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En la ciudad de Barcelona, a uno de febrero de 2021

LA SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DEL TRIBUN AL SUPERIOR
DE JUSTICIA DE CATALUNA (SECCION QUINTA) ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA en el Recurso de proteccion de derechos fundamentales numero
17/2021, interpuesto por D. J. A. | S., representado por la Procuradora de los
Tribunales D? Arantxa Reche Calduch y actuando en su propia defensa, siendo
parte demandada la GENERALITAT DE CATALUNYA, representada y defendida



por el Abogado de la Generalitat, y habiendo intervenido el MINISTERIO FISCAL.

Ha sido Ponente el Magistrado D. Francisco José Sospedra Navas, quien expresa el
parecer mayoritario de la Sala.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO - Por la representacion procesal de la parte actora, en escrito registrado
en este Tribunal el dia 18 de enero de 2021, se interpuso recurso contencioso-
administrativo especial de proteccion jurisdiccional de derechos fundamentales
contra el Decret 1/2021, de 15 de enero, por el que se deja sin efecto la celebracion
de las elecciones al Parlamento de Catalufia del 14 de febrero de 2021 debido a la
crisis sanitaria derivada de la pandemia causada por la COVID-19.

SEGUNDO - Acordada la incoacion de los presentes autos, se acordd la formacion
de pieza separada de suspension, en la cual se dictaron Autos de fecha 19 y 22 de
enero de 2021, acordandose en este ultimo: “Mantener la suspension del Decret
1/2021, de 15 de enero, por el que se deja sin efecto la celebracién de las
elecciones al Parlamento de Catalufia del 14 de febrero de 2021 debido a la crisis
sanitaria derivada de la pandemia causada por la COVID-19".

TERCERO - Recibido el expediente administrativo, por auto de fecha 21 de enero de
2021 se acordd la acomodacion del proceso a los plazos establecidos para el
proceso contencioso-electoral, en aras a evitar que la Sentencia que finalmente se
dictara, cualquiera que fuera el sentido del fallo, perdiera su finalidad legitima,
dandole caracter de urgencia y preferencia absoluta, con aplicacién de las reglas del
procedimiento especial de proteccion de derechos fundamentales, y confiriendo
traslado a la parte actora para que formulara escrito de demanda.

CUARTO - En fecha 26 de enero de 2021 se presentd6 demanda por la parte
recurrente en la cual terminaba suplicando que se dictara sentencia por la que,
estimando la demanda, se declare la nulidad de pleno derecho contra el Decret
1/2021, de 15 de enero, por el que se deja sin efecto la celebraciéon de las
elecciones al Parlamento de Catalunya del 14 de febrero del 2021 debido a la crisis
sanitaria derivada de la pandemia causada por la COVID-19 o, subsidiariamente, la
anulabilidad al amparo de los art. 47.1.a), 47.2 y 48.1 de la Ley 39/2015 de 1 de
octubre y el art. 121.2 de la LICA. con expresa condena en costas a la parte
demandada.

El escrito de demanda alega en sintesis que la suspension de la convocatoria
electoral para el 14 de febrero de 2021 (Decret 147/2020, de 21 de diciembre)
llevada a cabo por el posterior Decret 1/2021, de 15 de enero, vulnera el derecho a
la participacion politica, mediante su ejercicio directo o por medio de sus
representantes ( art. 23 CE), invocando asimismo el articulo 3 del protocolo n° 1 del
CEDH, y los arts. 4 y 15 del Estatuto de Autonomia de Cataluiia (EAC), en
aplicacion de Derecho de la Unién, art. 6 TUE, y arts. 10 y 96 de la CE.

Se alega que la vigente normativa electoral (arts. 66 y 67 Estatuto de Autonomia de



Catalufa, art. 42.2 LOREG y demas disposiciones concordantes) no contempla ni
autoriza la suspension de unas elecciones ya convocadas, y menos aun su ulterior
celebracion en fecha no determinada (articulo 2 del Decret impugnado: “previo
analisis de las circunstancias epidemiolégicas, y de salud publica y de evolucion de
la pandemia”. Alega asimismo la incompetencia del Vicepresidente para suspender
las elecciones.

Se afirma que las razones, causas o motivos de indole sanitario, derivados de la
actual situacién de crisis sanitaria derivada de la pandemia causada por la Covid-19
en Catalunya, no estan previstas como causas legales de dicha suspension y no
justifican la misma, pudiendo y debiendo adoptar en todo caso la Administracion
demandada todas aquellas medidas de prevencion sanitaria necesarias para
garantizar la celebracién de los comicios convocados con el menor riesgo posible,
tanto para la salud de los miembros de las mesas electorales, como para los
electores. No se respetan las propias condiciones expresadas en el propio Decret ya
que, por un lado, no se aporta ningun indicador objetivo de caracter sanitario, y en
ningun caso la justificacion técnica es equivalente al Decreto Ley 27/2020, de 13 de
julio, de modificacion de la Ley 18/2009, de 22 de octubre, de salud publica, y de
adopcion de medidas urgentes para hacer frente al riesgo de brotes de la
COVID-19.

Se aduce asimismo la desviacion de poder en el acto administrativo impugnado, en
tanto que ha lesionado los derechos fundamentales del demandante, alegando que
el Govern acordé unilateralmente celebrar las elecciones los meses de mayo o de
junio del 2021 sin dar ningdn motivo técnico o sanitario, ni concretar ni una fecha
cierta, que no fue consensuado con los partidos politicos y que se actud
exclusivamente por razones politicas. La suspension de la convocatoria de
elecciones no contiene ninguna garantia de que su ejercicio esta desligado de
cualquier oportunismo politico. Se invoca asimismo la vulneracién del principio
general de Derecho que nadie puede atentar contra sus propios actos.

Finalmente, alega la desigualdad por la incorrecta aplicacion de la legislacion
electoral catalana alegando que no se aplica correctamente la disposicion transitoria
cuarta de la Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia de
Catalunya en el reparto de escafos, y que vulnera lo dispuesto en el art. 56.2 EAC
que establece que el sistema electoral es de representacion proporcional y debe
asegurar la representacion adecuada de todas las zonas del territorio de Catalufia.

QUINTO.- EI Ministerio Fiscal present6 escrito de contestacion a la demanda en
fecha 29 de enero de 2021, en el que solicitd que se estime la demanda y que se
declare la nulidad del Decret 1/2021 impugnado.

Tras exponer los antecedentes, el Ministerio Fiscal pone de relieve que el objeto del
presente recurso no descansa en determinar si la grave coyuntura sanitaria que
afecta a Catalunya deberia justificar el aplazamiento electoral en el plano de
prevencion del contagio, sino de determinar si el ordenamiento juridico permite

aplazar unas elecciones autondmicas ya convocadas, de manera que si no hay



soporte normativo o, habiéndolo, el mismo no se ajusta a €l, no se podra justificar de
ninguna manera la conformidad a derecho de la resoluciéon impugnada.

Alega que no se contempla en la legislacion electoral vigente la posibilidad de
suspender ni aplazar las elecciones convocadas, por lo que se infringe la normativa
estatutaria catalana y la electoral general.

La convocatoria de 21 de diciembre de 2020, de caracter extraordinario, lo fue al
amparo de lo dispuesto en los arts. 66 y 67.3 del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(disolucion anticipada automatica por el transcurso de dos meses sin haber elegido
candidato a la Presidencia de la Generalitat), lo cual obligaba a la inmediata e
inaplazable convocatoria y celebracion de elecciones que deben tener lugar entre
cuarenta y sesenta dias después. Por su parte, la LOREG, de aplicacion directa en
Catalunya en ausencia de legislacién electoral propia, establece en su art. 42.2 que
el plazo maximo para la celebracion de elecciones (generales y autonémicas) es de
54 dias después de la convocatoria. Ninguna de ambas disposiciones normativas
contempla la posibilidad de suspender ni aplazar unas elecciones que ya han sido
convocadas. En estas condiciones, el aplazamiento a una fecha posterior e incierta
esta infringiendo de modo directo la normativa estatutaria catalana y la normativa
general electoral pudiendo afectar de modo significativo al derecho fundamental del
art. 23 de la CE.

La normativa estatutaria catalana atribuye al Presidente de la Generalitat (o al
Vicepresidente en funciones) la competencia para convocar elecciones, pero no la
de suspenderlas o aplazarlas, facultad ésta (la de suspender o aplazar) que el art.
27 de la Llei de la Presidencia de la Generalitat no otorga. Por tanto, el Decret
impugnado resulta huérfano de toda referencia o remisién alguna a una norma legal
que dé cobertura y permita adoptar dicha decision.

Asimismo se alega que, en la ponderacion de intereses, debe prevalecer el derecho
constitucional de sufragio del art. 23 CE. Entiende el Ministerio Fiscal que debe
preservarse el principio de seguridad juridica, que las elecciones fueron convocadas
en un contexto donde estaba vigente el Real Decreto 956/2020, de 2 de noviembre,
de estado de alarma, donde concurria una situacion de crisis sanitaria conocida por
la Administracion, cuya disposicion adicional Unica dispone expresamente que el
estado de alarma no impide la celebracion de elecciones a parlamentos
autondmicos. La suspension y aplazamiento electoral no responde en realidad a una
medida de salud publica, sino de garantia de un proceso electoral a celebrar con
plenas garantias sanitarias, destinadas a salvaguardar tanto la participacién politica
como el derecho de voto, alegando que la situacion de riesgo puede prevenirse
mediante la adopcion y ejecucion de las medidas profilacticas de prevencion de
contagios, de distanciamiento y de contencion de la presencialidad ya previstas por
la Administracion autonémica segun se desprende de los informes obrantes en
autos.

SEXTO.- La Generalitat de Catalufia present6 sus alegaciones de contestacion a la
demanda, por escrito registrado el 28 de enero de 2021, en el que, tras alegar los
hechos y fundamentos de derecho que tuvo por conveniente, solicitdo a la Sala que



se dicte sentencia por la que se desestime el recurso, con expresa imposicion de las
costas procesales a la parte recurrente.

Sostiene, en primer lugar, que es obligacién de los poderes publicos la de adoptar
las medidas necesarias para garantizar el derecho a la vida y a la integridad fisica vy,
por conexion, el derecho a la proteccion a la salud de las personas, que tienen
caracter prevalente. Alega que la celebracion de elecciones supone un riesgo para
la salud dada la situacion epidemiolégica que se recoge en los informes de la
Agencia Catalana de Salud Publica de fecha 27 de enero de 2021 aportados con el
escrito de contestacién, concretando una prevision de 131.955 personas en
situacion de aislamiento domiciliario o cuarentena el dia 14 de febrero de 2021.

Alega la necesidad de preservar el principio democratico, que se veria gravemente
afectado de celebrarse las elecciones el 14 de febrero de 2021, que alcanza a la
participacion y a aspectos esenciales del procedimiento electoral, alegando que el
hecho de dejar sin efecto la celebracion de elecciones en esa fecha es una medida
de garantia del propio proceso electoral, aportando informes de la Direccion General
de Participacion Ciudadana y Procesos Electorales de fecha 15 y 27 de enero de
2021. Por tanto, la medida de aplazamiento tiene como finalidad que persigue la
garantia de que el proceso electoral se pueda desarrollar con plenas garantias y se
adecue a la voluntad democratica, la cual se veria cuestionada si no hay una
participacion considerable derivada de la situacion de pandemia.

Aduce que el Decret impugnado fija una fecha cierta, el 30 de mayo de 2021,
acordada mayoritariamente en la Mesa de partidos politicos del 15 de enero de
2021, la cual se ajusta a la interpretacion del Tribunal Constitucional sobre
interpretacion de la legalidad favorable a los derechos fundamentales y a la plenitud
del derecho de sufragio. Afirma que es posible limitar el derecho de participacion
para proteger otros derechos, ante la situacién excepcional de pandemia. La
limitacion es ajustada al principio de proporcionalidad, pues es idonea, necesaria y
proporcionalidad, que persigue una finalidad legitima, siendo que la suspension de
elecciones se plantea como la medida idonea para poder ejercer este mismo
derecho en condiciones adecuadas y garantistas, por lo que es incuestionable que
la decision de postponer la celebracion de elecciones ha de prevalecer frente a la
fecha inicialmente prevista.

Asimismo, y en cuanto al vacio legal de la LOREG, se expresa que la proteccion del
derecho fundamental a la vida y a la integridad fisica y del derecho a la salud
permiten integrarlo, alegando que la disposicion adicional primera del RD 965/2020
de estado alarma, no impide la suspension si se dan unas condiciones
epidemioldgicas y asistenciales como las actuales. La citada disposicion no altera
las competencias autondémicas en materia electoral, de manera que, igual que
pueden convocarse elecciones, pueden dejarse sin efecto por razones
epidemioldgicas para la proteccion de derechos y bienes constitucionales, no siendo
valida la opciébn de denegar judicialmente la posibilidad de suspender unas
elecciones ante la existencia de un vacio legal de la LOREG.

Se alegan los precedentes de las elecciones parlamentarias al Pais Vasco y Galicia



que se dejaron sin efecto por la situacion de pandemia, con una incidencia
acumulada muy inferior. Asimismo, se cita el acuerdo de la Junta Electoral de 7 de
enero de 2021 sobre la posibilidad de aplazar las elecciones.

Finalmente, se argumenta que la fecha electoral fue aplazada a una fecha cierta en
base a los informes de la Agencia Catalana de Salut, que no hay desviacién de
poder, que la decisibn se adopta en un procedimiento seguido con todas las
garantias y que la decision de aplazamiento no impide la accion de gobierno y su
control por la Diputacion Permanente. La decision de aplazamiento fue adoptada por
el Vicepresidente, en funciones de Presidente, en ejercicio de sus competencias y
no es contraria a los propios actos.

SEPTIMO.- Por auto de fecha 29 de enero de 2021 se admiti6 la prueba propuesta,
se declar6é concluso el proceso, y sefal6 la votacion y fallo de este recurso en la
misma fecha, en la que tuvo lugar.

OCTAVO.- El Tribunal también ha hecho uso de la facultad que le confiere la ley de
comunicar el fallo de la Sentencia con el fin de garantizar la seguridad juridica de las
partes y de cualquier potencial interesado y dotar de plena legitimidad al
procedimiento electoral, dejando la notificacion de la Sentencia para el dia de hoy.
NOVENO.- En este procedimiento se han respetado todos los tramites legales. .

