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Granada, a diez de mayo de dos mil veintiuno, actuando la Sala en Pleno.
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacion legal de la Administracion autondmica solicita, al amparo de lo
previsto en el articulo 10.8 de la LICA, la ratificacion judicial de la medida acordada en la Orden de 7 de
mayo de 2021, por la que se confina al municipio de Montefrio de la provincia de Granada por superar 1.000
casos de infecciones por el SARS-Cov-2 por cada 100.000 habitantes en 14 dias.

SEGUNDO.- Se confiri6 traslado al Ministerio Fiscal, con el resultado que obra en autos,

TERCERO.- La solicitud de ratificacién tuvo entrada en fecha de 7 de mayo de 2021.

RAZONAMIENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Objeto de la solicitud de ratificaciéon judicial.

La Comunidad Autonoma de Andalucia, al amparo del articulo 10.8 de la LICA, introducido en la
reciente reforma operada por la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, de medidas procesales y organizativas para
hacer frente al COVID-19 en el ambito de la Administracion de Justicia, solicita la ratificacién judicial de la
medida acordada en la Orden de 7 de mayo de 2021, por la que se confina al municipio de Monteftrio de la
provincia de Granada por superar 1.000 casos de infecciones por el SARS-Cov-2 por cada 100.000



habitantes en 14 dias.

En particular, el articulado de la disposicidn general es el siguiente:

«Primero. Objeto.

El objeto de esta orden es establecer la medida de salud publica consistente en elconfinamiento del
municipio de Montefrio, desde el dia 9 de mayo de 2021 hasta el dia 15 de mayo de 2021, ambos inclusive,
conforme a las determinaciones del Comité Territorial de Salud Publica de Alto Impacto de la provincia de

Granada, reunido el dia 6 de mayo de 2021, por haberse superado los 1.000 casos de Incidencia Acumulada
por cada 100.000 habitantes.

Segundo. Desplazamientos permitidos.

Se permitiran los desplazamientos debidamente justificados por los siguientes motivos: .

a) Asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios.

b) Cumplimiento de obligaciones laborales, profesionales, empresariales, institucionales o legales.

¢) Asistencia a centros universitarios, docentes y educativos, incluidas las escuelas

de educacion infantil.
d) Retorno al lugar de residencia habitual o familiar.
e) Asistencia y cuidado a mayores, menores, dependientes, personas con discapacidad

o personas especialmente vulnerables.

P Desplazamiento a entidades financieras y de seguros o estaciones de repostaje en territorios
limitrofes.

g) Actuaciones requeridas o urgentes ante los drganos publicos, judiciales o notariales.

h) Renovaciones de permisos y documentacion oficial, asi como otros trdmites administrativos
inaplazables.

i) Realizacion de exdmenes o pruebas oficiales inaplazables.
J) Por causa de fuerza mayor o situacion de necesidad.
k) Cualguier otra actividad de andloga naturaleza, debidamente acreditada.

Tercero. Circulacion en trdnsito.

No estara sometida a restriccion alguna la circulacion en trdnsito a través del municipio de

Montefrio, no estando permitidas las estancias o paradas al transitar el mismo, salvo por los motivos
sefialados en el apartado anterior.

Cuarta. Ratificacion judicial.

De conformidad con el articulo 41 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de Administracion de la
Junta de Andalucia, dese fraslado al Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia en orden a solicitar la
ratificacion judicial de la medida adoptada en la presente orden, al restringir o limitar derechos



Jundamentales, de conformidad con lo previsto en el ariiculo 10.8 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa».

SEGUNDO.- Competencia de la Sala.

La competencia de esta Sala trae causa de los preceptos introducidos por la Ley 3/2020, de 18 de

septiembre, de medidas procesales y organizativas para hacer frente al COVID-19 en el ambito de la
Administracion de Justicia.

