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1. Esta perdent protagonisme el Tribunal
Constitucional en la resolucio de les controveérsies
competencials?

La indefinicié i 'ambigiitat del model constitucional de descentralitzacio ter-
ritorial del poder politic han estat la causa que el Tribunal Constitucional hagi
assumit, des de la seva creacid, un paper preponderant en la configuracié de
I’Estat autonomic, a partir de la resolucié de les controversies competencials que
se li han plantejat. De fet, per poder tenir la certesa de quin és I'abast del poder
politic que, potencialment, poden exercir I’Estat i les comunitats autbnomes,
és insuficient recorrer a la lectura de les normes distributives de competencies
—singularment, la Constitucid i els estatuts d’autonomia—, siné que és im-
prescindible coneixer la densissima doctrina constitucional dictada en el marc
dels nombrosissims processos de caracter competencial que se li han plantejat.

El conjunt de resolucions dictades pel Tribunal Constitucional I'any 2020
apunta una progressiva perdua de protagonisme de la jurisdiccié constituci-
onal en la resolucid de les controversies competencials, com exposarem tot
seguit. Es cert que el Tribunal ha continuat tenint una intervencié notable
i freqient en processos que, de forma directa o indirecta, estan relacionats
amb l'autogovern de Catalunya, com sén tots aquells vinculats als processos
penals relacionats amb la celebracié del referéendum d’autodeterminacié de I't
d’octubre de 2017 0 els que resolien incidents d’execucié contra acords de la
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Mesa del Parlament de Catalunya. Pero, deixant al marge aquests processos
que responen a una problematica politica especialment complexa que, per la
seva excepcionalitat, se situa al marge de la tasca tradicional de delimitacid
competencial que correspon al Tribunal, les dades sén prou significatives.

Lany 2020, el Tribunal Constitucional ha resolt 15 processos que dirimeixen
aspectes vinculats a la distribucié de competencies entre Estat i comunitats
autonomes: recursos d’inconstitucionalitat (11), conflictes positius de compe-
téncies (2) i qiiestions d‘inconstitucionalitat (2).

Tres son els aspectes que es poden destacar d’aquestes dades. Primer, la xifra
de 15 sentencies dictades en processos de caracter competencial és signifi-
cativament reduida en el marc de les 195 sentencies dictades pel Tribunal
Constitucional I'any 2020 (un 7,69%). Segon, només dues de les senténcies
responen a un conflicte de competencies i no s’ha interposat cap impugnacié
per la via de l'article 161.2 de la Constitucié (CE). Tercer, si bé els recursos
d’inconstitucionalitat promoguts pel president del Govern (6) i pels governs
autonomics (1) sén majoria, no es pot obviar que la resta de recursos () han
estat interposats per grups de 50 o més diputats o senadors.

Aquest reduit nombre de processos de caracter competencial resolts pel Tri-
bunal sembla respondre, presumiblement, a dues causes que s’han anat con-
solidant en els darrers anys.

La primera, pel que fa a les normes amb rang i forca de llei, la utilitzacié fre-
quient del mecanisme de negociacid bilateral entre 'Administracié de I’Estat
i la de les comunitats autonomes, regulat a l'article 33.2 de la Llei organica
del Tribunal Constitucional, ha permes, sovint, arribar a acords que han
evitat la interposicié de recursos d’inconstitucionalitat contra lleis, estatals
o autonomiques, que plantejaven dubtes competencials. La segona, pel que fa
a les disposicions reglamentaries, tant I’Estat com les comunitats autbnomes
han utilitzat, diversos cops, la via de la jurisdiccié contenciosa administrativa
per impugnar aquelles normes que entenien que vulneraven l'ordre de dis-
tribucié de competencies,! la qual cosa ha tingut com a conseqiiencia que no
s'iniciessin els tramits per formalitzar un eventual conflicte de competencies.

1. Serveixin d’exemple dos recursos contenciosos administratius resolts I'any 2020 pel Tribu-
nal Suprem i el Tribunal Superior de Justicia de Catalunya. Pel que fa al Tribunal Suprem, per
sentencia de 16 de desembre de 2020, de la Sala Contenciosa Administrativa, Seccié Cinquena,
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Les dues vies alternatives a 'accés a la justicia constitucional presenten uns
avantatges clars. En primer lloc, la via de negociacié bilateral de l'article 33.2
de la Llei organica del Tribunal Constitucional permet als actors territorials
(Estat i comunitats autonomes) recuperar, per la via del pacte, un protago-
nisme en la concrecié del sistema de distribucié de competeéncies. D'aquesta
manera, es retorna als actors politics, per la via de 'acord, un paper rellevant
en la resolucio de les controversies competencials i en la configuracié del mo-
del de descentralitzacid territorial del poder politic, en detriment de l'activitat
de la jurisdiccid constitucional.

En segon lloc, les dues vies alternatives (la negociacid bilateral i la via con-
tenciosa administrativa) també sén prou atractives per a les comunitats au-
tonomes en la mesura que sembla preferible I'assoliment d’un acord bilateral
o la via de la justicia contenciosa enfront d'un mecanisme jurisdiccional de
resolucié de competencies (Tribunal Constitucional) en que una de les parts
enfrontades (I’Estat) té un paper determinant en el nomenament dels magis-
trats que han de dirimir la controversia competencial.?

Caldra comprovar si en els propers periodes es confirma la progressiva dis-
minucio del protagonisme del Tribunal Constitucional en la resolucié de les
controversies competencials, la qual cosa, d'una banda, refor¢aria la via del
pacte entre els actors territorials —en el cas de les normes amb rang de llei—
i, de 'altra, enfortiria el paper de la jurisdiccié contenciosa administrativa
com a diriment d’aquelles controversies. I no menys important, el Tribunal

estima el recurs contencids administratiu interposat per la Junta d’Extremadura contra el
Reial decret 536/2019, de 20 de setembre, pel qual es modifica el Reial decret 1338/2018, de
29 d’octubre, que regula el potencial de produccié viticola. La senténcia en declara la nullitat
dels articles 11 6, que donaven nova redaccié als paragrafs 3r, 4t i 7¢ dels articles 7 1 18 del
Reial decret de 2018 esmentat.

Pel que fa al Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, per senténcia de 16 de desembre
de 2020, de la Sala Contenciosa Administrativa, Seccié Cinquena, estima parcialment el
recurs contencids administratiu interposat per '’Administracié General de I’Estat (Minis-
teri d’Educacié) contra tres resolucions de la directora i del director general d’Atencié a la
Familia i Comunitat Educativa del Departament d’Ensenyament de la Generalitat, per les
quals saprovaven les normes de preinscripcid i matricula d’alumnes als centres del Servei
d’Educaci6 de Catalunya, per als cursos 2015-2016, 2016-2017 i 2017-2018.

2. Des d’una altra perspectiva, cal fer notar que en la via de negociacié bilateral i en la via
contenciosa administrativa no és preceptiva l'emissié de dictimens per part dels drgans con-
sultius estatals (Consell d’Estat) o autonomics (com ara el Consell de Garanties Estatutaries),
a diferencia del seu caracter preceptiu en cas de pretendre interposar un recurs d’inconsti-
tucionalitat o un conflicte de competencia.
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Constitucional podria dedicar majoritariament els seus esforcos a la tutela
dels drets i llibertats, com de fet ja suggereixen les darreres dades conegudes
de processos admesos, ja que la Memoria del Tribunal de I'any 2019 constata
un increment notable de les decisions d’admissié en materia d’'empara: si el
2018 tot just havien arribat a 1'1,675% d’assumptes de nou ingrés, 'any 2019
aquest percentatge puja fins al 3,43%.

2. Processos constitucionals relacionats amb l’escenari
politic catala

Es especialment rellevant que 52 resolucions dictades pel Tribunal (23 sen-
téncies i 29 interlocutories) afectin Ambits vinculats amb 'autogovern de
Catalunya. Encara és més destacat que la majoria d’aquestes resolucions (47)
no es dictin en el marc de controversies vinculades amb una de les tres vies
classiques de defensa de l'ordre competencial i, més ampliament, de I'ordre
constitucional (recurs d’inconstitucionalitat, conflicte de competéncia i im-
pugnacio de l'art. 161.2 CE), sind que es dicten en processos de recursos d’em-
para (39) o d’incidents d’execucio (8).

Les 39 resolucions dictades en el marc de processos d’'empara tenen per ob-
jecte: a) decisions de la jurisdiccié penal i de la Mesa del Congrés dels Di-
putats que afecten exmembres del Govern de Catalunya, l'expresidenta del
Parlament de Catalunya, diputats al Congrés i liders de la societat civil, per
actuacions vinculades amb la celebracid del referendum d’autodeterminacié
de Catalunya de I't d’'octubre de 2017; b) decisions de la Junta Electoral Central
ide la jurisdiccié penal que han afectat el diputat al Parlament de Catalunya
i president de la Generalitat, senyor Joaquim Torra; c) actuacions de la Mesa
del Parlament de Catalunya relatives a la no convocatoria de determinats
plens els mesos de setembre i d’'octubre de 2017, i contingut de I'ordre del dia
d’una sessié plenaria del mes d'octubre de 2017.3

3. El Tribunal ha dictat dues resolucions (interlocutoria 52/2020, de 15 de juny, i senténcia
173/2020, de 19 de novembre) respecte del recurs d’empara formulat per diputats del Grup
Parlamentari de Ciutadans al Parlament de Catalunya contra una série de vies de fet de la
presidenta del Parlament, consistents a no convocar les sessions ordinaries del Ple per als dies
201 21 de setembre de 2017, 4 1 5 d’octubre de 20171 18 1 19 d'octubre de 2017, i a no incloure
nous punts en l'ordre del dia de la sessi6 plenaria ordinaria del 1o d'octubre de 2017. La sen-
téncia 173/2020 desestima el recurs d'empara interposat.
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No és cap sorpresa constatar que totes les resolucions recaigudes en els pro-
cessos d’empara vinculats a la celebracié del referendum d’autodeterminacié
de Catalunya de I't d'octubre de 2017 desestimen les pretensions formulades
pels recurrents. Es prou significatiu, en tal sentit, parar atencié en el fet que
la totalitat de les sentencies i interlocutories dictades pel Tribunal Constitu-
cional relacionades, directament o indirecta, amb la celebracié de I’'esmentat
referendum han validat, sens excepcid ni matisos, les actuacions judicials
impugnades, malgrat els fonamentats dubtes que oferien el contingut i el
sentit de diverses decisions adoptades per jutges i tribunals.

De la seva banda, les resolucions relatives a incidents d’execucié (8) tenen per
objecte acords adoptats per la Mesa del Parlament de Catalunya —vinculats
a la tramitacié de dues resolucions i una mocié referides al dret a 'auto-
determinacié de Catalunya i, també, a la monarquia— que el Govern de
I’Estat considerava que incomplien resolucions del Tribunal Constitucional.
També en aquest cas les posicions i pretensions del Parlament de Catalunya
son rebutjades.

Tot seguit classificarem les nombroses sentencies i interlocutories del Tribunal
en funcié de l'objecte del procés constitucional en que sén dictades.

2.1. Recursos d’empara

Les sentencies (STC) dictades en processos d'empara es poden classificar de
la manera segiient:

() Un primer bloc de senténcies es pronuncien sobre la decisié d’'empreso-
nament dels senyors Jordi Turull i Josep Rull (SSTC 2/2020, de 15 de gener, i
37/2020, de 25 de febrer), Raiil Romeva (STC 22/2020, de 13 de febrer), i la se-
nyora Carme Forcadell (STC 5/2020, de 15 de gener), i la denegacié de llibertat
provisional del senyor Jordi Sanchez (STC 3/2020, de 15 de gener). Aquestes
decisions van ser adoptades pel magistrat instructor —i confirmades per la
sala de recursos de la Sala Penal del Tribunal Suprem—, en el marc de la causa
especial 20907-17 seguida per fets vinculats a la celebracié del referendum
d’autodeterminacié de Catalunya de 1't d’'octubre de 2017.

(2) Un segon bloc de sentencies tenen per objecte decisions del magistrat
instructor de la causa abans esmentada —també confirmades per la sala de
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recursos de la Sala Penal del Tribunal Suprem— que deneguen peticions
adrecades a possibilitar la participacié del senyor Jordi Sanchez en la cam-
panya electoral al Parlament de Catalunya (STC 36/2020, de 25 de febrer) i
l'exercici del carrec representatiu que tenien, en la seva condicié de diputats
al Parlament de Catalunya, els senyors Oriol Junqueras (STC 9/2020, de 28 de
gener) i Jordi Sanchez (SSTC /2020, de 15 de gener; 21/2020, d’11 de febrer,
i STC 23/2020, de 13 de febrer).

(3) Un tercer bloc de senténcies resolen els recursos d’empara interposats
contra la decisié del magistrat instructor —confirmada per la sala de recursos
de la Sala Penal del Tribunal Suprem— de suspendre els diputats al Parlament
de Catalunya senyors Oriol Junqueras i Raiil Romeva (STC 11/2020, de 28
de gener); Carles Puigdemont (STC 12/2020, de 28 de gener), i Jordi Turull,
Josep Rull i Jordi Sdnchez (STC 38/2020, de 25 de febrer), en l'exercici dels
carrecs publics que estaven ocupant, en aplicacié de 'article 382 bis de la Llei
d’enjudiciament criminal. La STC 39/2020, de 25 de febrer, resol un recurs
d’empara interposat contra la mateixa decisi6 del magistrat instructor de
suspendre tots els diputats esmentats.