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO - Actividad impugnada, alegaciones de las partes y delimitacion del
objeto del proceso. Constituye el objeto de este proceso especial de proteccion
jurisdiccional de derechos fundamentales, tal como se ha resefiado en el primer
antecedente de esta Sentencia, el Decret 1/2021, de 15 de enero, por el que se deja
sin efecto la celebracion de las elecciones al Parlamento de Catalufia del 14 de
febrero de 2021 debido a la crisis sanitaria derivada de la pandemia causada por la
COVID-19.

Para delimitar el ambito del enjuiciamiento, dentro de los motivos de impugnacion y
oposicion formulados por las partes, expuestos en sintesis en los antecedentes
cuarto a sexto de esta sentencia, debemos precisar en primer lugar que el
predmbulo del Decret impugnado, cuando expone las razones por las que aplaza las
elecciones convocadas para el 14 de febrero de 2021, afirma que lo hace “en
realidad como una medida de garantia de un proceso electoral conducido con
plenas garantias del ejercicio del derecho de voto”, afirmando expresamente que la
medida “no es, en puridad, una medida de salud publica”. Por tanto, el aplazamiento
de las elecciones que se decreta el dia 15 de enero se hace en el ejercicio de una
competencia de la autoridad que dicta la resolucion, la cual se afirma ostentar, sobre
la suspension o aplazamiento del proceso electoral en curso por razones de
garantizar la participacion politica, y no como medida sanitaria.

En base a ello, el Decret 1/2021 impugnado recoge dos decisiones que deben

considerarse inescindibles. (i) la suspension de las elecciones convocadas el dia 14



de febrero de 2021; y (ii) la prevision de una convocatoria de elecciones si se dan las
condiciones adecuadas, la cual se fija inicialmente para el dia 30 de mayo de
2021.

Hechas estas precisiones, y como alega el Ministerio Fiscal, el objeto del presente
recurso descansa principalmente en determinar, en el plano formal, si el
ordenamiento juridico permite aplazar unas elecciones autonémicas ya convocadas
por parte de la misma autoridad que las convoco, de manera que, si no hay soporte
normativo o, habiéndolo, el aplazamiento no se ajusta a él, no se podra justificar de
ninguna manera la conformidad a derecho de la resolucion impugnada.

En el plano sustantivo, debe dirimirse si se dan los presupuestos para la limitacion
del derecho fundamental al voto en la resolucién impugnada, lo que nos sitla en dos
perspectivas de analisis como son las de examinar: (i) si ha habido una variacion de
circunstancias que justifique la suspension de la fecha fijada unos dias antes en el
decreto de convocatoria de 21 de diciembre de 2020; y (ii) si hay justificacion
suficiente para el aplazamiento a la nueva fecha inicialmente sefialada del 30 de
mayo.

SEGUNDO.- Actuaciones procesales y sistematica de a  nalisis. La trascendencia
del objeto del proceso y la materia sustantiva a que se refiere, la electoral, determiné
que se acomodaran los plazos de este proceso especial a los del recurso-
contencioso electoral, dandole el caracter de urgente y de preferencia
absoluta, lo cual ha permitido que se haya sustanciado con celeridad para dar una
pronta respuesta judicial, anticipando incluso la fecha inicialmente prevista para el
fallo, lo que no hubiera sido posible sin la colaboracion de los intervinientes en este
proceso.

Por este motivo, es obligado que el tribunal ponga de manifiesto la actitud de
colaboracion, lealtad y buena fe procesal que se ha observado por parte de los
intervinientes en este proceso, lo cual ha permitido tramitar con celeridad este
recurso sin merma de las garantias de contradiccion. Ello merece ser destacado
tanto respecto a la parte recurrente, como al Ministerio Fiscal, como a los érganos
administrativos de la Administracion de la Generalitat, singularmente su Gabinete
Juridico.

Esta puesta en valor no impide no obstante que debamos expresar que no
aprobamos la utilizacion de algunas expresiones poco consideradas o desabridas
por parte del recurrente en alguno de los apartados del escrito de demanda, las
cuales han sido puestas de manifiesto por el Abogado de la Generalitat en su escrito
de contestacion, y que tampoco se justifican por el derecho de defensa al quedar al
margen del debate procesal.

En la exposicion de la fundamentacion de esta sentencia, y dada la trascendencia
general de este asunto que afecta a una cuestién tan fundamental como la de la
celebracion de unas elecciones parlamentarias autonémicas, el tribunal ve necesario
hacer un esfuerzo adicional para cumplir las exigencias de claridad, concision y

utilizacion de un lenguaje comprensible para los ciudadanos, sin pérdida del rigor



técnico, en la linea de las orientaciones aprobadas por el CGPJ y, mas
recientemente, en el Protocolo aprobado por este Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia en fecha 13 de enero de 2021. Ello no obsta a que deban desde luego
abordarse todas y cada una de las cuestiones planteadas, pues estamos obligados
a cumplir las exigencias derivadas del derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva, de motivacion y exhaustividad, dando respuesta a los motivos sostenidos
de las partes en el proceso.

Delimitado el objeto del proceso y a la vista de lo actuado, el andlisis debe partir de
los antecedentes del Decret 1/2021, los cuales alcanzan a los pasos previos a la
convocatoria electoral del 14 de febrero de 2021, para posteriormente entrar en el
examen de la afectacion del art. 23 de la CE, y abordar las cuestiones juridicas que
son controvertidas en este proceso que se resumen en tres puntos: (i) los aspectos
relativos a la cobertura normativa de la suspensién por fuerza mayor de unas
elecciones autondémicas convocadas; (i) la competencia para su interrupcion,
aplazamiento o suspension; y (iii) el cumplimiento de los requisitos para limitar el
ejercicio del derecho fundamental del art. 23 CE.

De acuerdo a lo anterior, la fundamentacion de la sentencia seguira el siguiente
esquema:

(1) Antecedentes del Decret 1/2021 (fundamento tercero)

(i) Derecho fundamental del art. 23 CE y su afectacion (fundamento cuarto)

(i)  Cobertura normativa de la suspension por fuerza mayor de unas
elecciones autondmicas (fundamento quinto)

(iv) Competencia para su interrupcidon, aplazamiento o suspension.
(fundamento sexto)

v) La limitacion del derecho del art. 23 CE (fundamentos séptimo y octavo)

(vi)  Decision de la Sala (fundamento noveno)

(vii)  Sintesis de fundamentos y efectos (fundamento décimo)

(viii) Costas procesales (fundamento décimo primero)

TERCERO.- Antecedentes del Decret 1/2021. El analisis de las cuestiones que se
suscitan debe partir del examen de los antecedentes de la convocatoria del proceso
electoral aplazado por el Decret 1/2021, de 15 de enero, que resultan de lo actuado
en este proceso.

(i) Cese del Presidente y gobierno en funciones: La situacion que determina la
convocatoria electoral parte del Decret 114/2020, de 30 de septiembre, de
sustitucion del presidente de la Generalidad de Catalufia (DOGC 30 de septiembre
de 2020), el cual se dict6 de conformidad a lo dispuesto en el articulo 6 y
concordantes de la Ley del Parlament de Catalunya 13/2008, de 5 de noviembre, de
la presidencia de la Generalidad y del Gobierno. Esta resolucién determiné que el
Gobierno de la Generalitat pasara a estar en funciones, por vacancia en la
Presidencia por cese. A partir de este momento, hay un gobierno en funciones, al
frente del cual esta un Vicepresidente, en funciones de Presidente, con unas

atribuciones limitadas por el art. 67.8 del Estatuto de Autonomia de Catalunya y por



el art. 6.3 de la Ley catalana 13/2008, ya citada.

(ii) Imposibilidad de investidura y plazo para la disolucion automatica del Parlament:
Tras realizar las correspondientes consultas, por resolucion de fecha 21 de octubre
de 2020 del Presidente del Parlament (Boletin Oficial del Parlament de Catalunya,
namero 709, de 21 de octubre de 2020) se comunicé al Pleno la imposibilidad de
proponer un candidato para ser investido Presidente o Presidenta de la Generalitat.

Esta imposibilidad ponia en marcha inicialmente el reloj electoral, ya que el Estatuto
de Autonomia prevé la disolucion automatica del Parlament si en el plazo de dos
meses no es investido un Presidente o Presidenta, como asi sucedid. En
consecuencia, en este caso, la disoluciébn automatica del Parlament se produce
imperativamente por ministerio de la norma superior del ordenamiento catalan, esto
es, por aplicacion del art. 67.3 del Estatuto de Autonomia de Catalunya

Debemos llamar la atencion que el citado art. 67.3 del Estatuto obliga a la disolucién
automatica si ningun candidato o candidata es elegido una vez transcurridos dos
meses desde la “primera votacién” de investidura. Ello significa dos cosas: (i) en
primer lugar, que el Estatuto fija un plazo de dos meses en el cual pueden
producirse sucesivas votaciones de investidura; y (ii) en este plazo de dos meses
sucesivo a la primera votacion, la actividad parlamentaria puede desarrollarse
normalmente.

En consecuencia, en estos dos meses podia haberse investido un candidato o
candidata, lo cual hubiera evitado la celebraciéon de elecciones, puesto que el
periodo ordinario de la legislatura no finalizaba hasta diciembre de 2021.

En cualquier caso, cuando se decreta el nuevo estado de alarma el dia 25 de
octubre de 2020, el Parlament estaba constituido por lo que, al margen de que no
fuera posible votar un candidato o candidata para la presidencia, si se podia prevenir
lo procedente en sede parlamentaria sobre el procedimiento electoral
inminente dada la situacion de nuevo estado de alarma derivado de la
intensificacion de la pandemia de la COVID-19, no constando que hubiera ninguna
iniciativa en el marco de las competencias del Parlament.

(iii) La creacién de la “Taula de Partits”. La Unica iniciativa del Govern de la
Generalitat que consta en el proceso es la creacion de la denominada “Taula de
Partits” (Mesa de Partidos), que se constituy6 el dia 4 de diciembre de 2020 para el
seguimiento de este proceso electoral, de la cual formaban parte dos miembros de
cada grupo o subgrupo parlamentario y, una vez convocadas las elecciones, dos
miembros de cada candidatura con representacion en el Parlament disuelto.

Se trata de un Organo extraparlamentario que se rige por el “Protocol de
funcionament de la Taula de Partits i definicibn d’escenaris de celebracié de les
eleccions” aprobado por el PROCICAT, que es uno de los cinco protocolos
aprobados para las elecciones del 14 de febrero de 2021. Segun el citado Protocolo,
la Taula es un érgano consultivo no vinculante que se redne por convocatoria del

Consejero competente en materia electoral. La Taula debia reunirse el dia 15 de



enero de 2021 para hacer una primera evaluacion de la epidemia en el periodo
electoral, revisable cada siete dias, fijandose la fecha del 29 de enero de 2021,
inicio de la campafa electoral, como la fecha a partir de la cual se consideraba
definitiva la decisidén de celebrar o aplazar las elecciones.

En cumplimiento de dicho Protocolo, la Taula, segun consta en el Acta de 15 de
enero de 2021, se debatio sobre el aplazamiento de las elecciones, considerandose
conveniente por sus integrantes, acordando que se fijara nueva fecha “con criterios
sanitarios y objetivables”, pero que no se logré consenso sobre la concreta fecha de
aplazamiento de las elecciones.

Por tanto, y segun se ha visto, en el protocolo de funcionamiento de la Taula, la
fecha del 14 de febrero de 2021 se maneja desde un principio como una fecha
susceptible de ser modificada, difiriendo la decisién final, como fecha tope, al dia de
inicio de la campafa electoral (29 de enero de 2021), en funcion de criterios de
participacion politica, y no estrictamente de proteccion de la salud (v.gr
oportunidades de deliberacién y creacion de opinion informada, oportunidad de las
candidaturas de presentar su programas y candidatos, que la ciudadania pueda
ejercer su derecho a sufragio, organizacion de las elecciones a nivel operativo y que
el resultado de las elecciones pueda implementarse). En el desarrollo de esta
actividad de revision, programada desde antes de la convocatoria del 21 de
diciembre de 2020, es donde se dictaria posteriormente el Decret 1/2021 aqui
impugnado de aplazamiento de la fecha electoral en garantia del proceso electoral.

(iv) Disolucion de la cAmara y convocatoria del 14 de febrero: Transcurrido el plazo
de dos meses desde la comunicacion del Presidente del Parlament, se disolvio
autométicamente el Parlament y se convocaron elecciones para el dia 14 de febrero
de 2021 por el Decret 147/2020, de 21 de diciembre.

Aqui debe considerarse que tanto la disolucion como la fecha de elecciones son
actos reglados u obligatorios para la autoridad convocante de las elecciones, pues la
fecha de las elecciones es la prevista en la legislacion de régimen electoral general
de 54 dias posteriores a la disolucién de la Camara, al ser de aplicacién el art. 42.2
de la Ley Organica Electoral General de acuerdo a lo que establece la disposicion
transitoria segunda del Estatuto de Autonomia de Catalunya, ya que esta
Comunidad Autonoma, que tiene competencias estatutarias para hacerlo, no ha
aprobado una legislacion propia para las elecciones parlamentarias, a diferencia de
lo sucedido en las demas Comunidades Autonomas. Por tanto, la fecha del 14 de
febrero de 2021 estaba predeterminada desde el dia 21 de octubre de 2020, para el
caso de que no se invistiera presidente.

(v) Aplazamiento de las elecciones del dia 14 de febrero: Con estos antecedentes, el
Decret 1/2021, de 15 de enero, dictado por el Vicepresidente, en funciones de
Presidente, deja sin efecto la celebracion de las elecciones al Parlamento de
Cataluiia del 14 de febrero de 2021 debido a la crisis sanitaria derivada de la
pandemia causada por la COVID-19.

Por tanto, el Decret se dicta cuando ya esta en marcha el proceso electoral, mas



concretamente en su vigésimo cuarto dia, estableciendo su articulo 2, tras dejar sin
efecto la convocatoria, que “las elecciones al Parlamento de Cataluia se
convocaran para que tengan lugar el dia 30 de mayo de 2021, previo andlisis de las
circunstancias epidemiolégicas y de salud publica y de la evolucion de la pandemia
en el territorio de Catalufia, y con la deliberacion previa del Gobierno, mediante
decreto del vicepresidente del Gobierno en sustitucion de la presidencia de la
Generalitat”.