En concreto, en el articulo 10.8 de la LICA se establece que correspondera a las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia conocer de la autorizacion o ratificacion
judicial de las medidas adoptadas con arreglo a la legislacion sanitaria que las autoridades sanitarias de
ambito distinto al estatal consideren urgentes y necesarias para la salud piblica e impliquen la limitacion o
restriccion de derechos fundamentales cuando sus destinatarios no estén identificados individualmente. Y en
el art. 122 quater del mismo texto legal se indica que en la tramitacion de las autorizaciones o ratificaciones a

que se refieren los articulos 8.6, segundo parrafo, 10.8 y 11.1.i ) de la presente Ley sera parte el Ministerio
Fiscal.

En el supuesto objeto de estudio, no cabe duda de que los destinatarios no estin identificados
individualmente, pues las medidas se encuentran dirigidas con caracter general a todos los residentes del
municipio de Montefrio. Y la ratificacion es solicitada por la Junta de Andalucia quien, segin argumenta en
su solicitud, la medida reviste caracter urgente y necesario para la salud publica.

Razones por las que, en definitiva, debe reconocerse la competencia de este Tribunal.

TERCERO.- Ambito del presente procedimiento.

El objeto del presente procedimiento viene determinado por la solicitud de ratificacién judicial de la
medida adoptada en la precitada Orden de 7 de mayo de 2021, por la que se confina al municipio de

Montefrio de la provincia de Granada por superar 1.000 casos de infecciones por el SARS-Cov-2 por cada
100.000 habitantes en 14 dias.

Con caracter preliminar, vamos a seiialar que ia orden fue publicada en el Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia con la siguiente denominacién «Orden de 7 de mayo de 2021, por la que se confina al
municipio de Montefrio de la provincia de Granada por superar 1.000 casos de infecciones por el SARS-
Cov-2 por cada 100.000 habitantes en 14 dias». No obstante, contradictoriamente, en su articulo 1 se
establece el confinamiento «desde el dia 9 de mayo de 2021 hasta el dia 15 de mayo de 2021», por lo que su
duracién se limita a 7 dias, sin que en la misma norma se prevea ningtn tipo de prérroga.

En todo caso, se trata de un mero error material que carece de relevancia juridica para la resolucion
de la presente solicitud, pues no cabe duda de que la duracion de la medida se limita a los citados siete dias.

También hemos de aclarar que la ratificacion judicial de la medida en ninglin caso alcanza a la
declaracion de conformidad a derecho de la misma, sino que el pronunciamiento en este tramite, de
cognicion limitada, se limita a un juicio de ponderacion o fiscalizacion sobre el caracter necesario,

justificado y proporcional de las limitaciones que se impongan, en atencién al fin perseguido, esto es, la
proteccion de la salud piblica.

En definitiva, el objeto del presente procedimiento pasa por el analisis de las siguientes cuestiones:
a) Que las medidas preventivas hayan sido acordadas por una Autoridad Sanitaria que aparezca competente
para ello; b) Que se justifique la necesidad de las medidas acordadas; ¢) Que exista proporcionalidad de las
limitaciones que se imponen con el fin perseguido de proteccidn de la Salud Publica, esto es, que se pueda
realizar un juicio de adecuacion favorable entre el bien juridico que se pretende proteger y otros que pudieran
resultar sacrificados, al entender que no existen otras alternativas igualmente eficaces y que resulten menos
lesivas para los derechos fundamentales restringidos.



Y debe recordarse que cualquier otro aspecto que pueda incidir en la legalidad de la medida
acordadas debera hacerse valer a través del recurso contencioso-administrativo correspondiente. La presente
resolucion, se insiste, en ningin caso implica un juicio directo o indirecto acerca de la conformidad a
derecho del resto de cuestiones que pudieran suscitarse frente a la orden cuya ratificacién se solicita.

CUARTO.- Fondo del asunto.
Sentado lo anterior, la orden no sera ratificada por tres motivos.