(4) Un quart bloc de sentencies desestimen els recursos d'empara interposats
contra els acords de la Mesa del Congrés dels Diputats que declaren automati-
cament suspesos en l'exercici del carrec i en els drets i deures establerts en el
Reglament del Congrés dels Diputats els diputats senyors Jordi Sanchez (STC
97/2020, de 21 de juliol), Jordi Turull (STC 193/2020, de 17 de desembre) i
Josep Rull (STC 194/2020, de 17 de desembre), per concdrrer les circumstan-
cies necessaries per a I'aplicacié de l'article 384 bis de la Llei d'enjudiciament
criminal.

Lanalisi de les sentencies dictades respecte dels recursos d empara —que sén
totalment desestimats i, en algun cas, inadmesos totalment o parcialment—
porta a fer els comentaris segiients:

a) Lespecial transcendéncia constitucional dels recursos d’empara
condueix a una doctrina constitucional sense una especial
rellevancia

Tots els recursos d’empara interposats van ser admesos pel Tribunal Cons-

titucional per considerar que hi existia la nota d’especial transcendéncia
constitucional. Tot i aix0, la lectura de les senténcies reflecteix que l'argu-
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mentacié del Tribunal descansa, essencialment, en raonaments i planteja-
ments tradicionals i classics de la seva doctrina que aplica de manera plana,
sense modular-la o adaptar-la als casos que se li plantegen. Es per aixo que,
ates que els raonaments del Tribunal no presenten una especial complexitat,
potser hauria estat oportuna la inadmissié mitjang¢ant interlocutoria d’al-
guns dels recursos d’empara, com ara aquells que impugnaven la privacié
de llibertat i respecte dels quals les sentencies es limiten a argumentar,
essencialment, que la decisié d’'empresonament corresponia al magistrat i
que aquest la va fonamentar de forma raonable. En definitiva, no es veu en
la fonamentacié juridica de la majoria de les sentencies una analisi adre-
cada a donar resposta especifica a l'especial transcendéncia constitucional
dels casos, sind uns plantejaments classics basats en referéncies a una vella
doctrina constitucional.

b) Un ritme pausat en la resolucié dels recursos d’empara

Sorprén que en recursos d’'empara en que es plantegen qiiestions relatives
a un dret vinculat a la dignitat humana, com és el dret a la llibertat de les
persones (art. 17.1 CE), i a un altre dret vinculat al principi democratic i a
la sobirania popular en que es fonamenta I’Estat, com és el dret d'exercir les
funcions representatives (art. 23.2 CE), en relacié amb el dret de participa-
ci6 en assumptes publics (art. 23.1 CE) —ates que la majoria de recurrents
gaudien de la condicié de diputats al Parlament de Catalunya o al Congrés
dels Diputats quan van interposar els recursos—, el Tribunal resolgui els
recursos, en alguns casos, en uns terminis que sapropen més a la parsimo-
nia que a la celeritat.* Com hem apuntat en altres comentaris, aquest ritme
pausat processal contrasta amb la rapidesa amb que el Tribunal ha resolt les
impugnacions dactuacions de les institucions catalanes que entenia contraries
ala seva doctrina.’

4. Serveixi d’exemple la STC 3/2020, de 15 de gener. Aquesta senténcia resol el recurs d’em-
para presentat pel senyor Jordi Sanchez el dia 24 d’abril de 2018. El darrer tramit processal
que consta en els antecedents de fet és —a banda de les peticions del recurrent perque es
resolgui el seu recurs— la presentacié d’allegacions per part del partit politic Vox, el dia 6
de juliol de 2018. Es prou significatiu el temps transcorregut entre aquesta darrera data i la
data de la sentencia: 15 de gener de 2020.

5. La interlocutoria 11/2020, de 28 de gener, resol, amb celeritat, 'incident d’execucié pre-
sentat pel Govern de I’Estat, el 31 d'octubre de 2019, contra acords de la Mesa del Parlament
de Catalunya de dates 22 i 29 d’octubre de 2019.
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¢) Una prevalenca de les finalitats del procés penal i una
menysvaloracid del dret a exercir funcions representatives

El conjunt de sentencies dictades posen de manifest que el Tribunal accepta el
plantejament dels organs penals que atorguen una prefereéncia, sense matisos
ni modulacions, a la consecucid de les finalitats perseguides per 'exercici de
'accié penal. El Tribunal Constitucional, en no formular cap retret cons-
titucional a les decisions dels organs penals, situa els drets i llibertats dels
recurrents en un segon terme respecte de les finalitats perseguides per l'acci6
penal. No existeix una ponderacié real entre els valors inherents al dret a
la llibertat i a I'exercici de les funcions publiques representatives respecte
de les finalitats perseguides per I'acci6 penal, sind una prevalenga absoluta
d’aquestes ultimes.

A més, els suposits plantejats davant del Tribunal Constitucional oferien una
nota excepcional, en la mesura que diverses persones privades de llibertat ha-
vien adquirit la condicié de diputats al Parlament de Catalunya. Davant d’ai-
x0, el Tribunal posa especial émfasi en els limits a que pot sotmetre’s I'exercici
de carrecs publics representatius i acull favorablement la posicié dels organs
penals que no permeten a les persones empresonades dur a terme l'exercici
de les seves funcions representatives en actes especialment rellevants, com
ara els plens d’investidura d’algun dels mateixos recurrents. Aix0 suposa,
de forma inevitable, que el dret d’exercir les funcions representatives de les
persones electes va acabar limitat a aquesta condici6 formal —l’adquisicié de
la condicié electiva—, pero sense cap possibilitat d’exercir, de forma directa,
aquelles funcions representatives. Es pot afirmar, doncs, que la menysvalora-
ci6 del dret d’exercir les funcions representatives dels diputats empresonats
(art. 23.2 CE), en relacié amb el dret de participacié politica dels electors que
configuren el cos electoral (art. 23.1 CE), és for¢a rellevant.

d) La divisi6 de poders resta directament i onerosament afectada

Enllagant amb el comentari anterior, cal fer notar que les decisions de la
jurisdiccié penal tenen una incidencia directa i onerosa sobre la divisid de
poders, en la mesura que I'exercici de funcions per part de diputats que inte-
gren organs de representacié legislativa, escollits democraticament, esdevé
impossible i, per tant, el normal funcionament d’aquests organs resta alterat.
El Tribunal Constitucional podria haver corregit aquesta doctrina, pero no
ho fa, sind que valida les decisions dels organs penals, i també de la Mesa
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del Congrés dels Diputats, des d’'una postura academicista i allunyada d’una
tutela efectiva dels drets fonamentals.

Fins i tot, és prou significatiu que el Tribunal Constitucional utilitzi com a
argument per desestimar alguns dels recursos el fet que el magistrat instructor
“va permetre” que pel Parlament de Catalunya s’habilitessin els instruments
necessaris perque el demandant d’empara pogués accedir a la condicié de di-
putat, malgrat la situacié de presé provisional (SSTC 3/2020, de 15 de gener;
4/2020, de 15 de gener, i 9/2020, de 28 de gener). Es a dir, el Tribunal sembla
sostenir que I'adquisicid plena de la condici6 representativa de diputat depenia
de la lliure decisié del magistrat instructor, la qual cosa, més enlla d'afectar la
composici6 de I'assemblea legislativa i el seu funcionament, incidia en el mateix
fonament de I'Estat democratic: la sobirania popular. En tal sentit, era especi-
alment rellevant —i no era una dada menor— que la condicio representativa
que corresponia a les persones empresonades havia estat adquirida després
de la comissié dels fets presumptament delictius que se’ls atribuien i del seu
empresonament; aixo implicava que l'electorat havia decidit que aquestes per-
sones —tot i els fets atribuits i la decisié d empresonar-los— els representessin
en |’0rgan legislatiu. El resultat de tot plegat és que la jurisdiccié constitucional
valida la limitacid, absoluta i sense matisos, de I'exercici directe dels drets de
representacid, decidida pels organs penals, que també va suposar una afectacid
directa al funcionament de les assemblees legislatives.

e) Continuen formulant-se vots particulars

Un dels aspectes sorprenents de les nombroses resolucions que havia dictat
el Tribunal Constitucional en relacié amb les actuacions de les institucions
catalanes vinculades a l'exercici del dret a decidir, era la unanimitat amb que
eren adoptades, malgrat que les qliestions que s’hi analitzaven plantejaven
punts d’una especial complexitat en que, a més, existien opinions doctrinals
diferenciades. Lany 2019 es va trencar aquesta unanimitat amb la formula-
ci6 de vots particulars. Durant I'any 2020 han continuat formulant-se vots
particulars® que sén especialment solids, no només per la profunditat de les

6. Els vots particulars es formulen per part dels magistrats senyors Fernando Valdés i Juan
Antonio Xiol (SSTC 3/2020, de 15 de gener, i 4/2020, de 15 de gener) i també per part dels
mateixos magistrats conjuntament amb la magistrada senyora Maria Luisa Balaguer (SSTC
9/2020, de 28 de gener; 22/2020, de 13 de febrer; 23/2020, de 13 de febrer; 36/2020, de 25 de
febrer, i 37/2020, de 25 de febrer).
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seves argumentacions, sin6 també perque posen de manifest aspectes i factors
que també haurien d’haver estat presos en consideracié i que la sentencia
de la majoria ignora. Tanmateix, la principal aportacio dels vots particulars
rau en el fet que contenen una ponderacié consistent i raonada dels drets 1
llibertats dels recurrents enfront de les finalitats perseguides per l'exercici
de l’accié penal.

Més endavant analitzarem, de forma particularitzada, les sentencies que reso-
len els recursos d'empara interposats contra els acords de la Mesa del Congrés
dels Diputats que declaren automaticament suspesos en l'exercici del carrec
i en els drets i deures establerts en el Reglament del Congrés dels Diputats
els diputats senyors Jordi Sanchez, Jordi Turull i Josep Rull (SSTC 97/2020,
de 21 de juliol; 193/2020, de 17 de desembre, i 194/2020, de 17 de desembre),
per concorrer les circumstancies per a l'aplicaci6 de l'article 384 bis de la Llei
d’enjudiciament criminal.

2.2. Interlocutories

El Tribunal Constitucional també ha dictat nombroses interlocutories que,
tot i que formalment es dicten al marge dels processos de caracter compe-
tencial, cal considerar-les vinculades a aspectes i actuacions relacionats amb
l'autogovern de Catalunya, com el cas de les senténcies resolutories de recursos
d’empara que sacaben de comentar.

Les interlocutories (ITC) dictades resolen les qiiestions segiients:

(1) Incidents de suspensi6 de la Sentencia de la Sala Penal del Tribunal Suprem
num. 459/2019, de 14 d’octubre, que condemna exmembres del Govern de Cata-
lunya, I'expresidenta del Parlament de Catalunya i liders de la societat civil per
actuacions vinculades amb la celebracié del referéndum d’autodeterminacié de
Catalunya de I't d'octubre de 2017 (ITC 57 a 61/2020, de 17 de juny; 624/2020,
de 17 de juny; 70 1 71/2020, de 14 de juliol, i 88/2020, de 22 de juliol).

(2) Incidents d’execucié promoguts contra acords adoptats per la Mesa del
Parlament de Catalunya pels quals sadmetien a tramit propostes de resolu-
ci6 o de mocié que o bé defensaven el dret a I'autodeterminacié del poble de
Catalunya (ITC 9/2020, de 28 de gener; ITC 10/2020, de 28 de gener; ITC
16/2020, d’11 de febrer, i ITC 18/2020, d’11 de febrer) o bé reprovaven la mo-
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narquia (ITC 11/2020, de 28 de gener), i recursos de suplica interposats contra
les anteriors interlocutories 9, 11 i 16/2020 (ITC 53 a 55/2020, de 17 de juny).

(3) Incidents de recusacié de magistrats del Tribunal Constitucional (ITC 62
i 63/2020, de 17 de juny, i 84 i 85/2020, de 21 de juliol).

(4) Incident de suspensié d’interlocutories de la Seccié Quarta de la Sala
Contenciosa Administrativa del Tribunal Suprem que denegaven mesures
cautelars relacionades amb l'adquisicié de la condicié d’eurodiputats per
part dels senyors Carles Puigdemont i Antoni Comin (ITC 69/2020, de 14
de juliol).

(5) Incident de suspensié de les interlocutories de la Sala de Recursos de la
Sala Penal del Tribunal Suprem i del magistrat instructor de la causa penal
seguida pel referendum de 't d’'octubre de 2017, que van acordar que no per-
tocava deixar sense efecte les ordres nacionals de recerca, detencid i ingrés a
la presé dictades contra els senyors Carles Puigdemont i Antoni Comin (STC
89/2020, de 9 de setembre).

(6) Incidents de suspensié de les decisions de la Junta Electoral Central i de
la jurisdiccid penal que han comportat per al senyor Joaquim Torra la per-
dua de la condici6 de diputat al Parlament de Catalunya (ITC 127/2020, de
21 d’octubre) i una condemna per desobedi¢ncia que li ha suposat la perdua
de la condicié de president de la Generalitat de Catalunya (ITC 146/2020, de
17 de novembre).