Esta exposicion de antecedentes facticos resulta necesaria para entrar a examinar
las cuestiones planteadas en este proceso, las cuales deben partir del examen de la
afectacion del derecho fundamental del art. 23 de la CE cuya vulneracion invoca el
demandante.

CUARTO - Derecho fundamental del art. 23 CE y su af ectacion. El Decret
impugnado aplaza la celebracion de unas elecciones ya convocadas a un momento
posterior, en principio el 30 de mayo de 2021, si se aprecia por la autoridad
convocante que se dan las circunstancias idéneas, lo cual nos lleva a examinar en
primer lugar la afectacion del derecho fundamental al voto, el cual delimita el objeto
procesal, pues estamos en un proceso especial de proteccion de derechos
fundamentales.

(i) La doctrina del TC sobre el art. 23 CE. El analisis debe iniciarse con la doctrina
sentada por el Tribunal Constitucional sobre el derecho de sufragio del articulo 23 de
la CE, del cual forma parte el derecho a la participacién politica mediante el voto
en unas elecciones periddicas, derecho que se limita con el Decret impugnado al
aplazar la celebracion de las elecciones parlamentarias y a tres meses y medio vista
de la fecha predeterminada en el Estatuto cataldn y en la LOREG, con contornos
imprecisos o indeterminados, segun resulta de la redaccion del Decret 1/2021.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 150/2019, de 12 de diciembre, expresa que
el art. 23.1 CE reconoce el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos
publicos a través de representantes libremente elegidos en elecciones periddicas
por sufragio universal, poniendo en conexion este apartado con el derecho
enunciado en el articulo 23.2 CE, en tanto que los representantes son, justamente,
quienes actualizan aquel derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos
publicos. Se trata de derechos que estan en conexion con los fundamentos mismos
del sistema democratico, con los principios de soberania del pueblo y el pluralismo
politico consagrados en el art. 1 CE, que se presuponen mutuamente y aparecen
como modalidades o variantes del mismo principio de representacion politica, segun
se afirma reiteradamente en la doctrina del Tribunal Constitucional.

Este derecho fundamental entronca con el reconocido en el art. 25 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 19 de diciembre de 1966, precepto
éste que constituye referencia interpretativa conforme al art. 10.2 CE, que garantiza
el derecho de los ciudadanos a votar y ser elegidos en elecciones periddicas,
auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice
la libre expresion de la voluntad de los electores.

(ii) Afectacion del derecho por la actividad impugnada. El derecho de sufragio se ve



afectado por la actividad impugnada en este recurso desde el momento que se
incide en la periodicidad del ejercicio del derecho de sufragio, configurada de forma
predeterminada en el Estatuto de Autonomia y en la legislacion electoral general,
prolongando la situacion de vacancia de la institucion parlamentaria autonémica,
pilar basico en el normal funcionamiento democratico, de manera que se aplazan
unas elecciones, que ya habian sido convocadas, y se abre un periodo adicional,
prolongado e incierto, de gobierno en funciones sin parlamento constituido, quien
solo puede actuar limitadamente por medio de su Diputacién Permanente con las
funciones establecidas en el art. 66.2 del Reglamento del Parlamento de Catalunya.
Esta prolongacion se produce en un contexto de vacancia en la Presidencia, lo cual
tiene sustancial incidencia en el régimen de responsabilidad politica del gobierno,
pues sus miembros devienen inamovibles al no poder ser cesados por el
Vicepresidente conforme a lo dispuesto en el art. 67.8 del Estatuto de Autonomia de
Catalunya, inamovilidad que se extiende al mismo Vicepresidente, y que se produce
en una situacion de pandemia, que requiere de una pronta y plena accion politica de
gobierno.

Desde esta perspectiva, existe una limitacion muy intensa del ejercicio del derecho
al voto para elegir a los representantes de los ciudadanos en unas elecciones
parlamentarias periodicas, segun la interpretacion realizada por la doctrina
constitucional.

(iii) Dimensién colectiva del derecho al voto: delimitacién de la legitimacion del
recurrente. Debemos subrayar que esta afectacion es la que abre la legitimacion
individual del recurrente para instar la tutela jurisdiccional al entender vulnerado su
derecho fundamental. En efecto, la participaciéon es un derecho fundamental que
ofrece la vertiente individual indispensable del Estado democratico, pero también
tiene una dimension colectiva desde el momento que su ejercicio determina la
formacion democratica de la voluntad del conjunto de los ciudadanos, en la que
estan interesados todos los electores y no solo de los partidos politicos, y ésta se
produce directamente a través de la eleccién de representantes que forman los
organos en donde esa voluntad democratica se expresa, lo cual debe hacerse con la
periodicidad predeterminada legalmente.

De ello se deriva la legitimacién del recurrente para la impugnacion del Decret
1/2021, la cual no ha sido cuestionada por las otras partes ni ofrece dudas a este
Tribunal, en defensa de su derecho individual, que alcanza a la expresada
dimensién colectiva. Sin embargo, esta legitimacion no puede extrapolarse a otras
pretensiones expresadas en el escrito de demanda como es el caso de las referidas
a la proporcion de escafos, para las cuales carece de legitimacion el demandante,
al no constar como candidato al proceso electoral y, en consecuencia, no reclamar
la tutela de su derecho o interés individual, tal como expresan las Sentencias del
Tribunal Supremo de 10 de diciembre de 2010 ( Recurso nimero 72/2019) y de 23
de septiembre de 2019 (Recurso niamero 374/2017), ademas de quedar al margen
de la actividad impugnada objeto de este proceso, referida al aplazamiento de las
elecciones convocadas.

En definitiva, apreciamos que la actividad impugnada afecta al derecho fundamental



del art. 23 de la CE, limitdndolo en su configuracién legal, lo cual nos lleva a
examinar su posible vulneracién en este proceso especial, analizando si se dan las
condiciones constitucionales y legales que amparen la limitacién del derecho.

QUINTO - Cobertura normativa de la suspension por f uerza mayor de unas
elecciones autondmicas. El Decret 1/2021 impugnado se asienta
fundamentalmente en la falta de prevision normativa sobre la suspension de las
elecciones convocadas en caso de fuerza mayor, de la cual se derivaria la
competencia de la autoridad convocante para aplazar el proceso electoral abierto,
segun se alega por la defensa de la Generalitat.

En una ordenacién sistematica de las alegaciones realizadas, podemos determinar
tres puntos de controversia: (i) el alegado vacio legal en sede de legislacion general
u ordinaria (entendida como contrapuesta a legislacion excepcional); (i) la
regulacion vigente de las elecciones en el derecho excepcional del estado de
alarma; y (iii) la competencia de la autoridad que convoca en orden a la suspension
0 aplazamiento de las elecciones ya convocadas, lo cual sera objeto de analisis en
el siguiente fundamento.

(i) La regulacion de la legislacion electoral general u ordinaria. Debe indicarse en
primer lugar que ni el Estatuto de Autonomia ni la legislacion organica electoral
general contemplan una suspension del proceso electoral en su conjunto por causa
de fuerza mayor. Si se contempla la suspension por causa de fuerza mayor de
determinados actos del proceso electoral como el de votacion (art. 84 LOREG) o
escrutinio (art. 95 LOREG), supuestos en los que la competencia se atribuye a la
Administracion electoral. La cuestion que ahora se plantea es si ello se debe a un
vacio legal, como se alega por la parte demandada.

En los sistemas parlamentarios, la accidbn de gobierno en funciones con una
situacion de parlamento disuelto tiene un periodo tasado, por el tiempo
estrictamente necesario para la celebracion de elecciones y constitucion de la nueva
Camara, 6rgano que es expresion de la voluntad democréatica de los ciudadanos, de
manera que la falta de prevision de que puedan suspenderse las elecciones
convocadas no aparece tanto como un vacio legal, sino que mas bien es expresion
de la voluntad de que los procesos electorales se desarrollen necesariamente en el
tiempo predeterminado legalmente, sin interrupciones ni dilaciones. Como es
sabido, en circunstancias de normalidad, ello no presenta ningun problema y asi se
han venido realizando centenares de procesos electorales en el periodo
postconstitucional. Sin embargo, la irrupcion de una situacion epidemiol6gica como
la que estamos sufriendo, es la que ha generado controversia en orden a la
posibilidad de suspender por razones de fuerza mayor las elecciones convocadas a
parlamentos autondmicos e, incluso, a la necesidad de su regulacion positiva en la
legislacion general u ordinaria.

Desarrollando esta idea, y dada la dimensién internacional del derecho del sufragio,

constatamos que los textos internacionales unicamente contemplan la suspension

del derecho en circunstancias excepcionales. Asi, en el marco del Convenio
Europeo de Derechos Humanos, el cual incluye en su Protocolo adicional nimero 3



el derecho a las elecciones libres, se contempla la suspension de derechos en caso
de guerra o de otro peligro publico que amenace la vida de la nacién (art. 15 CEDH).
En esta linea, la Comisiéon de Venecia, en su estudio 987/2020, de 16 de abiril,
afirma que puede darse el aplazamiento de las elecciones en situaciones
excepcionales, como el estado de guerra o las catastrofes naturales.

La cuestion que aqui se plantea realmente es si estas situaciones de emergencia o
de fuerza mayor justificativas de la suspension o aplazamiento electoral, deben ser
contempladas en la legislacion general u ordinaria, o en la excepcional. En este
punto, debe indicarse que gran parte de los sistemas comparados no contemplan
especificamente en su Constitucion o legislacion la posibilidad de aplazar las
elecciones en situaciones de emergencia, tal como se expresa en el citado estudio
de la Comision de Venecia, lo cual no significa que no puedan introducirse reglas
por la via del derecho de excepcion, como esta expresamente previsto en nuestra
Constitucion ex arts. 55 y 116 de la CE, y en este sentido la mayor parte de los
ordenamientos comparados optan por prorrogar el mandato parlamentario durante
los periodos de excepcidn o emergencia, como también se establece en el art. 116.5
de la CE, lo que en nuestro ordenamiento interno posibilita que el marco normativo
que regula el periodo excepcional tenga rango o valor de ley.

En definitiva, la falta de previsibn normativa en la legislaciéon general no supone
necesariamente un vacio legal desde el momento en que tiene entrada el derecho
excepcional de los estados de alarma, excepcion y sitio cuando hay una situacion
extraordinaria de limitacion de derechos, que pueden incidir en el ambito de la
normal celebracion de elecciones, al margen que tanto la legislacion electoral
general, como la autonémica para las elecciones de sus parlamentos, en el &mbito
de sus competencias, pudiera regular la materia.

(ii) La regulacion en el derecho de excepcion del vigente estado de alarma. El marco
normativo excepcional vigente esta constituido por las normas reguladoras del
estado de alarma que, si bien adoptan la forma de Real Decreto, estan conectadas
directamente con el art. 116 de la Constitucion Espafola. Como indica la Sentencia
del Tribunal Constitucional 83/2016, de 28 de abril, la regulacién del estado de
alarma tiene un caracter normativo, en cuanto establece el concreto estatuto juridico
del estado que se declara o, lo que es lo mismo, dispone la legalidad aplicable
durante su vigencia, constituyendo también fuente de habilitacion de disposiciones y
actos administrativos. La decision gubernamental viene asi a integrar en cada caso,
sumandose a la Constitucion y a la Ley Organica 4/1981, el sistema de fuentes del
derecho de excepcidn, al complementar el derecho de excepcion de aplicacion en el
concreto estado declarado.

Por tanto, estamos ante un marco legal que recoge las reglas de derecho
excepcional, que tiene “valor y fuerza de ley”, tal como ha expresado la
jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo en la Sentencia de 20 de
noviembre de 2020, dictada en el Recurso numero 140/2020, que, a Su vez,
reproduce la interpretacion de los Autos de 4 de mayo de 2020 (Recurso: niamero

99/2020) y de 7 de octubre de 2020 (Recurso numero120/2020), dictados por la
misma Seccién Cuarta de la Sala Tercera.



Es en este marco legal de excepcion donde debemos examinar las normas relativas
a las elecciones, y en el mismo constatamos que se contempla expresamente la
celebracion de elecciones en la disposicion adicional unica del RD 926/2020,
renumerada como disposicion adicional primera por el RD 956/2020, con el
siguiente tenor literal: “La vigencia del estado de alarma no impedira el
desenvolvimiento ni la realizacion de las actuaciones electorales precisas para la
celebracién de elecciones convocadas a parlamentos de comunidades autbnomas”.

Esta norma ya se introdujo, con idéntico contenido, en el anterior estado de alarma
en el mes de mayo de 2020 para posibilitar la celebracién de las elecciones de
Galicia y Pais Vasco. Siguiendo la misma técnica, el RD 926/2020, de 25 de
octubre, establece expresamente que el estado de alarma no es impeditivo para la
realizacion de elecciones para “parlamentos de comunidades autonomas”, lo cual
afecta singularmente a las elecciones al parlamento cataldn, pues era la Unica
comunidad que el 25 de octubre de 2020 tenia en el horizonte la celebracion de
elecciones en los proximos meses, tal como hemos relatado en los antecedentes
expuestos en el fundamento tercero, al tener activado el reloj desde el dia 21 de
octubre de 2020 cuando el Presidente del Parlament comunica que no se ha
propuesto candidato o candidata para la Presidencia de la Generalitat.

Como es sabido, este marco normativo no ha variado con la prorroga del RD
956/2020, estando vigente el estado de alarma hasta el 9 de mayo de 2021, por lo
que se contempla expresamente la celebracion de las elecciones al parlamento de
la comunidad auténoma. En este marco del estado de alarma, no hay habilitacion
legal a la autoridad autondémica para la materia electoral pues, en su condicion de
autoridades competentes delegadas, conforme al art. 2 del Real Decreto 956/2020,
guedan habilitadas para dictar, por delegacién del Gobierno de la Nacién, las
ordenes, resoluciones y disposiciones para la aplicacion de lo previsto en los
articulos 5 a 11 del mismo Real Decreto, que se refieren a limitaciones por razones
sanitarias.

En consecuencia, el marco normativo, de rango legal, del estado de alarma si
contempla expresamente que puedan celebrarse elecciones en la actual situacion de
emergencia sanitaria, de manera que no habilita a una autoridad a dictar un
aplazamiento del proceso electoral convocado por razones de fuerza mayor, por lo
que debe examinarse si la autoridad ostenta una competencia propia en la
legislacién general, lo cual serd examinado a continuacion.