En primer lugar, tanto en la solicitud presentada por la Administracion autondmica como en el
propio preambulo de la disposicion general, se invocan diversas leyes ordinarias, tales como la Ley 14/1986,

General de Sanidad, Ley 33/2011, General de Salud Publica o la Ley 2/1998, de 15 de junio, de Salud de
Andalucia.

Es bien conocido, sin embargo, que de conformidad con el art. 81.1 de 1a Constitucién Espafiola
solamente mediante ley organica podra regularse el desarrollo de los derechos fundamentales y de las
libertades piiblicas. El Tribunal Constitucional viene manteniendo de forma reiterada, ya desde las sentencias
76/1983 de 5 de agosto y 6/1982 de 22 de febrero, entre muchas otras, que por "desarrollo” debe entenderse
el relativo al ejercicio del niicleo organico del derecho fundamental. Toda prevision normativa que implique
una limitacion o restriccion de un derecho fundamental, asi pues, por incidir en el ejercicio de su contenido
esencial, debera realizarse necesariamente en virtud de una ley revestida de rango organico.

Por tanto, el analisis de la cuestion planteada ante este tribunal debe limitarse a 1a tmica ley organica
que eventualmente podria dotarle de cobertura juridica, esto es, la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de
Medidas Especiales en Materia de Salud Publica.

La regulacién especifica del control de las enfermedades transmisibles se contiene en su articulo 3,
que se trata del supuesto que nos ocupa, y tiene el siguiente tenor literal:

«Con el fin de controlar las enfermedades transmisibles, la autoridad samitaria, ademds de realizar
las acciones preventivas generales, podrd adoptar las medidas oportunas para el control de los enfermos, de
las personas que estén o hayan estado en contacto con los mismos y del medio ambiente inmediato, asi como
las que se consideren necesarias en caso de riesgo de cardcter transmisible».

El contraste de este precepto con el articulo 2 del mismo texto legal revela que, en caso de
enfermedades infecciosas, se faculta a las autoridades sanitarias para adoptar un elenco innominado de
medidas, pues podran imponer todas aquellas que se estimen oportunas para el control de determinadas
personas, asi como las que se consideren necesarias en caso de riesgo de cardcter transmisible. No obstante,
esta amplia potestad, seglin el parecer mayoritario de la Sala, se encuentra delimitada subjetivamente por un
ambito muy concreto de destinatarios: (i) los que hayan contraido dicha enfermedad transmisible cuya
propagacion se pretende evitar; (ii) las personas que estén o hayan estado en contacto con los mismos; (iii) el
medio ambiente inmediato, entendido como el espacio fisico que, en atencién a las caracteristicas de la
enfermedad transmisible, requiera singurales restricciones o medidas sanitarias.

Esta regulacion parte de la premisa de que, al amparo de dicha potestad administrativa, pueden
acordarse intensas restricciones de los derechos fundamentales, razén por la que su adopcion, en una materia
tan sensible como la que nos ocupa, no podra realizarse de forma indiscriminada y masiva, es decir, con total
abstraccion de que los afectados por tales restricciones sean o no un riesgo para la propagacion de la
enfermedad, ya fuera por haberla contraido o por haber mantenido un estrecho contacto con otros enfermos.

A este respecto, transcribimos, por compartirlos, los razonamientos contenidos en el auto de 10 de
octubre de 2020 de la Sala de lo Contencioso Administrativo de Aragon, al indicar que dicha norma alude a
«personas concretas y determinadas, que presentan una clara relacién con el agente causante de la
intervencion adminisirativa, esto es, la enfermedad. Se habla de enfermos y de personas que se han



relacionado con ellos. La clausula final, abierta, no salva el vacio existente cuando se impone la restriccion
de un derecho fundamental que se impone a cualquier persona no identificable».

