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1. Comentaris generals

1.1. Les controversies competencials continuen a la baixa
enfront dels processos d’'empara

Lanalisi de les sentencies dictades pel Tribunal Constitucional al llarg de
I'any 2021 confirma la tendéncia de periodes anteriors, ja que la resolucié de
controversies competencials, que anys enrere havien ocupat una gran part
de la feina desenvolupada pel Tribunal, continua a la baixa enfront dels pro-
cessos d’empara. Aixi ho posa de manifest el fet que, de les 192 sentencies
(STC) dictades, només 21 resolen processos en que es plantegen qiiestions
relacionades directament amb el sistema de distribucié de competencies (14
recursos d’inconstitucionalitat, 3 qiiestions d’inconstitucionalitat i 4 con-
flictes de competencia).

El nombre reduit de processos resolts en el periode analitzat en que es plan-
tegen controversies competencials pot explicar-se per quatre factors.

Primer, el recurs a la técnica de negociacid entre governs de l'art. 33.2 de
la Llei organica del Tribunal Constitucional, respecte de les lleis estatals 1
autonomiques, ha contribuit a la disminucié de la presentacié de recursos
d’inconstitucionalitat davant de la jurisdiccid constitucional; aquesta nego-
ciacid permet atorgar un paper rellevant als actors territorials que guanyen

REAF-JSG 35, juny 2022, p. 451-506 DOI: 10.2436/20.8080.01.92 451



Gerard Martin i Alonso

protagonisme enfront d’'una eventual intervencié diriment del Tribunal
Constitucional.

Segon, el recurs a la jurisdiccid contenciosa administrativa, per impugnar
normes reglamentaries estatals o autonomiques, ha actuat en detriment d'una
possible formalitzacié d'un conflicte de competencia davant de la jurisdiccio
constitucional.!

Tercer, la densa doctrina constitucional sobre el sistema de distribucid de
competencies contribueix —teoricament— a l'existencia d'unes regles més
clares per als actors territorials a ’hora d’exercir les seves competencies, i,
d’aquesta manera, semblaria logica la minva de les controversies competen-
cials. Tanmateix, tampoc no es pot obviar que la inexistencia d'uns limits
clars per a les institucions estatals quan exerceixen les seves competencies,
especialment les de naturalesa basica, i el fet que els titols competencials ex-
clusius de les comunitats autonomes no excloguin la intervencié normativa
—1, fins 1 tot, executiva— de les institucions estatals, continua deixant la
porta oberta a la generacid de conflictivitat competencial.

Quart, davant la constatacié que, malgrat la doctrina del Tribunal Cons-
titucional, les politiques normatives estatals continuen estant regides, de

1. Lavia contenciosa administrativa és utilitzada tant per ’Administraci6 de I’Estat com per
les administracions autonomiques. Pel que fa a ’Administracié de I’Estat, es pot fer esment de
la recent Sentencia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia
de Catalunya, de 21 de gener de 2022, que resol el recurs interposat pel Ministeri d' Hisenda
contra el Decret 41/2019, de 19 de febrer, de creacid i funcionament dels mitjans electronics,
informatics i telematics per a la celebracid de subhastes publiques electroniques per part de
I’Agencia Tributaria de Catalunya. El debat processal suscitat davant el Tribunal Superior
de Justicia de Catalunya es planteja en termes estrictament competencials, i la Sentencia de-
clara la nullitat de ple dret del Decret esmentat, per vulneracié de les competencies estatals
exclusives sobre la hisenda general (art. 149.1.14 de la Constitucid) i sobre la regulacié de les
condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els espanyols en I'exercici dels drets
i en el compliment dels deures constitucionals (art. 149.1.1 de la Constitucid). Pel que fa a les
administracions autonomiques, es pot fer referéncia a la sentencia de la Sala Contenciosa
Administrativa, Seccid cinquena, del Tribunal Suprem, de 9 de mar¢ de 2022, que resol el
recurs contencios administratiu interposat pel Govern de Catalunya contra el Pla Estatal
General d’Emergencies de Proteccié Civil, aprovat per acord del Consell de Ministres de
15 de desembre de 2020. El recurs considerava, entre d’altres qiiestions, que determinades
disposicions del Pla excedien de les competeéncies de I’Estat en materia de proteccié civil i
envaien les competencies de la Generalitat de Catalunya en aquesta materia. El recurs ha estat
desestimat.
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forma aparentment inevitable, per unes notes caracteristiques que semblen
impossibles de canviar (per exemple, 'exhaustivitat de determinada nor-
mativa basica i el freqilient exercici centralitzat de la potestat de foment en
ambits materials de competéncia autonomica), les institucions autonomi-
ques poden haver buscat vies alternatives a la jurisdiccional per redrecar
aquesta situacid, com ara la negociacio politica previa a I'adopcio de les
decisions estatals.

En tot cas, en un Estat en que es continua produint una omnipresencia de
la intervencié de jutges i tribunals respecte d’assumptes en el rerefons dels
quals s’hi poden trobar qiiestions de naturalesa politica o que responen a
criteris tecnics o d’'oportunitat, semblaria que cal valorar positivament que
la intervencid del Tribunal Constitucional en processos competencials vagi
a la baixa.

Cal apuntar també que el present comentari inclou processos constitucionals
que, si bé no resolen qiiestions relacionades directament amb l'exercici com-
petencial, tenen per objecte assumptes que apareixen vinculats al regim de
descentralitzacié politica de 'Estat espanyol. En tal sentit, s’hi fara referencia
tant a les sentencies dictades pel Tribunal Constitucional relacionades amb el
referéndum d’autodeterminacié de Catalunya de 1't1 d’'octubre de 2017 com a
les que tenen per objecte actuacions relacionades amb el procés participatiu
celebrat a Catalunya els dies 9 a 25 de novembre de 2014, ja que, malgrat que
resolen recursos d’empara, els fets nuclears dels diferents processos estan
relacionats, directament o indirectament, amb actuacions impulsades per les
institucions catalanes en l'exercici de les funcions d’autogovern que tenien
atribuides.

1.2. Les controversies competencials es resolen en un termini
raonable

Si anys enrere la doctrina havia criticat —amb radé— la tardanca de la ju-
risdiccid constitucional a donar resposta a les controversies competencials
en la resolucid de les quals el Tribunal hi podia esmercar més de 10 anys,
I'any 2021 confirma que el Tribunal esta aconseguint resoldre els processos
competencials en un termini raonable, ja que la majoria de normes objecte
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de recurs daten dels anys 2019 1 2020,% si bé els terminis encara es podrien
agilitar més en algun cas.?

Cal considerar positiu que la resolucié de les controversies competencials
s’hagi accelerat. El retard que va arribar a tenir el Tribunal en periodes an-
teriors —sense parango en la justicia constitucional comparada— provocava
que les seves sentencies no tinguessin una completa eficacia i utilitat per al
sistema de distribucié competencial i per als actors territorials, ja que, quan
es dictava la resolucié constitucional, la norma impugnada podia haver estat
aplicada durant un llarg periode de temps o, fins i tot, ja havia estat derogada
o modificada.*

1.3. L'us de la legitimacid atribuida a 50 diputats o senadors
com a origen de la majoria de processos constitucionals

Com s’ha apuntat, 14 dels 21 processos constitucionals en que es dirimeixen
controversies que afecten el sistema de distribucié competencial tenen el
seu origen en recursos d’inconstitucionalitat. Lanalisi de l'origen d’aquests
processos constitucionals posa de manifest una tendencia que semblaria que
sesta consolidant: la utilitzacio freqiient, per part de diputats —i, en menor
grau, senadors— de la legitimacid que els reconeix la Constitucié (CE) i la
Llei organica del Tribunal Constitucional per interposar recursos d’incons-

2. La senteéncia que resol de forma més rapida un procés d’inconstitucionalitat és I’'STC
75/2021, de 18 de marg, que té per objecte el recurs d’inconstitucionalitat de més cinquanta
diputats del Grup Parlamentari de Vox al Congrés dels Diputats contra l’art. 3 bis del Regla-
ment de la Junta General del Principat d’Asturies, en la redaccié que en fa la reforma d’1 de
juliol de 2020.

3. L'STC 68/2021, de 18 de marg, ha trigat més de tres anys a resoldre el recurs d’inconstituci-
onalitat del Govern d’Aragé contra la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector
public, per la qual es transposen a l'ordenament juridic les directives del Parlament Europeu
i del Consell 2014/23/UE i 2014/24/UE, de 26 de febrer de 2014.

4. Serveixin d’exemple 2 processos constitucionals que van haver d’esperar més de 13 anys a
ser resolts. Es tracta de les STC 6/2012, de 18 de gener (que va resoldre el conflicte de compe-
tencia interposat pel Govern de la Generalitat de Catalunya contra les ordres del conseller
d’Educacié i Cultura de la Diputacié General d’Aragd de 8 d’agost de 1997 i de 10 de febrer
de 1998, relatives a I'exercici del dret de retracte respecte de determinats béns procedents del
monestir de Sixena), i 80/2012, de 18 d’abril (que va resoldre el recurs d’inconstitucionalitat
interposat pel president del Govern de I’Estat contra l'art. 16.6 de la Llei del Parlament Basc
12/1998, d’11 de juny, de l'esport).
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titucionalitat. Les dades aixi ho palesen. La meitat dels recursos d’inconsti-
tucionalitat resolts I'any 2021 —7 de 14— han estat impulsats per un minim
de 50 diputats o senadors, mentre que 5 van ser promoguts pel president del
Govern de I’Estat i 2 per governs autonomics.

Lexercici de la legitimacié processal constitucional dels diputats i senadors
agafa, doncs, una especial rellevancia i més si es té en compte que els recursos
interposats no provenen de diputats i senadors pertanyents a un unic grup
parlamentari, sind que els signants estan integrats en grups parlamentaris
de 4 forces politiques diferenciades: el Partit Socialista Obrer Espanyol,’ el
Partit Popular,® Ciutadans’ i Vox.? A aquests 7 recursos d’inconstitucionali-

5. LSTC 40/2021, de 18 de febrer, resol el recurs d’inconstitucionalitat de 53 senadors del
Grup Parlamentari Socialista contra el Decret llei 6/2020, de 2 de juliol, de la Junta de Castella
i Lled, de mesures urgents per incentivar les mesures de recuperacié economica i social en
I’ambit local.

6. Tres son les sentencies que donen resposta a processos constitucionals impulsats per di-
putats del Grup Parlamentari Popular al Congrés: 1) 'STC 16/2021, de 28 de gener, resol
el recurs d’inconstitucionalitat de 86 diputats del Grup Parlamentari Popular del Congrés
dels Diputats contra els decrets llei de la Generalitat 17/2019, de 23 de desembre, de mesu-
res urgents per millorar 'accés a I’habitatge, i 1/2020, de 21 de gener, pel qual es modifica
l'anterior, i també 'acord de validacié d’aquest ultim Decret llei 1/2020; 2) 'STC 108/2021,
de 13 de maig, resol el recurs d’inconstitucionalitat promogut per més de 50 diputats dels
grups parlamentaris Popular i de Vox al Congrés dels Diputats contra la Llei foral 16/2019,
de 26 de marg¢, de reconeixement i reparacié de les victimes per actes de motivacié politica
provocats per grups d'extrema dreta o funcionaris publics; 3) 'STC 125/2021, de 3 de juny,
resol el recurs d’inconstitucionalitat promogut per més de 50 diputats del Grup Parlamentari
Popular al Congrés dels Diputats contra I'art. 5 de la Llei del Parlament de Catalunya 5/2020,
de 29 d’abril, de mesures fiscals, financeres, administratives i del sector public i de creacié de
I'impost sobre installacions que incideixen en el medi ambient.

7. L'STC 135/2021, de 24 de juny, resol el recurs d’inconstitucionalitat de més de 50 diputats
del Grup Parlamentari de Ciutadans al Congrés dels Diputats contra la Llei foral 16/2019,
de 26 de marg, de reconeixement i reparacid de les victimes per actes de motivacié politica
provocats per grups d’'extrema dreta o funcionaris publics.

8. Tres son les sentencies que donen resposta a processos constitucionals impulsats per di-
putats del Grup Parlamentari de Vox al Congrés: 1) 'STC 75/2021, de 18 de marg, resol el
recurs d’inconstitucionalitat de més de 50 diputats del Grup Parlamentari de Vox al Congrés
dels Diputats contra l'art. 3 bis del Reglament de la Junta General del Principat d’Asturies,
en la redaccié que en fa la reforma d’1 de juliol de 2020; 2) I'STC 108/2021, de 13 de maig,
resol el recurs d’inconstitucionalitat promogut per més de 50 diputats dels grups parlamen-
taris Popular i de Vox al Congrés dels Diputats contra la Llei foral 16/2019, de 26 de mareg,
de reconeixement i reparacio de les victimes per actes de motivacid politica provocats per
grups d'extrema dreta o funcionaris publics; 3) I'STC 112/2021, de 13 de maig, resol el recurs
d’inconstitucionalitat de 52 diputats del Grup Parlamentari de Vox al Congrés dels Diputats
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tat, caldria sumar-hi els 2 recursos d’inconstitucionalitat presentats per 50
diputats dels grups parlamentaris Confederal d"'Unides Podem-En Comu Po-
dem-Galicia en Comu, Republica i Euskal Herria Bildu que van ser inadmesos
pel Tribunal Constitucional.’

Les dades indicades palesen, doncs, I'especial rellevancia practica que ha as-
solit la legitimacid que correspon a grups d'un minim de 50 diputats o sena-
dors, que s’ha vist afavorida per l'aparicid de forces politiques que, trencant
parcialment el bipartidisme imperant en la democracia espanyola, han assolit,
amb diferents oscillacions, una representacié parlamentaria destacada (Vox,
Unides Podem i Ciutadans).