Totes les interlocutories desestimen les pretensions de suspensid formulades
pels recurrents en empara, les sollicituds de recusacié de magistrats del Tri-
bunal Constitucional i també les posicions del Parlament de Catalunya en els
incidents d’execucid que afectaven diversos acords parlamentaris.

Més endavant analitzarem de forma detallada tant els incidents d’execucié
promoguts contra acords adoptats per la Mesa del Parlament de Catalunya,
com I'incident de suspensié de la decisié de la jurisdiccié penal que ha suposat

7. LaITC 17/2020, d’11 de febrer, també es pronuncia, desestimant-la, sobre una recusacié:
la promoguda pel Govern de la Generalitat de Catalunya contra el magistrat del Tribunal
Constitucional senyor Andrés Ollero; aquesta recusacid, pero, se situa al marge de les promo-
gudes en la causa penal seguida arran de la celebracié del referéndum de I't d’octubre de 2017.
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la perdua de la condicié de president de la Generalitat de Catalunya per al
senyor Joaquim Torra.

3. La suspensio dels drets dels diputats al Congrés senyors
Jordi Sanchez, Jordi Turull i Josep Rull

El Tribunal Constitucional ha dictat tres sentencies especialment importants:
les SSTC 97/2020, de 21 de juliol; 193/2020, de 17 de desembre, i 194/2020, de
17 de desembre. Aquestes senténcies resolen els recursos d’'empara formulats
pels senyors Jordi Sanchez (STC 97/2020), Jordi Turull (STC 193/2020) i Josep
Rull (STC 194/2020) contra les resolucions de la Mesa del Congrés dels Dipu-
tats del 24 de maig i de I'r1 de juny de 2019. La primera d’aquestes resolucions
declara automaticament suspesos en l'exercici del carrec i en els drets i deures
establerts en el Reglament del Congrés dels Diputats els diputats esmentats,
amb efectes des del 21 de maig del mateix any, data en que van adquirir tal
condicid representativa, per concorrer les circumstancies necessaries per a
l'aplicaci6 de l'article 382 bis de la Llei d’enjudiciament criminal (LleCrim).®
La segona resolucid va desestimar la sollicitud de reconsideracié formulada
respecte de la primera.

El magistrat instructor de la causa penal 20907/2017 —instruida en rela-
ci6 amb fets vinculats a la celebracié del referendum d’autodeterminacié de
Catalunya— havia dictat en data 9 de juliol de 2018 una interlocutoria de
conclusié del sumari. En aquesta interlocutoria es comunicava al Parlament
de Catalunya que els senyors Jordi Sanchez, Jordi Turull i Josep Rull, entre
d’altres diputats, havien quedat suspesos automaticament i per imperi de
l'article 382 bis LleCrim en les funcions i carrecs publics que estaven exercint,’
en la mesura que ja era ferma la interlocutoria de processament pel delicte
de rebelli6 contra les persones encausades i empresonades que havien estat
processades.

8. Recordem que aquest precepte estableix: “Firme un auto de procesamiento y decretada
la prisién provisional por delito cometido por persona integrada o relacionada con bandas
armadas o individuos terroristas o rebeldes, el procesado que estuviere ostentando funcién
o cargo publico quedard automaticamente suspendido en el ejercicio del mismo mientras
dure la situacién de prisién”.

9. Aquesta interlocutoria va ser confirmada per una posterior interlocutoria de la Sala de
Recursos de la Sala Penal del Tribunal Suprem de 25 d'octubre de 2018.
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Posteriorment, els recurrents van adquirir la condicié de diputats a les Corts
Generals, després de la celebraci6 de les eleccions del 28 d’abril de 2019, pero
la Mesa del Congrés dels Diputats els va suspendre en l'exercici del carrec i
en els drets i deures del diputat electe emparant-se en 'esmentat article 382
bis LleCrim, en la resolucié impugnada de 24 de maig de 2019.

El Tribunal rebutja els recursos d empara interposats. La STC 97/2020 estableix
la doctrina en que es fonamenta aquest rebuig, que posteriorment és confirma-
daiseguida per les SSTC 193 i 194/2020. Els arguments principals que utilitza
el Tribunal s6n tres: primer, l'efecte immediat que provoquen les interlocutories
de processament i de preso provisional que afectin imputats que estiguin inte-
grats o relacionats amb bandes armades o individus terroristes o rebels; segon,
el fet que ni els actes parlamentaris impugnats, ni la norma legal que els motiva,
hagin violat la presumpcié d’innocencia dels diputats, i tercer, l'afirmacié que
l'aplicacié —pels actes parlamentaris— de 'article 382 bis LleCrim no va ser
lesiva del dret fonamental a l'exercici del carrec de diputat (art. 23.2 CE).

La lectura de les sentencies condueix a fer els tres comentaris segiients:

a) Prevalenca de la norma penal sobre 'exercici del carrec
representatiu (art. 23.2 CE) i interpretacid in malam partem de
I'article 384 bis LleCrim

El Tribunal Constitucional valida unes actuacions que suposen donar pre-
valenca a l'exercici de I'acci6 penal enfront del dret fonamental a accedir als
carrecs publics i a exercir-los sense entrebancs (art. 23.2 CE).

En tal sentit, cal fer notar que hi concorre un aspecte especialment rellevant
que el Tribunal Constitucional menysvalora. Es tracta del fet que l'adquisicié
de la condicié representativa, emparada pel dret fonamental de 'article 23.2
CE, va ser posterior a la interlocutoria de processament i a la seva fermesa.
Deixant de banda l'extraordinari valor politic d’aquesta circumstancia, no es
pot obviar que 'article 382 de la Llei d'enjudiciament criminal estableix que
el processat que “estuviere ostentando” un carrec public quedara suspés en el
seu exercici mentre duri la situacié de presd; aixo implica que aquest regim
suspensiu es projecta sobre els carrecs publics que tingués la persona encau-
sada en el moment del seu processament, pero no es pot interpretar —sense
sotmetre a una forta tensid la previsié legal— que també es projecta vers els
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carrecs publics, emparats pel dret fonamental de I'article 23.2 CE, a que pugui
accedir posteriorment la persona processada, com era el cas dels recurrents.

El Tribunal, pero, valida la interpretacié més perjudicial per als drets politics
de la persona processada (interpretacid in malam partem), que projecta els
efectes de la norma vers el futur, tot i que la disposici6 no ho preveu (seria
diferent que l'article 38 bis LleCrim fes referéncia als carrecs publics que
“estuviere ostentando y que ostentare en un futuro”).

b) Larticle 384 bis LleCrim i els raonables dubtes sobre la seva
compatibilitat amb el principi de presumpcié d’innocéncia

El principi de presumpcié d’innocencia (art. 24.2 CE) és especialment relle-
vant, fins al punt que ha estat recollit en els principals instruments europeus
i internacionals de proteccié dels drets humans (art. 11.1 de la Declaracié
Universal dels Drets Humans, 6.2 del Conveni Europeu de Drets Humans,
14.2 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics i 48.1 de la Carta de
Drets Fonamentals de la Unié Europea).

Lesmentat principi és compatible amb I'adopcié de determinades resolucions
preliminars que pot decidir un jutge (art. 4.1 i considerant 16 de la Directiva
UE 2016/343 del Parlament Europeu i del Consell, de 9 de marg de 2016, per
la qual es reforcen en el procés penal determinats aspectes de la presumpcid
d’innocéncia i el dret a estar present en el judici), entre les quals es pot situar
la possibilitat de decretar la presé preventiva.

Aix0 no obstant, la formulacié actual de I'article 38 bis LleCrim —que lliga,
ex lege, una segona mesura preliminar, de suspensid de carrecs publics, a la
primera mesura preliminar de preso preventiva aplicada a persones proces-
sades per delicte de rebellio— presenta una complicada compatibilitat amb
la presumpcié d’innocencia.

En tal sentit, cal tenir en compte que el fet que la suspensid de carrecs publics
operi de forma automatica, sense que el jutge pugui decidir o modular-ne
l'aplicacié en funcié de les circumstancies concurrents, implica que el mateix
legislador esta avangant, sense matisos, un retret penal a una persona respecte
de la qual no es pot presumir la culpabilitat. Aquest és el punt central que
apunta a la dificil compatibilitat amb el principi de presumpcié d'innocencia:
l'automatisme indiferenciat de I'aplicacié del mecanisme suspensiu, ja que si el
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jutge no pot valorar I'aplicacié de la suspensid, és que la llei sembla presumir
la culpabilitat de la persona afectada. De fet, I'aplicacié d’'una doble mesura
cautelar successiva —presé provisional i suspensié de carrecs publics—, en
dos moments diferenciats, apunta en direccio a la culpabilitat de la persona,
ja que l'agreujament de les mesures cautelars només té sentit si es considera
que es consoliden indicis de responsabilitat penal.

Les conseqii¢ncies de la rigidesa normativa que regeix el mecanisme de sus-
pensié poden ser devastadores per a les persones a les quals sapliqui la mesura.
Aixi s’ha fet pales amb el procés penal a que van ser sotmesos els tres diputats
recurrents i en que no s’ha considerat que aquests haguessin dut a terme ac-
tuacions constitutives del delicte de rebelli6 (Senténcia del Tribunal Suprem
de 14 d’octubre de 2019). S’ha tractat, doncs, d'una mesura cautelar que va fo-
namentar-se en l'atribucié d’'un delicte inexistent. Des d'una altra perspectiva,
cal fer notar que la seva configuracié com a mesura ex /ege ha fet impossible,
a més, que per via de recurs —ordinari i d'empara— pogués qliestionar-se la
procedencia de la seva aplicacid, més enlla del que sén aspectes formals.

En definitiva, la impossibilitat que la persona processada pugui rebatre la
procedencia de l'aplicaci6 de la mesura de suspensié de carrec public i la im-
possibilitat que el jutge pugui valorar i decidir sobre si és procedent aplicar-la
—com en el cas de la presé provisional— configuren una situacié que apunta
a una presumpcio de culpabilitat de la persona processada.

¢) La Mesa del Congrés dels Diputats no s’ha pronunciat en defensa
dels membres de la cambra, quan ho podia fer

Lactuacid duta a terme per la Mesa del Congrés dels Diputats palesa que no
ha estat prou activa en defensa dels drets dels tres diputats. No és cert que
la situacié plantejada no li donés cap marge d’actuacid, perque, com s’ha
comentat anteriorment, era perfectament sostenible la interpretacié que
el redactat actual de l'article 384 bis LleCrim —“estuviere ostentando”™—
limitava la suspensié de carrecs publics a aquells que tingués la persona
encausada per delicte de rebellid i en presé preventiva quan el seu proces-
sament fos ferm, pero no incloia els carrecs representatius, emparats per
l'article 23 CE, obtinguts amb posterioritat a la fermesa del processament.
No només la literalitat del precepte processal penal empararia aquesta in-
terpretacio, sind que també es pot argumentar, de forma solida, que és la
voluntat popular, fonament de ’Estat democratic, la que determina que la
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persona processada —que s’ha pogut presentar lliurement a les eleccions—
pugui exercir aquest carrec.

De fet, la interlocutoria de la Sala Penal del Tribunal Suprem de 14 de maig
de 2019, en que la Mesa del Congrés fonamenta la suspensio dels drets dels
diputats,’© no fa referéncia a l'article 384 bis ni a la suspensi6 de l'exercici de
carrec public dels diputats. I encara més, el mateix president de la Sala Penal
del Tribunal Suprem, en escrit de 22 de maig de 2019, va manifestar que no li
corresponia informar sobre I'aplicacié de l'article 382 bis LleCrim als diputats
empresonats, per la qual cosa va ser la Mesa del Congrés dels Diputats la que
va acabar decidint-ne l'aplicacié.

La Mesa del Congrés interpreta, doncs, que és inevitable I'aplicaci6 de la suspen-
si6 perque deriva automaticament, ex lege, de la llei processal penal. Els diputats
suspesos i els electors resulten directament afectats per aquesta interpretacio
que circumscriu el dret a presentar-se a unes eleccions i el fet de resultar escollit
diputat a la simple adquisicié de la condicid representativa, pero desproveida
dels drets politics que li sén inherents i que li donen substantivitat.

Per acabar-ho de reblar, en el procés constitucional d'empara, la representacié
del Congrés dels Diputats va discutir, en algun aspecte, l'especial transcen-
dencia constitucional dels recursos d’ empara presentats, sense adonar-se que
d’aquesta manera no només posava en quiestié I'accié processal dels recurrents,
sind que també menysvalorava la rellevancia de la funcié representativa dels
diputats, dels drets dels electors i de la mateixa naturalesa del Congrés dels
Diputats, vinculada, de forma directa, a I'expressié de la voluntat popular.
De fet, les allegacions formulades per la representacié del Congrés suposen,
sorprenentment, una ferma defensa de les finalitats perseguides per l'accié
penal enfront dels valors inherents als drets politics del diputat.