SEXTO.- La competencia propia de la autoridad que  convoca elecciones para
aplazar su celebracion por razones de fuerza mayor. Uno de los puntos
relevantes para decidir la controversia planteada en este proceso requiere
determinar si en aplicacion de la legislacion general u ordinaria, la autoridad
convocante puede interferir en la celebracién de las elecciones convocadas con
fundamento en razones de fuerza mayor.



Esta competencia de desconvocatoria 0 aplazamiento se afirma en las alegaciones
de la defensa de la Generalitat, fundada sustancialmente en los precedentes de las
elecciones gallegas y vascas, si bien, como ya se indico en el auto de medidas
cautelares de 22 de enero de 2021, el caso catalan es sustancialmente distinto al de
dichas elecciones gallegas y vascas, como se pone de relieve asimismo en la
comparacion que se realiza por el Ministerio Fiscal en su escrito de contestaciéon. En
este punto, no se puede trasladar acriticamente la situacion que se produjo en
marzo de 2020 al caso aqui examinado, cuando los presupuestos eran
sustancialmente distintos, tanto desde el punto de vista del derecho de excepcion
vigente en aquel momento (RD 463/2020, de 14 de marzo), como en que en aquel
caso si existia una causa de fuerza mayor, en el sentido de que se trataba de una
causa que irrumpié de forma sobrevenida e imprevisible y que cred una situacion de
imposibilidad material y juridica para la celebracion de elecciones, que aqui no se
aprecia.

Tampoco puede aceptarse la existencia de una genérica facultad suspensiva por
razones de fuerza mayor fundada en la competencia de la autoridad para realizar la
convocatoria de elecciones parlamentarias. En efecto, el Presidente del Ejecutivo,
sea nato o en funciones, tiene atribuida la competencia para disolver la camara y
convocar elecciones, ya sea por decision politica (disolucion anticipada), ya sea por
imperio constitucional o estatutario (disoluciéon por finalizacion del mandato y
disolucién automatica). Esta convocatoria electoral de elecciones parlamentarias, ya
responda a una decision politica, o0 a una decision reglada, supone el cese de la
funcion de gobierno, continuando el mismo en funciones, de manera que sus
competencias se ven limitadas y, entre ellas, cabe deducir necesariamente que la
disponibilidad sobre el proceso electoral ya convocado debe apreciarse de forma
extraordinariamente restrictiva, reconducibles a supuestos de imposibilidad material
o juridica de llevar a continuar con las elecciones.

Examinaremos por separado (i) las diferencias del supuesto aqui examinado con los
precedentes gallego y vasco, (ii) las restricciones a la disponibilidad de la autoridad
convocante sobre el proceso electoral convocado; y (iii) la falta de habilitacion
normativa del Presidente en funciones para dictar el Decret 1/2021 y la inexistencia
de una situacion de imposibilidad.

() Las sustanciales diferencias con las elecciones gallegas y vascas. La primera
diferencia sustancial entre el caso examinado y los precedentes gallegos y vascos
es que el marco normativo originario del RD 463/2020, ademas de establecer un
confinamiento domiciliario, no contenia ninguna prescripcién sobre la celebracién de
elecciones convocadas, a diferencia de este caso donde hay un mandato positivo de
celebracion de elecciones en la disposicion adicional primera del RD 956/2020. Por
tanto, la intervencion de los Presidentes convocantes tenia una primera fuente de
legitimidad en el vacio legal del derecho de excepcién, que aqui no se produce.
Precisamente, esta situacion de falta de regulacion solo se superd con la inclusion
expresa de la posibilidad de celebrar elecciones en el marco normativo del estado
de alarma en mayo de 2020, cuando se afadi6 el apartado 1 bis al art. 7 del RD
463/2020 por la disposicion final 1.1 del Real Decreto 514/2020 de 8 de mayo de



2020. El art. 7.1 bis tenia el mismo contenido que la disposicion adicional Unica del
RD 926/2020 antes transcrita. Tras esta modificacion, se convocaron nuevamente
las elecciones gallegas y vascas, respectivamente, por Decreto 72/2020, de 18 de
mayo, de convocatoria de elecciones al Parlamento de Galicia, y por Decreto
11/2020, de 18 de mayo, del Lehendakari, por el que se convocan elecciones al
Parlamento Vasco.

También hay un punto de partida distinto en la convocatoria electoral y es que las
elecciones gallegas y vascas se convocaron por decision politica del Presidente, al
disolverse anticipadamente las camaras, en tanto que las catalanas se convocan por
un acto debido o reglado como consecuencia de la disolucion automatica del
parlamento. Es indudable que en el primer caso existe un elemento de
discrecionalidad mas intenso del que podria derivarse cierto margen de
disponibilidad ante circunstancias extraordinarias e imprevistas en el momento de la
convocatoria.

En el caso gallego y vasco, en el plano de la fuerza mayor, concurria asimismo el
elemento de imprevisibilidad, pues las elecciones se convocaron el dia 10 de febrero
de 2020 en una situacion de normalidad sanitaria, en contraste a las convocadas en
Catalufia el dia 21 de diciembre de 2020, estando vigente un nuevo estado de
alarma. También habia otra sustancial diferencia desde el punto de vista de la
imposibilidad, por la diferente intensidad en la limitacién de derechos en el estado
de alarmay por las condiciones sanitarias existentes al inicio de la pandemia.

Asi, como es sabido: el estado de alarma decretado en marzo de 2020 supuso un
confinamiento domiciliario que restringia la movilidad de los ciudadanos para las
actividades no esenciales, por lo que las limitaciones que recogia respecto al
ejercicio de los derechos fundamentales de libertad ambulatoria y de
desplazamiento alcanzaba al ejercicio de otros derechos fundamentales, como el de
reunion o sufragio, puesto que la libertad ambulatoria es instrumental para el
ejercicio de estos derechos, como es sabido. No es este el marco normativo del RD
926/2020 y sus proérrogas, donde las limitaciones sustanciales de movilidad
introducidas se limitan a una franja horaria determinada (el denominado toque de
queda), fuera de la cual hay una libertad de desplazamiento para actividades no
esenciales, con ciertas restricciones, pero que no son en principio impeditivas del
ejercicio del derecho del sufragio.

Finalmente, las condiciones para garantizar la seguridad sanitaria eran muy distintas
en marzo de 2020 y ahora. Asi, ademas de que en la actualidad hay un
conocimiento mas cierto de la pandemia y de las medidas de prevencion, en marzo
de 2020 habia una situacion de desabastecimiento de medios de proteccion
personal, como es notorio, incluso para las personas que prestaban servicios
esenciales. Esta situacion no se da en la actualidad, donde existe disponibilidad de
medios de proteccion del contagio, ademas de otras medidas preventivas que
puedan adoptarse. Ademas, en marzo de 2020, la velocidad de propagacion de la
enfermedad (Rt en la terminologia de los informes sanitarios aportados a los autos)
estaba en ese momento disparada, lo que hacia necesario una restriccibn de
movilidad especialmente intensa mediante el confinamiento domiciliario.



En consecuencia, el marco normativo y la situacion factica que justifico la
suspension en marzo de 2020 no se da en la actualidad, por lo que no puede
tomarse como precedente para determinar la competencia de la autoridad que
convoca las elecciones. En el caso gallego y vasco, habia una situacion de fuerza
mayor impeditiva en tanto que determinaba la imposibilidad material ( riesgo de
contagio y carencia de medidas de prevencién) y juridica ( restriccion de la libertad
ambulatoria) de continuar con las elecciones, situacion que no se da en este caso.

(if) Las restricciones a la disponibilidad de la autoridad convocante sobre el proceso
electoral convocado. En principio, no existe soporte normativo para realizar una
extension competencial genérica, como la que se realiza por la Administracion
demandada, cuando se asume que la potestad de convocar elecciones lleva
implicita la posibilidad de desconvocar las elecciones ya convocadas, puesto que el
ordenamiento no reconoce una facultad revocatoria o revisora de los propios actos,
ni concede un margen de disponibilidad sobre el proceso convocado a la autoridad
convocante.

En efecto, la convocatoria da paso al procedimiento electoral, cuya direcciéon
corresponde a la Junta Electoral -en este caso a la Central al no haberse aprobado
legislacién electoral catalana propia-, por un tiempo tasado, y donde ninguna
facultad de disposicion se contempla respecto de la autoridad convocante. Esta
lectura es la que resulta del art. 115 de la CE, en relacion a las facultades del
Presidente del Gobierno cuando, tras enunciar su facultad de disolucion de las
Cortes, establece que “el decreto de disolucion fijara la fecha de las elecciones”, lo
cual pone de relieve que no hay en principio disponibilidad sobre el proceso electoral
gue se inicia con la disolucién parlamentaria por parte de la autoridad que disuelve,
pues el decreto debe contener necesariamente la fecha en que se celebraran las
elecciones.

En este punto, debe subrayarse que las interferencias de los ejecutivos en los
procesos electorales convocados son tratadas de forma muy restrictiva en el marco
constitucional. Asi, el art. 86 de la Constituciéon Espafola impide la intervenciéon del
legislador de urgencia, por via Decreto-Ley, en materias que afecten a los derechos
fundamentales y al régimen electoral general, lo cual es extensible al legislador de
urgencia autonomico, tal como expresa la Sentencia del Tribunal Constitucional
93/2015, de 14 de mayo.

Con mayor motivo, estas cautelas son trasladables a la autoridad politica o
administrativa que convoca las elecciones, pues la introduccién de reglas no
predeterminadas legalmente, como en este caso la de aplazamiento electoral y
prolongacion del periodo de vacancia cameral, puede provocar situaciones que
afecten, no solo a la transparencia y objetividad del proceso electoral, sino también
al propio principio democrético en el normal funcionamiento de las instituciones.

En la jurisprudencia encontramos ejemplos de los cuales se deriva una perspectiva
restrictiva a la hora de enjuiciar las interferencias en el proceso electoral de la propia
autoridad que convoca las elecciones. Asi, en la Sentencia de la Sala Tercera del
Tribunal Supremo de 28 de febrero de 2013, dictada en el Recurso nimero



530/2012, avalando precisamente una alegacion de la Generalitat catalana, se
expresa que seria “absurdo” que quien convoque las elecciones pueda fijar las
reglas del juego, decidiendo la aplicacion de unos preceptos de la Ley Orgéanica de
Régimen Electoral General y excluyendo otros.

Desde el punto de vista de una decisidbn como la aqui enjuiciada, de la que resulta
una prolongacion temporal del periodo de vacancia parlamentaria y, por ende, de
gobierno en funciones, esta perspectiva restrictiva se intensifica cuando la
convocatoria de elecciones no obedece a una decision politica, sino a un acto
reglado o debido, ya sea por finalizacion del periodo de legislatura, ya sea, como el
caso, por disoluciébn automatica del parlamento, la cual viene impuesta por el
Estatuto de Autonomia de Catalunya, norma institucional basica segun establece el
art. 147 de la CE. Por tanto, la interferencia de la misma autoridad que convoca en

el proceso en marcha debe ser examinada con cautela desde el mismo momento en
gue no existe una habilitacion legal expresa y el ordenamiento general sujeta las
interferencias en las elecciones a criterios restrictivos.

No obstante, en circunstancias de fuerza mayor impeditiva, que determinen la
imposibilidad material o juridica de seguir adelante con el proceso electoral,
podriamos encontrar un fundamento juridico en la intervencién de la autoridad
convocante, que ostenta la capacidad ejecutiva, aunque no hubiera habilitacion legal
expresa, como el que se aprecia en el caso de las elecciones gallegas y vascas
conforme se ha expuesto.

(iii) La falta de habilitacion normativa del Presidente en funciones para dictar el
Decret 1/2021 y la inexistencia de una situacion de imposibilidad. Ya se ha indicado
gue no existe una habilitacion legal para la desconvocatoria de este proceso
electoral, ni en sede de legislacion ordinaria, ni en sede de legislacion de excepcion,
pues la habilitacion del RD 956/2020 se concreta en motivos sanitarios. Como se ha
apuntado, ante la falta de prevision en la legislacion general, el marco normativo
idéneo para introducir reglas excepcionales seria el del estado de alarma, y en este
punto el RD 926/2020, prorrogado por el RD 956/2020, establece expresamente que
el estado de alarma no incide en la celebracién de elecciones, sin que haya
habilitado en ningin momento a la autoridad convocante a suspender o aplazar el
proceso electoral por situacion de emergencia.

Por tanto, la competencia para modificar el calendario electoral deberia estar
asentada necesariamente en las competencias como autoridad delegada, que es el
ambito sectorial invocado en el preambulo del Decret 1/2021, la cual deberia
ejercerse conforme a la legislacion aplicable, basicamente la Ley catalana 18/2009,
de 22 de octubre, reformada por Decreto-ley 27/2020, de 13 de julio, de
modificacion de la Ley 18/2009, de 22 de octubre, de Salud Publica y de adopcion
de medidas urgentes para hacer frente al riesgo de brotes de la COVID-19, donde
tampoco se contempla una intervencion con afectacion de derechos fundamentales
como la aqui examinada, siendo que cualquier injerencia o limitacion deberia ser
autorizada judicialmente por el procedimiento establecido en la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa.



Tampoco puede asentarse esta decision suspensiva en la exposicion que se realiza
en el Preambulo del Decret 147/2020, de convocatoria de elecciones, sobre un
posible aplazamiento electoral por razones de la situacién epidemiolégica, pues
dicha posibilidad de aplazamiento o suspensién de las elecciones parlamentarias
por razones sanitarias no se incorpord al articulado del citado Decret 147/2020,
ademas de que se expresa de forma imprecisa, sin predeterminarse ningun criterio
epidemioldgico y sin siquiera apuntar qué autoridad u érgano seria el competente
para llevar a cabo esa posible suspension o aplazamiento.