D’altra banda, si sobserva quines sén les disposicions objecte dels recursos
d’inconstitucionalitat interposats per grups de 50 diputats o senadors —in-
cloent-hi aquelles que van ser objecte dels recursos inadmesos—, es pot com-
provar que provenen de comunitats autonomes governades per forces poli-
tiques de signe diferent d’aquelles en que s’integren els diputats recurrents.
En aquest punt, es pot afirmar que, si bé el recurs d’inconstitucionalitat té
una naturalesa abstracta i la Constitucio reconeix legitimacié processal a un
nombre minim de diputats o senadors per promoure processos constitucio-
nals, el seu exercici intens sembla més proper, en alguns casos, a la utilitzacié
d’una eina que cerca el control i la supervisié de I'accié legislativa dels go-
verns i parlaments autonomics —i també del Govern espanyol i de les Corts
Generals— que no pas a I'ts d’'un mecanisme que cerqui salvaguardar la
supremacia de la Constitucié.

contra diversos preceptes de Llei de ’Assemblea Regional de Murcia 3/2020, de 27 de juliol,
de recuperacié i proteccié del mar Menor.

9. La Interlocutoria del Tribunal Constitucional (ITC) 33/2021, de 16 de marg, inadmet a
tramit el recurs d’inconstitucionalitat interposat per 50 diputats dels grups parlamentaris
Confederal d’Unides Podem-En Comu Podem-Galicia en Comu, Republica i Euskal Herria
Bildu, contra el Decret llei del Govern de Murcia 3/2020, de 23 d’abril, de mitigacié de
I'impacte socioeconomic de la COVID-19 en I'area d’habitatge i infraestructures; I’Acord
de convalidacié adoptat pel Ple de I’Assemblea Regional de Murcia de 6 de maig de 2020, i
la Llei de ’Assemblea Regional de Murcia 2/2020, de 27 de juliol, de mitigacié de I'impacte
socioeconomic de la COVID-19 en I’area d habitatge i infraestructures. La ITC 34/2021, de 16
de mar¢, inadmet a tramit el recurs d’inconstitucionalitat interposat pels mateixos diputats
contra el Decret llei del Govern de Murcia 5/2020, de 7 de maig, de mitigacié de I'impacte
socioeconomic de la COVID-19 en I’area de medi ambient, i la Llei de I’Assemblea Regional
de Murcia 5/2020, de 3 d’agost, de mitigacié de I'impacte socioeconomic de la COVID-19 en
I’area de medi ambient.
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2. Els processos constitucionals relatius al referendum
de I'1-O, al procés participatiu del 9-N i actuacions
judicials connexes

Com en anys anteriors, diverses resolucions del Tribunal Constitucional te-
nen per objecte decisions judicials vinculades a la celebracid del referendum
d’autodeterminacié de Catalunya de 't d’'octubre de 2017 i fets connexos. La
novetat del periode analitzat es troba en el fet que el Tribunal també ha resolt
processos constitucionals relatius a la celebracid del procés participatiu fet a
Catalunya els dies 9 a 25 de novembre de 2014.%°

Tot i que, formalment, les resolucions dictades pel Tribunal no se situen en
I’ambit de la delimitacié competencial, la circumstancia que afectin actua-
cions vinculades a 'autogovern dutes a terme per exmembres del Govern de
Catalunya i del Parlament en l'exercici de les funcions publiques que tenien
atribuides dona sentit a la seva analisi.

Les resolucions que ha dictat el Tribunal es poden agrupar en els blocs se-
guents:

a) Sentencies que resolen els recursos d' empara formulats contra la Senténcia
de la Sala Penal del Tribunal Suprem 459/2019, de 14 d’octubre de 20109,
dictada en la causa especial nim. 20907-2017, que condemna els recurrents
com a autors d'un delicte de desobediéncia o de sedicié i malversacié de
cabals publics:

- STC 34/2021, de 17 de febrer (recurs d'empara de la Sra. Meritxell Borras)

- STC 67/2021, de 17 de marg (recurs d’empara del Sr. Carles Mundé)

- STC 91/2021, de 22 d’abril (recurs d’'empara del Sr. Jordi Turull)

- STC 106/2021, d'11 de maig (recurs d’empara del Sr. Josep Rull)

- STC 121/2021, de 2 de juny (recurs d'empara del Sr. Jordi Sanchez)

- STC 122/2021, de 2 de juny (recurs d’empara del Sr. Jordi Cuixart)

- STC 182/2021, de 28 d’'octubre (recurs d’empara de la Sra. Carme For-
cadell)

10. En aquest procés de participacié ciutadana es va dur a terme una consulta, en I'aAmbit
territorial de Catalunya, basada en una pregunta amb dos apartats: “Vol que Catalunya es-
devingui un Estat?” i “En cas afirmatiu, vol que aquest Estat sigui independent?”.
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b) Sentencies que resolen els recursos d’'empara contra la Interlocutoria de la

458

Sala Segona del Tribunal Suprem, de 14 de maig de 2019, confirmada en
suplica per la Interlocutoria de 3 d octubre de 2019, que acorda no sollicitar
autoritzacié a les cambres legislatives mitjancant la tramesa de suplicatori
per continuar el judici oral en la causa especial nim. 20907-2017, ni sus-
pendre les seves sessions:

- STC 70/2021, de 18 de marg (recurs d’empara dels Srs. Oriol Junqueras
i Raiil Romeva)

- STC 71/2021, de 18 de marg (recurs d'empara dels Srs. Jordi Sanchez, Jordi
Turull i Josep Rull)

Sentencies que resolen els recursos d'empara contra els acords de la Mesa
del Congrés dels Diputats de 5 de juny i de 16 de juliol de 2019. En la
primera d’aquestes resolucions, la Mesa va adoptar un acord complemen-
tari del seu Acord de 24 de maig del mateix any pel qual havia declarat
automaticament suspesos en l'exercici del carrec quatre diputats pel seu
processament per un delicte de rebellié per aplicacié de I'art. 385 bis de la
Llei d’enjudiciament criminal (LECrim). La segona resolucié desestimava
la sollicitud de reconsideracié del primer acord:

- STC 69/2021, de 18 de marg (recurs d’empara del Sr. Jordi Sanchez)
- STC 90/2021, de 22 d’abril (recurs d’empara del Sr. Josep Rull)
- STC 105/2021, d’11 de maig (recurs d’empara del Sr. Jordi Turull)

Sentencia que resol el recurs d'empara del Sr. Carles Puigdemont contra la
Interlocutoria de data 9 de juliol de 2018 dictada pel magistrat instructor
de la Sala Penal del Tribunal Suprem en la causa especial nim. 20907-2017,
i les interlocutories de 20 de febrer de 2019 i de 10 de juliol de 2019, que
confirmen la primera interlocutoria esmentada, en reforma i en apellacid
respectivament. La Interlocutoria de 9 de juliol de 2018 va declarar con-
clas el sumari en la causa especial, va remetre les actuacions al Tribunal
Suprem i va acordar comunicar a la Mesa del Parlament de Catalunya que
els processats, entre els quals el recurrent, havien quedat suspesos —per
imperi de l'article 382 bis LECrim— de les funcions i els carrecs publics
que estaven exercint:

- STC 171/2021, de 7 d’'octubre
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f) Sentencies que resolen els recursos d’ empara formulats contra les senten-
cies de la Sala Civil i Penal del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya
que van condemnar els recurrents, per la celebracié del procés de parti-
cipaci6 ciutadana del 9 de novembre de 2014, com a autors responsables
d’un delicte de desobediencia, i contra les sentencies del Tribunal Suprem
que resolen els recursos de cassacio:

- STC 107/2021, de 13 de maig (recurs d’empara del Sr. Francesc Homs)
- STC 170/2021, de 7 d’'octubre (recurs d’ empara del Sr. Artur Mas)

- STC 174/2021, de 25 d’octubre (recurs d’'empara de la Sra. Irene Rigau)
- STC 175/2021, de 25 d'octubre (recurs de la Sra. Joana Ortega)

f) Interlocutdria que inadmet el recurs d’empara d’Omnium Cultural contra
la Resolucié de 18 de novembre de 2015 de I’Agencia Espanyola de Proteccié
de Dades, que li va imposar una multa de 200.000 € perque, en dissenyar
i desenvolupar el tractament de dades personals lligat a la consulta anome-
nada “gigaenquesta”, va incomplir 'obligacié de demanar el consentiment
del titular de les dades personals:

- ITC 75/2021, de 22 de juliol®

La lectura de les sentencies dictades pel Tribunal Constitucional permet fer
diversos comentaris:

2.1. Els carrecs politics i de ’ambit civil que ocupaven les
persones que interposen els recursos d’empara reflecteixen
I'existéncia d’'una problematica de naturalesa politica en el
rerefons dels processos constitucionals

Les resolucions dictades pel Tribunal Constitucional tenen per objecte actu-
acions en que havien participat dos presidents de la Generalitat, dos vicepre-
sidents/es del Govern de Catalunya, set consellers d’aquest Govern en legis-

11. Lainadmissié es fonamenta en la manca del compliment de dos requisits de procedibilitat:
primer, la demanda d’empara havia estat presentada de manera extemporania; segon, havia
desconegut el caracter subsidiari del recurs d’empara perque les queixes consistents en el fet
que la sancié administrativa havia vulnerat el dret d’associacié i que incorria en desviacié
de poder no havien estat allegades en la via judicial previa.
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latures diferents, una presidenta del Parlament de Catalunya, dos presidents
d’entitats civils catalanes amb una forta implantacié social i una d’aquestes
entitats.

La simple relacié de les persones i entitats que van interposar els recursos
palesa que, en el rerefons de les actuacions objecte dels processos constitu-
cionals, s’hi poden trobar qiiestions de naturalesa politica. La jurisdiccié
constitucional, i previament la jurisdicci6 ordinaria —especialment, I'ordre
penal—, han analitzat i han donat resposta a les actuacions imputades a
aquelles persones sota el prisma de la legalitat ordinaria i constitucional,
en l'exercici de les competencies que tenen atribuides. Tanmateix, sembla
evident que aquesta analisi i la resposta donada no sén les vies adequades
per afrontar el rerefons politic que és present en les actuacions objecte dels
processos constitucionals.

2.2. Continuen validant-se, sense excepcio, totes les resolucions
adoptades per organs de la jurisdiccid penal 1 també per
organs parlamentaris

Es remarcable que, en unes qiiestions i temes d’una extraordinaria comple-
xitat juridica que es plantegen en els recursos d’ empara —que sén objecte
de solides opinions doctrinals confrontades i que havien suscitat valoraci-
ons contraposades, fins i tot, entre institucions europees i internacionals de
proteccio dels drets humans—, el Tribunal Constitucional hagi validat totes
i cadascuna de les decisions adoptades pels organs jurisdiccionals penals,
contenciosos administratius i també per la Mesa del Congrés. En tot cas, es
confirma el trencament de la unanimitat que havia existit entre els magistrats
constitucionals, i les sentencies dictades en el periode analitzat compten amb
diversos vots particulars formulats per dos magistrats/ades.!

12. Formulen vot particular el magistrat Sr. Juan Antonio Xiol i la magistrada Sra. Maria
Luisa Balaguer a les STC 91/2021, de 22 d’abril (recurs d’empara del Sr. Jordi Turull); 106/2021,
d’11 de maig (recurs d’empara del Sr. Josep Rull); STC 121/2021, de 2 de juny (recurs d’empara
del Sr. Jordi Sanchez); STC 122/2021, de 2 de juny (recurs d'empara del Sr. Jordi Cuixart); STC
1824 /2021, de 28 d'octubre (recurs d’'empara de la Sra. Carme Forcadell).
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2.3. El Tribunal Constitucional es mostra impermeable a
un estandard d’opinié internacional, que s’ha anat
configurant de forma progressiva, que es mostra critic
amb els processos i les sancions penals imposades per la
celebracié del referendum d’autodeterminacio de I'r-O i
fets connexos

Diversos organs de tutela dels drets humans, en I’ambit europeu i interna-
cional, s’han mostrat, amb diferents formulacions, critics amb els processos
penals seguits per la celebracié de la consulta referendaria de 1'-O, i les me-
sures i decisions que s’hi han adoptat. Es poden esmentar, com a exemples i
sense anim exhaustiu, els organs que se situen en els ambits segiients: 'ONU
(Grup de Treball sobre la Detencié Arbitraria), el Consell d’Europa (la relatora
de ’Assemblea Parlamentaria del Consell d’Europa per als Drets Humans i la
mateixa Assemblea Parlamentaria) i organitzacions civils de tutela dels drets
humans (Amnistia Internacional i Front Line Defenders).

Tot i aix0, el Tribunal Constitucional ha resolt els processos d’empara que se
li han plantejat, obviant aquest estaindard d’opini6 internacional. Es cert que
el Tribunal, en resoldre els recursos d'empara, esta vinculat per la Constitucid
espanyola, pero també ho és que, a banda de les exigencies que deriven de
l'aplicacid de la clausula interpretativa de l'art. 10.2 CE, cal tenir en comp-
te que els drets i les llibertats reconeguts constitucionalment no operen de
forma aillada, sind que s’'integren en un conjunt de valors i principis d'una
comunitat social i juridica, d’ambit europeu i internacional, de la qual Espa-
nya forma part.