En definitiva, tant I'actuacié de la jurisdiccié penal com les decisions de la Mesa
del Congrés dels Diputats i les resolucions del Tribunal Constitucional atorguen

10. La interlocutoria —comunicada a la presidenta del Congrés i al president del Senat, als
efectes procedents— denegava la peticié dels processats, que havien adquirit la condicié de
diputats al Congrés, perque es demanés suplicatori a les cambres i també rebutjava deixar
sense efecte la seva preso provisional; també nautoritzava la sortida del centre penitenciari
perque assistissin —degudament custodiats— a les sessions constitutives del Congrés i del
Senat del dia 21 de maig de 2019 a les 10 hores.
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una clara preponderancia als objectius vinculats a I'exercici de I'accié penal
enfront dels drets de representacié politica de I'article 23.2 CE. Lharmonic
exercici interpretatiu de les tres institucions estatals no era l'inic possible, sind
que eren factibles, de forma plenament fonamentada, altres interpretacions que
donessin més rellevancia als drets politics dels diputats recurrents.

4. Lainhabilitacid del senyor Joaquim Torra, president de
la Generalitat, i la sorprenent denegacié d’'una mesura
cautelar

El Tribunal Constitucional té una consolidada doctrina sobre el regim de
suspensié dels actes impugnats en els processos d'empara (art. 56 de la seva
Llei organica), que té com a punt central el principi que la tutela de la justicia
constitucional no pot ser illusoria, sind que ha de ser real i efectiva. No ho
seria, per tant, si una eventual estimacié del recurs d'empara no tingués uns
efectes tangibles sobre el patrimoni juridic del recurrent, sind que quedés
limitada a 'aAmbit purament declaratiu.

Atesa la doctrina constitucional assenyalada, resulta sorprenent que el Tri-
bunal —en la ITC 146/2020, de 17 de novembre— no hagi atorgat la sus-
pensid, en el recurs d'empara interposat per l'expresident de la Generalitat
senyor Joaquim Torra, de la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Catalunya, de 19 de desembre de 2019, que el va condemnar, per delicte de
desobediéncia, a les penes de multa i inhabilitaci6 especial per a 'exercici de
carrec public electiu i per a I'exercici de funcions de govern per un periode
d’un any i sis mesos."

El Tribunal admet que els efectes de la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Catalunya i la condemna a la pena d’inhabilitacié especial del
recurrent suposen la perdua del carrec i de la seva condicié de president de
la Generalitat de Catalunya. També recorda la seva doctrina segons la qual
l'adopcié d’aquesta mesura cautelar resulta pertinent només quan l'execucié
de la sentencia causi al sollicitant d'empara un perjudici irreparable als drets

11. Elrecurs d’empara també s'adreca contra la Senténcia de 28 de setembre de 2020, de la
Sala Penal del Tribunal Suprem, que va confirmar, en tramit de cassacid, la sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Catalunya.
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fonamentals invocats en el procés constitucional, havent d’entendre’s per per-
judici irreparable aquell que provoqui que el restabliment del recurrent en els
drets fonamentals, la vulneracié dels quals denuncia, sigui tarda i impedeixi
definitivament que la restauracio sigui efectiva.

Les sentencies impugnades suposen la perdua de la condicié de president de
la Generalitat de Catalunya del recurrent, condicié que seria irrecuperable
encara que el Tribunal Constitucional arribés a estimar el recurs d’'empara, si
previament les esmentades resolucions judicials haguessin desplegat, de forma
completa, tots els seus efectes. Tot i aixo, el Tribunal, de manera sorprenent,
en denega la suspensio. La seva negativa es fonamenta en dos arguments forca
discutibles: d’una banda, la inexisténcia de precedents en la jurisprudencia
constitucional homologables al cas examinat; de l’altra, el fet que la senténcia
del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya ja hagi estat executada. Tot
seguit els comentarem de manera separada.

Respecte del primer argument, cal assenyalar que, evidentment, perque el
Tribunal suspengui una actuacié impugnada en empara no és imprescindible
que existeixin precedents en la seva doctrina que s’hagin pronunciat, en casos
analegs al de 'objecte del recurs d'empara, en sentit favorable a la suspensio.
Ara bé, si existeixen aquests precedents, el Tribunal els haura de seguir o
justificar suficientment per que se n'aparta. En tal sentit, la representaci6
processal del senyor Torra havia allegat, de forma fonamentada i molt ben
argumentada, l'existéncia de diverses interlocutories del Tribunal que ator-
gaven la suspensio de les actuacions impugnades en suposits que presenta-
ven notables punts de coincideéncia amb el que constituia 'objecte del recurs
d’empara. El Tribunal Constitucional, pero, rebutja que les interlocutories
aportades puguin constituir precedents valids per justificar 'atorgament de
la suspensié. Es certament destacat fins a quin punt el Tribunal busca sempre
els punts de divergencia entre el cas analitzat per les interlocutories allegades
i el suposit objecte del recurs d’empara, en comptes de valorar aquells aspectes
en que coincideixen.”? Semblaria que per al Tribunal només seria suposit de

12. Sén especialment significatius els precedents que suposaven les ITC 167/1993, de 5 de
juny, i 247/2004, de 12 de juliol.

La ITC 167/1995, de 5 de juny, va atorgar la suspensié demanada en el cas d’un recurs d'empara
que tenia per objecte una senténcia que condemnava el recurrent a la pena —entre d’altres—
de sis anys i un dia d’inhabilitacié especial per a tot carrec public electiu. La interlocutoria
raona que el compliment de la pena d’inhabilitacié implicaria la perdua definitiva de 'escé de
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comparacié valid aquell que fos estrictament coincident amb el cas objecte
del recurs d’empara, la qual cosa fa totalment inutil l'esfor¢ allegador de la
part recurrent, perque, certament, ens trobem davant del primer cas d'un
president autonomic processat i condemnat per delicte de desobediencia.

Tot 1 que no existissin —segons la sentencia— precedents als quals es podien
ajustar per decidir sobre la suspensié demanada, res no impedia atorgar-la.
El Tribunal, pero, no ho fa, amb un altre argument que no deixa de causar
sorpresa: el fet que la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya
hagués estat executada. Largumentacié del Tribunal és contradictoria en si
mateixa, perque, d’'una banda, sosté que I'execucié d’una pena no impedeix
que el Tribunal pugui adoptar mesures cautelars, pero, de l'altra, afirma que
atorgar la suspensié no impediria la perdua del carrec del recurrent, ja que
aquest I’havia perdut definitivament mitjancant la declaracié de la fermesa
de la sentencia i la seva consegiient execucié. D’acord amb aixo, el Tribunal
arriba a la conclusié que el contingut més rellevant de la pena d’inhabilita-
ci6 no podia ser deixat sense efecte per l'adopcié de la mesura cautelar, que
esdevenia inefica¢ per no idonia.

Davant d’aquesta argumentacio, causa certa perplexitat que un Tribunal que
s’ha autoqualificat de poder constituent prorrogat (STC 31/2010, de 28 de juny)
i que té atribuides unes facultats excepcionals a fi de vetllar per l'exercici de
les seves funcions (introduides per la Llei organica 15/2015, de 16 d’octubre),
manifesti la seva impoténcia per suspendre unes resolucions judicials I'execucid
de les quals creava una situacid de dret que, contra el que afirma el Tribunal,
era perfectament reversible mitjangant 'atorgament de la suspensié demanada.

El Tribunal, pero, no es limita als dos arguments exposats, sind que també,
tot entrant en altres ambits argumentals, afirma, de forma apodictica, que

senador que ocupava el demandant, per la qual cosa I'hipotétic éxit final de 'empara quedaria
buit de contingut practic per resultar impossible la restitutio in integrum, o restabliment en
substancia i total de la situacid juridica preexistent.

La ITC 247/2004, de 12 de juliol, també atorga la suspensid sollicitada. El recurs d’empara,
en el marc del qual es dicta aquesta interlocutoria, tenia per objecte una sentencia que con-
demnava un alcalde a la pena d’inhabilitacid especial per un temps de sis mesos. El Tribunal
raona que no suspendre I'execucié de la senténcia ocasionaria un perjudici irreparable, en
quedar totalment en dubte l'eficacia d'una eventual decisié estimatoria de l'empara respecte
de la senténcia, I'execucié de la qual portaria, a més, aparellada la perdua definitiva del carrec
public electiu exercit pel demandant.
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saprecia un interes general per mantenir la integritat dels pronunciaments de
la jurisdiccid ordinaria. Intentant fonamentar aquesta afirmaci, la sentencia
assenyala que es tracta d’un assumpte que presenta contorns singulars, tot
remetent-se al contingut de les sentencies impugnades. Amb aquest plan-
tejament, semblaria que el Tribunal palesa que ja ha fet una determinada
valoracié dels fets objecte d'empara —una mena d “aparenca de mal dret” del
recurrent—, lluny dels criteris que haurien de regir els incidents de suspensio,
que no han d’entrar en el fons de 'assumpte. En qualsevol cas, aquesta apro-
ximacio del Tribunal al cas —que possiblement anticipa quin sera el sentit de
la senténcia— no és pas I"inica possible. Es podrien citar posicions d’actors
diversos, perd n’hi ha prou amb esmentar la de l'organitzacié Human Rights
Watch, que ha inclos en el seu informe anual de I'any 2020, sobre vulnera-
cions de drets humans, la destitucié del president de la Generalitat, senyor
Joaquim Torra. I és que la definici6 del que és interes general en assumptes en
el rerefons dels quals hi ha controversies politiques ni és rectilinia ni tampoc
és univoca.”

5. Els incidents d’execucié contra acords de la Mesa del
Parlament de Catalunya

El Tribunal Constitucional ha resolt i estimat els incidents d’execucié im-
pulsats pel Govern de I’Estat contra acords de la Mesa del Parlament de Ca-
talunya pels quals sadmetien a tramit propostes de resolucié o de mocié
que o bé defensaven el dret a l'autodeterminacié del poble de Catalunya,*

13. El magistrat Juan Antonio Xiol formula un vot particular a la interlocutoria en que de-
fensa que s’hauria d’haver atorgat la suspensi6 sol-licitada.

14. La ITC 9/2020, de 28 de gener, estima 'incident d’execucié de la STC 259/2015, de 2 de
desembre, i de les providéncies de 10 i 16 d'octubre de 2019, que van admetre els incidents
d’execucié promoguts en relacié amb determinats apartats i incisos de les resolucions del
Parlament de Catalunya 534/XII, de 25 de juliol de 2019, 1 546/XI1I, de 26 de setembre de 2019.
L'incident d’execuci6 s’adreca contra I’Acord de la Mesa del Parlament de Catalunya de 22
d’octubre de 2019, que admet a tramit la proposta de resolucié “de resposta a la senténcia del
Tribunal Suprem sobre els fets de 't d’'octubre”, en I'incis final del seu apartat onz¢; aixi com
enfront de ’Acord de la Mesa de 29 d’octubre de 2019 pel qual es rebutgen les sollicituds de
reconsideracié formulades. L'incis onzé assenyalava: “Per aix0 [el Parlament de Catalunya],
reitera i reiterara tantes vegades com ho vulguin els diputats i les diputades [...] la defensa
del dret a 'autodeterminacié i la reivindicacié de la sobirania del poble de Catalunya per
decidir el seu futur politic”.
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o bé reprovaven la monarquia.’® En ambdoés casos, el Tribunal entén que el
respecte a les resolucions del Tribunal Constitucional, que incumbeix a tots
els ciutadans i qualificadament als poders publics, veda que les meses de les
cambres admetin a tramit una iniciativa que de forma manifesta incompleixi
el deure d’acatar el que ha decidit el Tribunal.

Més concretament, pel que fa a la resolucié i la mocid que feien referencia
al dret d’autodeterminacié de Catalunya, el Tribunal sosté que el Parlament
de Catalunya insistia en la seva antijuridica voluntat de continuar el procés
secessionista a Catalunya, al marge de 'ordenament constitucional i sense
supeditar-se a les decisions de les institucions de I’Estat espanyol i en particu-
lar del Tribunal Constitucional (ITC 9/2020, de 28 de gener, i ITC 16/2020,
d’11 de febrer).

Respecte de la reprovacié de la monarquia, la ITC 11/2020, de 28 de gener,
recorda que la STC 98/2019 va considerar que el contingut de la lletra c),
apartat quinze, epigraf II de la Resoluci6 92/XII del Parlament de Catalunya,
d’1r d’octubre de 2018, que rebutjava i condemnava la posicié del rei, la seva
intervencio en el conflicte catala i la seva justificacié de la violencia per part
dels cossos policials de 't d’'octubre de 2017, era contrari a la configuracié
constitucional del rei, establerta en els articles 1.3 i 56.1 CE, aixi com a la
inviolabilitat i a 'exempcié de responsabilitat de la persona del monarca,
prevista en l'article 56.3 CE. D’acord amb aixo, la ITC conclou que I'incis de la
proposta de resolucié admesa a tramit, pel qual safirma que el Parlament de

La ITC 16/2020, d’11 de febrer, estima I'incident d’execucié de la STC 259/2015, de 2 de
desembre, i de les providéncies de 10 i 16 d’octubre de 2019, anteriorment esmentades.
L'incident d’execucié s'adreca contra I’Acord de la Mesa del Parlament de Catalunya de 29
d’octubre de 2019, que admet a tramit la mocid “subsegiient a la interpellacié a la Genera-
litat sobre l'autogovern”, i contra ’Acord de la Mesa de 5 de novembre de 2019 pel qual es
rebutgen les sol'licituds de reconsideracié formulades. L'incident d’execucié es refereix a
l'apartat primer de la mocid, que establia: “El Parlament de Catalunya: 1. Expressa la seva
voluntat d’exercir de forma concreta el dret a 'autodeterminacid i de respectar la voluntat

A

del poble catala”.

