad mediante los argumentos que han quedado expuestos con pormenor
en los antecedentes, y a los que habra ocasion de referirse de modo singular.

2. Con caracter previo al examen de fondo, procede efectuar las siguientes
precisiones:

a) El Real Decreto-ley 8/2020 fue convalidado por el pleno del Congreso de los
Diputados en sesion de 25 de marzo del mismo afio, acordandose por la Camara su
tramitacion como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia, con arreglo a lo
establecido, respectivamente, en los nimeros 2 y 3 del articulo 86 CE.

Esa tramitacion legislativa, y eventualmente la aprobacién del correspondiente
proyecto de ley, no es obstaculo para que el tribunal enjuicie la constitucionalidad de la
norma impugnada y se pronuncie sobre las pretensiones deducidas en el actual proceso.
Los recursos de inconstitucionalidad en los que se controvierte, como en el presente, la
concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad que justifica el dictado de un
decreto-ley, no pierden su objeto, conforme a jurisprudencia constante, por la ulterior
aprobacion de una ley de conversién (art. 86.3 CE), tanto si dicha ley asumiera, con la
consiguiente novacion, las reglas en un principio adoptadas mediante decreto-ley (por
todas, SSTC 195/2016, de 16 de noviembre, FJ 2 y 34/2017, de 1 de marzo, FJ 2), como
si no lo hiciera para con alguna de ellas, también originariamente impugnadas (entre
otras, STC 142/2014, de 11 de septiembre, FFJJ 2 y 3). Asi pues, la aprobacién por las
Cortes Generales del proyecto de ley ninguna incidencia podria tener sobre la
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pervivencia, en sus propios términos, de este proceso constitucional; y nada de cuanto
en esta sentencia se decida habria de proyectarse sobre la norma que resulte del citado
procedimiento legislativo, pues lo que aqui se juzga es exclusivamente el respeto por el
Gobierno, al dictar la norma impugnada, de los limites constitucionales que condicionan
la apelacion a la fuente excepcional que es el decreto-ley.

b) Es de constatar, en otro orden de cosas, que la disposicion final segunda que se
impugna se encuentra hoy vigente, pese al enunciado de la disposicion final décima del
propio Real Decreto-ley, a cuyo tenor «[c]on caracter general, las medidas previstas en el
presente real decreto-ley mantendran su vigencia hasta un mes después de la vigencia
de la declaracion del estado de alarma. No obstante lo anterior, aquellas medidas
previstas en este real decreto-ley que tienen un plazo determinado de duracion se
sujetaran al mismo», ello sin perjuicio de que dicha vigencia se pudiera «prorrogar por el
Gobierno mediante real decreto-ley».

El caracter temporal o a término que asi viene a establecer esta disposicion final
décima para todas las «medidas» del real decreto-ley, siempre que no tuvieran un «plazo
determinado de duracién», en modo alguno puede predicarse de aquellas normas
incorporadas a este texto legislativo que cuentan, como la disposicidon aqui recurrida, con
una inequivoca vocacion de vigencia indefinida, al integrarse de modo estable en el
ordenamiento mediante la modificacién o derogacién de otras normas legales (en este
caso, el articulo 6.2 de la Ley 11/2002). Ello es asi en cuanto ha de interpretarse que la
nocion de «medidas» que se emplea en dicha disposicion lo es, en su acepcién estricta,
de «medida coyuntural, especificamente destinada [a un] muy concreto fin», por
contraste, pues, con cualquier «cuerpo de normas abstractas, destinadas a regular, con
vocacion de permanencia, un determinado género de relaciones» (STC 179/1985, de 19
de diciembre, FJ 1; en analogos términos, STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 38).

Esta precision resulta relevante pues, aunque su hipotético decaimiento no hubiera
determinado, sin mas, la desaparicion del objeto del presente proceso constitucional,
dado que esa mera circunstancia no impide el control de normas de vigencia temporal
limitada [por todas, STC 100/2017, de 20 de julio, FJ 3 a)], la condicién de la disposicion
final segunda como norma de vigencia indefinida no es enteramente irrelevante para
apreciar, junto a otras consideraciones, si la misma se adoptdé o no ante un caso de
extraordinaria y urgente necesidad.