Sobre la falta del valor normativo de los preambulos o exposiciones de motivos de
las disposiciones legales, el Tribunal Constitucional ya se pronuncié en la Sentencia
36/1981, de 12 de noviembre, declarando que "el preambulo no tiene valor
normativo aunque es un elemento a tener en cuenta en la interpretacién de las
Leyes". Esta misma doctrina constitucional se reproduce, entre otras, en la
Sentencia 150/1990, de 4 de octubre, afirmando que "los preambulos o
exposiciones de motivos de las leyes carecen de valor normativo y no pueden ser
objeto de un recurso de inconstitucionalidad”, si bien en la STC 31/2010, 28 de junio
(FJ 7) se admitid6 su impugnacion en la medida en que sirva de interpretacién al
contenido sustantivo de la disposicion. En el mismo sentido puede citarse la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, en su Sentencia de 9 mayo
2011, dictada en Recurso de Casacion num. 1962/2009.

En este caso, la falta de incorporacion de lo que se dice en el preambulo del Decret
147/2020 al texto del articulado impide apreciar cualquier valor interpretativo, a la
vez que impide la impugnacion de la disposicion porque carece de valor normativo,
por lo que ninguna atribucion competencial puede derivarse de esta mera exposicion
en el Preambulo del Decret 147/2020, y menos colegir de ello una reserva
competencial de la autoridad que dicta la disposicion. Ademas, segun se deduce de
la prueba practicada y hemos expuesto en el fundamento tercero al relatar el
protocolo seguido en la Taula de Partits creada el 4 de diciembre de 2020, existe
una revision programada, previa a la campafa electoral, acerca del mantenimiento o
no de la fecha del 14 de febrero de 2021. Por tanto, existe de facto una reserva de
competencia, unilateral, que en ningin modo puede tener soporte en el preambulo
del decreto de convocatoria de elecciones.

Ello no obstante, y segun hemos razonado, la constataciéon de una situacion de
fuerza mayor que determinara la imposibilidad material o juridica de llevar a cabo las
elecciones convocadas podria justificar su suspension o aplazamiento por parte de
la autoridad convocante. En este punto, debe descartarse en este caso la
imposibilidad juridica desde el momento que el estado de alarma contempla
expresamente la continuacion del proceso electoral y existe una situacion de
movilidad restringida para realizacién de actividades no esenciales que no impide el
derecho al voto.

En cuanto a la imposibilidad material de celebrar las elecciones, se trata de una
situacion que estad en relacidn con los presupuestos sustantivos para limitar el
derecho de sufragio a los que nos referiremos posteriormente, si bien se constata
que el procedimiento seguido para dictar el Decret 1/2021 no tenia como finalidad



comprobar la existencia de una situacion de imposibilidad material, la cual viene
ligada necesariamente a razones de proteccion de la salud publica derivadas de la
situacion epidemiologica, sino a constatar que se daban unas condiciones
adecuadas en la continuacion del proceso electoral desde el punto de vista de la
participacion politica.

Por tanto, la resolucibn impugnada resulta de una reserva competencial
preordenada por parte de la autoridad que realiza la convocatoria, en el sentido de
atribuirse la potestad de revisar la fecha de las elecciones antes del inicio de la
campanfa electoral, asentada no solo en razones de salud, sino también en una
valoracion del cumplimiento de las garantias del proceso electoral, para lo cual no
existe habilitacion legal en la legislacion ordinaria ni en la excepcional, debiendo
ahora analizarse si concurria una situacion de fuerza mayor impeditiva, lo cual se
examinara en el marco de los limites establecidos por la resolucién impugnada en el
derecho fundamental del art. 23 CE.

SEPTIMO.- La limitacién del art. 23 CE por el Decre t 1/2021. Desde el punto de
vista del control de los limites de los derechos fundamentales, deben ahora
analizarse los aspectos sustantivos relativos a la proporcionalidad de la afectacion
del art. 23 CE por el Decret 1/2021, de 15 de enero, aqui impugnado.

Para la valoraciéon de la proporcionalidad, partimos de la doctrina del Tribunal
Constitucional expresada en la Sentencia 99/2019, de 18 de julio, que recoge y
profundiza en los presupuestos del enjuiciamiento de la proporcionalidad de una
medida limitativa de derechos fundamentales, en el ambito de la discrecionalidad del
poder publico, ya expresados en la STC 60/2010, de 7 de octubre, el cual exige en
todo caso, y sucesivamente, de la triple condicibn de idoneidad, necesidad y
proporcionalidad, entendida ésta como “ponderacion de la medida por derivarse de
ella mas beneficios 0 ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros
bienes o valores en conflicto (juicio de proporcionalidad en sentido estricto”.

Tal como se ha expresado en el fundamento cuarto, la medida que genera la
restriccion del art. 23 CE es el Decreto de suspensién impugnado, que consiste en
la postergacion de la periodicidad de las elecciones prevista, lo cual nos lleva a
realizar esta ponderacion sobre la intensidad de la restriccion y beneficios-perjuicios
derivados de la misma, valorando los bienes en conflicto, expresados en el Decret
1/2021 recurrido, como son los de garantia de correcto desarrollo de la campafia
electoral (informacion y formacion del electorado) y de garantia democratica en la
poblacién electoral (personas que no podrian votar), asi como el de proteccién a la
salud.

Examinaremos separadamente los aspectos generales y la intensidad de la
restriccidn, para abordar en el siguiente fundamento los presupuestos sustantivos de
los bienes o valores en conflicto que se estiman como justificativos de la limitacion,
asi como los aspectos formales.

(i) Planteamiento general. Al abordar la proporcionalidad de una medida como la
suspension de un proceso electoral corresponde ya de antemano salvar la



posibilidad de que una misma situacion sanitaria de lugar a diferentes respuestas
mAas 0 menos restrictivas de libertades, todas ellas igualmente legitimas. Existe en
este ambito una libertad de opcidon que merece la deferencia judicial en todo caso.
Ahora bien, tal opcion debe ser ejercida en el marco juridico adecuado, por parte de
la instancia competente y con las garantias propias del derecho de excepcion.

Aparte de dicha aproximacion general a la aplicacion del principio de
proporcionalidad, existe una segunda aproximacion, en este caso con caracter
relativo; esto es, por contraste con el conjunto de restricciones vigentes en este
momento.

Como ya adelantamos en el auto de medidas cautelares, debemos llamar la
atencion que el actual régimen permite ejercer libremente actividades no esenciales.
Es posible para los ciudadanos circular en los términos que serian necesarios para
acudir a un colegio electoral, es posible efectuar colas y es posible permanecer en
espacios cerrados, en algunos casos sin limite de aforo como sucede en los
transportes. En este contexto, y desde esta perspectiva de proporcionalidad relativa,
no parece justificada la suspension de una cita electoral cuando los riesgos que
supone no son obstaculo para otras actividades, actividades eventualmente menos
trascendentes que el ejercicio del derecho de sufragio.

Enlazando con lo expuesto en el anterior fundamento sobre el requisito de
competencia del o6rgano, la limitacion del derecho fundamental deberia estar
asentada en una situacion de imposibilidad de continuar con el proceso electoral,
que es la que legitimaria la intervencion de la autoridad convocante en el caso, lo
cual es una perspectiva de analisis que también ha de ser manejada.

(i) Intensidad de la restriccion. El aplazamiento electoral por un periodo minimo de
tres meses y medio, de duracion incierta, es una restriccion particularmente intensa
porque (a) afecta a un elemento esencial del derecho a la participacion politica (la
periodicidad de las elecciones como instrumento de expresion del pluralismo politico
de cada momento, que es uno de los valores que segun el art. 1 sostiene el Estado
democratico de Derecho) y (b) lo hace de un modo general (para todos los
ciudadanos de Catalufia).

Como ya se ponderara en el auto de medidas cautelares, el interés publico en la
celebracion de elecciones se incrementa desde el momento en que se trata de
elecciones parlamentarias, las cuales se convocan en una situacién de vacancia en
la Presidencia del Govern de la Generalitat en un contexto de disolucion del
Parlamento, que irradia estructuralmente al gobierno en funciones, puesto que el
Vicepresidente tiene limitadas sus competencias, singularmente las referidas a la
responsabilidad politica del gobierno y sus miembros.

De ello se deriva una situacion de precariedad institucional que exige una pronta
normalizacion en un periodo de estado de alarma, donde se intensifican las
potestades del poder publico, con la adopcion de decisiones de enorme
transcendencia, con incidencia en los derechos fundamentales. Precisamente por
ello el ordenamiento afronta esta coyuntura imponiendo una pauta urgente de



renovacion electoral, designando la fecha precisa e inamovible para la celebracion
de las elecciones.

Partiendo de esta interferencia especialmente intensa, debemos ahora valorar los
bienes o valores en conflicto que justifican la injerencia segun la resolucion
impugnada.

OCTAVO.- Presupuestos de la limitacion. Los presupuestos sustantivos del
aplazamiento se asientan fundamentalmente en aspectos de garantia del proceso
electoral, que son expresados en el predmbulo del Decret 1/2021, lo cual nos lleva a
examinar los diferentes bienes o valores que llevan a aplazar la convocatoria
electoral, como son (i) los fines de garantia del proceso electoral, (ii) garantia
democratica en la poblacion electoral, (iii) actos previos a la jornada electoral, (iv)
desarrollo de la jornada electoral, debiendo examinarse asimismo los (v) aspectos
formales que plantea la actividad impugnada, singularmente en lo relativo a la fecha
del aplazamiento electoral.

() Los fines de garantia del proceso electoral. El presupuesto sustantivo esencial del
Decret 1/2021 lo constituye la necesaria garantia del proceso electoral, con apoyo
en las consideraciones recogidas en el Dictamen 214/2020, de la Comision Juridica
Asesora, y en el informe emitido por el Departamento de Accidon Exterior, Relaciones
Institucionales y Transparencia en fecha 15 de enero de 2021, asi como en los
diferentes informes juridicos emitidos en el curso del expediente. Esta decision, tal
como se expresa en el preambulo, se funda en gran medida en las
recomendaciones y directrices de la Comisidon de Venecia, singularmente en el
Estudio numero 487/2020, que contiene una recopilacion de informes y dictamenes
sobre elecciones en estado de emergencia. Sin embargo, debe contextualizarse en
el sentido de que dicho estudio se realiza en el ambito del Consejo de Europa y que
el estado de emergencia al que se refiere la Comisién de Venecia es el definido en
el art. 15 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, esto es, el de suspension
de derechos en casos de "guerra u otra emergencia publica que amenace la vida de
la nacion”, al cual no puede equipararse en modo alguno el estado de alarma del
art. 116 de la CE, donde en ningun caso hay suspension de derechos (art. 55.1 CE).

Por este motivo, no son extensibles determinadas consideraciones que se realizan
respecto de los actos y tramites precedentes a la votacidén, y mas concretamente no
pueden compartirse las conclusiones sobre la falta de garantias en el desarrollo de
la campafia electoral por las limitaciones de movilidad vigentes, sin perjuicio que
seria deseable que pudiera discurrir en una situacion de normalidad. En este punto,
apreciamos que la actividad impugnada se dirige a estos fines de garantia electoral,
por lo que no se aprecia la desviacion de poder alegada por la parte demandante.

(i) Garantia democréatica en la poblacion electoral. ElI segundo de los presupuestos
sustantivos alegados es el de preservacion del principio democratico por la
existencia de un sector de poblacién que no puede ir a votar como consecuencia de
la situacion epidemiolégica, asi como por el efecto de deslegitimacion que produciria
una baja participacion electoral.



Al respecto, es cierto que hay un grupo de electores afectados en este momento por
la pandemia, y también lo habra el proximo dia 14 de febrero, por lo que no podran
ejercer su derecho individual al voto de forma presencial. Légicamente, en todos los
procesos electorales hay un grupo del electorado que no pueden ir a votar por
razones médicas. La situaciéon de epidemia supone un incremento del nimero de
personas no van a poder votar presencialmente porque estan hospitalizados o en
situacion de confinamiento domiciliario o cuarentena, pues en este caso existe una
limitacion de movilidad individual por razones de salud publica.

A la hora de valorar este elemento, debe considerarse en primer lugar que existe la
posibilidad de minorar su incidencia por la implantacion de mecanismos que
permitan el ejercicio del derecho a voto sin presencialidad, y en este sentido se
aprecia que se han flexibilizado notablemente los requisitos para que puede
ejercerse el voto por correo, en la linea ya iniciada en los procesos electorales
precedentes de Galicia y Pais Vasco. Por lo demas, existen otros mecanismos de
voto anticipado y no presencial mas eficaces desde el punto de vista de la
inmediatez, como los puestos en marcha recientemente en Portugal para los
electores que se encuentren en confinamiento obligatorio. En este punto, es la
Administracion quien debe desplegar la actividad prestacional necesaria para
implementar mecanismos adecuados, necesarios ante la prolongacion de esta
situacién de pandemia, en aras a la efectividad del derecho a la participacion..

En segundo lugar, no hay ninguna proyeccion en los informes sanitarios de la cual
pueda deducirse la franja de electorado que pudiera resultar afectada en la fecha de
aplazamiento, el 30 de mayo de 2021, por lo que no hay certezas sobre la mejora
qgue supondria el aplazamiento electoral previsto.

En tercer lugar, las cifras estan basadas en estimaciones, siendo que las mismas
han ido disminuyendo en los sucesivos informes obrantes en el proceso, el
porcentaje de personas confinadas ha ido sucesivamente bajando, pasando de un
escenario mas grave de unas 200.000 personas (folio 162 expediente
administrativo), a la ultima, de 132.000 personas aisladas o en cuarentena y de 700
pacientes en UCI, lo cual supone un 2,5% aproximadamente del censo electoral
(informe de la Agencia Catalana de Salut aportado como documento numero 1 de la
contestacion a la demanda). Este es un porcentaje importante, pero no es
incapacitante para que las elecciones no puedan ser consideradas democréticas, y
para cuya minoracion la Administracion prestacional puede procurar soluciones con
estricto cumplimiento de las medidas sanitarias, como ya se apuntado.

En cuarto lugar, la decisiébn de aplazamiento adoptada en el Decret 1/2021 no fija
ninguna estimacién o porcentaje de electorado que se estime adecuado desde el
punto de vista de las garantias del proceso electoral, lo cual genera una situacion de
inseguridad sobre la posibilidad de celebrar los comicios, lo cual enlaza con la falta
de motivacion de la resolucibn impugnada a la que haremos referencia
posteriormente.

Por ultimo, y en cuanto a la legitimidad del proceso electoral, no cabe duda que el



actual régimen de restricciones influird en las condiciones en las que se desarrollan
las elecciones, de forma que tales condiciones no seran las mejores en cuanto al
estimulo y la participacion de los electores.