15. La ITC 11/2020, de 28 de gener, estima 'incident d’execucié de la STC 98/2019, de 17 de
juliol. Aquest incident es formula contra els acords de la Mesa del Parlament de Catalunya de
22 d’octubre de 2019, que van qualificar i admetre a tramit la “proposta de resolucié de res-
posta a la senténcia del Tribunal Suprem sobre els fets de 't d’'octubre”, i de data 29 d'octubre,
que va rebutjar les sollicituds de reconsideracié plantejades. Es va impugnar exclusivament
I'incis de I'apartat onz¢ de la proposta de resolucio, que afirmava: “Per aixo, reitera i reiterara
tants cops com ho vulguin els diputats i les diputades la reprovacié de la monarquia”.
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Catalunya “reitera i reiterara tantes vegades com ho vulguin els diputats i les
diputades la reprovaci6 de la monarquia”, en utilitzar el terme “reprovacid”,
torna a posar de manifest aquella mostra d”oposicié i menyspreu” envers el
rei que assenyalava la STC 98/2019.

La lectura de les interlocutories del Tribunal permet fer els comentaris se-
giients:

a) Els incidents d’execucié s’adrecen contra acords de la Mesa del
Parlament i no contra les resolucions i la mocié aprovades pel
Parlament de Catalunya

A difereéncia d’anteriors procediments d’execucié que havia promogut el
Govern de I’Estat contra resolucions i mocions aprovades pel Parlament
de Catalunya, els incidents d’execuci6 del periode analitzat s’adrecen
contra acords de la Mesa del Parlament. Es tracta d’'un punt rellevant,
en la mesura que el Tribunal accepta i confirma que la simple admissid
a tramit de les propostes implica una desatencid a allo resolt pel Tribu-
nal Constitucional, amb independéncia que, posteriorment, el Parlament
pogués haver arribat, eventualment, a rebutjar la proposta de resolucié
o de mocié. En qualsevol cas, el fet d’adregar I'incident d’execucié con-
tra acords de la Mesa del Parlament, en comptes d’adrecar-se contra les
resolucions i la mocid aprovades pel Parlament, contribueix a posar en
relleu la responsabilitat de I’0rgan parlamentari quan adopta les decisions
d’admissié a tramit, més que si no pas aquesta responsabilitat es deduis,
indirectament, de ’eventual inconstitucionalitat de la resolucié o mocid
finalment adoptades pel Parlament.

b) Algunes senténcies del Tribunal estan esdevenint una mena de
normes rectores de l'activitat del Parlament de Catalunya

Es destacat també que la STC 259/2015, de 2 de desembre, continui sent uti-
litzada pel Tribunal, malgrat el temps transcorregut, per fonamentar l'es-
timaci6 dels incidents d’execucié (vegeu la ITC 9/2020, de 28 de gener, i la
ITC 16/2020, d’'11 de febrer). Daquesta manera, una sentencia, dictada en una
legislatura i en un context sociopolitic diferents, ha acabat esdevenint una
mena de norma rectora —atemporal— de l'activitat parlamentaria, la qual
cosa suposa, de fet, afegir un parametre de control aprioristic de les actuaci-
ons autonomiques que no esta previst constitucionalment.
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¢) Incident d’execucié o impugnacié de l'article 161.2 CE?

Els incidents d’execucié promoguts pel Govern de I’Estat i resolts pel Tribunal
Constitucional plantegen la qiiestié de si son la via processal correcta per ac-
tuar contra decisions d’'un poder public que, presumptament, vulnerin el que
ha decidit la jurisdiccid constitucional. El dubte es planteja, principalment, en
aquells suposits en que l'actuacié del poder public (Parlament de Catalunya)
no vulnera la part dispositiva d'una senténcia o interlocutoria, sind, presump-
tament, la doctrina d’aquestes. En aquest cas, semblaria que el procedent seria
la formulacié del procés constitucional que correspongui —singularment, la
impugnacié de l'article 161.2 CE—, ja que 'actuacié autondmica no tindria
per finalitat implementar una primera resolucié declarada inconstitucional
i nulla, sind pronunciar-se en un sentit que es considera incompatible amb
la doctrina constitucional.

El Tribunal, pero, no ho entén aixi i accepta la via de I'incident d’'execucid, amb
unes conseqiiencies que no es poden menystenir: la primera, el fet que sigui
innecessari el dictamen del Consell d’Estat, que s’havia convertit en un actor
previsiblement “molest” arran de la seva doctrina segons la qual les resolucions
adoptades pel Parlament de Catalunya de reprovacié de la monarquia no eren
un objecte idoni d’un procés constitucional;'® la segona, una tramitacié més
rapida, i la tercera, la configuracié d’'un marc idoni per impulsar posteriors
accions coercitives contra els poders publics presumptament incomplidors de
la doctrina constitucional, d'una intensitat tan elevada com és la via penal.

d) EslalLlei organica 15/2015, una llei ad casum?
La Llei organica 15/2015, de 16 d’'octubre, de reforma de la Llei organica 2/1979,

de 3 d’octubre, del Tribunal Constitucional, per a I'execucié de les resolucions
del Tribunal Constitucional com a garantia de I'Estat de dret, regula les vies

16. El Consell d’Estat, en el seu Dictamen 892/2018, de 25 d’octubre —en qué no es formu-
lava cap vot particular—, havia rebutjat que poguessin constituir un objecte idoni per a la
impugnaci6 per la via de l'article 161.2 CE els apartats que el Govern pretenia impugnar de la
Resolucié 92/XI1I del Parlament de Catalunya, d’11 d octubre de 2018, sobre la prioritzacié de
l'agenda social i la recuperacié de la convivéncia. En aquesta resolucid, el Parlament rebutjava
i condemnava la posicié del rei, la seva intervencid en el conflicte catala i la seva justificacié
de la violencia per part dels cossos policials 't d’'octubre de 2017 (lletra c), i també reafirmava
el compromis amb els valors republicans i apostava per 'abolicié d’una institucié caduca i
antidemocratica com la monarquia (lletra d).
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a través de les quals el Tribunal Constitucional pot actuar quan constati que
les seves resolucions presumptament s'estan incomplint. Sota una aparenga
formal de llei amb un abast general, el cert és que la seva aplicacid practica
la converteix de facto en una llei ad casum, ates que els unics incidents d'exe-
cucib que s’han estimat han afectat actuacions de les institucions catalanes.
Davant d’aix0, es podria argumentar que els dnics suposits en qué s’han in-
complert les resolucions constitucionals —part dispositiva i doctrina— han
estat actuacions promogudes per les institucions catalanes. No obstant aixo,
el fet que la majoria de processos constitucionals es resolguin a partir de la
confrontacio del cas analitzat amb el contingut de la densa doctrina consti-
tucional —i alguna és especialment reiterada— també obriria la porta, en
aquests casos, a I'adopcid, per part del Tribunal, de mesures de preservacié
de les seves resolucions. No ha estat, pero, aquest el cas.

En qualsevol cas, pren tot el seu sentit I'argumentacidé que va presentar el
Govern espanyol en el procediment seguit davant de la Comissié de Venecia
en relacié amb l'esmentada llei organica, en que sassenyalava que 'objectiu
de la reforma legal era fer front al procés sobiranista de Catalunya.”” Lapli-
caci6 practica de la llei ha confirmat la certesa del plantejament del Govern
espanyol, ja que les mesures d’execuci6 han afectat sempre actuacions de les
institucions catalanes.

e) La dubtosa aplicacid del régim de suspensié de l'article 161.2 CE

Els processos seguits davant del Tribunal posen de manifest que aquest es re-
ferma en la seva acceptacio de I'aplicacié del mecanisme suspensiu de l'article
161.2 CE al procediment d’execucié de les seves resolucions, tot i que aquest
regim de suspensio no esta previst a la Llei organica 15/2015, abans esmentada.
Es tracta de l'aplicacié d’'una mesura que la Constitucié només preveu per al
procés d’impugnacié de disposicions i resolucions autonomiques (art. 161.2
CE) i que la Llei organica del Tribunal Constitucional va estendre, de forma
discutible, als recursos d’inconstitucionalitat i als conflictes de competencia.
La seva aplicacié al procediment d’execucié de les resolucions del Tribunal
Constitucional suposa atribuir, al Govern de I’Estat que promou l'execucid,
una potestat exorbitant que no esta prevista a la Llei organica 15/2015.

17. Vegeu l'apartat 12 del Dictamen de la Comissi6 de Venécia nim. 827/2015, sobre la Llei
organica de 16 d’octubre de 2015 de reforma de la Llei organica 2/1979 del Tribunal Consti-
tucional, adoptat en la seva Sessié Plenaria del 10-11 de marg de 2017.
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Es indubtable que l'aplicacié del régim de suspensié esmentat pot ser ttil en
un procediment d’execucid, perd aixo no empara la seva aplicacié al marge
del que disposi la normativa reguladora d’aquest procediment, si es pren en
consideracié el principi de subjeccié dels poders publics a la Constitucid i a
l'ordenament juridic (art. 9.1 CE) i el mateix principi de seguretat juridica
(art. 9.3 CE).

f) Esinconstitucional que un parlament autondomic es pronuncii sobre
la monarquia?

La resposta a aquesta pregunta no és clara i obliga a efectuar una doble
distincid. En primer lloc, semblaria que, d’acord amb la doctrina consti-
tucional, una manifestacid de critica al rei o a la institucié monarquica
no s’ajusta a la Constitucid, en virtut del regim d’inviolabilitat i d’exemp-
cié de la responsabilitat de que gaudeix el rei (art. 56.3 CE). En canvi, a
sensu contrario, semblaria que si la posicid del parlament autonomic fos
favorable i d’elogi de la monarquia, la resolucié o la mocié parlamen-
taries corresponents no presentarien problemes de constitucionalitat.'
Tanmateix, aquesta distincidé implica que s'estaria predeterminant en un
Unic sentit un eventual pronunciament d’un parlament autonomic sobre
el rei i la monarquia, la qual cosa entraria en contradiccié amb el principi
de pluralisme politic que regeix en 'ordenament espanyol (art. 1.1 CE) i
amb la funcid representativa que correspon als parlaments autonomics
com a expressio de la sobirania popular (art. 152.1 CE i 55.1 de I’Estatut
d’autonomia de Catalunya).

En qualsevol cas, en el rerefons de la problematica plantejada s’hi pot trobar
l'erronia doctrina del Tribunal Constitucional segons la qual les posicions
politiques adoptades en seu parlamentaria poden ser objecte dun procés
constitucional. Aquesta doctrina obre la via a valorar, en seu de la jurisdic-
cid constitucional, plantejaments politics que puguin entrar, suposadament,
en contradiccié amb els postulats constitucionals. Mentre no es canvii la
doctrina esmentada, les resolucions i mocions parlamentaries que continguin
posicions politiques podran ser objecte d'un procés constitucional i, si sescau,
ser declarades inconstitucionals i nul-les.

18. N’és un exemple la Resolucié6 —pacificament vigent— de ’Assemblea d’Extremadura
714/1X, de 26 de juny de 2018, “Apoyo a su Majestad el Rey don Felipe VI y ala Corona”,
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g) La crisi de la divisié de poders

Finalment, com a punt més rellevant, cal apuntar que els incidents d’execu-
cié promoguts pel Govern de I’Estat i la forma en que els resol el Tribunal
Constitucional consoliden la crisi de la divisié de poders que hem apuntat en
analitzar els recursos d’empara.

En primer lloc, perque el Tribunal Constitucional exerceix, de forma recur-
rent, un control ex ante sobre I'activitat d'un parlament escollit democratica-
ment, en comptes de dur a terme un control ex post sobre el resultat final de
l'exercici de les funcions parlamentaries. D’aquesta manera, les interlocutories
dictades pel Tribunal acaben impedint el desenvolupament normal i complet
de les tasques que corresponen a 1’drgan representatiu de la sobirania popular.

En segon lloc, i potser encara més important, el fet que el Tribunal Cons-
titucional posi en coneixement de la Fiscalia els fets objecte dels processos
constitucionals, a fi que el ministeri fiscal procedeixi, si sescau, a exigir res-
ponsabilitat penal a membres de la Mesa del Parlament de Catalunya (presi-
dent, vicepresident primer i secretaris primer i quart), implica valorar des
de la perspectiva del dret penal el contingut de les decisions de la Mesa, que
semparen en la legitimitat democratica que deriva de ser 1'drgan rector d’'un
parlament escollit democraticament. A més, aquella comunicacié suposa im-
pulsar un mecanisme de supervisié penal de les activitats de les comunitats
autonomes —parlaments autonomics, en aquest cas— que no esta previst
constitucionalment.

En tercer lloc, el régim d’inviolabilitat que protegeix els parlamentaris també
resta negativament afectat, en la mesura que esdevé ineficag per protegir les
posicions dels membres de la Mesa, que també sén expressié d’una voluntat
politica, emparada per la legitimat democratica de la institucid parlamentaria
a que pertanyen els diputats.