Bien es cierto que la norma concluye indicando que la autoridad sanitaria podra adoptar «las que se
consideren necesarias en caso de riesgo de caracter transmisible». Pero la exégesis de dicha clausula no
puede realizarse de forma descontextualizada, sin tomar en consideracion su posicion en el conjunto del
precepto. En caso de entender que tal prevision normativa permite a la autoridad sanitaria adoptar cualquier
medida con total exclusion de la delimitacion subjetiva que le precede, careceria de sentido que el mismo
articulo dedicase su atencion a precisar, con caracter previo, los potenciales destinatarios de las medidas de
control. Dicho con otros términos, interpretar que esta Gltima clausula no se encuentra condicionada por la
acotacion subjetiva antecedente, implicaria dar amparo a que la Administracion adoptase medidas que
pudieran afectar a cualquier persona o personas (incluyendo nicieos poblacionales enteros, cuyo tnico nexo
en comun de los afectados seria su residencia en una determinada localidad, como sucede con la medida

cuya ratificacion se interesa) lo que haria manifiestamente superflua y carente de sentido la regulacion
contenida en el resto def mismo articulo.

A nuestro juicio, tampoco es correcto afirmar que la norma contempla dos situaciones distintas: una
referida al control de las personas o espacio fisico relacionado con la enfermedad transmisible, y otro en el
que la Administracion podria adoptar toda medida que estimara necesaria, sin limitacién de sus potenciales
destinatarios, en el contexto de un "riesgo de caracter transmisible".

El articulo comienza con la descripcion del supuesto de hecho que habilita su aplicacion, es decir,
"controlar enfermedades de cardcter transmisible”, y es dificilmente aceptable un escenario en que sea
preciso controlar a un grupo de personas por entender que pudieran ser agentes transmisores de una
enfermedad infecciosa, sin que, precisamente, concurra un riesgo de caracter transmisible. Se trataria de una

distincion mas voluntarista —y motivada por las actuales circunstancias— que acertada desde la Optica
técnico-juridica, y, en consecuencia, no puede ser acogida.

Compartiendo lo razonado a este respecto en el muy reciente auto del TSJ del Pais Vasco, de fecha
7 de mayo de 2021:

«No puede perderse de vista que en la interpretacion de restricciones de derechos fundamentales se
ha de ser estricto, no voluntarista, sin desconocer que nos encontramos ante una grave crisis sanitaria que
pudiera justificar la adopcion de medidas restrictivas de derechos fundamentales, en abstracto, pero
habrian de ser adoptadas conforme a derecho, bien con una ley que las contemple y posibilite, bien
mediante los mecanismos constitucionalmente previstos para dar base juridica a dichas restricciones y con
las garantias que los mismos preveen". |[...]

Afiadiremos a lo expuesto que la expresion del art. 3 L.O. 3/1986 relativa a la posibilidad de que la
autoridad sanitaria tome las medidas "necesarias” en caso de riesgo de cardcter transmisible representa un
cajon de sastre carente de precisién, que podria afectar con cardcter general a un amplio nimero de
ciudadanos y a cualquier derecho fundamental, es una regulacién que carece de precision al limitarse a
apoderar a la autoridad sanitaria sin sefialar limitacion alguna a las medidas ni garantias a respetar lo que

es contrario a doctrina del Tribunal Constitucional recogida, entre otras, en las sentencias de dicho
Tribunal 49/99, 292/00, 154/14'y 76/19».

En todo caso, y siendo perfectamente respetable la postura adoptada por otros Tribunales Superiores
de Justicia —que han entendido que el citado articulo es suficiente para otorgar cobertura a la medida
analizada— en Gltima instancia debe reconocerse que el precepto adolece de una imprecisa redaccion. Por
tanto, en la hipétesis de que la norma admitiera distintas interpretaciones, deberd optarse por aquella que
resulta mas favorable al ejercicio de los derechos fundamentales y, en consecuencia, procurar un
entendimiento restrictivo de los limites que el ordenamiento juridico, y la Administracion al amparo del
mismo, pudiera articular respecto de su ejercicio o disfrute (STC de 16-12-1986, n° 159/1986).