3. Antes de examinar el fondo de la cuestién planteada procede, asimismo, acotar
el objeto de este recurso de inconstitucionalidad, teniendo presente que los
demandantes dirigen su impugnacion contra la disposicién final segunda en su conjunto,
a la que imputan la vulneracion del art. 86.1 CE. Es pues esta tacha de
inconstitucionalidad la Unica que constituye el objeto propio del recurso y, en
consecuencia, sobre la que ha de pronunciarse este tribunal. Al margen de dicho
pronunciamiento deben quedar pues las censuras que la demanda efectiua a lo que
consideran como una intencionalidad singular o ad personam de la norma recurrida, que
obedeceria al propésito de «blindar» la integracion en esta comision delegada del
entonces vicepresidente segundo del Gobierno y ministro de Derechos Sociales y
Agenda 2030; integracién que, por otra parte, se llevé a cabo por el art. 4.2 del Real
Decreto 399/2020, objeto del recurso contencioso-administrativo interpuesto por los
mismos recurrentes ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo, y hoy suprimida, con
arreglo a lo establecido en el apartado tres del articulo unico del Real Decreto 242/2021,
de 6 de abril.

Resultan asi irrelevantes para el pronunciamiento que corresponde emitir a este
Tribunal Constitucional las apreciaciones sobre el animo que habria llevado a la
adopcién de la disposicién impugnada. Las intenciones o finalidades del autor de la
norma, su estrategia politica o su propdsito ultimo no constituyen nunca objeto del
enjuiciamiento que corresponde al tribunal [en tal sentido, entre otras, SSTC 45/2019,
de 27 de marzo, FJ 2; 87/2019, de 20 de junio, FJ 8; 158/2019, de 12 de diciembre, FJ 2;
65/2020, de 18 de junio, FJ 2 C), y 81/2020, de 15 de julio, FJ 11].
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Es por ello que, en lo que hace a la fijacion del ambito objetivo de la presente
controversia constitucional, tales juicios de intenciones en modo alguno podrian llevar a
contraer el enjuiciamiento que aqui procede a unos u otros incisos o previsiones
singulares de la disposicion final segunda, pues lo que los recurrentes sostienen es que
dicha disposiciéon, en su conjunto, se dictdé al margen de toda circunstancia de
extraordinaria y urgente necesidad (art. 86.1 CE).

Tal ambito de control constitucional, de otra parte, tampoco ha de venir definido por la
distincion que efectuan los recurrentes, entre lo que identifican como «maodificacidn
sustantiva» introducida por la disposicion impugnada (la integraciéon en la Comisién
Delegada para Asuntos de Inteligencia de los vicepresidentes que designare el
presidente del Gobierno) y otras consistentes en «simples cambios de denominacién» de
los cargos llamados a integrar dicha comision; estimaciones estas no muy distintas, de la
que expresa a su vez el abogado del Estado, al concluir que el principal sentido de la
norma impugnada residiria en la incorporacion a esta comision delegada del director del
Gabinete de la Presidencia del Gobierno. Apreciaciones de este género no han de ser
asumidas por este el tribunal, ni pueden dar lugar a un atipico enjuiciamiento selectivo.
Lo que se pone en cuestion es, pues, Unicamente la aptitud del decreto-ley, como fuente
normativa, para sustituir o derogar, en las circunstancias del caso, una determinada
ordenacion legislativa de las Cortes Generales.

Las comisiones delegadas del Gobierno son, en general, creadas y ordenadas
mediante real decreto (art. 6 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno), pero
la de Asuntos de Inteligencia ha sido configurada directa y especificamente por el
legislador (art. 6 de la Ley 11/2002). Lo que aqui esta en tela de juicio es si se dan o no
las circunstancias de extraordinaria y urgente necesidad exigidas por el art. 86.1 CE para
que esa regulacion fuera modificada, en unos términos u otros, mediante un decreto-ley.
Es en definitiva el concreto acto de legislacion excepcional por el que se adopté la
disposicion impugnada, no las determinaciones singulares de esta ultima, lo que debe
ser unitariamente examinado y valorado con arreglo a la Constitucion.