2.4. La doctrina constitucional pot tenir uns efectes
descoratjadors sobre I'exercici i la tutela dels drets i les
llibertats fonamentals

Les senténcies que resolen els recursos d’empara formulats contra la Sen-
tencia dictada en unica instancia per la Sala Penal del Tribunal Suprem
%59/2019, de 14 d’octubre de 2019, en la causa especial nim. 20907-2017, es
fonamenten en una doctrina que pot tenir uns efectes perjudicials en rela-
cié amb l'exercici dels drets i les llibertats i el seu regim de tutela. Cal tenir
en compte, en tal sentit, que dos dels elements nuclears en que el Tribunal
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Suprem fonamenta que la conducta de les persones encausades integrava el
tipus penal del delicte de sedicid sén les concentracions produides davant
del Departament d’Economia i Finances, i la celebracié del referendum de I't
d’octubre de 2017. Aquest posicionament del Tribunal Suprem i la validacié
de la jurisdiccié constitucional de les sancions penals imposades poden te-
nir un efecte descoratjador sobre I'exercici dels drets que es van exercir en
aquells dos esdeveniments: el dret de reunid, la llibertat d'expressid i el dret
de participacio politica.

La magnitud de la resposta coercitiva penal pot interpretar-se com un ad-
vertiment a futurs exercicis d'aquells drets en circumstancies en que puguin
concorrer elements o factors semblants: el caracter massiu o nombroés de la
concentracié —que no hauria de ser un motiu que justifiqués la resposta pe-
nal, sind que hauria d’'entendre’s com el reflex de l'existéencia d una consciencia
collectiva d’estar exercint un dret— i l'afectacié o el menyscapte d'actuaci-
ons o de decisions adoptades pels poders publics. Dit en altres paraules: la
resposta penal, validada pel Tribunal Constitucional, pot arribar a servir de
fonament a administracions i tribunals per impedir o sancionar conductes
ciutadanes que podrien estar emparades en l'exercici dels drets de reunid,
llibertat d’expressio o dret de participacié politica. I, de fet, semblaria que aixi
haurien d'actuar aquelles administracions i tribunals, perque el contrari seria
entendre que la Sentencia del Tribunal Suprem i les senteéncies del Tribunal
Constitucional son resolucions ad casum, sense vocacid de generalitat, la qual
cosa les deslegitimaria per si mateixes.

En darrer lloc, cal apuntar que dos dels recursos d' empara desestimats havien
estat presentats per dues persones sense responsabilitat de govern —Sr. Jordi
Sanchez, president de ’Assemblea Nacional Catalana, i Sr. Jordi Cuixart,
president d’Omnium Cultural. Aquesta circumstincia no justifica, ni per al
Tribunal Suprem ni per al Tribunal Constitucional, que se’ls hagi d’imposar
una sancié penal significativament més reduida pels fets que se’ls imputen.
Aixo0 condueix a la paradoxa que determinats membres del Govern han es-
tat condemnats per un delicte de desobediencia (vid. I'STC 34/2021, de 17
de febrer, i 67/2021, de 17 de marg), mentre que membres de la societat civil
ho han estat per un delicte de sedicid, tot i que els fets nuclears jutjats en el
procés penal son, essencialment, els mateixos.
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2.5. Continuen oferint dubtes fonamentats de constitucionalitat
diversos aspectes de 'aplicacié de les normes penals

Les sentencies dictades pel Tribunal Constitucional en relacié amb la con-
demna penal per sedicid 1 malversacid de cabals publics, pel referendum de
I'-O (STC 91/2021, de 22 d’abril; 106/2021, d'11 de maig; 121/2021, de 2 de juny;
122/2021, de 2 de juny, 184/2021, de 28 d'octubre), no esvaeixen els dubtes fo-
namentats de constitucionalitat que ofereix I'aplicaci6 de la normativa penal
als fets enjudiciats, i la interpretacié que se n’ha fet.

El Tribunal Constitucional es limita, essencialment, a considerar raonables
les interpretacions dutes a terme per la Sala Penal del Tribunal Suprem, pero
no efectua un autentic judici de constitucionalitat de diversos aspectes con-
trovertits, especialment de tres: a) l'eventual incompliment, pel tipus penal
que integra el delicte de sedicid, del principi de predeterminacié normativa
que han de complir tots els tipus penals (nulla poena, sine lege); b) la utilitzacié
dels actes multitudinaris del 20 de setembre de 2017 i de 1’1 d’'octubre de 2017
com a base de la condemna per sedicid, sense ponderar suficientment si cons-
tituien una manifestacié collectiva legitima de I'exercici de drets collectius;
c) la gravetat extraordinaria de les penes imposades que podia infringir el
principi de proporcionalitat.

La resposta del Tribunal no va gaire més enlla de considerar raonades i rao-
nables les interpretacions i decisions adoptades pel Tribunal Suprem, la qual
cosa acaba circumscrivint i limitant la tutela dels diversos drets i llibertats
afectats (dret de reunio, llibertat d’expressid, llibertat ideologica, dret de
participacié politica; principi de legalitat penal) a 'ambit del dret a la tutela
judicial efectiva.

De fet, és prou significatiu que els fonaments juridics de les sentencies dic-
tades pel Tribunal Constitucional incorporin apartats diferenciats dedicats
a reproduir textualment els fonaments juridics de la Sentencia del Tribunal
Suprem, en una tasca més propia dels antecedents de fet que no pas d’'una
fonamentacié juridica. D'aquesta manera, en una mena de moviment circular,
la resolucié impugnada es converteix en argument i motiu per rebutjar els
recursos d’ empara interposats contra ella mateixa, tenint en compte que el
Tribunal Constitucional es limita a constatar, formalment, com s’ha dit, el
caracter raonat i raonable del contingut d’aquella resolucio.
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Finalment, cal apuntar que, en el cas del recurs d’'empara de la Sra. Carme
Forcadell, el fet que 'STC 184/2021, de 28 d’octubre, consideri que la seva
actuacid com a presidenta del Parlament de Catalunya no esta protegida per
la inviolabilitat parlamentaria estableix un precedent perillés en la mesura
que legitima la utilitzacio de la via penal respecte de les decisions relatives
als procediments parlamentaris que pugui prendre el president de I’0rgan
collegiat rector d’'una assemblea legislativa.

2.6. Laplicacio de l'art. 384 bis LECrim, per suspendre
en l'exercici dels seus carrecs publics les persones
processades, també planteja dubtes fonamentats de
constitucionalitat

En darrer lloc, cal referir-se, especificament, a les dues sentencies (STC
69/2021, de 18 de marg, i 90/2021, de 22 d’abril) que resolen sengles recursos
d’empara dels aleshores diputats al Congrés, Srs. Jordi Sanchez i Josep Rull,
contra dos acords de la Mesa del Congrés dels Diputats, de 5 de juny i de
16 de juliol de 2019, que complementaven un acord del mateix organ, de 24
de maig de 2019, que havia declarat suspesos automaticament en I'exercici
del carrec quatre diputats, entre els quals, els recurrents en empara, pel fet
de concorrer les circumstancies necessaries per a 'aplicacié de 'article 384
bis LECrim." Les sentencies dictades pel Tribunal rebutgen els recursos
d’empara interposats i es remeten a la doctrina de les STC 97/2010, de 21
de juliol, i 194/2020, de 17 de desembre, que van desestimar els recursos
d’empara interposats contra 'esmentat Acord de la Mesa del Congrés de
22 de maig de 2019.

Recordem que els arguments principals que va utilitzar el Tribunal en aques-
tes dues darreres senténcies eren tres: primer, l'efecte immediat que provo-
caven les interlocutories de processament i de presé provisional que afecta-
ven imputats que estiguessin integrats o relacionats amb bandes armades
o individus terroristes o rebels; segon, el fet que ni els actes parlamentaris

13. Aquest precepte estableix que “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 quedara automaticamente suspendido en el ejercicio del mismo mientras dure la
situacion de prisién”.
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impugnats, ni la norma legal que els motivava, no havien violat la presump-
cié d’innocencia dels diputats; tercer, l'afirmacié que l'aplicacié —pels actes
parlamentaris— de l'art. 382 b LECrim no va ser lesiva del dret fonamental
a l'exercici del carrec de diputat (art. 23.2 CE).

Es tracta d’'una doctrina —ara confirmada per les STC 69/2021, de 18 de
marg, i 90/2021, de 22 d’abril— que pot ser considerada el fruit d’'una inter-
pretacié in malam partem de l'art. 384 bis LECrim, en la mesura que I'adquisi-
cid de la condicio representativa, emparada pel dret fonamental de l'art. 23.2
CE, va ser posterior a la interlocutoria de processament i a la seva fermesa.
El Tribunal també va obviar els dubtes raonables sobre la compatibilitat de
l'art. 384 bus amb el principi de presumpcié d’innocencia, tenint en compte
que la suspensid de carrecs publics operava de forma automatica, sense que
el jutge en pogués decidir o modular l'aplicacié en funcié de les circums-
tancies concurrents, la qual cosa implicava que el mateix legislador estava
avangant, sense matisos, un reprotxe penal a una persona respecte de la qual
no se’n podia presumir la culpabilitat. Finalment, cal fer notar que la Mesa
del Congrés dels Diputats no es va pronunciar en defensa dels membres de
la cambra, tot i que podia haver-ho fet tenint en compte tant el contingut
de l'art. 382 bis com el fet que la Interlocutoria de la Sala Penal del Tribunal
Suprem de 14 de maig de 2019, en que la Mesa del Congrés va fonamentar
la suspensio dels drets dels diputats, no feia referéncia al precepte esmentat
ni a la suspensio6 de I'exercici de carrec public dels diputats

3. Els processos constitucionals relatius a les

disposicions aprovades per lluitar contra la crisi
pandemica de la COVID-19

Lany 2021, el Tribunal Constitucional ha comengat a emetre les seves prime-
res resolucions en relacié amb disposicions, estatals i autonomiques, aprovades
per fer front a la crisi pandemica de la COVID-19.

3.1. Normes estatals

Un primer bloc de cinc sentencies del Tribunal tenen per objecte normes
estatals. Dues d’aquestes sentencies resolen recursos d’inconstitucionalitat
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formulats contra els decrets de declaracié i de prorroga de l'estat d’alarma,'*
mentre que les altres tres tenen per objecte legislacié d'urgencia adoptada pel
Govern espanyol en el marc de la crisi pandémica.’s

Tot i que els processos constitucionals que tenen per objecte normes estatals
analitzen, essencialment, problematiques relacionades amb el regim de drets
i llibertats fonamentals, no es pot obviar que en dos dels processos també s’hi
plantegen qliestions que afecten aspectes del model de descentralitzacié ter-
ritorial del poder politic de I'Estat espanyol. Ens referim a les dues sentencies
resolutories dels recursos d’inconstitucionalitat interposats contra els reials
decrets de declaracié i de prorroga dels estats d’alarma (STC 148/2021, de 14
de juliol, i 183/2021, de 21 d'octubre).

14. Les dues senténcies son les segiients: a) STC 148/2021, de 12 de juliol, que resol el recurs
d’inconstitucionalitat interposat per més de 50 diputats del Grup Parlamentari de Vox del
Congrés dels Diputats contra les disposicions segiients: (i) art. 7, 9, 10 i 11 del Reial decret
463/2020, de 14 de marg, pel qual es declara I'estat d’alarma per a la gestié de la situacié de
crisi sanitaria ocasionada per la COVID-19; (ii) Reial decret 465/2020, de 17 de marg, pel
qual es va modificar 'anterior; (iii) reials decrets 476/2020, de 27 de marg; 487/2020, de
10 d’abril, i 292/2020, de 24 d’abril, pels quals es va prorrogar l'estat d’alarma declarat pel
Reial decret 463/2020, i (iv) Ordre SND/298/2020, de 29 de marg, per la qual sestableixen
mesures excepcionals en relacié amb les sales de vetlla i cerimonies funebres per limitar la
propagaci i el contagi per la COVID-19; b) STC 183/2021, de 27 d’octubre, que resol el re-
curs d’inconstitucionalitat interposat per més de 50 diputats del Grup Parlamentari de Vox
del Congrés dels Diputats contra: (i) els apartats 2 i 3 de l'art. 2, i els art. 5, 6,7, 8,9, 101 14
del Reial decret 926/2020, de 25 d’'octubre, pel qual es declara I'estat d’alarma per contenir
la propagacié d’infeccions causades pel SARS-CoV-2; (ii) els apartats segon, quart i cinque
de la Resolucié de 29 d’octubre de 2020, del Congrés dels Diputats, per la qual s'ordena la
publicacié de I’Acord de la mateixa data pel qual el Ple de la cambra va autoritzar la prorroga
de 'estat d’alarma anterior, i (iii) 'art. 2, la disposicié transitoria unica i els apartats u, dos i
tres de la disposicié final primera del Reial decret 956/2020, de 3 de novembre, pel qual, en
virtut de l'autoritzacié parlamentaria esmentada, es prorroga l'estat d’alarma declarat per
aquell Reial decret 926/2020.