Ahora bien, la cuestion esta no tanto en constatar tal obviedad, sino en determinar si
estas dificultades en el contexto en el que se celebra la cita electoral son
suficientemente graves como para afectar la legitimidad de la misma vy, al respecto,
no se puede apreciar que, con las precauciones y medidas a las que se refieren los
informe aportados, las dificultades expresadas impidan un proceso electoral
razonable y suficiente desde la perspectiva de la legitimidad democratica inherente a
nuestro sistema juridico.

(iii) Incidencia de la situacion sanitaria en los actos previos a la jornada electoral.
Como se indicaba en el primer fundamento, el Decret 1/2021 impugnado pone el
acento en la garantia del proceso electoral, lo cual se reproduce en los informes
aportados, donde se ponen de manifiesto elementos tales como la restricciéon del
derecho de reunidn, limitaciones de los actos de campafa y la hegemonia mediatica
de la epidemia, los cuales podrian influir en la voluntad de los electores.

Al respecto, debe indicarse en primer lugar que, en una situacién de pandemia
como la presente, no puede pretenderse seguir un proceso electoral en Optimas
condiciones de calidad, cuando desde hace muchos meses no se puede salir de
casa a determinadas horas, no puede reunirse determinado niumero de personas,
no se puede viajar, hay titulares de negocios que no pueden abrir o deben hacerlo
limitadamente, etc. Lo relevante es si se dan unos minimos para que pueda
formarse la voluntad de los electores, con las limitaciones derivadas del estado de
alarma, que también se proyectan sobre la campafa electoral, todo ello en
condiciones de seguridad sanitaria.

En este punto, es indudable que la respuesta debe ser afirmativa en un contexto de
sociedad informada, donde los mensajes llegan por multiples medios y donde la
comunicacion telematica es usual, por lo que no pueden apreciarse déficits
sustanciales en cuanto a los mensajes que puedan hacerse llegar a los electores en
el periodo de campana electoral. Ademas, en el caso de Cataluiia, debemos tener
en cuenta en los ultimos 10 afios se han celebrado cuatro elecciones al parlamento
autonomico con una significativa participacion, por lo que ésta es la quinta, de lo que
se infiere que existe un cuerpo electoral que ya tiene un amplio conocimiento previo
de las distintas opciones que se le presentan.

Debemos considerar especialmente que la denominada “nueva normalidad” implica
importantes restricciones para la sociedad en su conjunto, de las que desde luego
no estan exceptuados los partidos politicos y coaliciones, quienes deben desarrollar
sus funciones de difusién de mensajes y de formacion de la voluntad del electorado
en forma que se adapte a las nuevas circunstancias de contencién, cumpliendo las
medidas de prevencién sanitaria que puedan existir en cada momento.

Finalmente, ha de subrayarse asimismo que esta pretensiéon de calidad en el
desarrollo del proceso en ninglin momento se justifica que podra darse con el



aplazamiento electoral acordado, dada la variabilidad e imprevisibilidad de la
situacion de epidemia expresada en los informes sanitarios.

(i) La situacion epidemioldgica y la jornada electoral. Tal como se desprende de la
prueba practicada, especialmente de los informes de la Agencia Catalana de Salut,
la situacién derivada de la COVID-19 es altamente variable y presenta dificultades
de previsibilidad en cuanto a su evolucion. Segun los informes, esta elevada
variabilidad se constata en los mismos informes de la Agencia, emitidos con unos
dias de diferencia, el primero el dia 16 de enero de 2021 y el ultimo el dia 26 de
enero de 2021, donde se observa que la situacion sanitaria se ha modificado,
disminuyendo los indicadores de riesgo de transmision.

Desde el punto de vista de la previsibilidad, el incremento de contagios desde que
se convocaron las elecciones el dia 21 de diciembre de 2020 hasta el dia 15 de
enero de 2021, en que suspendieron, era mas que previsible y propio de la situacion
de alta variabilidad de la pandemia, ya fuera por el denominado efecto Navidad o
incluso por un examen retrospectivo historiolégico general de los registros. Como se
ha apuntado, desde el dia 15 de enero, los indicadores generales que marcan la
circulacion del virus han descendido o se han estabilizado en los ultimos dias, v, asi,
por ejemplo, el riesgo de rebrote (Rt) de la semana del 07/01 al 13/1 era de 1,42,y
el del dltimo informe de 26 de enero de 2021 lo situa en 0,9.

En cualquier caso, nuestro ambito de enjuiciamiento no es sanitario, sino juridico,
por lo que lo primero que debemos plantear es si estas variaciones han determinado
algun cambio en el marco juridico o en las medidas limitativas adoptadas, a lo cual
ha de darse una respuesta negativa, pues el marco de excepcion del estado de
alarma no ha sido modificado, y las medidas sanitarias, adoptadas por la
Administracion de la Generalitat como autoridad delegada, siguen siendo las
mismas desde el 4 de enero de 2021. Asi, las medidas sanitarias decretadas en la
Resolucion del Departament de Salut SLT/3354/2020, de 19 de diciembre, se
modificaron de forma restrictiva por Resolucion SLT/1/2021, de 4 de enero, pero no
recogieron una limitacion sustancial de la movilidad de los ciudadanos. Estas
medidas se prorrogaron por Resolucion SLT/67/2021, de 16 de enero, por la que se
prorrogan las medidas en materia de salud publica para la contencion del brote
epidémico de la pandemia de COVID-19 en el territorio de Catalufia, v,
posteriormente, hasta las 00:00 horas del dia 8 de febrero de 2021 por la
Resolucién del Departament de Salut SLT/133/2021, de 22 de enero.

Por tanto, el marco normativo y de medidas sanitarias no ha variado
sustancialmente desde que se convocaron las elecciones, estando autorizada con
caracter general la movilidad para desplazamientos no esenciales fuera del horario
del denominado toque de queda, lo que no justifica una medida de aplazamiento
como la adoptada. Por otra parte, la medida sanitaria de mayor restriccion de la
movilidad para actividades no esenciales es el denominado confinamiento
municipal, que tiene un impacto tenue en el proceso electoral, dado que la votacion
se realiza, generalmente, en el término municipal de residencia de los electores, lo
gue reduce la previsibilidad de incremento de desplazamientos. En los casos en los
que el votante el dia de la votacién no esté en el municipio en el que esta



empadronado —que coincide con aquel en el que ha de votar-, puede optar por el
voto por correo, o bien ese desplazamiento estaria debidamente justificado.

También han de considerarse las garantias de seguridad sanitaria que se han
venido adoptando desde tiempo atrds para la celebracion de estas elecciones.
Segun consta en las actuaciones, se han aprobado los siguientes protocolos: 1)
Protocolo especifico para la adecuaciéon de los colegios electorales y para el
procedimiento de voto en mesa electoral y escrutinio; 2) Protocolo especifico para la
creacion del Dispositivo elecciones Covid: oficina, responsables y materiales de
seguridad sanitaria; 3) Protocolo especifico para los actos de campafa; y 4)
Protocolo especifico para la comunicacion institucional y sobre las diferentes
modalidades de voto.

En estas condiciones, consideramos que el marco normativo estatal y las medidas
prestacionales adoptadas “ad hoc” por las autoridades sanitarias y electorales
competentes no justifican la suspensiéon del proceso electoral.

(iv) Aspectos formales del Decret 1/2021: la fecha prevista para el aplazamiento
electoral. Finalmente, a la hora de ponderar la limitacibn de derechos
fundamentales, apreciamos la ausencia de un presupuesto esencial que es lo que
se denomina “calidad de la norma”, que viene a ser la precision detallada de las
causas de la restriccidn y la previsidon de las garantias o salvaguardas necesarias. El
Decreto de suspension no va acompafado de ningun tipo de garantia o
salvaguarda, ni siquiera contiene un plan para adoptar las medidas de seguridad
para hacer posible en breve que se pueda ejercer el derecho a la participacion
politica de un modo seguro. Por otra parte, fija una fecha, la del 30 de mayo de
2021, de forma indeterminada en tanto que la misma queda sujeta al previo analisis
de las circunstancias epidemiolégicas y de salud publica y de la evolucion de la
pandemia en el territorio de Catalufia, que debe realizar la propia autoridad que
suspende el proceso electoral.

En este punto, no se justifica suficientemente esta fecha del 30 de mayo de 2021,
pues los informes sanitarios expresan tanto la variabilidad de la pandemia como la
posible irrupcion de elementos imprevistos como las denominadas cepas, e incluso
ya se han constatado retrasos en el escenario de vacunacion, segun consta en el
informe aportado con la contestacion a la demanda de la Agencia Catalana de Salut
Publica, de fecha 26 de enero de 2021, donde se indica que se ha comunicado por
el Ministerio de Sanidad una disponibilidad de vacunas menor a la prevista,
expresando que hay un marco de incerteza sobre las dosis que se van a suministrar
y cuando se realizara dicho suministro.

A mayor abundamiento, la previsién de la nueva fecha del 30 de mayo presenta un
nivel de indeterminacion absoluto, al no predeterminarse ningan criterio
epidemioldgico de los que se estdn manejando constantemente que permita definir
las circunstancias epidemiolégicas que se consideran adecuadas. Asi, existen
indicadores tales como la tasa diaria 0 acumulada de contagios, la velocidad de
transmision (Rt), la ocupacion hospitalaria y de UCIs, o el porcentaje de poblacién
afectada con medidas hospitalarias, de confinamiento o de cuarentena que podrian



haberse predeterminado minimamente, para fijar los criterios asumibles en la nueva
valoracion que debe realizarse, los cuales ni tan siquiera resultan expresados en los
informes obrantes en el expediente.

En este sentido, no corresponde a este Tribunal determinar de forma precisa cual
seria la gravedad de la pandemia o cuales habrian de ser las dificultades en el
ejercicio del derecho de sufragio que podrian dar lugar a la suspension de la
convocatoria electoral, pero si que corresponde reiterar que tal alternativa deberia
canalizarse en el marco del ordenamiento juridico de excepcion, y no ha sido ese el
caso, donde se ha utilizado la via del Decret de suspension de la convocatoria sin
darse los requisitos para el aplazamiento conforme ha quedado expuesto.

Por lo expuesto en este fundamento y en el anterior, entendemos vulnerado el
derecho fundamental de sufragio del art. 23 de la CE, al no cumplirse los requisitos
exigidos en la doctrina constitucional para la limitacion del derecho, lo cual se
proyecta asimismo en la falta de competencia de la autoridad para desconvocar las
elecciones, al no darse el presupuesto de fuerza mayor impeditiva de la celebracion
de las elecciones que le habilitaria a acordar el aplazamiento electoral conforme se
ha razonado en el fundamento sexto.

NOVENO.- Decisiéon del tribunal: declaracion de nuli  dad del Decret 1/2011 y
efectos . De acuerdo a los fundamentos anteriores, debemos estimar el recurso
interpuesto por el demandante, y de conformidad con lo solicitado por el Ministerio
Fiscal, declarando la nulidad del Decret 1/2021 que suspende y aplaza las
elecciones convocadas para el dia 14 de febrero de 2021 por vulneracion del art. 23
de la CE al limitarse el derecho fundamental de sufragio sin cumplirse los requisitos
de necesidad, idoneidad y proporcionalidad exigibles, lo cual se proyecta asimismo
en la falta de competencia de la autoridad para desconvocar las elecciones, quien
carece de habilitacion legal expresa para ello, y al no darse una situacion de fuerza
mayor impeditiva de la celebracion de las elecciones que pudiera justificar dicha
decision.

La nulidad del Decret 1/2021 supone que la fecha de 14 de febrero de 2021 se
mantiene a efectos de la jornada de votacién, lo cual no implica que no pueda verse
afectada su celebracion por razones de salud publica en caso de que se alteren
sustancialmente y de forma negativa las actuales condiciones epidemiolégicas, de
forma que no pueda votarse con las debidas garantias de seguridad sanitaria,
siempre y cuando se produzca un cambio en el marco normativo del estado de
alarma o bien se decreten las medidas sanitarias necesarias por las autoridades
competentes conforme a derecho.

Es cierto que esta salvedad sobre la efectiva celebracion de las elecciones en la
fecha 14 de febrero de 2021 puede generar cierta inseguridad o incerteza. Pero se
trata de una inseguridad material que tiene su origen en la misma situacion de
epidemia que estamos viviendo. En efecto, del mismo modo que no sabemos si en
los préoximos dias o semanas habrad una situacion de limitacion horaria o de
confinamiento, si se podran reabrir los negocios o habra que cerrar otros nuevos, si
podremos reunirnos o desplazarnos, tampoco puede este tribunal decidir



irreversiblemente que las elecciones se celebraran el dia de 14 de febrero de 2021.
Mas precisamente, la decision es mantener la fecha si se mantienen las garantias de
seguridad sanitaria.

Esta respuesta entendemos que si que cumple las condiciones que son exigibles a
una resolucion judicial que es la de dar una respuesta fundada en derecho, en
cumplimiento de un principio esencial en el Estado de Derecho como es el de
seguridad juridica. La respuesta judicial en este caso ha de ser contemplada en
estos términos, pues la aplicacion del derecho es la que determina que se deba
mantener la fecha de 14 de febrero de 2021, fecha que la resolucién impugnada
habia alterado con vulneracién del derecho fundamental al voto en elecciones
periddicas, tal como ha quedado expuesto, lo cual ha determinado su declaracién de
nulidad y que la resolucion quede sin efecto, manteniéndose el proceso electoral y la
fecha de las elecciones, tal como ya se habia acordado de forma cautelar.

DECIMO.- Conclusiones de la resolucién y de sus ef ectos. En sintesis de los
argumentos realizados, y a fin de explicar de forma resumida, clara y sencilla los
argumentos de esta sentencia, lo que se decide y sus efectos, debemos destacar
los siguientes puntos:

1) El tribunal anula el aplazamiento de las elecciones y mantiene la fecha del 14 de
febrero de 2021 al considerar que la decision de aplazar las elecciones convocadas
infringe el derecho fundamental al voto. Para llegar a esta conclusion, ha realizado
un detallado andlisis de las alegaciones de las partes y del Ministerio Fiscal, asi
como de la prueba practicada en este proceso.