6. La sentencia sobre el Codi tributari de Catalunya
La STC 65/2020, de 18 de juny, resol el recurs d’inconstitucionalitat del
president del Govern contra l'article 5 de la Llei del Parlament de Catalunya

17/2017, d’1 d’agost, del Codi tributari de Catalunya (CT) i d’aprovacié dels
llibres primer, segon i tercer, relatius a ’Administracié tributaria de la Gene-
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ralitat, en la mesura que aprova els articles 1111, 111-2, 111-3, 111-4, I11-5, I11-6.1,
I11-7, 111-8.1, 3 1 5, 122-1, 122-2, 122-3.1 C), 122-4, 122-5, 122-6, 122-7 i 122-10.6,
tots ells del llibre primer, aixi com els articles 217-3.3 d) i e), 217-5.3 ¢), 221-1.1
i2,221-2.1d)if), 222-, 222-5, 223-1, 223-2 i la disposicié addicional tercera,
apartat primer, tots aquests al seu torn del llibre segon.

Es tracta d’'una senteéncia especialment densa respecte de la qual és oportd
fer els comentaris segiients:

a) Aspectes formals i estil lingiiistic de la senténcia

La sentencia és un bon exponent de l'estil de redaccié que el Tribunal Cons-
titucional ha assumit des de les seves primeres resolucions i que s’ha anat
consolidant i refor¢ant amb el pas del temps. Les seves sentencies solen ser
feixugues, de lectura en alguns casos complicada, perque acostumen a incor-
porar-hi una detallada referencia a la doctrina constitucional previa en que
se situa la controversia competencial. Aquestes referencies estan constituides
normalment per esments parcials de declaracions i raonaments anteriors del
Tribunal Constitucional que senllacen —els uns amb els altres— sense solu-
cid de continuitat, pero de forma abrupta i de vegades poc harmonitzada. Es
tracta de recordatoris de doctrina constitucional que poden unir posicions 1
argumentacions dels anys vuitanta amb algunes de més recents, sense tenir en
compte que les normes del bloc de la constitucionalitat poden haver canviat
—per exemple, els estatuts d’autonomia— i que, a més, aquelles posicions i
argumentacions tenen un sentit determinat en la controversia competencial
en que aquella doctrina va ser establerta, que no pot extrapolar-se amb ca-
racter general.

Potser un estil de redaccié més auster i lapidari, que tampoc no deixés de
banda el caracter argumentatiu que fos necessari, seria més util per als ope-
radors juridics.

b) Visié notablement restrictiva de I'abast de la competéncia
autonomica en materia tributaria per part de la representacio de
I’Estat

El plantejament del recurs d’inconstitucionalitat per part de la representacid

estatal es fonamenta en una interpretacid forca restrictiva de la competencia
autonomica, tal com veurem tot seguit amb dos exemples. En primer lloc, el
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recurs nega la possibilitat que el Parlament de Catalunya pugui establir una
llei general que ordeni el sistema tributari catala en forma de codi. Aquest
sorprenent plantejament, que ignorava l'autonomia financera de la Generali-
tat i les seves competencies tributaries, és rotundament rebutjat pel Tribunal,
que afirma que res no impedeix que el legislador catala dugui a terme un
esfor¢ de sistematitzacid normativa per tal de incloure en un unic text legal
totes les normes amb rang de llei que integren el seu dret tributari.

Aquest reconeixement que la Generalitat de Catalunya pot dur a terme una
codificacié, amb caracter general, del seu dret tributari constitueix un dels
aspectes més rellevants de la senteéncia. Loposicié a I'esmentada tasca co-
dificadora per part de la representacio del president de 1’Estat converteix
un pronunciament del Tribunal Constitucional que no hauria de tenir una
especial rellevancia —per obvi— en notoriament destacat.

En segon lloc, la representacio estatal objectava que el Parlament de Catalunya
pogués establir el principi de simplicitat com un dels principis del sistema
impositiu catala. Evidentment, si s'acceptés que el Parlament de Catalunya
no pot establir aquest principi —de caracter general i sense efecte directe
en les relacions tributaries mentre no s'implementés— ens trobariem davant
d’un indici que apuntaria a un reduit abast de la competéncia autonomica. El
Tribunal rebutja 'objeccié esmentada, pero a partir de 'argument que l'es-
mentat principi també pot entendre’s implicitament contingut en el principi
d’eficacia que l'article 103.1 CE predica de I'actuacié de ’Administraci6 publi-
ca, amb la qual cosa es pot plantejar el dubte de si el Parlament de Catalunya
pot establir principis que no s’insereixin necessiriament en principis fixats
a la Constitucio o a la normativa tributaria.

¢) Les interpretacions de conformitat

El Tribunal desestima diversos retrets d’inconstitucionalitat, pero alguns cops
ho fa fixant interpretacions de conformitat amb els mandats constitucionals.”

19. Se’n poden posar tres exemples: a) la interpretacié que la Junta de Tributs de Catalunya
serd competent per con¢ixer, ex article 221-2.1 f) CT, del recurs extraordinari per a la unifica-
ci6 de criteri que estableix I'article 223-1 CT, tnicament i exclusivament amb relacié als seus
propis tributs; b) la interpretacié que larticle 222-4 CT, que regula el dictamen pericial, és
conforme a la CE, circumscrit el seu ambit d’aplicacié als procediments de revisid dels tributs
propis, i ¢) la interpretacié que el subministrament al contribuent per part de ’Administraci6
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Es tracta de la utilitzacié d'una tecnica discutible, perque, més enlla del con-
tingut de la norma, suposa imaginar o plantejar-se una aplicacid no ajustada
al'ordenament constitucional d’una disposicié constitucionalment legitima,
per fer-la inviable per via interpretativa. De fet, qualsevol desestimacié d’un
recurs d’inconstitucionalitat podria venir acompanyada per declaracions de
conformitat, ja que, com sosté el Tribunal, “no hay ningun legislador, por
sabio que sea, capaz de producir leyes de las que un gobernante no pueda
hacer mal uso” (STC 83/2020, de 15 de juliol).

d) Les declaracions d’inconstitucionalitat fonamentades en I'argument
de la lex repetita

Cada cop sén més nombrosos els suposits en que el Tribunal constata la coin-
cidencia regulatoria entre una normativa autonomica i la normativa estatal
de contrast. En aquest suposit, el Tribunal sosté que caldra declarar la in-
constitucionalitat de la norma autonomica si aquesta es dicta en un ambit en
que no té competencia o si, tenint-la, la reproduccié de la norma estatal és
innecessaria per a la coherencia de la norma autonomica o no s’ajusta fidel-
ment a la disposicio estatal.

La sentencia sobre el Codi tributari de Catalunya duu a terme declaracions
d’inconstitucionalitat d’alguns dels seus preceptes fonamentades en aquesta
doctrina,? que obvia la pressumible problematica de fons que condueix una
comunitat autonoma a reproduir el contingut de normes estatals. La resposta

tributaria de la Generalitat de les dades fiscals propies actualitzades de que disposi, prevista
en l'article 122-2 0) CT, no vulnera els articles 19.1 i 2 de la Llei organica de finangcament de les
comunitats autonomes i 61 de la Llei 22/2009, de 18 de desembre, pel qual es regula el sistema
de finangcament de les comunitats autonomes de régim comu, ja que no es fa un ds indegut
de les dades cedides per I’Estat en virtut del deure de collaboracié interadministrativa, pero
sempre que es tracti de tributs autonomics propis i tributs totalment cedits.

20. Un primer exemple és la declaracié d’inconstitucionalitat i nullitat dels apartats d) i
g) de l'article 122-2 CT, que reprodueixen, de forma innecessaria per a la coheréncia de la
disposicid, l'obligacié de ’Administracié autondomica de complir amb les obligacions de con-
tingut econodmic derivades del tribut, enumerades amb caracter general en 'article 30.1 LGT,
i la regulacié de l'obligacié de reemborsar el cost de les garanties, establerta en l'article 33.1
i 2 LGT. El Tribunal raona que no existeix, en els tres primers llibres del CT, cap regulacié
addicional d’aquestes obligacions administratives, per la qual cosa la seva reiteracié en la
disposicié autonomica no té sentit.

Un segon exemple el constitueix la declaracié d’inconstitucionalitat i nullitat de I'apartat
primer de l'article 122-4 CT —referit a la facultat de qualificacié de ’Administracié tribu-

REAF-JSG 33, juny 2021, p. 215-255 243



Gerard Martin i Alonso

es podria trobar en el detallisme i l'exhaustivitat de les normes estatals, que
deixen poc espai per a la regulacié autonomica, tant en el seu ambit de com-
petencies exclusives com en I’ambit de les competencies de desenvolupament,
i que els obliguen a incorporar regulacions de normes estatals per poder fer
un text normatiu amb vocacid de completesa.

e) Les declaracions d’inconstitucionalitat fonamentades en la
vulneracid de normes del bloc de la constitucionalitat

Cal apuntar, igualment, que el Tribunal també efectua declaracions d’incons-
titucionalitat a partir de la contravencid per preceptes autonomics de normes
integrants del bloc de la constitucionalitat.?

f) La competéncia sobre procediment administratiu comti com a
exemple del constrenyiment de les competéncies autonomiques

Finalment, comentarem un altre aspecte destacat de la senténcia, que reflec-
teix l'espai limitat en qué es mou I’Ambit competencial de les comunitats au-
tonomes. Aix0 es posa de manifest en la fonamentacio juridica de la sentencia,
que analitza la distribucié de competencies en materia de procediment admi-
nistratiu en I’ambit tributari, refermant-se en el canvi de la doctrina consti-
tucional produit I'any 2013 i restrictiu per a les competeéncies autonomiques.

Recordem que, respecte dels procediments administratius, correspon a I'Es-
tat la competencia sobre procediment administratiu comu (art. 149.1.18 CE).
Tradicionalment, el Tribunal Constitucional havia interpretat que aques-
ta competencia permetia a 'Estat regular 'ifer procedimental que havia de

taria autonomica—, pel fet de reiterar parcialment el concepte de qualificacié que estableix
l'article 13 LGT, envaint I’ambit de competencia exclusiva de I’Estat de I'article 149.1.8 CE.

21. Per exemple, el Tribunal declara la inconstitucionalitat i nullitat dels apartats segon a
cinqueé de l'article 111-4 CT, per entendre que interpreten I'abast de la reserva de llei en ma-
téria tributaria i, per tant, de l'article 31.3 CE, la qual cosa entra en contradiccié amb la regla
segons la qual al legislador no li correspon ni interpretar la Constitucié ni definir les cate-
gories i principis constitucionals. Un segon exemple n’és la declaracié d’inconstitucionalitat
i nullitat dels incisos «de prescripcid» i «les causes d’interrupcié del comput de terminis de
prescripcié” de la lletra b) de 'apartat primer de l'article 111-6 CT, en la mesura que, segons
la sentencia, suposen l'arrogacié il-legitima de la competéncia per regular una institucié de
dret tributari substantiu pertanyent a 'anomenat “marc general de tot el sistema tributari”,
que correspon en exclusiva a I’Estat en virtut de l'article 149.1.14 CE.
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seguir-se per a la realitzacié de l'activitat juridica de ’Administracié (STC
227/1988, de 29 de novembre), mentre que la regulacié dels procediments
sectorials corresponia, ratione materiae, a ’Administracié que tingués atri-
buida la competéncia sobre la materia de que es tractés. La STC 130/2013, de
4 de juny, es va apartar d’aquesta doctrina i va “eixamplar” I'abast del titol
competencial estatal de I'article 149.1.18 CE, sostenint que I’Estat també podia
fixar normes de procediment administratiu comu en ambits sectorials de
competencia autonomica. Aquesta doctrina constitucional comportava que
I’Estat podia regular el procediment administratiu comu per partida doble,
amb caracter general —actualment, mitjancant la Llei 39/2015, d’t d octubre,
del procediment administratiu comu de les administracions publiques— i
amb caracter sectorial, a través de normativa especifica. D'aquesta manera, la
competencia autonomica per regular el procediment administratiu aplicable
als seus ambits materials de competencia quedava notablement disminuida
i limitada a aspectes poc rellevants, fins i tot anecdotics, dels tramits proce-
dimentals.

La STC 65/2020 confirma aquest plantejament. El Tribunal admet que la
competencia exclusiva de la Generalitat de Catalunya per crear i exigir els
seus propis tributs comporta la regulacié dels seus procediments adminis-
tratius en materia tributaria. Aixo no obstant, també declara que I'exercici
de la competencia autondomica ha d””acatar” els principis i normes juridics
generals del procediment del sistema tributari espanyol continguts en la Llei
general tributaria, tot 1 que aquests principis i normes estiguin vinculats a
l'aplicacié i revisié dels tributs estatals. Aixo suposa que la regulacié del pro-
cediment administratiu ratione materiae que efectua I’Estat en relacié amb
els seus tributs és també aplicable als tributs autonomics en aquells aspectes
que defineixin l'estructura general de I'izer procedimental i la forma d’ela-
boracid, els requisits de validesa i eficacia, les maneres de revisid i els mitjans
d’execucié dels actes administratius.??