15. Sén aquestes tres sentencies: a) STC 110/2021, de 13 de maig, que resol el recurs d’in-
constitucionalitat formulat per més de 50 diputats del Grup Parlamentari de Vox al Congrés
dels Diputats contra la disposicid final segona del Reial decret llei 8/2020, de 17 de marg, de
mesures urgents extraordinaries per fer front a 'impacte economic i social de la COVID-19;
b) STC 124/2021, de 3 de juny, que resol el recurs d’inconstitucionalitat formulat per més
de 50 senadors del Grup Parlamentari Popular al Senat contra la disposici6 final segona del
Reial decret llei 8/2020, de 17 de marg, de mesures urgents extraordinaries per fer front a
I'impacte econdmic i social de la COVID-19; ¢) STC 111/2021, de 13 de maig, que resol el recurs
d’inconstitucionalitat promogut per més de 50 senadors del Grup Parlamentari Popular al
Senat contra les disposicions addicionals sisena i setena, la disposicid transitoria segona ila
disposicié final primera del Reial decret llei 15/2020, de 21 d’abril, de mesures urgents com-
plementaries per donar suport a 'economia i 'ocupacio.
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El procés constitucional resolt per 'STC 148/2021, de 14 de juliol, que dona
resposta al recurs d’inconstitucionalitat interposat contra diversos preceptes
del reial decret que va declarar el primer estat d’alarma, suscita una reflexié
no tant pel seu objecte o pels parametres d’analisi del Tribunal, siné més aviat
pels temes o les problematiques que hi sén absents. En efecte, la Sentencia no
analitza cap qiiestid vinculada a 'autogovern de les comunitats autbnomes,
la qual cosa és logica, ates que el recurs presentat no hi feia cap referencia.
Aix0 no significa, pero, que la declaracié de I'estat d’alarma no tingués uns
efectes directes sobre 'autogovern autonomic; ans al contrari, I'esmentat es-
tat excepcional hi va incidir de forma directa com es va reflectir en diverses
mesures adoptades a la seva empara, com ara la dependencia, respecte de les
institucions estatals, de les autoritats civils sanitaries dels diferents territoris
autonomics, dels seus cossos de policia i també dels cossos de proteccid civil'®
o bé les mesures de les institucions de I’Estat dictades en ambits materials de
competencia autonomica.”

Lestat d’alarma es va configurar, doncs, a la practica, com un instrument
que podia exceptuar, temporalment, I'aplicabilitat de determinats continguts
de normes que integren el bloc de la constitucionalitat, com son els estatuts

16. S’hi establia una triple dependencia de personal i d’autoritats autonomiques respecte
de les autoritats estatals. D'una banda, els integrants dels cossos de policia de les comunitats
autonomes —juntament amb els de les corporacions locals i de les forces i els cossos de se-
guretat de 'Estat— quedaven sota les ordres directes del ministre de 'Interior, en el que fos
necessari per a la proteccid de persones, béns i llocs (art. 5.1 del Reial decret 463/2020, de 14 de
marg¢), mentre que els serveis pablics d’intervencid i assisténcia en emergencies de proteccié
civil —entre els quals s’incloien els autonomics— actuaven sota la dependéncia del ministre
de I'Interior (art. 5.4). D’altra banda, les autoritats civils sanitaries de les administracions
publiques, aixi com els funcionaris i els treballadors al servei d’aquestes, quedaven sota les
ordres directes del ministre de Sanitat, també en el que fos necessari per a la proteccié de
persones, béns i llocs (art. 12.1).

17. ElReial decret 463/2020, de 14 de marg, establia mesures d’aplicacié directa que incidien
en ambits materials de competencia exclusiva o compartida autonomica, com ara la suspen-
sié de l'activitat educativa presencial (art. 9), mesures de contenci6 en I’ambit de l'activitat
comercial, equipaments culturals, establiments i activitats recreatius, activitats d 'hostaleria
i restauracid (art. 10), mesures de contencid en relacié amb els llocs de culte i amb les cerimo-
nies civils i religioses (art. 11), mesures en materia de transports (art. 11.2), obligacions per als
operadors critics de serveis essencials (art. 18) i obligacions per als mitjans de comunicaci6 de
titularitat publica i privada (art. 19). Igualment, l'assumpcid de I'exercici de les competencies
autonomiques que duia a terme el Reial decret es feia palesa en la ratificacié de les mesures
previament adoptades per les autoritats autonomiques i locals per causa de la COVID-19, que
continuarien vigents i produirien els seus efectes, sempre que resultessin compatibles amb el
Reial decret (disposicié final 1a).
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d’autonomia. Tot i aix0, cap legislatiu ni executiu autonomic no va impugnar
les afectacions que va suposar la declaracid de l'estat d’alarma en el seu au-
togovern territorial. Es podria dir, doncs, que les institucions autonomiques
van acceptar i assumir que la declaracié de l'estat d’alarma, com estat excep-
cional, podia suposar una centralitzacié de competencies en organs estatals
en detriment del seu régim d’autogovern.

La segona senteéncia que resol el recurs d’inconstitucionalitat interposat con-
tra una nova declaracié de l'estat d’alarma i la seva prorroga —STC 183/2021,
de 27 d'octubre— si que analitza qiiestions vinculades a l'autogovern terri-
torial. En concret, considera inconstitucional la designacid, com a autoritat
competent delegada, dels presidents autonomics o de ciutats amb estatut d’au-
tonomia (art. 2.2 del Reial decret 926/2020) i ’habilitacié a aquestes autori-
tats per dictar, per delegacidé del Govern de la nacid, les ordres, resolucions
i disposicions per a l'aplicacié de les mesures limitatives de drets i llibertats
previstes als articles 5 a 11 (art. 2.3 del Reial decret 926/2020). El Tribunal
ofereix dos tipus d’arguments per fonamentar la inconstitucionalitat de les
normes indicades.

En primer lloc, raona que aquella decisid contravé al que disposa l'art. 7
de la Llei organica 4/1981, d’1 de juny, dels estats d’alarma, excepcié i set-
ge, que estableix que l'autoritat competent sera el Govern o, per delegaci
d’aquest, el president de la comunitat autbnoma quan la declaracié afecti
exclusivament tot o una part del territori d'una comunitat. Per reforcar
el seu raonament, la Sentencia recorre al procediment de tramitacio par-
lamentaria d’aprovacié de la Llei esmentada, tot destacant que les Corts
Generals van rebutjar dos cops dues propostes de férmules legislatives que
haurien pogut donar empara, en aquest aspecte, a la delegacié impugnada
als presidents autonomics.

En segon lloc, el Tribunal sosté que la delegacio acordada desconeixia la posi-
cié institucional del Congrés i del Govern, i les relacions entre tots dos organs,
en ocasio i durant la vigencia d’un estat d’alarma i de la seva prorroga. La
Sentencia raona que el Govern va acordar inicialment la delegacid, sense cap
reserva d’instruccions, supervisio efectiva i eventual avocacio a carrec del
mateix Govern, d’allo en que les “autoritats delegades” poguessin actuar en
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els seus ambits territorials respectius.”® El Tribunal destaca que les autoritats
“delegades” no podien ser identificades com a tals des del moment que els van
ser atribuides, fins 1 tot, potestats per decidir sobre la implantacié efectiva
o no, als territoris respectius, de les mesures previstes en la disposicié que
declarava l'estat d’alarma que, a més, podien quedar, eventualment, flexibi-
litzades, modulades o suspeses. D’acord amb aixo, la Senténcia conclou que,
d’aquesta manera, es va donar lloc a una dissociacié, que la Constitucié no
admet, entre la declaraci6 de l'estat d’alarma i l'autoritzacié de la seva pror-
roga, d’'una banda, i la definicié governamental i parlamentaria respectiva,
de l'altra, de les mesures que haurien de ser aplicades en que precisament
consisteix l'estat d’alarma, la implantacid, seleccid, modificacio i eventual
suspensié de les quals es va deixar, segons raona la Sentencia, en I'incert. A
més, el Tribunal remarca que el Congrés no va poder exercir la seva potestat
per fiscalitzar i supervisar 'actuacié de les autoritats governatives durant la
prorroga acordada (art. 116.5 CE i art. 1.4 i 8 de la Llei 4/1981), ja que qui po-
dria ser controlat —el Govern— va quedar desproveit d atribucions respecte
de la posada en practica de les mesures.

Respecte d'aquesta declaracié d’inconstitucionalitat i dels arguments en que
es fonamenta, es poden efectuar els comentaris segiients.

Primer, la Sentencia aplica la normativa analitzada —singularment la Llei
2/1981— de forma descontextualitzada, ja que sembla desconeixer que, quan
aquesta és aplicada 'any 2020, el model de descentralitzacid politica espanyol
s’havia desplegat i consolidat de forma extraordinaria en els gairebé 40 anys
posteriors a I'aprovacié de la Llei esmentada. Es prou rellevant constatar que,
quan la Llei 4/1981 va ser aprovada, tan sols existien tres comunitats autono-
mes i, fins i tot, el primer dels grans acords politics sobre el disseny de 1’Estat
de les autonomies —Acord de 31 de juliol de 1981— és posterior a 'aprovacio
de la Llei 4/1981.

El Tribunal, pero, a partir d’'una lectura literal, formalista i encapsulada del
marc normatiu aplicable, duu a terme una analisi de la disposicié estatal de

18. La Sentencia assenyala que només l'art. 13 del Reial decret 926/2020 remetia a un drgan
com el Consell Interterritorial del Sistema Nacional de Salut, que no era el Govern (encara
que el presidis el ministre de Sanitat), I'encarrec de garantir la coordinacié necessaria en
l'aplicacié de les mesures, amb la possibilitat d’adoptar acords que incloguessin, entre altres
aspectes, indicadors de referencia i criteris de valoracié del risc.
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I'any 1981 que obvia el desplegament posterior i la consolidacié del model de
descentralitzacio politica territorial que, a més, ha permes que les comunitats
autonomes tinguin atribuides competencies en els ambits materials en que
situen moltes de les actuacions publiques que cal dur a terme per fer front a
la pandémia (sanitat i serveis socials, entre d’altres).

Segon, el fet que la Sentencia es refereixi als treballs parlamentaris d’apro-
vacio de la Llei 4/1981, com a argument per refor¢ar la decisié d’inconstitu-
cionalitat, contrasta amb la circumstancia que, en algun suposit recent, el
Tribunal ha rebutjat donar-los una rellevancia especial a '’hora d’interpretar
les normes, com ara en el cas de l'aplicacié de l'art. 155 CE (STC 89/2019, de
2 de juliol).

Tercer, la descentralitzacid politica de I'Estat espanyol comporta que tot el
poder politic no és exercit per les institucions estatals, siné que correspon a
les institucions representatives de les comunitats territorials. D’acord amb
aixo, és logic i raonable que les institucions estatals —en aquest cas, el Con-
grés dels Diputats— puguin no tenir atribuides funcions de control que si
que li correspondrien en un Estat centralitzat. En tot cas, el Congrés sempre
disposa dels instruments ordinaris de control de I'accié de Govern que nor-
mativament li corresponen.

Quart, en una situaci6 excepcional i sense precedents, com va ser la crisi pan-
demica, semblaria que la jurisdiccid constitucional hauria de ser més deferent
amb les decisions organitzatives adoptades per les institucions espanyoles —el
Congrés i el Govern—, tenint en compte, a més, que aquestes gaudeixen d 'una
legitimacié democratica de primer i segon grau, que cal tenir en compte a
I'hora de valorar les seves decisions.

3.2. Normes autonomiques

Un segon bloc de resolucions del Tribunal Constitucional tenen per objecte,
com s ha dit, disposicions autonomiques.

Hi trobem per primer cop una analisi de la utilitzacié d’un decret llei per

part d'una comunitat autbnoma, fonamentat en la necessitat de donar res-
posta a la crisi sanitaria de la COVID-19. Es tracta de I'STC 20/2021, de 18
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de febrer, que desestima el recurs d’inconstitucionalitat formulat per 53
senadors del Grup Parlamentari Socialista contra el Decret llei 6/2020, de 2
de juliol, de la Junta de Castella i Lled, de mesures urgents per incentivar les
mesures de recuperacié economica i social en I’ambit local. Aquest Decret
llei modificava alguns aspectes del “Fons de participacié en els impostos
propis de la Comunitat de Castella i Lle4” i del “Fons de cooperacié econo-
mica local general”.

La Sentencia accepta, com a justificant de la necessitat extraordinaria i ur-
gent, 'argument del Govern autonomic segons el qual calia donar resposta
a una crisi economica “sense precedents” causada per I'aturada d’activitat
derivada de la pandeémia de la COVID-19 i per l'estat d’alarma declarat arran
d’aquesta pandemia. El Tribunal raona que, si alguna cosa defineix la crisi
economica causada per la pandemia de la COVID-19, és la seva gravetat i
imprevisibilitat, alhora que recorda que s’hi ha referit com una pandémia
global molt greu, que ha produit un gran nombre d’afectats i de morts, i que
ha posat a prova les institucions democratiques i la mateixa societat i els
ciutadans (ITC 20/2020, de 30 d’abril). Tot seguit, la Senténcia admet que
existeix connexiod entre el pressuposit habilitador i les mesures aprovades
(exigencia que les entitats locals destinin els recursos rebuts de la comunitat
autonoma a inversions, en lloc de sufragar operacions corrents o financeres).

Finalment, el Tribunal declara que el Decret llei no ha vulnerat el limit ma-
terial fixat per l'art. 25.4 en connexié amb l'art. 55.3 de I'Estatut d’autonomia
de Castella i Lled, que requereix una llei ordinaria per regular la participacié
de les entitats locals en els ingressos de la Comunitat Autonoma. La Sentencia
raona que el Fons de cooperacié —al qual afecta la impugnacié— no consti-
tueix una “participacié” en el sentit de I'art. 55.3 de I'Estatut, per la qual cosa
no incompleix el limit material que es deriva de la norma estatutaria.

