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1. Naturaleza juridica.

La prision provisional es una medida cautelar de naturaleza personal, que tiene
como objetivo impedir que el sujeto pasivo de la imputacion pueda sustraerse a
la accién de la justicia, evitar que cometa nuevos delitos o destruya pruebas, o,
en su caso, conjurar los hipotéticos riesgos concurrentes acerca de la lesion de
bienes juridicos del ofendido por el delito, de forma que en modo alguno se
configura como una suerte de pena anticipada. La distinta funcionalidad de la
medida cautelar de prision provisional y de la pena permite, sin ninguna
violencia logica, que un mismo hecho (la privacién de libertad), cumpla
materialmente una doble funcion, sin que, por ello, y en lo que concierne a la
primera, pueda negarse su realidad material, ni alterarse la normal aplicacion
de su limite temporal (STC 57/2008, de 28 de abril).

La Instruccion 4/2005, de 15 de abril, sobre motivacion por el Ministerio Fiscal
de las peticiones solicitando la medida cautelar de prision provisional o su
modificacion, sefiala que la prision provisional es una medida cautelar que se
sitla entre los deberes estatales de perseguir eficazmente el delito y asegurar
el ambito de libertad del ciudadano, por lo que ha de ser concebida —en su
adopcion y mantenimiento— como medida excepcional, subsidiaria, necesaria y
proporcionada a la consecucion de los fines constitucionalmente legitimos de
asegurar el normal desarrollo del proceso y la ejecucion del fallo, asi como

evitar el riesgo de reiteracion delictiva.
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2. Regulacién legal.

El derecho fundamental a la libertad consagrado en el articulo 17 de la
Constitucion espafiola encuentra su precedente normativo en los siguientes
instrumentos internacionales: Declaracion Universal de Derechos Humanos de
1948 (articulo 9), Convenio para Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales de 1950 (articulo 5) y Pacto Internacional de los

Derechos Civiles y Politicos de 1966 (articulo 9).

La prisidén provisional se desarrolla dentro del marco derivado, por un lado, de
los derechos fundamentales de la libertad personal y la presuncion de
inocencia, y, por otra parte, de la necesaria eficacia del sistema penal en la

persecucion de las infracciones penales.

En un Estado social y democratico de Derecho, la libertad personal no es sélo
un valor superior del ordenamiento juridico (articulo 1.1 CE), sino ademas un
derecho fundamental (articulo 17 CE), cuya trascendencia estriba precisamente

en ser presupuesto de otras libertades y derechos fundamentales.

Por otra parte, la presunciéon de inocencia reconocida en el articulo 24.2 CE
impone al Estado tratar al investigado o encausado como inocente mientras no
exista una sentencia condenatoria firme. Este principio es compatible con la
existencia de determinadas medidas restrictivas de derechos que pueden ser
adoptadas durante la tramitacion del proceso penal, siendo la mas grave la
prision provisional. De esta manera, la prision provisional solamente podra ser
adoptada como medida cautelar si concurren las notas caracteristicas de
legalidad, excepcionalidad, necesidad (subsidiariedad), proporcionalidad,

temporalidad, provisionalidad y motivacion reforzada.
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El articulo 17.4 CE dispone que la ley regulara un procedimiento de «habeas
corpus» para producir la inmediata puesta a disposicion judicial de toda
persona detenida ilegalmente. Asimismo, ordena que solo por ley se

determinara el plazo maximo de duracion de la prision provisional.

El articulo 503 LECrim regula los requisitos y fines de la prisién provisional y el
articulo 504 LECrim su duracién, respecto de la que establece la siguiente
premisa: la prision provisional durara el tiempo imprescindible para alcanzar
cualquiera de los fines previstos en el articulo anterior y en tanto subsistan los

motivos que justificaron su adopcién.

3. Estado de alarma, suspension de plazos y prision provisional.

La fijacion de un plazo maximo de duracion de la prisioén provisional tiene como
principal justificacion la de ofrecer una garantia de seguridad juridica al

afectado por la medida cautelar y contribuir a evitar dilaciones indebidas.