La consequiencia d’aquesta competencia estatal sobre procediment adminis-
tratiu comu exercida de manera duplicada, amb caracter general i amb ca-

22. El Tribunal afirma que, a 'empara de les competéncies en mateéria d hisenda general
que li atribueix l'article 149.1.14 CE, 'Estat pot establir tramits procedimentals especifics,
per tal de garantir el compliment igualitari del deure constitucional de contribuir (art. 31.1
CE) i l'establiment d’'una llera a través de la qual 'Estat pugui exercir les seves potestats de
coordinacié de les hisendes autonomiques (art. 156.1 CE).
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racter sectorial, comporta, de forma inevitable, com s’ha dit, una reduccié de
l'espai disponible per a les comunitats autonomes per regular el procediment
administratiu en els seus ambits materials de competencia. En definitiva, es
posen les condicions perque el titol competencial estatal acabi ocupant la
major part de l'espai disponible per a les normes procedimentals.

7. La complexitat del sistema de distribucié competencial

Després de més de quaranta anys de funcionament de I’Estat de les auto-
nomies, les senténcies del Tribunal Constitucional continuen reflectint la
complexitat del sistema de distribucié competencial, impulsada per dos fac-
tors: d’'una banda, la impossibilitat que el legislador organic estatutari pugui
definir el contingut material i funcional de les competencies assumides per
les comunitats autonomes (STC 31/2010, de 28 de juny); de I'altra, el fet que les
competencies exclusives de les comunitats autdbnomes no suposin l'atribucié
completa de funcions normatives i executives que hauria d’implicar el referit
adjectiu, sind que sempre sigui possible la intervencié normativa i executiva
estatal (STC 106/2014, de 24 de juny).

Els dos factors esmentats han propiciat una gran llibertat per a les institu-
cions estatals (legislador i poder executiu) per interpretar I'abast dels seus
titols competencials, de manera que han pogut penetrar, amb comoditat 1
amb un notable abast, en qualsevol ambit competencial, incloent-hi els de
competencia exclusiva autonomica.

Des de la perspectiva del control de constitucionalitat, el Tribunal Constitu-
cional es troba sovint amb actuacions estatals que estan mancades d’un titol
competencial explicit i especific que les empari. Davant d’aixo, el Tribunal,
a partir del principi que I’Estat pot actuar en qualsevol ambit material —
incloent-hi els de competencia exclusiva autonomica—, justifica les actua-
cions normatives i executives estatals fent esment d'una diversitat de titols
competencials de l'article 149.1 CE que, sumats —com si fossin peces d’'una
realitat poliedrica—, emparen l'actuacio estatal. I aquesta mateixa técnica
també s’aplica, alguns cops, respecte de determinades actuacions autonomi-
ques que tampoc no tenen una empara competencial explicita. El resultat de
tot plegat és que, d’'una banda, en comptes d’aclarir-se el sistema de distri-
bucié competencial, acaba esdevenint més complex, mentre que, de 'altra,
el Tribunal Constitucional veu extraordinariament refor¢ada la seva funcié
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d’ultim i maxim interpret de la Constitucid, que, fins i tot més enlla de la
tasca interpretativa que li és propia, li permet establir punts de complecié de
continguts constitucionals.

En el periode analitzat hi trobem un exemple que reflecteix la complexitat
del sistema de distribucié competencial. Es tracta de la STC 81/2020, de 15 de
juliol, que resol el recurs d’inconstitucionalitat promogut per més de cinquanta
senadors del Grup Parlamentari Popular al Senat contra diversos preceptes de
la Llei 6/2018, de 26 de novembre, de proteccid dels animals a la Comunitat
Autonoma de La Rioja. En aquesta sentencia, el Tribunal, en delimitar els titols
competencials aplicables a la materia regulada per la llei, parteix de la premissa
que la materia de proteccid dels animals —no recollida a la Constitucid ni a
I’Estatut d’autonomia de La Rioja— és un ambit de concurreéncia competencial
de titols habilitants diferents. Pel que fa a I’Estat, la seva intervencid pot venir
emparada per diversos titols competencials, com ara els previstos als articles
1549.1.13 (bases i coordinaci de la planificacié general de l'activitat economica),
1249.1.16 (bases i coordinacié general de la sanitat) i 149.1.23 (legislacié basica
sobre proteccié del medi ambient) de la Constituci.

En el cas de la comunitat autbnoma, la senténcia cita fins a vuit titols compe-
tencials de ’Estatut d’autonomia de La Rioja: els articles 8.1.4 (ordenacié de
la planificacié economica), 8.1.6 (comerg interior), 8.1.19 (agricultura i rama-
deria), 8.1.21 (pesca fluvial i lacustre, aqiiicultura i caca), 8.1.29 (espectacles),
9.1 (proteccié mediambiental i dels ecosistemes), 9.3 (defensa de consumidors
iusuaris) i 9.5 (sanitat i higiene). Logicament, la citaci6 d’aquest reguitzell de
preceptes té dues conseqtiencies rellevants: la primera, si la comunitat autono-
ma pot actuar emparada en aquelles competencies, ’Estat també podra fer-ho
emparat en les competeéncies “equivalents” o “concordants” que li reconeix el
text constitucional; la segona, si les funcions i potestats autonomiques poden
també emparar-se en la conjuncié de diversos titols competencials, semblen
irrellevants les reformes estatutaries que es puguin impulsar per assumir
noves competencies, ja que sempre podria ser possible interpretar les compe-
tencies ja atribuides de manera que incloguin ambits materials diversos que
no deriven explicitament del seu enunciat. De fet, no sembla que, per exemple,
la competencia sobre proteccié dels animals assumida per la Comunitat Au-
tonoma de Canaries en la reforma del seu Estatut d’autonomia de 'any 2018
(art. 130.1.¢) tingui un abast superior al de la competencia de la Comunitat
Autonoma de La Rioja, que no la té recollida en el seu text estatutari, el qual
no ha estat objecte de reforma.
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La pluralitat de titols competencials, estatals i autonomics, que, com hem
vist, poden operar sobre una determinada materia converteix aquesta en
una realitat composta, en un sumatori d’aspectes materials diversos, que,
essencialment, faciliten I'accié normativa i executiva estatal, ja que mentre
que els titols autonomics en cap cas poden excloure la intervencid estatal, sind
que poden justificar-la, les competencies estatals poden excloure o, si més no,
condicionar l'eventual actuacié autonomica. En definitiva, es configura un
entramat competencial complex en que els actors territorials es mouen en uns
parametres d’ambigtiitat i malleabilitat competencial que no afavoreixen,
precisament, l'efectivitat del principi de certesa i seguretat juridica en I’ambit
del repartiment de competencies.

8. Una problematica competencial que seternitza

La doctrina del Tribunal Constitucional relativa a la distribucié de compe-
téncies sobre 'activitat de foment va ser fixada en la llunyana STC 13/1992,
de 16 de febrer. El punt nuclear d’aquesta doctrina es fonamenta en el prin-
cipi que l'accié de foment esta vinculada al titol competencial aplicable a
la materia sobre la qual s'exerceix. Aix0 suposa que, com a regla general i
amb puntuals excepcions, les comunitats autonomes, en les materies en que
tenen competencies exclusives, compartides o executives, podran exercir
l'activitat de foment mitjang¢ant les potestats normatives i/o executives que
els corresponguin.

Malgrat que la doctrina constitucional és forca clara, els conflictes compe-
tencials plantejats per les comunitats autonomes respecte de l'activitat de
foment exercida per I’Estat, en ambits materials de competéncia autonomica,
han estat nombrosissims. La majoria de sentencies dictades pel Tribunal han
donat la raé als plantejaments autonomics o, dit d’'una altra manera, han
considerat que les actuacions subvencionals de I’Estat no respectaven l'ordre
de distribucié de competencies ni sadequaven a la doctrina constitucional.
El Tribunal, fins i tot, s’ha vist obligat a recordar, en els conflictes relatius
a l'activitat de foment, la necessitat que, per a la plena realitzaci6 de 'ordre
de competencies, seviti la persisténcia de situacions anomales en les quals
I’Estat continui exercitant competencies que no li corresponen. Ho va dir,
per exemple, els anys 2013 (STC 26/2013, de 31 de gener), 2014 (STC 78/2012,
de 28 de maig), 2015 (25/2015, de 19 de febrer), 2016 (95/2016, de 12 de maig),
2017 (STC 9/2017, de 19 de gener) i 2018 (STC 14/2018, de 20 de febrer).
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Tot i aix0, 1 malgrat la clara doctrina constitucional i les admonicions del
Tribunal, continuen existint suposits en que 1’Estat exerceix l'activitat de
foment vulnerant les competéncies autonomiques. N’és un exemple la STC
134/2020, de 23 de setembre, que resol el recurs d’inconstitucionalitat inter-
posat pel Govern Basc contra la regulacié del bo social termic, establerta en
els articles 9, 10 i 11, disposicid addicional novena, disposicid final tercera i
annex I del Reial decret llei 15/2018, de 5 d’octubre, de mesures urgents per
a la transicio energetica i la proteccié dels consumidors.

La sentencia raona que el bo social térmic constitueix un ajut que s’insereix en
la materia d’assisteéncia social, en la qual la comunitat autdonoma té atribuida
la competencia exclusiva, per la qual cosa correspon a I'’Estat la regulacio dels
aspectes centrals del regim subvencional, mentre que correspon a la compe-
tencia autonomica allo que fa referéncia a la seva gestid, aixi com la regulacié
del procediment corresponent a tots aquests aspectes.

El Tribunal constata que diversos aspectes del regim subvencional regulat en
el Reial decret llei vulneren la competencia autonomica i que, per tant, sén
inconstitucionals i nuls.?* Novament, doncs, I’Estat continua exercint o atri-
buint-se, de forma indeguda, funcions de foment que s’insereixen en ambits
materials de competeéncia autonomica.

La lectura diaria del BOE reflecteix el constant exercici de la potestat subven-
cional per part de I'Estat en ambits materials en que no li corresponen totes
les funcions normatives i executives, sind que sén de competencia exclusiva,
compartida o executiva de les comunitats autonomes. Aquest notable exer-
cici estatal de l'activitat de foment no permet presumir que les controveérsies
competencials sobre aquesta activitat hagin de desapareixer, siné que molt
probablement continuaran existint fins que l'estructura administrativa de
I’Administracié de I'Estat assumeixi plenament el que significa I'existéncia
d’un Estat descentralitzat politicament.

23. Ladeclaracié d’inconstitucionalitat afecta els aspectes segiients: la previsié que I'ajuda ha
d’abonar-se mitjan¢ant la concessié d'un pagament Unic anual, la determinacid concreta dels
beneficiaris i dels imports que corresponen a cadascun d’ells, l'obligacié que les comunitats
autonomes facin efectiu el pagament de I'ajuda en el primer trimestre de 'any, les obligacions
d’informacié dels comercialitzadors de referéncia i la previsié que ’Administracié de I’Estat
pagui els ajuts durant l'any 2019.
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9. Altres processos constitucionals

Es poden destacar vuit processos constitucionals més, que se situen en els
ambits de la imposicidé autonomica, la proteccié del medi ambient, el regim
local, l'assistencia social a les victimes de la violencia de motivacié politica,
l'accié exterior i la defensa de la competencia.

1) Imposicié autondmica

La STC 84/2020, de 15 de juliol, declara la inconstitucionalitat i nul-litat del
gravamen sobre l'afeccié mediambiental causada per les centrals nuclears,
regulat per l'article 51.1 ¢) del text refés en materia de tributs propis i cedits
de Castella i Lleo, aprovat pel Decret legislatiu 1/2013, de 12 de setembre, en
la redaccié que en fa l'article unic, apartat quart, de la Llei de les Corts de
Castella i Lle6 6/2018, de 13 de novembre. El Tribunal constata 'equivaléncia
entre l'esmentat gravamen i I'impost estatal sobre la produccié de combus-
tible nuclear gastat i residus radioactius resultants de la generaci6 d’energia
nucleoelectrica, per la qual cosa conclou que el precepte impugnat vulnera
els articles 133.2 i 157.3 CE i l'article 6.2 de la Llei organica de finangament de
les comunitats autonomes.

2) Proteccié del medi ambient
Cal fer esment de dues sentencies.

En primer lloc, 1a STC 81/2020, de 15 de juliol, que, com s’ha indicat anterior-
ment, resol el recurs d’inconstitucionalitat promogut per més de cinquanta
senadors del Grup Parlamentari Popular al Senat contra diversos articles de
la Llei 6/2018, de 26 de novembre, de proteccié dels animals a la Comunitat
Autonoma de La Rioja. El Tribunal rebutja la majoria de retrets d’inconsti-
tucionalitat formulats en el recurs, adduint sovint que els dubtes d’insercié
constitucional que podria plantejar la llei han estat esvaits per les modifi-
cacions introduides per la Llei 2/2020, de 30 de gener, que va modificar la
Llei 6/2018. No obstant aix0, la senténcia declara la inconstitucionalitat i
nul-litat de les prohibicions de donacid, venda i cessié d’animals, aixi com de
filmacié d’aquests, que estableixen els apartats 8, 10, 11, 12 i 14 de l'article 7.
El Tribunal raona que els esmentats preceptes incideixen directament en la
regulaci6 de l'estructura de determinats contractes, en prohibir que siguin
objecte d’aquests contractes els animals (apartats 8, 10, 12 i 14 de l'art. 7) o
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regular la capacitat de les persones menors d’edat o amb capacitat limitada
per ser donataries o adquirents en qualsevol contracte que tingui per objecte
un animal (apartat 11 de l'art. 7). A partir d’aquest raonament, la senténcia
conclou que aquesta regulaci6, emanada d’'una comunitat autonoma que no té
dret civil propi, envaeix la competencia estatal en materia de legislacio civil
(art. 149.1.8 CE) i afecta les bases de les obligacions contractuals, la regulacié
de les quals esta reservada al legislador.