La senténcia segiient que cal esmentar és I'STC 185/2021, de 28 d’octubre,
que té per objecte el conflicte positiu de competencia promogut pel Go-
vern espanyol contra els apartats segon, tercer, quart, vuite apartat 4, nove
i I'annex del Decret del president de Canaries 87/2020, de 9 de desembre,
pel qual s’estableix el tancament perimetral de la Comunitat Autonoma de
Canaries en aplicacié del Reial decret 926/2020, de 25 d’octubre, pel qual

es declara 'estat d’alarma, per contenir la propagacié d’infeccions causades
pel SARS-CoV-2.
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En el procés constitucional s’havia de resoldre si el president autonomic po-
dia adoptar una mesura de tancament perimetral que incidia en la llibertat
de circulacié. La Sentencia, tot analitzant els canvis normatius que va sofrir
el Decret 87/2020, arriba a la conclusié que havia desaparegut de forma so-
brevinguda l'objecte del procés, ja que les disposicions impugnades van per-
dre la seva vigencia sense que haguessin estat substituides per altres normes
autonomiques que regulessin la mateixa qiiestio i plantegessin els mateixos
problemes competencials, de manera que el Tribunal entén que la disputa
sobre la titularitat competencial no es podia entendre subsistent.

En darrer lloc, s’ha de posar en relleu que el Tribunal ha dictat dues inter-
locutories respecte de dues disposicions aprovades per comunitats autonomes
vinculades a la lluita contra la crisi pandemica i els seus efectes. D'una banda,
1a ITC 74/2021, de 20 de juliol —que es dicta en el marc del recurs d’incons-
titucionalitat del president del Govern contra l'art. 38.2 de la Llei 8/2008,
de 10 de juliol, de salut de Galicia, en la redaccié que en fa l'apartat cinc de
l'article Uinic de la Llei 8/2021, de 25 de febrer—, manté la suspensio, d’acord
amb l’art. 161.2 CE, del precepte que faculta les autoritats sanitaries autono-
miques per imposar la vacunacio obligatoria, a fi de controlar les malalties
infeccioses transmissibles, en situacions de risc greu per a la salut publica
(nim. 5 de l'art. 38.2 b). El Tribunal raona que la vacunacié obligatoria no
és una mesura preventiva prevista en la Llei organica 3/1986, de 14 d’abril,
de mesures especials en materia de salut publica, i suposa una intervencio
corporal coactiva i practicada al marge de la voluntat del ciutada, que seria
susceptible de provocar perjudicis certs i efectius que poden resultar irrepa-
rables o de reparacié dificil.””

Cal considerar encertada aquesta decisié del Tribunal de mantenir la suspen-
si6 de la norma autonomica, no només perque els efectes de la seva eventual
aplicacio serien irreversibles en les persones que es veiessin obligades a vacu-
nar-se contra la seva voluntat, sin6 també perque es tracta d’'una problematica
especialment complexa, no només des de la perspectiva competencial, sin6
també des del vessant de la tutela dels drets i les llibertats. Aixi es posa de
manifest en els processos que se segueixen davant del Tribunal Europeu de
Drets Humans, que, recentment, ha dictat una sentencia interessant sobre

19. La ITC, en canvi, aixeca la suspensio de la resta dels continguts de I’art. 38.2 de la llei
autonomica.
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la vacunacié obligatoria (senteéncia Vaviicka and Others v. the Czech Repu-
blic, de 8 d’abril de 2021). A més, també s’hi estan plantejant demandes de
persones i collectius al servei de les administracions publiques que es neguen
a ser vacunades contra la COVID-19 (Abgrall i 671 més c. Franca, demanda
41950/21, de 19 d’agost de 2021; Kakaletri i altres c. Grecia, demanda 43375/21,
de 2 de setembre de 2021; Theofanopoulou i altres contra Grecia, demanda
%43910/21, de 2 de setembre de 2021); Thevenon c. France, demanda 246061/21,
de 10 de setembre de 2021).

La segona de les interlocutories dictades pel Tribunal Constitucional ésla ITC
65/2021, d’1 de juny, que inadmet la qiiestié d’inconstitucionalitat formulada
pel Jutjat Contenciés Administratiu nim. 3 de Palma respecte de la disposicié
transitoria primera de la Llei del Parlament de les Illes Balears 2/2020, de 15
d’octubre, de mesures urgents i extraordinaries per a I'impuls de l'activitat
economica i la simplificacié administrativa en I’ambit de les administracions
publiques de les Illes Balears per palliar els efectes de la crisi ocasionada per
la COVID-19.%° La sentencia raona que I’0rgan judicial va plantejar la qiiestio
d’inconstitucionalitat sense complir el requisit de 'audiencia a les parts i al
Ministeri Fiscal.

En tot cas, les sentencies 1 interlocutories dictades que afecten tant disposi-
cions estatals com normes autonomiques apunten que la conflictivitat cons-
titucional respecte de normes aprovades per fer front a la crisi pandéemica
pot continuar sent una tasca important en I’ambit de l'activitat del Tribunal
Constitucional.

4. Dues materies especialment conflictives: ’habitatge
i el medi ambient

L'habitatge i el medi ambient sén dues materies especialment conflictives
des de la perspectiva del sistema de distribucié de competencies. En el cas de
’habitatge, la conflictivitat s’ha accentuat de forma extraordinaria a partir de

20. La disposicid qiiestionada regula, amb l'objectiu de simplificar el sistema vigent, el régim
d’accés de visitants amb transport collectiu al Parc Nacional Maritimoterrestre de 'Arxipe-
lag de Cabrera. El Jutjat entenia que aquesta regulacié infringia la disposicié final tercera i
'apartat c) del punt 4 de l'art. 24 de la Llei 30/2012, de 3 de desembre, de parcs nacionals.
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l'esclat de la crisi economica de 'any 2008, que va provocar que moltes comu-
nitats autonomes impulsessin nombroses iniciatives legislatives per fer front
als problemes d’accés i de permanencia en I’habitatge. Respecte de I’ambit
ambiental, cal assenyalar que es tracta d'una materia en que tradicionalment
ha existit una gran conflictivitat entre 1’Estat i les comunitats autonomes.
Tot seguit, comentarem tres sentencies que, I'any 2021, resolen controversies
competencials relacionades amb els ambits materials esmentats.

4.1. L’habitatge

Comencem per ’habitatge. Aquesta materia, de competencia exclusiva de
la Generalitat de Catalunya i d’altres comunitats autonomes, presenta una
rellevancia especial, ja que connecta de forma directa amb una problematica
social for¢a complexa, atesa la dificultat d’implementar el dret constitucio-
nal a I’habitatge (art. 27 CE) enfront de les legitimes demandes socials que
reclamen la seva efectivitat.

Lexercici de les competencies autonomiques en materia d habitatge ha trobat,
des de la perspectiva competencial, tres obstacles. En primer lloc, el fet que
'exclusivitat de la competencia autonomica no ha impedit la intervencio pro-
funda de les institucions estatals, singularment a través dels titols transversals
dels apartats 11 13 de I'art. 129.1 CE. En segon lloc, la configuracié d’'una nova
doctrina constitucional segons la qual les normes autonomiques en materia
d’habitatge no poden “menyscabar” 'efectivitat de les mesures adoptades
per ’Estat a l'empara de les seves competencies; aquest punt és important,
perque suposa que una norma autonomica pot ser inconstitucional no perque
contradigui la normativa estatal, sin6 perque opti per una solucié diferen-
ciada que “destorbi” l'efectivitat de les decisions estatals (STC 80/2018, de 5
de juliol). En tercer lloc, la urgencia i peremptorietat que requereix l'accié
publica en materia d’habitatge que ha obligat les comunitats autbnomes a
recorrer a la legislacié d’urgencia, la qual cosa pot resultar controvertida des
de la perspectiva dels limits que ha de respectar aquesta figura, sobretot pel
que fa a la impossibilitat de regular aspectes nuclears de drets relacionats amb
I'habitatge, especialment el dret de propietat (art. 33.1 CE).

En el periode analitzat, 'STC 16/2021, de 28 de gener, resol el recurs d’in-
constitucionalitat formulat per 86 diputats del Grup Parlamentari Popular
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del Congrés dels Diputats contra dos decrets llei del Govern de Catalunya:
els decrets llei 17/2019, de 23 de desembre, de mesures urgents per millorar
l'accés a ’habitatge, i 1/2020, de 21 de gener, pel qual es modifica l'anterior;
també és objecte del recurs d’inconstitucionalitat I'acord de validacié del
Decret llei 1/2020.

En la Sentencia es fan evidents dues de les problematiques abans esmentades
amb que es troba l'accié normativa autonomica en materia d ’habitatge: d'una
banda, els limits que ha d’afrontar la utilitzacié dels decrets llei en materia
d’habitatge; de l'altra, la penetracié en 'ambit material de competencia ex-
clusiva autonomica de les regulacions estatals dictades a I'empara de titols
competencials transversals.

Respecte dels limits que ha d’afrontar la utilitzacié dels decrets llei en materia
d’habitatge, la Sentencia, després de considerar justificada l'existencia de la
situacio de necessitat extraordinaria i urgent que habilita a dictar la legisla-
ci6 d'urgencia, i la connexid de sentit de les mesures aprovades amb aquella
situacio, analitza 'eventual vulneracié dels limits materials dels decrets llei,
per l'afectacié del dret de propietat reconegut en l'art. 33 CE.

Recolzant-se en la doctrina de I'STC 93/2015, de 14 de maig,* el Tribunal
arriba a la conclusid que diversos preceptes impugnats excedeixen el marc
permes als decrets llei, ja que regulen mesures coactives, no voluntaries, limi-
tadores del dret de propietat (art. 33 CE). La Senténcia apunta que aquestes
mesures constrenyen estretament el propietari mitjangant ordres o deures
normatius —obligacions concretes de fer, com ocupar I’habitatge o oferir un
lloguer social— que es posen sota la inspeccié i vigilancia de 'Administracié
i I'incompliment de les quals habilita aquesta per formular requeriments i
dictar multes coercitives, per imposar sancions i per expropiar ’habitatge.

D’acord amb aixo, la Senténcia declara inconstitucionals i nuls, entre d’altres,
els preceptes segiients:

21. Aquesta Sentencia resol el recurs d’inconstitucionalitat interposat pel president del Go-
vern contra dos preceptes del Decret llei del Govern d’Andalusia 6/2013, de 9 d’abril, de
mesures per assegurar el compliment de la funcié social de ’habitatge: I'art. 1, que feia una
nova redaccié dels art. 1.3, 25 i 53.1.a) de la Llei 1/2010, de 8 de marg, reguladora del dret a
I’habitatge a Andalusia, i la disposici6 addicional segona.
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- La configuraci6 com a suposit d’incompliment de la funcié social de la
propietat d'un habitatge o un edifici d’habitatges que aquests romanguin
desocupats de manera permanent i injustificada per un termini de més de
dos anys (art. 2.2) 0 que no es destini a residéncia habitual i permanent de
persones, si és un habitatge amb proteccid oficial o un habitatge reservat
pel planejament urbanistic a aquesta mena de residéncia (art. 2.3).

- La declaracié que 'incompliment de la funcié social de la propietat és
causa d’interes social per a 'expropiacié de la propietat de I'habitatge (art.
6.3).22

En canvi, la Sentencia desestima la impugnacio de tres regulacions del Decret
llei: 'index de referéncia de preus de lloguer (art. 8 del Decret llei 17/2019), la
possibilitat d'obligar els propietaris de sol urba consolidat a destinar l'edifica-
cid a habitatge protegit (art. 13) i el Registre d’habitatges buits i d’habitatges
ocupats sense titol habilitant (art. 4.6). Tot seguit, els comentem de manera
individualitzada.

En primer lloc, respecte de I'index de referencia de preus de lloguer, la nova
regulacio obligava els agents que intervenien en el mercat de lloguer i els
arrendadors a fer-lo constar en la publicitat, en les ofertes de lloguer i en els
contractes d’arrendament. El Tribunal raona que les obligacions imposades
1 les sancions derivades del seu incompliment sén de naturalesa juridicopu-
blica, sense que incideixin en les relacions entre particulars derivades dels
contractes de mandat per a I'arrendament d’habitatges i de I'arrendament
d’habitatge. Aix0 impedeix, segons raona el Tribunal, qualificar-les de legis-
lacio civil (art. 129.1.8 CE) i s’han de considerar normes que s’insereixen en
les competencies autonomiques en materia d habitatge (art. 137 de 'Estatut
d’autonomia de Catalunya [EAC]) i de consum (art. 123 EAC)

En segon lloc, el Tribunal rebutja que la possibilitat d'obligar els propietaris de
sol urba consolidat a destinar l'edificacié a habitatge protegit (art. 13) vulneri
les competencies de I'Estat dels art. 1249.1.1 i 13 CE, exercides per mitja del text
refos de la Llei de sol i rehabilitacié urbana, aprovat pel Reial decret legislatiu
7/2015, de 30 d’octubre. La Senténcia recorda que I’Estat és competent per

22. També s’hi declaren inconstitucionals i nuls els articles que imposen als propietaris d 'ha-
bitatges el seu lloguer for¢6s (art. 4.2, 5.6, 5.7 1 6.6).
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regular els drets 1 deures dels propietaris de sol per garantir la igualtat en
les condicions d’exercici del dret de propietat urbana i en el compliment dels
deures inherents a la seva funcid social (art. 149.1.1, en relacié amb l'art. 33
CE), sempre que aquesta regulacié no impliqui prefigurar un model urbanis-
tic concret, ja que aixo és competencia autonomica. Tot i1 aix0, el Tribunal
arriba a la conclusié que ni de les normes dictades per ’Estat per promoure
la reforma interior de les ciutats davant el model tradicional de produccié de
nova ciutat (art. 149.1.13 CE), ni del quadre de drets i obligacions dels propi-
etaris de qualsevol classe de sol, incloent-hi I'urbanitzat sotmes a actuacions
de reforma o renovacio de la urbanitzacié de l'art. 7.1 a) 2 del text refds de la
Llei del sol, emparat en l'art. 149.1.1 CE, no es deriva el dret d’un propietari a
vetar I'ds concret d habitatge protegit habilitat pel legislador.