A mayor abundamiento, no cabe perder la perspectiva de que la presente medida ha entrado en vigor



una vez extinguido el estado de alarma impuesto en virtud del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, en

cuya exposicion de motivos se contienen diversas afirmaciones que resultan de interés para la resolucion de
la cuestion controvertida.

En particular, tras citar la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de
Salud Publica, afiade lo siguiente:

«No obstante, en una situacion epidemiolégica como la actual, resulta imprescindible combinar las
medidas previstas en la legislacion sanitaria con otras del dmbito del Derecho de excepcién, tal y cono
recogen los articulos 116.2 de la Constitucion Espafiola y cuarto y siguientes de la Ley Orgdnica 4/1981, de
1 de junio, de los estados de alarma, excepcién y sitio.

Debe sefialarse que el apartado b) del articulo cuarto de la Ley Orgdnica 4/1981, de 1 de junio,
habilita al Gobierno para, en el ejercicio de las faculiades que le atribuye el articulo 116.2 de la
Constitucion, declarar el estado de alarma en todo o parte del territorio la situacion presente.

Asimismo, el articulo once de Ley Orgdnica 4/1981, de 1 de junio, en su apartado a) prevé la
posibilidad de que el decreto de declaracion del estado de alarma acuerde la limitacién de la circulacion o
permanencia de personas o vehiculos en horas y lugares determinados, asi como su condicionamiento al

cumplimiento de ciertos requisitos. Ademds, el apartado b) prevé la posibilidad de establecer prestaciones
personales obligatoriasy.

De su lectura cabe extraer tres conclusiones: (i) los instrumentos normativos, en el momento en que
se declar¢ el estado de alarma, resultaban insuficientes para controlar la situacién epidemiolégica; (ii)
relacionado con lo anterior, era necesario complementar la Ley Organica 3/1986, y el resto de leyes
ordinarias que cita, con medidas propias del Derecho de excepcion, de conformidad con el articulo 116.2 de
la Constitucién Espafiola y la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio; (iii) finalmente, dentro de tales medidas
amparadas por el Derecho de excepcidn se cita de forma expresa la limitacion de la circulacion. Y, en
coherencia con anterior, el articulo 6.2 establecia lo siguiente: «Sin perjuicio de lo previsto en el apartado
anterior, la awloridad competente delegada que corresponda podra, adicionalmente, limitar la entrada y
salida de personas en dmbitos territoriales de cardcter geogrdficamente inferior a la comunidad auténoma
Y ciudad con Estatuto de autonomia, con las excepciones previstas en el apartado anterior».

En definitiva, con base en la propia exposicion de motivos del Real Decreto 926/2020, de 25 de
octubre, no seria colierente afirmar que la Ley Organica 3/1986 constituye un instrumento juridico suficiente
para imponer las medidas contempladas en el mismo Real Decreto que acordé el estado alarma. O, dicho de
otro modo, seria tanto como afirmar que la totalidad, o gran parte, de ia razones que justificaron la adopcién
de una medida tan excepcional como el estado alarma, en realidad, eran perfectamente asumibles conforme a
las leyes vigentes en ese momento. Conviene recordar que esta normativa no ha sido objeto de ninguna
modificacién desde el momento en que se inici6 Ta pandemia causada por el SARS-CoV-2.

Partiendo de las anteriores premisas, la medida cuya ratificacion se solicita afecta a la totalidad de
los ciudadanos del municipio de Montefrio. Se adopta, asi pues, con total abstraccion de su estado de salud o
el eventual contacto que hubieran mantenido con enfermos, y, por tanto, sin atender de forma individualizada
el verdadero riesgo que su circulacion pudiera conllevar para la salud piblica.