2) El tribunal parte de que la regulacion actual del estado de alarma, que tiene
fuerza de ley, contempla expresamente la continuidad del proceso electoral, y de
gue la autoridad que convoca las elecciones, en el caso Vicepresidente en funciones
de Presidente, no esta habilitado expresamente por una norma legal para suspender
0 aplazar las elecciones. Por tanto, el tribunal considera que solo una situacion
imprevisible que determine la imposibilidad de celebrar las elecciones por razones
de proteccioén de la salud publica podria autorizar un aplazamiento, la cual se daba
en el caso de las elecciones gallegas y vascas suspendidas en marzo de 2020, pero
no en el de Cataluiia.

3) El tribunal valora que el aplazamiento acordado de unas elecciones ya
convocadas supone una limitacion muy intensa del derecho de voto en este caso,
pues abre un periodo prolongado de provisionalidad en el funcionamiento de las
instituciones democréticas de Catalunya, sin Parlamento constituido y con un
Gobierno con la Presidencia vacante, lo que supone que no se puede cesar a sus
miembros en todo este tiempo. El actual estado de alarma, donde se intensifican las
potestades en el ejercicio del poder publico, abunda en la necesidad de que el
mismo se ejerza en un marco de normalidad democratica.

4) En este mismo ambito, el tribunal también valora la incerteza que supone
condicionar la fecha del 30 de mayo de 2021 a una previa valoracién de las
condiciones sanitarias existentes en dicho momento por parte de la autoridad



convocante, sin predeterminar cuales son los indicadores epidemiolégicos que
deben tenerse en cuenta para decidir la nueva convocatoria y sin que se aprecie
una prevision que ofrezca garantias de certeza sobre la situacion epidemioldgica
futura.

5) Se ha tenido en cuenta que no se da el elemento de imprevisibilidad en la fuerza
mayor en la que se ampara la resolucion impugnada, pues la situacion ya era
conocida el dia 21 de octubre de 2020 cuando no se propuso candidato para la
presidencia de la Generalitat. Desde ese momento, la fecha del 14 de febrero de
2021 era la predeterminada legalmente si en dos meses no se investia presidente o
presidenta, lo cual hubiera evitado la celebracion de elecciones porque quedaba un
aflo mas de legislatura. Transcurridos los dos meses, se disolvio el Parlament y se
convocaron elecciones el dia 21 de diciembre de 2020 en una situacion de estado
de alarma, siendo previsible que habria un repunte de la pandemia por efecto de las
fiestas navidefias, el cual se ha estabilizado, e incluso minorado, en los ultimos dias.

6) Esta misma previsibilidad llevo al Gobierno de la Generalitat a crear un drgano
consultivo, extraparlamentario, la Taula de Partits ( Mesa de Partidos) en fecha 4 de
diciembre de 2020, con un protocolo que ya predeterminaba la revision de la fecha
electoral del dia 14 de febrero de 2021, la cual se debia realizar periédicamente
antes del inicio de la campafa electoral, fijando como tope el dia de inicio de la
campana (29 de enero de 2021) para decidir definitivamente la fecha de los
comicios. Segun el protocolo, esta revision no se debia realizar por criterios estrictos
de salud publica, sino de garantia del proceso electoral, lo cual el tribunal aprecia
que queda fuera del ambito de la fuerza mayor impeditiva de la celebracion de las
elecciones ya convocadas.

7) En esta misma linea, el Decret 1/2021 impugnado expresa en su preambulo que
no se dicta en puridad en criterios sanitarios, sino en garantia de correcto desarrollo
de la campafa electoral, del ejercicio del derecho del sufragio y de garantia
democrética en la poblacién electoral. Ello supone introducir criterios de calidad
como justificativos del aplazamiento del proceso electoral, lo cual no se corresponde
con una situacion de estado de alarma y de “nueva normalidad”, que implica
restricciones para la Sociedad en su conjunto, y que alcanza desde luego a los
partidos y coaliciones que deben adaptarse a la situacion para realizar sus funciones
de difusion y formacién de la voluntad del electorado en estas condiciones
especiales.

8) El tribunal considera que la limitacién debia asentarse estrictamente en criterios
de proteccion de la salud publica, por lo que profundiza en si se dan dichas
condiciones. Para ello acude en primer lugar a las limitaciones derivadas del estado
de alarma, recogidas en su norma reguladora, que no impiden la celebracion de
elecciones al estar permitida la movilidad para actividades no esenciales. Desde la
perspectiva de proporcionalidad relativa, el tribunal no entiende justificada la
suspension de una cita electoral cuando los riesgos que supone no son obstaculo
para otras actividades, actividades eventualmente menos trascendentes que el
ejercicio del derecho de sufragio.



9) Asimismo tiene en consideracion que las medidas de restriccion sanitarias
adoptadas por la autoridad delegada, que es la Administracion de la Generalitat, son
las mismas desde el dia 4 de enero de 2021, que no supusieron una modificacion
sustancial de las restricciones acordadas antes del periodo navidefio, y que en la
actualidad alcanzan una vigencia temporal hasta el 8 de febrero de 2021, por lo que
Nno se aprecia una variacion sustancial de la situacién epidemiolédgica que justifique
la suspension de las elecciones.

10) Finalmente, valora las medidas adoptadas por las Administraciones
competentes sobre flexibilizacion en el ejercicio del voto no presencial y sobre
prevencion del contagio para desarrollar la jornada electoral en garantias de
seguridad sanitaria, concluyendo por todo ello que no hay causa de fuerza mayor
que impida la celebracion de los comicios y que el aplazamiento decretado en la
resolucién impugnada no esta justificado y, por este motivo, lesiona el derecho
fundamental de sufragio o voto.

DECIMOPRIMERO.- Costas. No procede hacer imposicién de costas, conforme al
art. 139 de la Ley de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, dado que la cuestion
presenta una importante complejidad, a la vez que se trata de una situacion nueva
de proceso electoral convocado en la vigencia de un estado de alarma, y atendiendo
asimismo a la buena fe procesal de la Administracion demandada, de la que ha
guedado constancia en el fundamento segundo.

VISTOS los preceptos legales citados y demas de general y pertinente aplicacion.

FALLAMOS

En atencion a todo lo expuesto, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia (Seccion Quinta) ha decidido:

1°.- Estimar el presente recurso, y declarar nulo y sin efecto el Decret 1/2021, de 15
de enero, por el que se deja sin efecto la celebracion de las elecciones al
Parlamento de Cataluiia del 14 de febrero de 2021 debido a la crisis sanitaria
derivada de la pandemia causada por la COVID-19.

2°.- No hacer imposicion de costas.

Notifiguese la presente resolucion a las partes en la forma prevenida por la Ley,
llevdndose testimonio de la misma a los autos principales.

Contra esta sentencia cabe, en su caso, recurso de casacion, que se debera
preparar ante esta Seccion en el plazo de 30 dias desde su notificacion, con arreglo
al articulo 89.1 de la Ley Jurisdiccional, en la redaccion conferida por L.O. 7/2015,
en relacion con lo previsto en el articulo 86 y siguientes LICA.



Asi, por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

VOTO PARTICULAR que formula D. José Manuel de Soler Bigas, Magistrado de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia
(Seccion Quinta), a la anterior Sentencia dictado en el presente recurso, n°
17/2021.

Con absoluto respeto al criterio mayoritario de mis comparieros y de conformidad
con lo previsto en el art. 260.1 LOPJ y art. 205.1 LEC, debo manifestar mi
discrepancia en relacién con la misma, en base a los siguientes razonamientos.

PRIMERO - Dictado por el Tribunal Auto el pasado 22 de enero de 2021, en la
pieza de medidas cautelares de este proceso, por el que se acordo “Mantener la
suspension del Decret 1/2021, de 15 de enero, por el que se deja sin efecto la
celebracion de las elecciones al Parlamento de Cataluiia del 14 de febrero de 2021”,
formulé voto particular, del que interesa ahora transcribir lo siguiente.

PRIMERO -...3) El Decret 1/2021, de 15 de enero, objeto de impugnacion, funda los
pronunciamientos contenidos en su parte dispositiva, a tenor de su preambulo, en el
Dictamen 214/2020, de 17 de septiembre, de la Comissié Juridica Assessora,
“Consulta sobre el dret de vot dels catalans i les catalanes en situacié de pandemia”,
y en los los informes emitidos por los servicios juridicos de la Administracion
demandada (fols. 65, 129 y 180 del expediente administrativo).

4) La justificacion técnica esta constituida por el Informe emitido en fecha 15 de
enero de 2021 por el Director Agencia de Salut Publica, aprobado por el PROCICAT
(fol. 78 y siguientes del expediente).



Interesan especialmente, de sus conclusiones, las siguientes :

“3. Atesos els punts descrits i I'evolucié actual de I'onada epidémica i els ingressos
Covid-19 convencionals i a les unitats de critics, no es pot descartar que durant les
setmanes de campanya electoral i la setmana del dia de les eleccions s"hagin de
prendre mesures de major restriccido social que les actualment vigents (Resolucio
SLT/1/2021, de 4 de gener), pel que fa a evitar els desplagaments no essencials,
disminuir la mobilitat de la ciutadania, evitar les interaccions socials al maxim i
romandre al domicili, tant com sigui possible. En tot cas, a dia davui, res fa
preveure que, fins a la celebracié de les eleccions i, en base a criteris de salut
publica, es puguin recomanar mesures d obertura...”.

“4. No es pot descartar una eventual acceleracié de la velocitat de propagacié de la
pandemia en els propers dies/setmanes, de manera similar a com esta tenint lloc en
altres territoris de I'Estat o altres paisos europeus. Aquesta acceleracié podria ser
deguda a causes diverses: baixes temperatures. impossibilitat de tallar cadenes de
contagi, eventual extensio de la variant VOC 202012/01".

5) El Decret 147/2020, de 21 de diciembre, de disoluciéon automatica del Parlament
de Catalunya y de convocatoria de elecciones, contenia en su preambulo una
prevision en relacion con lo que ahora se plantea, a saber :

“Sin embargo, si por razones derivadas de la proteccion del derecho a la salud frente
a la situacion de emergencia sanitaria provocada por la pandemia generada por la
COVID-19, el desarrollo del proceso electoral no se pudiera llevar a cabo con las
garantias de salud publica necesarias, se podra dejar sin efecto esta convocatoria y
posponer la votacién para una fecha posterior que ofrezca dichas garantias”.

La Junta Electoral Central, mediante Acuerdo 10/2021, adoptado en fecha 7 de
enero de 2021, ante una “Solicitud de que se suspenda la recogida de
avales...debido a la actual situacion de pandemia, o se suspenda la convocatoria
electoral para el Parlamento de Cataluiia de 14 de febrero de 2021, en cuanto a lo
segundo, se remitidé a la transcrita prevision contenida en el preambulo del Decret
147/2020, de 21 de diciembre (doc. 12 acompafado con el escrito de alegaciones
de la Administracion demandada).

SEGUNDO - La pandemia internacional declarada por la Organizaciéon Mundial de
la Salud el pasado 11 de marzo de 2020, a la que se refiere el Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion
de la situaciébn de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, constituye, en
relacion con el objeto de este proceso, un supuesto de fuerza mayor, como evento
imprevisible (ahora, cuanto menos en su evolucién), extraordinario, irresistible,
inevitable e insuperable también por ahora, en los términos de la jurisprudencia (por
todas, STS, Sala 32, de 31 de mayo de 1999, rec. 2132/1995, FJ 5°; 23 de junio de
2003, rec. 2443/1999, FJ 2°; y las que citan).



La LOREG, aplicable en razdn de la inexistencia de la Ley catalana electoral
prevista en el art. 56.2 EAC, L.O. 6/2006, de 20 de julio, no contiene una prevision
especifica en relacién con ese evento.

Si contempla la LOREG, la suspension de actos de votacion por causas de fuerza
mayor (art. 84), y del escrutinio publico también por causas de fuerza mayor (art.
95.2).

...Estan aqui inevitablemente concernidos, junto al derecho a participar en los
asuntos politicos y por ende al sufragio activo y pasivo (art. 23 CE), el derecho a la
igualdad (art. 14 CE), para quienes su personal afectacién por la pandemia dificulte
o impida el ejercicio de los primeros, el derecho a la vida y a la integridad fisica (art.
15 CE), y el derecho a la proteccion de la salud (art. 43 CE).

TERCERO - ...2) Asi las cosas, no es posible descartar en este momento, que en
razon de la interaccion y la movilidad social inherentes al proceso electoral, en sus
fases decisivas, campana electoral y jornada electoral, no pueda producirse un
repunte de la gravedad de la pandemia, en cuanto a contagios, ingresos
hospitalarios y fallecimientos.

De modo que la situacién planteada puede afectar inevitablemente: a) Al derecho a
la vida y a la integridad fisica (art. 15 CE) ; b) Al derecho a la igualdad (art. 14 CE),
en relacion con las personas directamente afectadas en su salud por la pandemia,
gue un segundo informe emitido en fecha 20 de enero de 2021 por el Director de la
Agéncia de Salut Publica, estima en torno a las 140.000 (“aillades o en quarantena
a 14 de febrer’, doc. 13 acompafiado con el escrito de alegaciones de la
Administracion demandada) ; c) Al derecho a la proteccion de la salud (art. 43 CE).

Pues bien. Ponderado el conjunto de tales derechos con el derecho a participar en
los asuntos politicos y por ende al sufragio activo y pasivo (art. 23 CE), suspendido
temporalmente, entiendo que debe conferirse primacia a los primeros.

3) Como primera reflexion adicional, no cabe descartar tampoco que la percepcion
por la ciudadania, también psicolégica, de la situacion existente, pueda derivar,
como ya se ha apuntado, en una mengua de la participacion electoral, con la
posibilidad inherente de que se trate de deslegitimar el resultado electoral.

Como segunda reflexion afiadida, debe tenerse en cuenta el papel de los partidos
politicos, que con arreglo al art. 6 CE “expresan el pluralismo politico, concurren a la
formacion y manifestacién de la voluntad popular y son instrumento fundamental
para la participacion politica”.

Aqui, una mayoria de ellos se ha manifestado publicamente de acuerdo con el
aplazamiento de la cita electoral, y ningun partido politico con representacion en el
Parlament de Catalunya ha comparecido ante este Tribunal para impugnar lo
acordado en el Decret 1/2021, de 15 de enero, al tiempo en que se produce la
deliberacion, votacién y fallo de esta resolucion. Dato no negligible en un sistema
democratico como el nuestro.