En tercer lloc, la Senténcia també desestima la impugnacié del Registre d’ha-
bitatges buits i d habitatges ocupats sense titol habilitant (art. 4.6). El Tribu-
nal argumenta que la competencia en materia d habitatge de la Generalitat de
Catalunya (art. 137 EAC) i el dret d’accés a 'habitatge de I'art. 47 CE legitimen
el legislador catala per establir el Registre esmentat, de conformitat amb l’art.
8 de la Llei organica de proteccié de dades, i demanar d’aquesta manera les
dades que siguin necessaries per a l'exercici de la competéncia autonomica.

Com a reflexions finals que suggereix aquesta Senteéncia es poden apuntar
les seglients:

Primera: les continues controversies competencials en materia d’habitatge
han generat una situacié d’indubtable inseguretat juridica, ja que diverses
mesures aprovades per les comunitats autobnomes acaben tenint una vigen-
cia i aplicacio incerta, ates que moltes d’aquestes mesures sén impugnades i
anullades pel Tribunal Constitucional.

Segona: un eventual acord en materia d’habitatge entre comunitats autono-
mes i el Govern de I'Estat —de caracter informal o a través de la Comissié
Bilateral de Cooperacié— no garanteix tampoc l'aplicacié pacifica de les
normes autonomiques, perque, com hem vist en el cas analitzat, la interven-
cié del Tribunal Constitucional pot produir-se a instancies d’altres actors,
singularment, grups de 50 diputats o senadors.

Tercera: no sembla raonable que, en resoldre les controversies competencials,
el Tribunal Constitucional obvii completament —més enlla de referencies
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genériques— el dret a I’habitatge recollit en I'art. 47 CE. Es obvi que aquest
dret no opera com a criteri de repartiment competencial, pero també és cert
que constitueix un objectiu extraordinariament rellevant que han de per-
seguir les politiques publiques, que en aquest cas recauen en el teoric ambit
competencial exclusiu de les comunitats autonomes. Estaria, doncs, justificat
que el Tribunal també analitzés les nombroses controversies competencials
que se li plantegen, des de la perspectiva de la necessitat que els poders pu-
blics puguin exercir les potestats adequades per dotar de contingut efectiu
el dret a ’habitatge. Aquest és un dret d’'una rellevancia tan excepcional que
algun organisme de tutela dels drets humans ja ha considerat que el Regne
d’Espanya ha violat el dret a un habitatge adequat.?®

4.2. El medi ambient

La materia ambiental és especialment problematica per a I'exercici de les
competencies que corresponen a les comunitats autonomes, per dues raons.

En primer lloc, perque es tracta d’'una materia en que la Unié Europea duu a
terme una intensa accidé normativa que predetermina les politiques ambien-
tals dels estats membres i deixa un marge reduit per adoptar plantejaments
diferenciats. En segon lloc, perque es tracta d'una materia de naturalesa ba-
sica, la qual cosa suposa que no existeixen uns limits clars, per a ’Estat, per a
la definicid del que és basic, més enlla de respectar la difusa regla principial
segons la qual el basic esta constituit pel comi denominador normatiu diri-
git a assegurar, de manera unitaria i en condicions d’igualtat, els interessos
generals, a partir del qual cada comunitat autonoma, en defensa dels seus
propis interessos, pugui introduir les peculiaritats que estimi convenients
(STC 132/2019, de 13 de novembre).

La suma d’ambdds factors ha conduit a un entramat normatiu estatal ex-
traordinariament dens que restringeix drasticament la possibilitat que les
comunitats autonomes puguin regular, de forma diferenciada, els diferents
subsectors ambientals (aigua, residus, ambient atmosferic, intervencié ambi-
ental de les activitats...). La ingent accié normativa estatal, combinada amb

23. Vegeu, per exemple, el Dictamen, de 20 de juny de 2017 (Assumpte Mohamed Ben Djazia
i Naouel Bellili), aprovat pel Comite previst en el Pacte internacional de drets economics,
socials i culturals.
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les normes que han aprovat les comunitats autonomes en 'exercici de les seves
competencies, ha acabat generant una gran conflictivitat competencial en
I’ambit ambiental que ha estat forca rellevant i sostinguda en el temps.

En el periode analitzat, trobem dos nous processos constitucionals que se
situen en I’ambit ambiental. D’'una banda, I'STC 112/2021, de 13 de maig, resol
el recurs d’inconstitucionalitat interposat per 52 diputats del Grup Parlamen-
tari de Vox del Congrés dels Diputats contra diversos preceptes de Llei de
I’Assemblea Regional de Muircia 3/2020, de 27 de juliol, de recuperacié i pro-
tecci6 del mar Menor. De l'altra, I'STC 123/2021, de 3 de juny, dona resposta
a la qliestié d’inconstitucionalitat formulada per la Seccié Segona de la Sala
Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia d’Andalusia en
relacié amb l’art. 0.4, apartats a) i ¢), de la Llei del Parlament d’Andalusia
7/2007, de 9 de juliol, de gestié integrada de la qualitat ambiental.

Comencant amb el comentari de les primeres de les sentencies indicades —
STC 112/2021, de 13 de maig—, cal apuntar que els diputats recurrents fo-
namentaven les seves pretensions d’inconstitucionalitat de la norma en dos
ambits diferents d eventuals contravencions de 'ordenament constitucional.
D’una banda, la vulneracié de diversos titols competencials estatals (apartats
1, 8, 13, 22 i 24 de l'art. 149.1 CE); de l'altra, la infraccid de drets i llibertats
constitucionals (dret de propietat de I'art. 33 CE i llibertat d empresa de I'art.
38 CE).

Es especialment destacat el fet que els recurrents formulessin una esmena a la
totalitat de la Llei en que sostinguessin que només corresponia a I'Estat apro-
var una norma com la impugnada, sobre la base dels seus titols competencials
transversals (apartats 11 13 de I'art. 149.1 CE). En primer lloc, entenien que les
limitacions a la propietat agraria que resultaven de la Llei només podia fer-les
I’Estat d’acord amb l'art. 149.1.1 CE i eren, a més, legislacié civil de I'art. 149.1.8
CE; en segon lloc, allegaven que, atesa la importancia que l'agricultura tenia
per a 'economia nacional, estava justificada igualment la reserva a I’ambit
de decisié estatal, dacord amb el titol competencial relatiu a la planificacié
general de I'activitat economica de l'art. 149.1.13 CE.

El Tribunal, de forma encertada, rebutja aquest plantejament, tot raonant,
d’una banda, que la manca d’invocacié d’'una norma estatal que estableixi les
condicions basiques de l'art. 149.1.1 CE impedeix apreciar una invasié com-
petencial, mentre que, de l’altra, la rellevancia economica de 'agricultura no
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permet que la jurisdiccid constitucional pugui suplir els organs politics de
I’Estat per considerar si la importancia estrategica d’aquest recurs requereix
posar-lo a cobert de qualsevol classe d’actuacié de les comunitats autonomes.

La Sentencia assenyala dues competencies estatutaries que donen empara-
ment a la llei autondmica. D’una banda, la competeéncia sobre “proteccié del
medi ambient” i “normes addicionals de proteccié” de l'art. 11.3 de 1'Estatut
d’autonomia de la Regié de Murcia (EARM) en la mesura que la regulacié de
les condicions per a l'exercici de l'activitat agricola i la proteccié mediambi-
ental del mar Menor presenta una finalitat de proteccié mediambiental. De
l'altra, la competeéncia exclusiva autonomica sobre la materia d’agricultura,
d’acord amb els art. 148.1.7 CE i 10.6 EARM, atenent el fet que els preceptes
impugnats s'adrecen principalment a limitar 'explotacié agricola del sol.

El Tribunal també rebutja que els preceptes impugnats infringeixin els drets
de propietat (art. 33 CE) i lliure empresa (art. 38 CE). La Senténcia raona que
les condicions que la Llei imposa a I'exercici de l'activitat agricola no s’han
demostrat de tal intensitat que permetin afirmar que arribin a anullar la
utilitat merament individual del dret de propietat o impossibilitar de facto
I'explotacid agricola del sol; a més, també hi afegeix que es tracta de mesu-
res imposades per a la consecucié d’'un objectiu constitucionalment legitim,
com ¢és la defensa i restauracié de 'entorn (art. 45 CE) i que sén idonies en
abstracte, o “constitucionalment adequades”, per assolir 'objectiu esmentat.

Com a comentari final d’aquesta Sentencia, cal apuntar que s’ha de valorar
com a encertat que el Tribunal consideri que el patrimoni competencial au-
tonomic empara la regulacié impugnada. No haver-ho fet hauria suposat no
només una visio restrictiva de les competeéncies autonomiques, sind també
atorgar una prevalenca a criteris economicistes vinculats a drets individuals
(activitat economica, dret de propietat), enfront de la tutela de drets collectius
com ¢és el dret a la proteccié del medi ambient.

La segona senténcia que també se situa en I’ambit ambiental és I’STC 123/2021,
de 3 de juny, que, com s’ha avancat, resol una qiiestié d’inconstitucionalitat
formulada en relacié amb l'art. 40.4, apartats a) i ¢), de la Llei del Parlament
d’Andalusia 7/2007, de 9 de juliol, de gestié integrada de la qualitat ambiental.
El Tribunal proponent de la qiiesti6 entenia que l'exclusié del procediment
d’avaluacié ambiental estrategica, que el precepte qiiestionat feia dels estudis
de detall, suposava una vulneracié dels art. 6 i 8 de la Llei 21/2013, d'avaluacié
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ambiental, que si que exigia aquesta avaluacio. Els preceptes de la llei estatal
tenien naturalesa basica i, per tant, si el precepte autonomic els contradeia,
incorria en una vulneracié mediata de 'art. 1249.1.23 CE.

Davant d’aquest plantejament, el Tribunal Constitucional parteix del principi
que no entren en contradiccié amb els art. 6 1 8 de la Llei estatal d’avaluacié
ambiental les normes autonomiques que no sotmeten a avaluacié ambiental
estrategica els plans o programes d'ordenacié del territori o I'as del sol que
no puguin constituir el marc per a la futura autoritzacié de projectes que
s’hagin de sotmetre a avaluacié ambiental, ni tampoc el marc per a la futura
aprovacié d’altres projectes, i es pugui determinar a prior: que no sén suscep-
tibles de tenir un impacte significatiu en el medi ambient.

D’acord amb aix0, la Sentencia desestima la qliestié d’inconstitucionalitat
tot raonant que els estudis de detall sén instruments complementaris —bé
de planejament general, o d'altres plans de desenvolupament— que es carac-
teritzen per la seva escassa entitat i gairebé nulla capacitat innovadora des del
punt de vista de I'ordenacié urbanistica, i queden subordinats a altres plans
que si que han de ser objecte d’avaluacié ambiental.

La desestimacio de la qiiesti6 deixa incolume la llei autonomica, pero el procés
constitucional no deixa de ser un bon exponent de la dinamica que ha assolit,
des de la perspectiva competencial, la formulacié de les qiiestions d’inconsti-
tucionalitat que, nombrosos cops, plantegen la contradiccié de la normativa
autonomica amb la normativa basica estatal.

5. La complexitat de I'entrecreuament de titols
competencials

Una de les problematiques del sistema de distribucié competencial és I'en-
trecreuament entre titols competencials —estatals i autonomics— que és
afavorit pel fet que la doctrina constitucional ha considerat que les compe-
teéncies exclusives autonomiques no comporten I'assumpcid de la totalitat de
funcions, inherents al concepte d’exclusivitat, respecte de la materia sobre
la qual recauen. D’aquesta manera, 1’Estat sempre pot legislar, i fins i tot
exercir potestats d’execucid, en ambits materials de competencia exclusiva
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autonomica a 'empara dels titols competencials que li atribueix l'art. 149.1
CE, la qual cosa acaba generant conflictivitat competencial.

En el periode analitzat, trobem dues senténcies que sén exponents d aquesta
problematica.

La primera sentencia que cal esmentar és 'STC 36/2021, de 18 de febrer, que
resol el conflicte de competencia plantejat per la Generalitat de Catalunya
contra diversos preceptes del Reglament d’adopcié internacional aprovat pel
Reial decret 165/2019, de 22 de marg.

En resoldre la controvérsia plantejada, el Tribunal raona que I'adopcié interna-
cional presenta diverses facetes reconduibles a diferents titols competencials;
d’una banda, pel que fa a la Generalitat, els relatius a I'assistencia social als
adoptants i la proteccié de menors, i de l'altra, pel que fa a I'Estat, els corres-
ponents a la legislacio civil i processal, i les relacions internacionals. Per al
Tribunal, pero, la competencia exclusiva de la Generalitat en materia de serveis
socials —on s’inscriu la proteccié de menors [art. 166.3 a) EAC]— constitueix
I’ambit en el qual de forma prevalent ha d'enquadrar-se la regulacié relativa a
la intervencié administrativa en materia d’adopcié internacional.