En suma, se estd imponiendo una restriccion indiscriminada de un derecho fundamental, hasta el
extremo de que afecta, incluso, a aquellos ciudadanos que ya estuvieran vacunados, cuando —como

abordaremos en el fundamento juridico sexto-— en estos casos el "riesgo de caracter trasmisible” o
posibilidad de transmision de la enfermedad serd mucho mas reducido.

Por cuanto antecede, la medida no seré ratificada.

QUINTO.- En la hipotesis de que la medida cuya ratificacion se solicita se entendiera amparada por
la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de Salud Publica —lo que

6



decimos a efectos meramente dialécticos, pues ya hemos rechazado esta posibilidad en el fundamento
Juridico anterior—, se estaria reconociendo a la autoridad sanitaria una facultad ciertamente extraordinaria y,
como necesario contrapeso en un Estado de Derecho, debera encontrarse debidamente motivada y justificada
en relacion con su necesidad, idoneidad, proporcionalidad y eficacia.

La Administracion, de esta manera, debera realizar un especial esfuerzo de motivacion acerca de la
estricta necesidad de la medida concreta que se adopta, y las razones por la que esa restriccién —y no otra—
es la mas idonea al objeto de conseguir el fin que se pretende. No podra entenderse proporcionada cuando

existan otras medidas menos lesivas para los derechos fundamentales que permitan la consecucion de
iguales, o similares, objetivos.

Sentado lo anterior, entendemos que el confinamiento del municipio de Montefrio durante 7 dias
carece de justificacion y no supera el necesario juicio de idoneidad.

Respecto de la primera cuestion, la justificacion de cada medida dependerd de su naturaleza y
caracteristicas. El confinamiento perimetral, conforme a los datos que obran en autos y sin negar en ningtin
caso su eficacia para Ia evitar la propagacion del COVID-19, se trata de una medida enderezada, no tanto a la
proteccion del municipio confinado, sino a evitar la extensién de la enfermedad trasmisible desde un
municipio que presenta una alta tasa de incidencia acurulada hacia otras localidades.

Asi se desprende del propio preambulo de la orden cuya ratificacion se solicita, que razona a este
respecto lo siguiente: «Epidemiologicamente se recomienda el aislamiento y confinamiento de poblaciones
cuya incidencia sea muy elevada y mucho mayor respecto a las poblaciones vecinas, para evitar la
diseminacion del virus entre zonas dz alia incidencia a zonas de baja incidenciay.

Conforme a lo expuesto, este tipo de medida se estimara justificada cuando se aprecie una elevada

tasa de incidencia acumulada en un determinado municipio, y esta tasa resulte notablemente inferior en el
resto de poblaciones vecinas.

Pues bien, al margen de los datos de incidencia acumulada del municipio de Monteftio, que se sitia
en 1.637,5 casos por cada 100.000 habitantes en 14 dias, a fecha de 6 de mayo de 2021, y con una tendencia
ascendente — todo ello conforme al Informe de la Evaluacion Especifica de Riesgo para COVID-19 emitido
por la Delegacion Territorial en Granada del Servicio de Salud, que se adjunta a la presente solicitud— no se
aporta ningun dato relativo a esta misma tasa de incidencia, o cualquier otro dato vinculado directa o
indirectamente con la misma, respecto de las poblaciones vecinas.

Asi pues, en atenciéon a los limitados datos puestos a disposicion de este 6rgano judicial, se
desconoce la extension o nivel de propagacion det COVID-19 en los municipios que limitan con Montefrio,
por razones Unicamente imputables a la Adinistracién autonémice. En este contexto, no es posible afirmar

que se encuentren debidamente acreditadas las premisas que pudiera amparar la adopcién de esta medida, y,
por tanto, que se halle justificada en el caso concreto.