En palabras de la STC 147/2000, de 29 de mayo, que cita la STC 98/1998, de
4 de mayo, la imposicién constitucional de que el legislador determine el plazo
maximo de duracién de la prision provisional encuentra su ultimo fundamento
en la seguridad juridica de los ciudadanos, que con la prevision legal tienen la
posibilidad de conocer hasta qué momento puede durar la restriccion de su
derecho fundamental a la libertad en virtud de la medida cautelar. Las ideas de
advertencia y previsibilidad del tope temporal maximo de la prisidn provisional
cobran asi un significado central en el cumplimiento del mandato del articulo
17.4 CE. Al mismo tiempo, este precepto pretende evitar la lentitud de la
justicia en los procesos penales, de modo que la determinacién de un plazo
legal para la prision provisional sirva de acicate a los 6rganos judiciales para
gue aceleren la instruccion y el enjuiciamiento de las causas penales con preso
(SSTC 8/1990, de 18 de enero; 206/1991, de 30 de octubre).
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En relacidon a su duracion, el Tribunal Constitucional tiene declarado que el
respeto y cumplimiento de los plazos legales maximos de la prision provisional
constituye una exigencia constitucional que integra la garantia consagrada en
el articulo 17.4 CE, de modo que la superacién de esos plazos supone una
limitacion desproporcionada del derecho a la libertad y, por tanto, su
vulneracion (vid. SSTC 127/1984; 98/1998; 142/1998; 19/1999; 272/2000).

La Disposicién Adicional Segunda del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo,
por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacion de

crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, dispone:

“l. Se suspenden términos y se suspenden e interrumpen los plazos
previstos en las leyes procesales para todos los 6rdenes jurisdiccionales. El
computo de los plazos se reanudara en el momento en que pierda vigencia
el presente real decreto o, en su caso, las prérrogas del mismo. 2. En el
orden jurisdiccional penal la suspension e interrupcién no se aplicara a los
procedimientos de habeas corpus, a las actuaciones encomendadas a los
servicios de guardia, a las actuaciones con detenido, a las 6rdenes de
proteccion, a las actuaciones urgentes en materia de vigilancia
penitenciaria y a cualquier medida cautelar en materia de violencia sobre la

mujer o menores.”

Resulta pertinente, por tanto, abordar esa suspension e interrupcion de plazos
durante el estado de alarma en relacion con la prisidbn provisional, medida
cautelar a la que el legislador no hizo referencia expresa en la norma citada

supra.

Para ello, es preciso valorar la naturaleza juridica del decreto por el que se
declara el estado de alarma y su habilitacion en cuanto a la posible afectacion

de derechos fundamentales, como es el derecho a la libertad consagrado en el
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articulo 17 de la Constitucion espafiola. A tal fin, debe partirse de la exigencia
constitucional de la regulacion por ley del plazo maximo de duracion de la

prision provisional (articulo 17.4 CE).

Respecto a la naturaleza juridica del decreto de estado de alarma se ha
pronunciado el Tribunal Constitucional en su Auto n°® 7/2012, de 13 de enero, y
su posterior Sentencia n° 83/2016, de 28 de abril, resoluciones en las que el

Pleno del Tribunal configura la siguiente doctrina jurisprudencial:

“(...) todos los estados que cabe denominar de emergencia ex art. 116
CE y también por tanto, el de menor intensidad de entre ellos, esto es, el
de alarma, suponen, como es evidente y asi resulta de su regulacion en la
Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados de alarma, excepcion y
sitio, excepciones o modificaciones pro tempore en la aplicabilidad de
determinadas normas del ordenamiento vigente, incluidas, en lo que ahora
importa, determinadas disposiciones legales, que sin ser derogadas o
modificadas si pueden ver alterada su aplicabilidad ordinaria (arts. 9 a 12;
16 a 30; 32 a 36 de la Ley Organica 4/1981, de 4 de junio, de los estados
de alarma, excepcion y sitio), pues el fundamento de la declaracion de
cualquiera de estos estados es siempre la imposibilidad en que se
encuentran las autoridades competentes para mantener mediante «los
poderes ordinarios» la normalidad ante la emergencia de determinadas
circunstancias extraordinarias (art. 1.1 de la Ley Orgéanica 4/1981, de 4 de
junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio).