Tot i aix0, la Senténcia torna a recorrer a la clausula estandarditzada del
Tribunal, quan apareixen competencies autonomiques exclusives, segons la
qual les competencies autonomiques sobre materies no incloses en l'art. 149.1
CE, tot i que senunciin com a “competencies exclusives”, no tanquen el pas
a les competencies estatals previstes en aquell precepte constitucional. En el
cas analitzat, el Tribunal sosté que la dimensi6 internacional dels processos
adoptius enllaca amb la competencia de I’Estat en materia de relacions inter-
nacionals (art. 149.1.3 CE). D’acord amb aix0, la Senténcia fixa un doble canon
d’enjudiciament: d'una banda, en la fase administrativa o prejudicial de les
adopcions internacionals, la competéncia autonomica en materia de serveis so-
cials i proteccié de menors presenta una legitima projeccié exterior; de l’altra,
aquesta activitat exterior autonomica queda emmarcada per les mesures que
I’Estat pot adoptar per evitar eventuals perjudicis sobre la politica exterior.

Aplicant el primer canon d’enjudiciament, el Tribunal considera que s’inse-
reixen en I’ambit competencial autonomic els aspectes vinculats a la materia
de serveis socials i proteccié de menors, el contingut dels quals no requereix
I'adopcié de mesures de coordinacié de I’Estat a 'empara del titol competen-
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cial relatiu a les relacions internacionals. Aquest seria el cas de l'acreditacié
dels organismes d’intermediacié en les adopcions internacionals. Es per aixd
que la Sentencia declara que vulneren les competencies de les comunitats
autonomes diversos articles que assignen a organs estatals un conjunt de fun-
cions executives relatives a l'acreditacié dels organismes intermediaris en les
adopcions internacionals, com ara:

- Latribuci6 a 'Administracié General de I'Estat tant de l'acreditacié dels
organismes esmentats (art. 7.2, paragraf primer) com de la facultat de
suspendre o retirar la seva acreditacio (art. 7.7, primer incis) i també la
regulacio del procediment per dur a terme aquestes funcions.

- Les funcions atribuides a I’Estat de seguiment i control d’aquests organis-
mes (art. 7.2, paragraf primer, i 33.1, entre d’altres).

- Diversos aspectes de la regulacié del Registre nacional d'organismes acre-
ditats d’'adopcié internacional i de reclamacions i incidencies que atribuien
a organs estatals facultats de gestié del Registre (art. 38.4 i 39.4 i, entre
d’altres).

La Sentencia també declara la inconstitucionalitat i nullitat de la regulacié
del regim juridic dels organismes acreditats, recollida en els art. 13 a 30, per
envair les competencies autonomiques en materia de serveis socials i proteccid
de menors.

En canvi, aplicant el segon canon d’enjudiciament, la Senténcia desestima
les impugnacions de preceptes que semparen en el titol competencial estatal
relatiu a les relacions internacionals (art. 149.1.3 CE), com ara els segiients:

- La possibilitat que ’Estat formalitzi acords bilaterals de caracter admi-
nistratiu en materia d’'adopcié internacional, amb la finalitat d’afavorir
les relacions reciproques amb els paisos d’origen (art. 5).2*

- Latribucié a un organ estatal —la Comissié Delegada de Serveis Socials,
creada en el si del Consell Territorial de Serveis Socials i del Sistema per

24. El Tribunal apunta que queda salvaguardada la competencia autonomica per subscriure
convenis administratius vinculats a la projeccié exterior de les seves atribucions estatutaries
en materia de serveis socials i proteccidé de menors.
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a I’Autonomia i Atencid a la Dependencia— de les decisions relatives a la
iniciacio, suspensio o paralitzacié dels expedients d’adopcié amb un pais
determinat (art. 6, 71 8.2,31 4).

- Lestabliment tant de la llista de paisos exclosos de I'adopcié internacional
(art. 4.3) com de la llista correlativa de paisos en els quals es poden trami-
tar les adopcions internacionals (art. z.1).

- Lassignacié a I’Estat de la relacié amb els organismes acreditats, amb ter-
cers paisos i amb 1’'Oficina Permanent de la Conferéncia de I'Haia de Dret
Internacional Privat, amb la finalitat de recaptar informacié (art. 4.6).

- Lestabliment i la distribucié del nombre maxim d’expedients d’adopcié
que es tramitaran anualment (art. 10 i 11).

Com a comentaris d’aquesta Sentencia sen poden fer dos: un de caracter
competencial i un de naturalesa processal.

Des de la perspectiva competencial, cal posar en relleu que la Sentencia re-
coneix l'existéncia d'un marge ample per a les competencies autonomiques
en materia d’assistencia social i de proteccié de menors, pel que fa a I’ambit
de I'adopcid internacional. En altres paraules, es pot afirmar que globalment
la Sentencia és favorable als interessos autonomics.

Des de la perspectiva processal, cal parar atencié en un punt: el conflicte
és interposat per la Generalitat de Catalunya, pero la Senteéncia, de forma
continua, declara que els preceptes impugnats vulneren o no vulneren les
competencies de les comunitats autonomes, en general. Aquest modus proce-
dendi és el millor exponent de ’homogeneitzacié del sistema competencial
de les comunitats autonomes, perque el Tribunal no té necessitat d’ examinar
els 17 estatuts d’autonomia per arribar a aquella generalitzacio, sind que ja
el dona per suposat. I potser el més significatiu és que la Generalitat havia
reformat el seu Estatut d’autonomia I'any 2006, mentre que altres comuni-
tats autonomes no ho han fet, la qual cosa apunta a una certa inutilitat de
la reforma estatutaria en la mesura que I’ambit competencial autonomic no
sembla dependre tant de la regulacié estatutaria com de la decisio dels poders
ordinaris —legislatiu i executiu— reconeixent i atribuint potestats de forma
indiferenciada a les comunitats autonomes.
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La segona senténcia a que cal referir-se respon a un suposit classic d’entrecre-
uament de titols competencials, com és la materia de consum. La problematica
que planteja aquesta materia es posa de manifest en 'STC 72/2021, de 18 de
marg, que resol el recurs d’inconstitucionalitat del president del Govern con-
tra els art. 13 d), 17.2, 28.6 1 29 de la Llei 6/2019, de 20 de febrer, de I'Estatut
de les persones consumidores d’Extremadura.

La Sentencia admet que la Comunitat Autonoma disposa de competencia
exclusiva en materia de consum (art. 9.1.18 del seu Estatut d’autonomia); pero,
tot i aix0, el Tribunal s'afanya a recordar la seva doctrina segons la qual
I'assumpcid com a exclusiva d’aquesta competencia per part de la comunitat
autonoma no exclou la capacitat estatal d’incidir en la materia, ates que la
competencia estatutaria ha de cohonestar-se amb aquells titols competencials
que la puguin afectar i que l'art. 149.1 CE reserva a I’Estat. Per al Tribunal,
la materia de defensa dels consumidors és un ambit de concurrencia compe-
tencial de titols habilitants diferents, de tal manera que, tot i que les normes
autonomiques persegueixin la proteccié del consumidor, la determinacio del
contingut dels contractes i de les accions per incompliment, sanejament o
resolucié s’insereix dins de la competencia estatal exclusiva atribuida pels
articles 149.1.6 i 8 CE, en materia mercantil i civil.

D’acord amb aquesta doctrina, el Tribunal declara la inconstitucionalitat i
nullitat de diversos preceptes de la llei autonomica pel fet d’envair la compe-
tencia de I’Estat en materia de legislacio civil de I'art. 149.1.8 CE:

- Lanomenat “document justificatiu de la contractacid realitzada” a que
tenen dret els consumidors (art. 13.d) que, a més, en tant que altera el regim
de drets i obligacions de les parts del contracte en allo relatiu a la forma
d’acreditar la contractacié realitzada, afecta les bases de les obligacions
contractuals.

- La consideraciod, com a clausula abusiva, de la rentincia al dret de comuni-
cacié de cessid de credits, 1 també als drets de retracte i tempteig en con-

tractes de credits o préstecs de qualsevol mena (art. 17.2, primer paragraf).

- Lobligacid de les empreses de comunicar als clients titulars d'un contracte
de prestacié de serveis de tracte continuat que una clausula declarada abu-
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siva deixara d’aplicar-se en els termes establerts per la resolucié o senténcia
judicial (art. 28.6).2°

- Lobligacié del cedent d’un préstec hipotecari d’informar, amb caracter
previ, la persona deutora del credit de la cessié d'aquest (art. 29).2

Com a comentari final d’aquest apartat cal apuntar que la indefinicié del
sistema de distribucié competencial que resulta tant del caracter “impro-
pi” que el Tribunal Constitucional ha atribuit al concepte d'exclusivitat de
les competencies autonomiques com de la impossibilitat que els estatuts
d’autonomia puguin definir, amb caracter determinant, el contingut de
les materies sobre les quals les comunitats autonomes assumeixen compe-
tencies, ha reforgat el poder de decisié del legislador estatal ordinari que,
en interpretar el seu propi ambit de competencies, acaba fixant els limits
d’exercici de les competéncies autonomiques, en un marc d’entrecreuament
freqiient de titols competencials.

6. Lingrés minim vital. Lexisténcia de duplicitats
i uns arguments discutibles per recone¢ixer la
competencia estatal

Durant la vigencia del primer estat d’alarma declarat per fer front a la pande-
mia de la COVID-19, el Govern espanyol va crear, mitjan¢ant el Reial decret
llei 20/2020, de 29 de maig, 'anomenat ingrés minim vital com a instrument
per fer front a situacions de manca d’ingressos de les persones. El Govern de
Catalunya va considerar que la normativa aprovada vulnerava les competen-
cies de la Generalitat i va interposar un recurs d’inconstitucionalitat contra
elsart. 17.1, 22.11 2, 24.1, 25.11 2, 26.1 1 2, les disposicions addicionals primera i
quarta, la disposicié transitoria primera (apartats 1, 5, 8, 9 1 10) i la disposicié

25. La Sentencia declara que aquesta previsioé també infringeix les competencies estatals en
materia de legislacié processal de I'art. 149.1.6 CE, ja que regula els efectes de la decisié judi-
cial que va declarar abusiva la clausula, en la mesura que fa extensius ex lege els seus efectes
a contractes diferents d’aquell que va motivar el pronunciament judicial.

26. La Sentencia raona que la comunitat autonoma, en exercir les seves competencies en ma-
teria de consum, no pot deixar d'acomodar la seva normativa a aquella que I'Estat ha dictat a
I'empara de les seves competencies exclusives, com sén les que deriven dels art. 149.1.6 i 8 CE.
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final novena de la disposicié esmentada. LSTC 158/2021, de 16 de setembre,
resol el procés constitucional corresponent.

Dues sén les qliestions que es poden destacar del procés constitucional: d'una
banda, s’hi reflecteix l'existeéncia d’una duplicitat d’instruments, estatals i
autonomics, que tenen per objecte combatre la manca de recursos mitjan-
cant l'atorgament d'una renda dineraria; de l'altra, la Sentencia del Tribunal
recorre a una argumentacio discutible per reconeixer la competencia estatal.

Respecte de la primera de les qiiestions, cal comengar posant en relleu que
un dels punts que caracteritzen I’Estat autonomic és la duplicitat normativa
i funcional que, en diversos ambits materials, acaba generant-se entre 1’Estat
1 les comunitats autonomes, de tal manera que sén nombrosos els ambits en
que l'accié normativa i executiva de 1’Estat i de les comunitats autonomes ha
acabat superposant-se.

En aquest marc “concurrencial”, no pot causar gaire sorpresa que tant ’Estat
com les comunitats autobnomes s’hagin considerat competents per aprovar nor-
mes adregades a regular un mateix objecte —combatre la pobresa i la distribu-
ci6 irregular de la renda mitjangant el pagament d'una quantitat dineraria— i
que nassumeixin la gestid. D'una banda, diverses comunitats autonomes ja
havien creat rendes minimes garantides per a persones sense recursos, mentre
que, de 'altra, 'Estat aprova, com s’ha dit, I'ingrés minim vital (IMV).

La concurrencia competencial és tan evident que el legislador d’'urgencia
estatal la reconeix i assumeix en la mateixa la disposicid estatal. Aixi, 'ex-
posicié de motius del Reial decret llei 20/2020 recorda que han estat les
comunitats i ciutats amb estatut d’autonomia les que han anat configurant
diferents models de politiques de rendes minimes que han exercit un paper
molt rellevant per a I'atencid de les persones en situacié de vulnerabilitat, tant
en els moments de crisi economica com en les etapes de creixement. Fins i
tot, la disposicid estatal conté una clausula de salvaguarda dels ajuts creats
per les comunitats autonomes que sembla reconeixer la concurrencia compe-
tencial, en establir que I'ingrés minim vital forma part de l'accié protectora
del sistema de la Seguretat Social com a prestacié economica en la modalitat
no contributiva, sense perjudici dels ajuts que puguin establir les comunitats
autonomes en l'exercici de les seves competencies (art. 2.2). Ara bé, potser
'indici més rellevant de la connexié material entre 'ingrés minim vital i
les rendes garantides autonomiques és la previsié que 1'Institut Nacional de
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la Seguretat Social (INSS), fins al 31 de desembre de 2020, pot reconeixer la
prestacié de I'ingrés minim vital a les persones beneficiaries d’alguna de les
diferents rendes d’insercid o basiques establertes per les comunitats auto-
nomes, previa comunicacié d’aquestes i complint determinats requeriments
(disposicié transitoria primera, apartat 10).

Des d'una altra perspectiva, la superposicid entre I'accié normativa i executi-
va estatal amb l'autonomica també es va posar de manifest amb la immediata
aprovacio per part de diverses comunitats autonomes de normes d urgencia
per harmonitzar les prestacions autonomiques amb la prestacié estatal.