Y en relacion con la idoneidad de la misma, entendemos que una de las finalidades de la orden no
puede ser otra que reducir la tasa de incidencia acumulada en el municipio de Montefrio. Extraemos esta
conclusion del propio preambulo de la disposicion de caracter general, donde se explica que la localidad
«muestra una incidencia en mayores de 65 afios muy elevada», «una afectacion importante de poblacion
vulnerable y una reducida capacidad de control, aprecidndose ademds que los valores empeoran en el
tiempoy», y que «los valores de la presion asistencial estan en valores de muy alto riesgo, sobre todo en la
ocupacion de UCI, que se situa en un valor medio superior al 30%».

Dada la sitvacién que presenta el municipio cuyo confinamisnto se pretende, y asumiendo a efectos
meramente dialécticos la interpretacion que hemos rechazado en el anterior fundamento juridico, la
Administracion estaria en situacién de adoptar ctro tipo de medidas m4s "idéneas" para la proteccion de la
salud de los habitantes de Montefrio. En particular, a titulo de mero ejemplo— y partiendo de que en la
exposicion de motivos del Real Dacreto 926/2020. de 25 de octubre, se razona que «respecto a los
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principales focos de contagio actual, el estudio de los brotes notificados por las comunidades autonomas
revela que son los encuentros familiares y sociales, bien en el ambito privado o publico el principal entorno
en el que se producen agrupaciones de casos, suponiendo casi un tercio de los brotes e implicando mds de
una cuarta parte de los casos»— parece mas adecuado a las circunstancias del caso una medida centrada en

la limitacién del ndmero de personas que pueden permanecer en espacios pablicos y privados, al objeto de
restringir cuantitativamente este tipo de encuentros familiares o sociales.

Por cuando antecede, hemos de concluir que la Administracion no ha aportado una motivacion

suficiente acerca de la eficacia, justificacion, necesidad o idoneidad de la medida cuya ratificacion se
pretende, y, por tanto, no se accedera a la solicitud.

SEXTO.- Como tercer motivo, y vinculado con lo anterior, el juicio de adecuaciéon de la
proporcionalidad de la medida con la finalidad que se pretende conseguir, debe comprender, sin duda, el
analisis de las excepciones que la concreta limitaciéon de derechos fundamentales permita; mas ain cuando,

como sucede en el supuesto de autos, se adopte de manera indiscriminada respecto de la totalidad de los
habitantes de un municipio.

Pues bien, en el articulo 2 de la orden, bajo el titulo de "desplazamientos permitidos” se contemplan
las excepciones a la medida que nos concierne (tales como la asistencia a centros sanitarios, cumplimiento de
obligaciones familiares, retorno al lugar de residencia o asistencia y cuidado de mayores, entre otras) con un
evidente automatismo o inercia normativa respecto de las previstas anteriormente en el Real Decreto

926/2020, de 25 de octubre, por el que se declard el estado alarma, hasta el extremo de que se trata de una
transcripcion literal de las establecidas en su articulo 6.

Sin embargo, se trata de un hecho notorio v publico -—ex art. 281.4 de la LEC, por lo que esta
exento de prueba— que el porcentaje actual de poblacion que ha recibido las dos dosis de la distintas
vacunas se sithia, aproximadamente, en un 12%, sin que exista ningiin motivo para entender que este
porcentaje sea distinto en el municipio de Montefrio.

Hacemos estas consideracicnes porque, como se desprende del articulo 2, las excepciones se han
adoptado sin tomar en consideracion la actual situacion sanitaria, en la que el proceso de vacunacién ha
avanzado hasta el punto de que mas de un 10 por ciento de la poblacidn se encuentra vacunada, y, por tanto,
ha adquirido inmunidad, lo que reduce la capacidad de transmision de }a enfermedad.

No puede considerarse proporcionado ni justificado, de esta manera, situar en un plano de
equivalencia juridica a los ciudadanos que se encuentre plenamente inmunizados respecto de aguellos que no
han recibido ambas dosis de la vacuna, pues su situacion sanitaria es distinta. Dicho con otros términos, si el
titulo habilitante de la medida que nos ocupa es conjurar un riesgo de caracter trasmisible, no supera el canon
de razonabilidad limitar con idéntica intensidad el derecho fundamental a la libre circulacién de un conjunto
de la poblacién en la que el citado riesgo es inferior.