(...)

La decision 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 proclamacion del estado de
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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 habilitacién de disposiciones y actos administrativos. La
decision gubernamental viene asi a integrar en cada caso, sumandose a la
Constitucion 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.

(...)

Asi pues, aunque formalizada mediante decreto del Consejo de Ministros,
la decisidén 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 aplicaciéon

puede excepcionar, suspender o modificar durante el estado de alarma”.

Sentado el valor o fuerza de ley del decreto dictado por el Gobierno al amparo
de los articulos 116 de la Constitucion y 4 de la LO 4/1981, de 1 de junio, debe
valorarse su naturaleza en relacién con la habilitacién o capacidad de afectar a
materias propias de ley organica y, entre ellas, el plazo maximo de duracion de
la prision provisional (articulo 17.4 CE). La respuesta negativa a tal idoneidad o

habilitacibn normativa resulta absolutamente meridiana.
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El desarrollo de los derechos fundamentales y, entre ellos, el derecho a la
libertad personal, constituye materia reservada a ley organica (articulo 81.1
CE). EIl articulo 86.1 CE excluye del ambito objetivo del decreto-ley las
disposiciones que afecten a los derechos de los ciudadanos regulados en el
Titulo I de la norma fundamental. En este sentido, el Tribunal Constitucional en

su Sentencia n° 329/2005, de 15 de diciembre, sefala:

“(...) hemos declarado que al interpretar el limite material del art. 86.1 CE
este Tribunal no debe atender al modo como se manifiesta el principio de
reserva de Ley en una determinada materia, sino mas bien al examen de si
ha existido «afectacién» por el Decreto-ley de un derecho o libertad
regulado en el titulo | de la Constitucion. Lo que exigira tener en cuenta la
configuracion constitucional del derecho o deber afectado en cada caso y la
naturaleza y alcance de la concreta regulacion de que se trate (SSTC
182/1997, de 28 de octubre, FJ 8; 137/2003, de 3 de julio, FJ 6; 254/2004,
de 16 de diciembre, FJ 4)”.

La prisidn provisional constituye una medida limitativa excepcional del derecho
a la libertad personal adoptada en el marco de un proceso penal y, en cuanto
restrictiva de un derecho fundamental, la norma que la modifique o desarrolle

ha de tener la cobertura formal de una ley organica ex articulo 81.1 CE.

Con arreglo a este precepto, y conforme se ha venido reiterando por el Tribunal
Constitucional, el desarrollo normativo directo de los derechos fundamentales,
y particularmente el de las restricciones que puedan imponerse a su ejercicio,
se halla sometido a reserva de ley organica, pues como nos recuerda la STC
135/2006, de 27 de abril: “Lo que esta constitucionalmente reservado a Ley
Organica es la regulacion de determinados aspectos esenciales para la
definicion del derecho, la prevision de su ambito y la fijacion de sus limites en

relacion con otras libertades constitucionalmente protegidas (STC 173/1998,
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FJ7; en similares términos, posteriormente, SSTC 129/1999, de 1 de julio, FJ 2
y 53/2002, de 27 de febrero, FJ 12). La delimitacion del alcance de la reserva
de ley orgénica debe inspirarse en un criterio estricto que permita acotar con
rigor el espacio que puede ocupar este tipo de legislacion, destinado a
establecer el desarrollo normativo inmediato de la Constitucion en aquellos
aspectos basicos o fundamentales del orden constitucional [...] complemento
indispensable o necesario de la obra del constituyente (STC 173/1998, FJ 7).
En particular, la utilizacion de este criterio lleva a circunscribir la reserva de ley
organica “a las normas que establecen restricciones de esos derechos o
libertades o las desarrollan de modo directo, en cuanto regulen aspectos
consustanciales a los mismos, excluyendo por tanto aquellas otras que
simplemente afectan a elementos necesarios sin incidir directamente sobre su

ambito y limites”.