Examen y valoracion que se realizara a la luz de lo dispuesto en el articulo 86.1 CE,
sin que concurran motivos para traer a colacién otros preceptos de la Constitucién: en
concreto, lo que hace a la interdiccion del decreto-ley para «afectar al ordenamiento de
las instituciones basicas del Estado», segun dispone el mismo articulo 86.1 CE;
concepto este Uultimo en el que se inscriben aquellas organizaciones publicas
sancionadas en el propio texto constitucional cuya regulacion reclama una ley, lo que no
es el caso, de las comisiones delegadas del Gobierno.

Es ya posible, a partir de cuanto antecede, entrar en el examen de esta controversia
constitucional.

4. El recurso por el Gobierno a la fuente excepcional que es el decreto-ley queda
condicionado por la Constitucién, en lo que ahora importa, a la verificaciéon de un «caso
de extraordinaria y urgente necesidad» (art. 86.1), presupuesto inexcusable sobre el que
existe, a partir de los primeros pronunciamientos del tribunal (SSTC 29/1982, de 31 de
mayo, FJ 3; 111/1983, de 2 de diciembre, FFJJ 5 y 6; 29/1986, de 20 de febrero, FJ 2,
y 60/1986, de 20 de mayo, FJ 3), un muy consolidado acervo jurisprudencial que llega,
en sus lineas basicas, hasta el presente (de entre las mas recientes, SSTC 61/2018,
recién citada, y 14/2020, de 28 de enero, en cuyos fundamentos juridicos 5y 2 a 4,
respectivamente, se sintetiza y reitera esta doctrina, con cita de resoluciones anteriores).
Procede aqui, evocar esta jurisprudencia de modo muy sumario y a reserva de ulteriores
precisiones:

a) El concepto constitucional de «extraordinaria y urgente necesidad» no es una
clausula o expresiéon vacia de significado dentro de la cual el légico margen de
apreciacion politica del Gobierno se pudiera desplegar libremente sin restriccion alguna,
sino, por el contrario, un limite juridico a la actuacidon mediante decretos-leyes.

Por ello, y sin perjuicio del peso que en la apreciacion de tal circunstancia haya de
concederse al juicio puramente politico de los érganos a los que incumbe la direccion del

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2021-10023



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Num. 142

Martes 15 de junio de 2021 Sec. TC. Pag. 73241

Estado, es funcién de este tribunal el aseguramiento de estos limites y la garantia de
que, en el ejercicio de esta facultad, los poderes publicos actien dentro del marco de la
Constitucion. Esta jurisdiccion puede por tanto, en supuestos de uso abusivo o arbitrario
de tal potestad legislativa excepcional, rechazar la definicion que los érganos politicos
del Estado hagan de una situacion determinada como de «extraordinaria y urgente
necesidad»; y declarar, en consecuencia, la inconstitucionalidad de un decreto-ley, o de
unas u otras de sus normas, por inexistencia del necesario presupuesto habilitante. A
falta del cual, la potestad legislativa de las Cortes Generales (art. 66.2 CE) resultaria
invadida y menoscabada, al tiempo que la posicion de las minorias en el procedimiento
parlamentario de elaboracion de las leyes [en cuanto a este ultimo extremo,
SSTC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3; 170/2012, de 4 de octubre, FJ 4, y 211/2015,
de 8 de octubre, FJ 4 a)].