Entendemos que no se trata de una cuestidn menor, pues, se insiste, esta falta de prevision
normativa supondria la afectacion del citado derecho fundamental a més de un 10 por ciento de la poblacion
de la localidad —que podria acreditar su situacion por cualquier medio valido en derecho— sin que se
aprecie una sodlida justificacion sanitaria para ello. Y en caso de existir una razon técnica que la pudiera
amparar, no se ha incorporado a la presente soiicitud, pues en ningin caso esta cuestion ha sido valorada o
tomada en consideracion, conforme a los documentos adjuntos al presente procedimiento de ratificacion.
Conviene recordar cue este tribunal no puede alterar el contenido de la orden al objeto de incorporar dicha
excepcion, no solamente por el limitado &mbito del presente procedimiento, sino por tratarse de una
prohibicidn establecida con caracter general en el articulo 71.2 de la LJCA.

Por cuanto antecede, la medida no sera ratificada.

Obiter dicta, vamos a afiadir que los derechos fundamentales uinicamente pueden ser suspendidos
cuando se haya declarado el estado de excepcion o de sitio, conforme al art. 55.1 de la CE. Su limitacion



podra realizarse durante el estado de alarma, y, fuera de tales situaciones excepcionales, toda restriccion
exigird la estricta sujecion a determinadas condiciones, pues deberan superar el denominado juicio de
idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto (STC 96/2012, de 7 de mayo).

No existe una definicion legal de qué deba entenderse por "suspension” o "limitacién" a los efectos
que nos ocupan. En la tesitura de tener que fijar un criterio distintivo entre ambas figuras, entendemos que la
suspension se producird cuando, dentro del haz de facultades inherente a todo derecho fundamental, se
restrinjan todas o una gran parte que abarcara las mas esenciales; mientras que la limitacion presupone una
restriccion menos intensa, al afectar inicamente a una o algunas de dichas facultades.

La medida cuya ratificacién nos compete prohibe a los ciudadanos de Montefrio abandonar dicho
territorio, salvo determinadas excepciones que incidirn en un escaso nimero de habitantes. Asi pues, en
lugar de gozar del derecho de libertad deambulatoria por todo el territorio nacional, se reduce este derecho a
sus habitantes hasta ei punto de que solo podran desplazarse por su municipio.

La afectacion del derecho a la libre circulacion, asi pues, dificilmente puede ser més intensa, pues
salvo la reclusién en su domicilo (que implicaria una medida equivalente a la pena de arresto domiciliario a
quien no ha cometido un delito) o supuestos inverosimiles para un municipio como el analizado (como seria
la restriccion de la circufacion a determinadas calies o zonas de la localidad) no es posible una mayor
cercenacion del citado derecho fundamental. Esta situacion encuentra mejor encaje en una verdadera
suspension de la libertad deambulatoria antes que en una mera limitacion. Y el hecho de que tenga caracter

temporal en nada afecta a lo afirmado, pues tan inconstitucional seria una suspensiéon temporal como
definitiva.

PARTE DISPOSITIVA

La Sala en Pleno acuerda:

1.- No ratificar la Orden de 7 de mayo de 2021, por la que se confina al municipio de Montefrio

de la provincia de Granada por superar 1.000 casos de infecciones por el SARS-Cov-2 por cada 100.000
habitantes en 14 dias.

2.- No hacer pronunciamiento sobre el abono de las costas procesales.

Por parte de la magistrada Dfia. Inmaculada Montalban Huertas se anuncia la formulacién de voto
particular.

Contra la presente resolucion cabe interponer recurso de casacion ante el Tribunal Supremo.

Asi lo acuerdan y firman los Iltmos. Sres. magistrados anotados al margen y componentes de este
tribunal. Doy fe.