De ahi que, como sefiala la STC 147/2000, de 29 de mayo, cualesquiera
medidas que afecten al cdmputo de los plazos de la prision provisional deberan
regularse mediante ley organica: “la ley que prevea los supuestos de prision
provisional asi como su duracibn maxima ha de adoptar la forma de la ley
organica, ya que al limitar el derecho a la libertad personal constituye un
desarrollo del derecho fundamental, de conformidad con lo dispuesto en el art.
81.1 CE (SSTC 140/1986, de 11 de noviembre, FFJJ 5y 6; 32/1987, de 12 de
Mar, FJ 3)”. Asi ha sido el caso de la LO 13/2003, de 24 de octubre; la LO
15/2003, de 25 de noviembre; la LO 5/2015, de 27 de abril; y LO 13/2015, de 5

de octubre, todas ellas modificadoras del régimen de la prision provisional.

Por otra parte, la exigencia constitucional de ley organica ex articulo 116 CE
para la regulacion de los estados de emergencia —alarma, excepcion y sitio—
(LO 4/1981, de 1 de junio) debe ponerse en relacion con la distinta
competencia constitucionalmente atribuida para su declaracién, en tanto en

cuanto el estado de alarma difiere de los de excepcién y sitio en que la
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iniciativa y declaracion corresponde —en exclusiva y sin previa autorizacion— al
Gobierno mediante decreto acordado en Consejo de Ministros. La naturaleza
juridica de ese decreto gubernamental se encuentra en intima conexion con las
facultades que la LO 4/1981, de 1 de junio, atribuye al Gobierno al declarar el
estado de alarma. Asi las cosas, el articulo 11 de la LO 4/1981, de 1 de junio,
no prevé la suspension de derecho fundamental alguno entre las medidas que
puede adoptar el decreto de declaracién de estado de alarma, como por el
contrario el articulo 55 CE y la propia ley permite para los estados de excepcién
y sitio (articulos 16 a 30 y 32 a 35 de la LO 4/1981, de 1 de junio). En
consecuencia, al carecer el decreto de estado de alarma de fuerza o valor de
ley organica, tanto en virtud del principio de jerarguia normativa como del
principio de competencia, la norma dictada por el Gobierno al amparo del
articulo 4 de la LO 4/1981, de 1 de junio, en ningun caso puede suspender el
derecho fundamental de la libertad personal y, por consiguiente, tampoco

puede dejar en suspenso los plazos de duracién de la prision provisional.

En definitiva, los plazos de la prision provisional no constituyen meros plazos
formales susceptibles de ser paralizados. En este sentido, resulta oportuno
traer a colacion la STC 16/2005, de 1 de febrero, cuando sefiala (FJ 5°):

“(...) los plazos méaximos de la prision provisional no son plazos formales,
sino tiempo de privacion efectiva de libertad, razon por la cual dichos
plazos han de computarse desde la fecha en que dicha restriccion de
libertad se hace efectiva. Esta comprension del computo de los plazos esta,
ademas, implicita en la jurisprudencia constitucional en la que hemos
declarado la vulneraciéon del derecho a la libertad personal (art. 17.4 CE),
por haber dictado la prérroga de la prisién provisional fuera de plazo (por
todas, STC 234/1998, de 1 de diciembre de 1998, FJ 3.”
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Trasladando las anteriores consideraciones al que constituye objeto de este
informe, se puede concluir que en tanto en cuanto el computo de los plazos
que implican restricciones directas y efectivas de derechos fundamentales
Gnicamente puede ser regulado mediante ley organica, no resulta posible
entender comprendido el computo de los plazos de la prision provisional dentro
del ambito objetivo de aplicacion de la D.A. 22 del Real Decreto 463/2020, de
14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la

situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19.

4. Disposicion final.

El presente informe se emite al amparo del articulo 13.3 EOMF, como
consecuencia de la entrada en vigor del Real Decreto-ley 16/2020, de 28 de
abril, de medidas procesales y organizativas para hacer frente al COVID-19 en

el &mbito de la Administraciéon de Justicia.

Se da traslado de este documento a la carrera fiscal a fin de que pueda ser
valorado como criterio orientativo y de auxilio técnico-juridico. El presente
informe carece de caracter vinculante, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 13.3y 15.2 EOMF.

En Madrid, a 3 de junio de 2020
EL FISCAL JEFE DE LA SECRETARIA TECNICA

P G

Fdo.: Alvaro Garcia Ortiz
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