En segon lloc, la STC 100/2020, de 22 de juliol, desestima el recurs d’incons-
titucionalitat del president del Govern interposat contra l'article 23, apartats
r.ai2, delaLlei foral 14/2018, de 18 de juny, de residus i la seva fiscalitat, que
establia limitacions a la utilitzacié de bosses de plastic. En analitzar la nor-
ma basica de contrast (Reial decret 293/2018, de 18 de maig, sobre reducci6
del consum de bosses de plastic i pel qual es crea el Registre de Productors),
el Tribunal entén que les mesures sobre la restriccié de 1'as de les bosses de
plastic que estableixen els seus articles 2 i 4 no tenen una incidencia directa ni
significativa sobre l'activitat economica general ni tampoc tenen per objecte
establir una regulacié uniforme que garanteixi el mercat tnic. Per aixo, no
considera que aquesta regulaci6 hagi estat dictada a 'empara de la competen-
cia sobre la planificacié general de I'activitat econdomica que l’article 149.1.13
CE atribueix a ’Estat. El Tribunal raona que, com que les mesures esmen-
tades tenen com a finalitat primordial la proteccié del medi ambient, s’han
d’enquadrar en aquesta materia, en quée operen les competencies de 1’Estat
(art. 129.1.23 CE) i de Navarra (art. 57 ¢) de la Llei organica de reintegracié
i millorament del régim foral de Navarra). D’acord amb aixo, la senténcia
conclou que l'article impugnat no és contrari a la normativa basica ambiental,
ja que estableix un nivell més alt de proteccié del medi ambient, per la qual
cosa no vulnera l'ordre constitucional de competencies.

3) Reégim local

La STC 82/2020, de 15 de juliol, resol el recurs d’inconstitucionalitat de més de
cinquanta diputats del Grup Parlamentari Popular al Congrés dels Diputats
contra diversos preceptes de la Llei 3/2019, de 18 de febrer, de serveis socials
inclusius de la Comunitat Valenciana. Aquesta llei, que configura el marc
juridic d’actuacié dels poders publics valencians en I’ambit dels serveis soci-
als, estableix que les diputacions provincials, en el marc de la planificacié de
la Generalitat, prestaran l'assisténcia técnica i econodmica i la supervisié que
garanteixin als ajuntaments, especialment als de menor poblacid, capacitat
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econodmica i/o de gestid, I'exercici de les seves competéncies en mateéria de
serveis socials.

En el recurs interposat es considerava que la llei autonomica vulnerava la ga-
rantia constitucional de I'autonomia provincial reconeguda en els articles 137
i 141 CE i la configuracié legal d’aquesta autonomia que havia dut a terme el
legislador basic. Es tracta, en el fons, de plantejar 'encaix del model espanyol
de descentralitzacié territorial del poder politic amb una estructura de poder
local —la provincia i els seus organs de govern— prevista a la Constitucid,
pero d'origen preconstitucional. En altres paraules: fins a quin punt una co-
munitat autbnoma pot incidir en l'exercici de I'activitat de les diputacions
provincials i condicionar-lo.

El Tribunal rebutja la majoria de retrets d’inconstitucionalitat formulats i
considera ajustades a la Constitucié la major part de previsions de la llei que
afectaven les diputacions provincials, amb una doble excepcié. La senténcia
considera que l'establiment directe dels percentatges minims de participacid
de les diputacions provincials en el finangament tant del personal dels muni-
cipis de les seves respectives provincies (apartat 4.b de la disposicié transitoria
quarta) com del cost total de les prestacions dels mateixos municipis (apartat
2.b de la disposicié transitoria cinquena), no sadequa a les exigencies recollides
en la normativa basica per desenvolupar la funcié de coordinaci6 autonomica,
i que tenen com a finalitat garantir I'autonomia local. El Tribunal argumenta
que els referits percentatges minims de participacié s’han d’establir a través
de plans sectorials en que es garanteixi la participacio dels ens locals afectats.

%) Assisténcia social a les victimes de la violéncia de motivacié politica

Les SSTC 83/2020, de 15 de juliol, i 131/2020, de 22 de setembre, resolen,
respectivament, els recursos d’inconstitucionalitat interposats per més de
cinquanta diputats del Grup Parlamentari de Ciutadans al Congrés i per
més de cinquanta senadors del Grup Parlamentari Popular al Senat, contra
diversos preceptes de la Llei del Pais Basc 5/2019, de 4 d’abril, de modificacié
de la Llei 12/2016, de 28 de juliol, de reconeixement i reparacié de victimes
de vulneracions de drets humans en el context de la violéncia de motivacid
politica a la Comunitat Autonoma del Pais Basc entre 1978 i 1999.

Cal fer notar que la Llei 12/2016 havia estat objecte d’un recurs d’inconstitu-
cionalitat interposat pel president del Govern, si bé, posteriorment, aquest

252 REAF-JSG 33, juny 2021, p. 215-255



Tribunal Constitucional i tensions territorials: la doctrina constitucional durant I'any 2020

va desistir-ne (ITC 71/2019, de 2 de juliol), arran de I'acord assolit a la Comis-
sié Bilateral de Cooperacié Administraci6 de I’Estat - Administracié de la
Comunitat Autonoma del Pais Basc, en virtut del qual aquesta comunitat es
comprometia a modificar la Llei 12/2016. Laprovacié de la Llei 5/2019 responia
a aquest compromis. Tot i aixo, els diputats i senadors recurrents entenien
que la nova llei no esmenava les vulneracions constitucionals en que incorria
la Llei 12/2016 i van plantejar els recursos d’inconstitucionalitat.

La STC 83/2020, que dona resposta al recurs dels diputats del Grup Parla-
mentari de Ciutadans, fixa la doctrina del Tribunal que és posteriorment
confirmada per la STC 131/2020. En el recurs resolt per la primera senténcia
sargumentava que la comissi6 de valoracié prevista a la disposicié impugnada
desenvoluparia una funcié materialment jurisdiccional i, d’aquesta manera,
usurparia les atribucions dels organs judicials, alhora que vulneraria drets
fonamentals de terceres persones a que es pogués fer responsables de lesions
dels drets humans que es constituien com a condicié per al reconeixement
de la condicié de victima.?*

El Tribunal declara que la tasca de la comissid prevista a la llei no suposa
investigar i fixar conductes constitutives de delicte, sind que la seva finalitat
és més limitada: adregada a la comprovacio de la relacié de causalitat entre
fet i danys, i, per tant, vinculada a la finalitat de compensacio a les victimes.
A més, per al Tribunal, les previsions de la llei no vulneren, en cap cas, drets
fonamentals de tercers. D’acord amb aixo, la senténcia desestima el recurs, si
bé inclou en la seva part dispositiva dues remissions a la fonamentacié juridica
de la mateixa sentencia que contenen interpretacions de conformitat de tres
preceptes impugnats.

La STC 131/2020 confirma aquesta doctrina, reiterant que tant la Llei 5/2019
com la Llei 12/2016 s’insereixen, des de la perspectiva competencial, en la

24%. S’infringiria amb aix0, segons els recurrents, la doctrina de la STC 85/2018, de 19 de
juliol, que va resoldre el recurs d’inconstitucionalitat interposat pel president del Govern
contra la Llei foral 16/2015, de 10 d’abril, de reconeixement i reparacié de les victimes per
actes de motivacié politica provocats per grups d’extrema dreta o funcionaris publics. La
STC 85/2018 va concloure que la regulacié de la llei destinada al reconeixement, proteccié i
rescabalament de les victimes s'implementava mitjancant una comissié a la qual s'encoma-
nava la investigacid i fixacid de fets constitutius de delicte, al marge dels jutges i tribunals,
i amb potestat per desconeixer el que havia resolt la jurisdiccid penal, per la qual cosa era
contraria a la Constitucio.
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materia relativa a I'assisténcia social, de competéncia autonomica, ja que ins-
titueixen un sistema assistencial fixat en favor de determinades persones que
no buscaria la depuracié d’eventuals responsabilitats penals —per la qual cosa
no vulneren els articles 149.1.5 1 149.1.6 CE— o administratives —per la qual
cosa tampoc vulneren l'article 149.1.18 CE.

5) Accid exterior

La STC 135/2020, de 23 de setembre, resol el conflicte positiu de competéncia
promogut pel Govern de la Naci6 contra I’Acord del Govern de la Genera-
litat de Catalunya 90/2019, de 25 de juny, pel qual saprova el Pla estrategic
d’accié exterior 1 de relacions amb la UE 2019-2022 i s’acorda la seva tramesa
al Parlament de Catalunya.

Cal apuntar que aquesta sentencia es pot considerar com a continuadora de
la doctrina de les SSTC 85/2016, de 28 d’abril, i 228/2016, de 22 de desembre,
caracteritzada per una visié limitativa de I'abast de 'activitat exterior de les
comunitats autonomes (STC 85/2016) i de la Generalitat de Catalunya, en
particular (STC 228/2016).

La STC 135/2020 declara la inconstitucionalitat de diversos continguts del
pla, per ser contraris a la competencia estatal sobre relacions internacionals
de l'article 149.1.3 CE o a altres titols competencials, i també efectua interpre-
tacions de conformitat d’altres continguts. Les inconstitucionalitats afecten
les previsions relatives a diversos aspectes, com ara: a) la consolidacié de
relacions amb el cos consular, b) el Consell de Diplomacia Publica de Catalu-
nya, c) l'elaboraci6 d’un pla per a ’Ameérica Llatina i el Carib, d) 'impuls del
Programa Catala de Proteccié de Defensors i Defensores dels Drets Humans
i e) la signatura de convenis que permetin transformar les causes estructurals
que provoquen els desplacaments for¢osos.

Pel que fa a la vulneracié de les competencies sectorials de I’Estat, la senténcia
considera inconstitucional 'allusi6 al corredor mediterrani i als serveis regio-
nals ferroviaris d’altes prestacions per a viatgers entre Catalunya i Occitania, i
la xarxa transeuropea de transport. El Tribunal raona que, en superar I’ambit
autonoOmic, es tracta d’'infraestructures que s’insereixen en les competéncies
estatals en relacié amb el transport (art. 149.1.21 CE) i amb les obres publiques
d’interes general (art. 149.1.24 CE).
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Les interpretacions de conformitat també sén nombroses i, fonamentalment,
es vinculen al criteri que les activitats autonomiques no poden donar una
aparenca de subjectivitat internacional ni tampoc no poden superar els limits
aplicables a les actuacions amb projeccié exterior de les comunitats autono-
mes. En tal sentit sén objecte d’interpretaci6 de conformitat, entre d’altres,
les referencies a situar Catalunya com a actor reconegut al mén i a promoure
els intercanvis directes del Govern de Catalunya amb altres governs.

6) Defensa de la competéncia

En darrer lloc, cal apuntar que la STC 152/2020, de 22 d’octubre, desestima
el conflicte positiu de competencia promogut per la Generalitat de Catalu-
nya contra l'escrit de 3 de mar¢ de 2020 de la directora de Competencia de
la Comissio Nacional dels Mercats i la Competencia, pel qual es requereix a
I’Autoritat Catalana de la Competéncia la remissi6 de I'expedient “Campa-
nya de Consum Estrategic”, promoguda per I’Assemblea Nacional Catalana
(ANC), perque el procediment per possible infracci6 de la Llei 15/2007, de 3 de
juliol, de defensa de la competéncia sigui instruit i resolt per I’organ estatal.

El Tribunal raona que l'esmentada campanya —que pretenia canalitzar les
opcions dels consumidors catalans en favor d’empreses ubicades a Catalu-
nya i que es trobessin alineades amb els postulats politics de 'ANC— podia
afectar I’ambit supraautonomic o el conjunt del mercat nacional, per la qual
cosa la competencia per determinar si infringia la normativa reguladora de
la defensa de la competencia corresponia a l'esmentat organ estatal. Tres sén
els arguments que apunta la senténcia per justificar la competeéncia d’aquest
organ: a) la pretensié de crear mercats separats —un mercat catala propi i
desvinculat de l'espanyol— podia alterar la lliure competéncia en un ambit
supraautonomic o en el conjunt del mercat nacional; b) els efectes de la cam-
panya no sesgotaven al territori catald, ja que els principals perjudicats, en
cas d’aconseguir els seus objectius, serien operadors d’ambit nacional o, fins
i tot, multinacional, i ¢) finalment, des de la perspectiva dels serveis afectats,
la campanya podia afectar la competencia més enlla de ’ambit autonomic, ja
que sadrecava als sectors estrategics de 'economia, en que les empreses que
operaven eren, majoritariament, d’ambit nacional o, fins i tot, multinacional.
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