El control que a tal efecto corresponde al Tribunal es de caracter externo, en el
sentido de que debe verificar, no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que
corresponde tanto al Gobierno para dictarlo, como al Congreso de los Diputados para, en
su caso, convalidarlo en votacion de totalidad (art. 86.1y 2 CE).

b) Este control juridico-constitucional se proyecta sobre dos extremos intimamente
ligados entre si: de una parte, la necesaria presentacién explicita y razonada de los
motivos que han sido tenidos en cuenta por el Gobierno para dictar el decreto-ley;
justificaciéon que puede realizarse e identificarse en la exposicion de motivos del propio
texto normativo, a partir de lo argumentado en el debate de convalidacién en el
Congreso de los Diputados, o, en fin, a la vista del expediente de elaboraciéon del
decreto-ley.

Solo si se cumple debidamente con esta carga cabra que el tribunal aprecie en
Derecho, y mediante una valoracion en conjunto de los factores tenidos en cuenta por el
Gobierno, si el recurso al decreto-ley fue, en cada caso, «razonable» [STC 35/2017, de 1
de marzo, FJ 4 a)]. En el bien entendido sentido de que la necesidad justificadora de los
decretos-leyes no puede interpretarse como absoluta, sino como necesidad relativa
respecto de situaciones concretas que, por razones dificiles de prever, requieran de una
accién normativa inmediata, no supeditada al superior lapso de tiempo que pudiera
conllevar la via ordinaria, o la de urgencia, para la tramitacién parlamentaria de las leyes
(por todas, STC 152/2017, de 21 de diciembre, FJ 3).

Y se ha de considerar asimismo, en segundo lugar, si las medidas en concreto
adoptadas mediante el decreto-ley guardan conexién de sentido con la situacion de
necesidad asi definida, lo que puede llevar a censurar como inconstitucionales,
disposiciones que por su contenido, y de manera evidente, no guarden relacion alguna,
directa o indirecta, con lo que se trata de afrontar o que por su estructura misma, no
modifiquen de manera instantanea la situacion existente [también por todas,
STC 150/2017, FJ 4 e)].

Con arreglo a estas referencias jurisprudenciales, se ha de iniciar el examen y
resolucién de lo planteado en el presente proceso constitucional.

5. Cuando se discute ante esta jurisdiccion, la efectiva verificacion de una situacién
de extraordinaria y urgente necesidad para la adopcién no de un decreto-ley en su
conjunto, sino de singulares disposiciones del mismo, lo que ha de apreciarse es si tal
circunstancia habilitante concurrié o no a la hora de dictar las reglas asi especificamente
impugnadas (por todas, STC 150/2017, FJ 5). Examen que sin embargo debe ir
precedido de una consideracion de las causas generales que se invocaron por el
Gobierno para la aprobacion del decreto-ley como acto unitario de legislaciéon (véanse,
entre otras, SSTC 332/2005, de 15 de diciembre, FJ 5; 18/2016, de 4 de febrero, FJ 3,
y 34/2017, FJ 4). Solo tras ello cabra enjuiciar si los preceptos en concreto recurridos
fueron a su vez explicita y razonablemente justificados y guardan, cuando menos
(STC 183/2016, de 3 de noviembre, FJ 3), una objetiva conexiéon de sentido, en los
términos ya dichos, con aquella motivacién de conjunto.
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a) Son patentes, en primer lugar, las razones en general aportadas por el Gobierno
para justificar la adopcion de este real decreto-ley, intitulado de «medidas urgentes
extraordinarias para hacer frente al impacto econémico y social del COVID-19» y dictado
tras el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declaré el estado de
alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por esa misma
pandemia; disposicion; esta ultima, a la que el Real Decreto-ley hace de continuo
referencia. Ni los recurrentes ponen en entredicho tal justificacion de conjunto, ni la
misma ha sido de otro modo controvertida en el presente proceso; ni este tribunal puede
dejar de reconocer la situacion de emergencia (sanitaria, social y econémica) que estuvo
en el origen de este real decreto-ley, sin que constatarlo asi suponga, claro es, anticipar
cosa alguna, en términos juridico-constitucionales, sobre la validez de las medidas
incorporadas a su texto.

El preambulo del Real Decreto-ley se extiende sobre tales circunstancias de
emergencia, y pormenoriza los objetivos a los que en general se orientan las medidas
que establece, objetivos cifrados (apartado 1), 