Valorado todo lo anterior, entiendo que hubiera debido acordarse : LEVANTAR,
dejandola sin efecto, la suspension cautelar del Decret 1/2021, de 15 de enero”.

SEGUNDO - Con posterioridad al dictado del referido Auto en la pieza de medidas
cautelares, se dispone de nuevos datos, a saber.

1) Por el Director de la Agéencia de Salut Publica de Catalunya se ha emitido un
segundo informe, el 26 de enero de 2021, acompafiado a los autos por la parte
demandada, cuyas conclusiones son del siguiente tenor :

“donat que les principals mesures de control de la transmissié en |"actual fase de
I"epidemia son la restricci6 de la mobilitat i de la interaccié social, la potencial
mobilitzacié d’un cens de més de 5 milions d electors en una Unica jornada, si bé la
majoria ho farien a prop del domicili habitual — tot i que no de forma exclusiva -,
implica indubtablement un increment del rics epidemiologic que en cap cas no es pot
descartar que impacti negativament en |'evolucié de [I'epidémia i, per tant, en
I"escenari dibuixat previament. De fer-ho, aquest impacte es produiria sobre un
sistema sanitari que presenta actualment un index d’ocupacié per la Covid-19
compatibles ams una situacié de risc elevat de desbordament del mateix i que
tindria, entre d"altres resultats, una afectacié severa de |"activitat assistencial no
relacionada amb la Covid-19”.

El Tribunal no dispone en este proceso, a mi entender, de otros informes
técnico-cientificos u otros medios o elementos de prueba, idoneos para desvirtuar
las anteriores conclusiones.

De modo que, con los datos en presencia, no es posible descartar el riesgo de que
la continuacion del proceso electoral, con los 15 dias de campafia y la jornada de
votaciones, pueda producir efectivamente los efectos para la salud publica que
refiere el referido informe.

2) Las elecciones presidenciales celebradas en el vecino Portugal el pasado 24 de
enero de 2012, tuvieron una participacion del 39°49 del electorado, con una
reduccion del 9°4 % respecto de las anteriores presidenciales celebradas en 2016,
segun las informaciones disponibles.

En el caso de las 4 elecciones al Parlament de Catalunya, celebradas desde 2010,
el indice de participacion ha experimentado un saludable y progresivo incremento :
5878 % en 2010 ; 67°76 en 2012 ; 77°46 % en 2015 ;y 81°94 % en 2017.

En la actual situacion de la pandemia, tal como se apuntd en el transcrito voto
particular, tampoco es posible descartar el riesgo de que, no tan sélo los 130.000 —
140.000 ciudadanos/as mas directamente afectados por la Covid-19 vean
relevantemente dificultado el ejercicio de su derecho al sufragio activo, sino que,
entre los restantes, la percepcion del riesgo de contagio, real o subjetiva, y las
previsibles dificultades en la fluidez de las votaciones, consecuencia de las medidas
sanitarias a adoptar, pueden derivar en definitiva en una mengua de la participacion,



que si es significativa, repercute invitablemente en la calidad democratica de su
resultado.

3) En la vecina Francia, también segun las informaciones disponibles a 27 de
enero de 2021, el Senado de dicho pais ha aprobado en primera lectura un proyecto
de ley para aplazar a junio de 2021 las elecciones regionales previstas para el
proximo mes de marzo, a causa de la pandemia. Un consejo cientifico debera enviar
al Parlamento (la Asamblea Nacional) antes del 1 de abril de 2021, un informe
pronunciandose sobre el estado de la pandemia y sobre los riesgos sanitarios
vinculados a la celebracion de aquéllas votaciones y a la campafa electoral
precedente.

TERCERO - 1) A la vista de los riesgos relevantes que no es posible descartar,
mantengo el criterio que manifesté con ocasion de la adopcion de las medidas
cautelares, en el sentido de que debe concederse aqui primacia a los derechos
fundamentales a la vida y a la integridad fisica (art. 15 CE) ; a la igualdad (art. 14
CE) ; y al derecho a la proteccién de la salud, como principio rector contemplado
en el art. 43 CE.

Ello frente al derecho de participacion politica (art. 23 CE), mediante la suspension
temporal, como mal menor valorado el conjunto de intereses en conflicto, del
proceso electoral que debe culminar el proximo 14 de febrero de 2021, liberando

asi a los participantes en la campafa electoral, a los votantes, a los mas de 80.000
integrantes de las mesas electorales, a los interventores y apoderados de las
candidaturas, y demas personas intervinientes en el proceso, de los riesgos para su
salud inherentes a la situacion de pandemia, al tiempo que se preserva la plenitud
democratica de aquél, ante el riesgo de una participacion disminuida.

2) Si ciertamente la actividad normativa que ha culminado en el Decret 1/2021, de

15 de enero, aqui impugnado, no puede equipararse a la de la vecina Francia
reseflada en el FJ anterior, no obstante, cabe una respuesta en derecho a los
hechos subyacentes que se vienen relacionando, y que aconsejan, conforme a un
principio de prudencia, la suspension del proceso electoral.

CUARTO - 1) Con arreglo a la Disposicion Adicional Primera del R. D. 926/2020, de
25 de octubre, regulador del estado de alarma, renumerada aquélla por el R. D.
956/2020 de 3 noviembre de 2020, de prorroga del anterior:

“La vigencia del estado de alarma no impedira el desenvolvimiento ni la realizacion
de las actuaciones electorales precisas para la celebracion de elecciones
convocadas a parlamentos de comunidades autbnomas”.

La anterior prevision tiene su precedente en el art. 7.1 bis del R. D. 463/2020, de 14
de marzo, de declaracion del estado de alarma, introducido dicho apartado Real
Decreto 514/2020, de 8 de mayo :

“La vigencia del estado de alarma no supondra obstaculo alguno al



desenvolvimiento y realizacion de las actuaciones electorales precisas para el
desarrollo de elecciones convocadas a Parlamentos de comunidades autbnomas”.

2) La naturaleza juridica de tal disposicion, como de las restantes dictadas por el
Gobierno central regulando el estado de alarma, resulta de la STC n°® 83/2016, de
28 de abiril, rec. 4703/2012, a tenor de cuyo FJ 10°:

“...las locuciones "valor de ley", "rango de ley" o "fuerza de ley" no quedan
exclusivamente circunscritas en nuestro ordenamiento a actos o decisiones de
origen parlamentario, pudiendo predicarse también la cualidad de la que son
manifestacion aquellas locuciones, sin necesidad de entrar ahora en
consideraciones mas detalladas, de actos, decisiones o0 disposiciones de
procedencia gubernamental.

La decision de declarar el estado de alarma por un plazo no superior a quince dias
es expresion del ejercicio de una competencia constitucional atribuida con caracter
exclusivo al Gobierno por el art. 116.2 CE en tanto érgano constitucional al que le
corresponde ex art. 97 CE la direccion politica del Estado. Se trata por lo tanto,
como el Abogado del Estado y el Ministerio Fiscal sefialan en sus alegaciones, de
una competencia atribuida al Gobierno en su condicion de érgano constitucional, no
de d6rgano superior de la Administracion, como ya sefialdbamos en nuestras
SSTC45/1990, de 15 de marzo, FJ 2, y 196/1990, de 29 de noviembre, FJ 5.

La decisién gubernamental por la que se declara el estado de alarma no se limita a
constatar el presupuesto de hecho habilitante de la declaracion de dicho estado,
esto es, la concurrencia de alguna o algunas de las situaciones o “alteraciones
graves de la normalidad” previstas en la LOEAES (art. 4) que pueden dar lugar a la
proclamacién del estado de emergencia, ni se limita tampoco a la mera la
declaracion de éste. La decision gubernamental tiene ademas un caracter
normativo, en cuanto establece el concreto estatuto juridico del estado que se
declara. En otras palabras, dispone la legalidad aplicable durante su vigencia,
constituyendo también fuente de habilitacion de disposiciones y actos
administrativos. La decision gubernamental viene asi a integrar en cada caso,
sumandose a la Constitucién y a la LOEAES, el sistema de fuentes del derecho de
excepcion, al complementar el derecho de excepcion de aplicacion en el concreto
estado declarado. Y esta legalidad excepcional que contiene la declaracion
gubernamental desplaza durante el estado de alarma la legalidad ordinaria en vigor,
en la medida en que viene a excepcionar, modificar o condicionar durante ese
periodo la aplicabilidad de determinadas normas, entre las que pueden resultar
afectadas leyes, normas o disposiciones con rango de ley, cuya aplicacion puede
suspender o desplazar. Esta incidencia sobre la legislacion vigente antes de la
declaracion del estado de alarma, incluidas las normas con rango de ley que
pudieran verse afectadas, encuentra cobertura en el propio texto constitucional (art.
116.2 CE) y en la LOEAES (art. 6), que imponen como contenido necesario del
decreto en el que se formaliza la decision gubernamental de la declaracion la
determinacion de “los efectos del estado de alarma”, efectos que pueden implicar,
como se dijo en el ATC 7/2012, “ [...] excepciones o modificaciones pro tempore en
la aplicabilidad de determinadas normas del ordenamiento vigente, incluidas, en lo
que ahora importa, determinadas disposiciones legales, que sin ser derogadas o
modificadas si pueden ver alterada su aplicabilidad ordinaria [...]" (FJ 4). Esto es, la
propia Constitucion y la ley reclamada por el art. 116.1 CE para desarrollar sus
previsiones habilitan los efectos juridicos que sobre la legislacién en vigor antes de



la declaracion, incluidas las normas con rango de ley, tiene o puede tener la decision
gubernamental que, revistiendo la forma de decreto del Consejo de Ministros,
proclama el estado de alarma. Asi pues, aunque formalizada mediante decreto del
Consejo de Ministros, la decision de declarar el estado de alarma, dado su
contenido normativo y efectos juridicos, debe entenderse que queda configurada en
nuestro ordenamiento como una decision o disposicién con rango o valor de ley. Y,
en consecuencia, queda revestida de un valor normativo equiparable, por su
contenido y efectos, al de las leyes y normas asimilables cuya aplicacion puede
excepcionar, suspender o modificar durante el estado de alarma.

Por idénticas razones, no puede ser distinta la conclusion en relacion con el rango o
valor del decreto por el que se prorroga el estado de alarma...”.

3) Partiendo de lo anterior, y de que es propio de la presente situacion de pandemia
una “incertidumbre tan acentuada y dificil de calibrar desde parametros juridicos que
acostumbran a basarse en la seguridad juridica que recoge el art. 9.3 de la
Constitucion” (ATC de 30 de abril de 2020, n° 40/2020, rec. 2056/2020, FJ 4°), no
cabe, durante la vigencia con rango de ley de la disposicion transcrita, una
interpretacion de la misma, como Unica norma reguladora de su objeto, que : a)
Excluya la no convocatoria de elecciones autonémicas, cuando razones prevalentes,
de urgencia y necesidad constatadas por la situacion de la pandemia y el riesgo
grave para la salud publica, determinen la imposibilidad de tal convocatoria ; y b)
Excluya igualmente, en la mismas condiciones descritas, la suspension de las ya
convocadas.

Razona la STC 53/85, de 11 de abril, que,

FJ 3° : “(el) derecho a la vida, reconocido y garantizado en su doble significacion
fisica y moral por el art. 15 CE, es la proyeccion de un valor superior del
ordenamiento juridico constitucional -la vida humana- y constituye el derecho
fundamental esencial y troncal en cuanto es el supuesto ontolégico sin el que los
restantes derechos no tendrian existencia posible”.

FJ 4° : “los derechos fundamentales no incluyen solamente derechos subjetivos de
defensa de los individuos frente al Estado, y garantias institucionales, sino también
deberes positivos por parte de éste  (vide al respecto arts. 9.2; 17.4; 18.1y 4, 20.3;
27 CE)”, siendo asi que “de la Constitucion no solamente se deduce la
obligacion negativa del Estado de no lesionar la esfera individual o institucional
protegida por los derechos fundamentales, sino también la obligacion positiva de
contribuir a la efectividad de tales derechos”.

(En el mismo sentido, STC 120/1990, de 27 de junio, FJ 7°y 8°;y 154/2002, de
18 de julio, FJ 10°).

En este caso, estando en juego el derecho fundamental a la vida y a la integridad
fisica (art. 15 CE), junto con los demés a considerar como prevalentes (arts. 14 y 43
CE), frente a la suspension temporal del de participacion politica (art. 23 CE),



entiendo que una interpretacion de la normativa en presencia distinta a la
propugnada, no respetaria el contenido esencial (art. 53.1 CE) del primero de esos
derechos y de los restantes prevalentes, y conduciria a su desamparo en las
circunstancias concurrentes.

No estando de mas recordar que, conforme al art. 28 Ley 14/1986, de 25 de abril,

General de Sanidad : “b) No se podran ordenar medidas obligatorias que conlleven
riesgo para la vida”.

QUINTO - Sentado cuanto antecede, la competencia del Vicepresidente del Govern
en sustitucion del Presidente de la Generalitat (Decret 114/2020, de 30 de
septiembre), para dictar el Decret 1/2021, de 15 de enero, aqui impugnado, resulta :

a) Del art. 2.2 R. D. 926/2020, de 25 de octubre, regulador del vigente estado de
alarma.

b) Del art. 67.8 de la L. O. 6/2006, de 19 de julio, EAC, en cuanto que no son de
aplicacion las restricciones alli contempladas en caso de sustitucion del President,
relativas “al planteamiento de una cuestion de confianza, la designacion y el cese de
los Consejeros y la disolucién anticipada del Parlamento”.

c) De los arts. 6.3 y 27.1 de la Llei del Parlament 13/2008, de 5 de noviembre, de la
presidencia de la Generalitat y del Govern.

Siendo asi que, en cuanto al art. 27, concurren las razones de urgencia o de interés
general debidamente acreditadas (Al respecto, igualmente, STS, Sala 32, de 11 de
abril de 2019, rec. 4711/2016, FJ 1°).

Mi voto particular, discrepante del criterio de la mayoria, lo es pues en el sentido de
gue que en el presente proceso deberia de haberse dictado una Sentencia
DESESTIMATORIA de las pretensiones de la parte actora, sin condena en costas.

En Barcelona, a 1 de febrero de 2021.

PUBLICACION.- Leida y publicada la anterior sentencia por el llmo. Sr. Magistrado
Ponente, estando la Sala celebrando audiencia publica en el mismo dia de su
pronunciamiento. Doy fe.