Es poden posar com a exemples les comunitats de les Illes Balears, Comunitat
Valenciana, Arago i Canaries, que havien aprovat normativa reguladora de
les rendes d’insercid. Els governs d’aquestes comunitats, davant de 1’accié nor-
mativa estatal que havia tingut per objecte un ambit material en que havien
aprovat legislacié propia, es van veure obligats a aprovar quatre decrets llei
per harmonitzar la prestacioé autonomica amb la prestacid estatal.?” També el
Govern de Catalunya va aprovar un decret llei per harmonitzar 'IMV amb la
renda garantida de ciutadania (Decret llei 28/2020, de 21 de juliol, pel qual es
modifica la Llei 154/2017, de 20 de juliol, de la renda garantida de ciutadania, i
sadopten mesures urgents per harmonitzar prestacions socials amb I'ingrés mi-
nim vital), pero la Diputacié Permanent del Parlament de Catalunya, en sessio
de 7 d’agost de 2020, va adoptar un acord de derogacié del Decret llei esmentat.

27. Les disposicions aprovades son les segiients: a) Illes Balears: Decret llei 10/2020, de 12 de
juny, de prestacions socials de caracter economic de les Illes Balears; b) Comunitat Valenci-
ana: Decret llei 7/2020, de 26 de juny, de modificacié de la Llei de la Generalitat Valenciana
19/2017, de 20 de desembre, de renda valenciana d’inclusié; ¢) Aragé: Decret llei 5/2020,
de 29 de juny, pel qual es regulen la prestaci6 aragonesa complementaria de I'ingrés minim
vital i el Servei Public Aragones d’Inclusié Social. Aquest Decret llei va ser derogat per la
Llei 3/2021, de 20 de maig, per la qual es regulen la prestaci6 aragonesa complementaria de
I'ingrés minim vital i el Servei Pablic Aragones d’Inclusié Social; d) Illes Canaries: Decret
llei 16/2020, de 24 de setembre, de modificacié de la Llei 1/2007, de 17 de gener, per la qual
es regula la prestacié canaria d’insercid per adaptar-la a I'ingrés minim vital. També la
Comunitat Autonoma de Castella i Lled va aprovar una llei ordinaria per harmonitzar la
prestacid estatal i 'autonomica. Es tracta de la Llei 2/2020, de 24 de novembre, de modifi-
cacid del text refés de les normes legals vigents en materia de condicions d’accés i gaudi de
la prestacid essencial de renda garantida de ciutadania de Castella i Lle6, aprovat pel Decret
legislatiu 1/2019, de 10 de gener.
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Tot I'exposat fa evident, doncs, la superposicié d’actuacions estatals i auto-
nomiques adrecades a afrontar una mateixa situacié amb uns instruments
essencialment coincidents.

Comencant ja a comentar I’'STC 158/2021, de 16 de setembre, cal apuntar,
d’entrada, que la Senténcia desestima el recurs d’inconstitucionalitat formulat
pel Govern de Catalunya que reclamava la gestié de la prestacio estatal.

El Tribunal considera que la regulacié controvertida s’insereix en la materia
“seguretat social” (art. 149.1.17 CE), ja que té per objecte una prestacié que
forma part de I'accié protectora de la Seguretat Social. En canvi, rebutja que
també s’hagi de subsumir en la matéria “assisténcia social” (art. 148.1.20 CE)
que allegava el Govern de la Generalitat, tot raonant que no és un mecanisme
de proteccio social que actui més enlla del sistema de la Seguretat Social.

Largumentacio de la Sentencia que fonamenta la desestimacié del recurs, i
que hem qualificat anteriorment de discutible, reflecteix la irrellevancia dels
estatuts d’autonomia com a normes d’atribucié competencial i, com a conse-
quiencia d’aixo, I'enfortiment del paper que correspon al legislador ordinari
—en aquest cas, el legislador d’urgencia— per definir 'aAmbit competencial
de les comunitats autonomes. En tal sentit, cal fer notar que l'art. 165.1 EAC
atribueix a la Generalitat competencies executives en materia de seguretat
social que deriven tant del fet que la competencia autonomica és de caracter
compartit (article 165.1 en relacié amb l'art. 1t EAC) com de la regulacié con-
tinguda en els apartats a, b i e del mateix art. 165.1, que atorguen a la Generali-
tat competencies executives en diversos subsectors de la materia esmentada.?®
Aquesta previsié estatutaria és plenament coherent amb la regulacio6 de lart.
149.1.17 CE, que atribueix a I’Estat la competencia exclusiva sobre legislacié
basica i regim economic de la Seguretat Social, sens perjudici de l'execucié
dels seus serveis per les comunitats autonomes.

28. Elsapartats a, biedelart. 165.1 EAC inclouen els aspectes segiients com a integrants de la
competencia compartida de la Generalitat en mateéria de seguretat social: a) el desplegament
il'execucié de la legislacié estatal, llevat de les normes que configuren el régim econdmic; b)
la gesti6 del régim economic de la Seguretat Social; [...] €) el reconeixement i la gestié de les
pensions no contributives. De la seva banda, I'art. 165.2 EAC estableix que la Generalitat podra
organitzar i administrar, a aquests efectes i dins del seu territori, tots els serveis relacionats
amb les materies especificades.
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Tot i aixo, el Tribunal sosté que corresponen a I’Estat diverses funcions exe-
cutives. D'una banda, la Sentencia, partint de la consideracié que la “legisla-
cid basica” incorpora la fixacié dels requisits, 'abast i el regim juridic de les
prestacions del sistema de la Seguretat Social, afirma que també s’hi inclou el
model de gestié d’aquestes prestacions; de l'altra, el Tribunal argumenta que
I’Estat posseeix competeéncies normatives i executives en ’ambit del regim
economic de la Seguretat Social, ja que la seva atribuci6é com a competencia
exclusiva de I’Estat tracta de garantir la unitat pressupostaria del sistema,
a través dels principis d’unitat de caixa i solidaritat financera. D’acord amb
aix0, conclou que a I’Estat li corresponen les facultats executives que recauen
directament sobre l'activitat economica de la Seguretat Social, és a dir, la
relativa a la percepcio dels seus ingressos 1 la realitzacié de despeses.

Sobre la base d’aquest plantejament, el Tribunal raona que la normativa
impugnada, en regular el procediment administratiu de 'IMV i atribuir-ne
la gesti6 a 'INSS, constitueix “legislacié basica” de la Seguretat Social i
afecta, a més, el seu “régim econdomic”, en la mesura que el reconeixement
de 'IMV d’acord amb aquestes normes i la reclamacié eventual de les pres-
tacions que hagin percebut indegudament els beneficiaris afecten la gestié
dels recursos economics i I'administracié financera d’aquell sistema, pel
fet de comportar la realitzacié dels ingressos i les despeses corresponents a
la seva caixa unica. D’acord amb aix0, el Tribunal afirma que la regulacié
estatal no ha vulnerat les competencies que corresponen a Catalunya en
materia de seguretat social.

En aquest punt, hi ha un raonament sorprenent del Tribunal davant de
l'allegaci6 de la Generalitat de Catalunya que argumentava que gestionava
altres prestacions no contributives estatals, com les d’invalidesa o de jubi-
lacid. El Tribunal respon que en aquests casos la Generalitat compta amb
un titol juridic, pel fet d’haver-se produit 'assumpcié dels serveis corres-
ponents, d’acord amb la disposicié addicional quarta de la Llei 26/1990, de
20 de desembre, per la qual s’estableixen en la Seguretat Social prestacions
no contributives, i I'art. 373 del text refds de la Llei general de la Seguretat
Social, aprovat pel Reial decret legislatiu 8/2015, de 30 d’octubre. La Sen-
téncia continua raonant que, en el cas de I'IMYV, no s’ha produit el traspas
de competencies esmentat i la collaboracié autonomica en la gestido queda
supeditada a la subscripcié d’un conveni previ amb I'INSS. La nota sor-
prenent d’aquest raonament rau en el fet que el Tribunal considera que el
legislador ordinari pot disposar lliurement de les seves competencies exclu-
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sives 1 atribuir-ne l'exercici a les comunitats autonomes. Davant d’aixo, cal
afirmar que, si es tracta de competencies exclusives estatals, I'atribucié de
facultats de gestid decisories —no de simples actes materials integrants del
procediment administratiu— només es pot dur a terme a través de meca-
nismes extraordinaris d’atribucié competencial, com ara el previst en l’art.
150.2 CE. Dit en altres paraules: si les funcions executives que duen a terme
els organs estatals poden ser atribuides a les comunitats autonomes per la
legislacié ordinaria, es posaria de manifest que recauen dintre de ’ambit
material de competencies autonomiques.

En tot cas, més enlla de les postures mantingudes per les parts processals, la
controversia competencial resolta pel Tribunal no pot ser qualificada de pa-
cifica com palesen dos fets. Primer, el vot particular formulat a la Sentencia
per la magistrada Sra. Maria Luisa Balaguer, al qual s'adhereix el magistrat
Sr. Juan Antonio Xiol, que discrepa de l'opini6 de la majoria, ja que entén que
les facultats executives sobre 'IMV haurien de correspondre a les comunitats
autonomes. Segon, el molt ben argumentat Dictamen 8/2020, de 28 d’agost,
del Consell de Garanties Estatutaries, en que va concloure que diversos pre-
ceptes de la norma estatal vulneraven les competencies de la Generalitat,
reconegudes a l'art. 165.1.a i 2 EAC i no trobaven empara en l'article 149.1.17
CE, en la mesura que no atribuien a les comunitats autonomes la funcio exe-
cutiva de reconeixer la prestacio transitoria de I'IMV i les altres actuacions
del procediment administratiu subsegiient.?

7. La tributacido autonomica

La tributacié autonomica constitueix un ambit que ha generat nombroses
controversies davant del Tribunal Constitucional, per diversos factors. En pri-
mer lloc, perque la potestat originaria de I'Estat per establir tributs (art. 133.1
CE) i ha permes gravar practicament totes les materies imposables, amb la
qual cosa qualsevol iniciativa impositiva autonomica sempre pot arribar a ser

29. En aquest escenari, que presenta una notable complexitat competencial, cal fer notar que
la Comunitat Autonoma del Pais Basc ha assumit la gestié de 'IMYV a través de la formalitza-
ci6 d’'un conveni. Vegeu I'Ordre TER/253/2022, de 30 de marg, per la qual es publica I’Acord
de la Comissié Mixta de Transferencies Administraci6 de I’Estat - Comunitat Autdonoma del
Pais Basc, de 16 de marg de 2022, d’'establiment del conveni per a I'assumpcié per la Comunitat
Autonoma del Pais Basc de la gestié de la prestacid no contributiva de I'ingrés minim vital.

REAF-JSG 35, juny 2022, p. 451-506 491



Gerard Martin i Alonso

questionada des de la perspectiva d’'una eventual infraccid de l'article 6.2 de
la Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de financament de les comunitats
autonomes (LOFCA), que prohibeix a aquestes establir tributs amb fets im-
posables ja gravats per 1'Estat; en segon lloc, per la visid restrictiva de I’ambit
de tributacié autonomica que van tenir les institucions estatals a partir de la
crisi economica que es desencadena d'enga de l'any 2008, que entenien que la
resposta a aquesta crisi requeriria una direccid unificada; en tercer lloc, pel fet
que els tributs autonomics també poden ser qiiestionats des de la perspectiva
del respecte necessari als drets, les llibertats i els principis constitucionals,
com ara el dret de propietat (art. 33.1 CE) o el principi d’igualtat dels drets i
deures dels espanyols (art. 14, 31.11 139.1 CE), i el principi de lliure circulacié
de persones i béns pel territori espanyol (art. 139.2 CE).

En el periode analitzat, cal fer referencia a dues sentencies que afecten regu-
lacions aprovades pel Parlament de Catalunya en materia impositiva: d'una
banda, el fet imposable i les tarifes de 'impost sobre estades en establiments
turistics (STC 125/2021, de 3 de juny); de laltra, les quanties del minim per-
sonal aplicables al tram autonomic de I'impost sobre la renda de les persones
fisiques (IRPF) (STC 186/2021, de 28 d’octubre).

La primera de les sentencies indicades —STC 125/2021, de 3 de juny— resol
el recurs d’inconstitucionalitat promogut per més de 50 diputats del Grup
Parlamentari Popular contra I'art. 5 de la Llei del Parlament de Catalunya
5/2020, del 29 d’abril, de mesures fiscals, financeres, administratives 1 del
sector public i de creacié de I'impost sobre installacions que incideixen en
el medi ambient. Aquest precepte modifica 'impost sobre estades en esta-
bliments turistics, amplia el fet imposable a les estades en embarcacions de
creuer turistic fondejades en els ports del territori de Catalunya i incrementa
tant les tarifes generals establertes en funcié del tipus d’establiment i de la
seva ubicacié a Barcelona ciutat o a la resta de Catalunya com les tarifes es-
pecials per als establiments situats a les arees en que sadmeten activitats de
joc 1 apostes dins els centres recreatius turistics.

Podem avancar que el Tribunal desestima el recurs d’inconstitucionalitat
rebutjant els dos blocs d’argumentacions que sostenien la inconstitucionali-
tat del tribut autonomic: duplicitat amb la imposicio estatal i vulneracié de
principis constitucionals.
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Pel que fa a la interdicci6 de la doble imposicié (art. 6.2 LOFCA), la Sen-
tencia rebutja que existeixi duplicitat entre I'impost sobre estades en esta-
bliments turistics i la taxa estatal del vaixell T-1, que és una de les sis “taxes
d’utilitzaci6é” aplicables en els ports d’interes general per I'as especial de les
installacions portuaries. En tal sentit, el Tribunal raona que el fet imposable
de I'impost sobre estades en establiments turistics grava la manifestacié in-
directa de capacitat economica —consum— que es manifesta amb l'estada
en aquestes embarcacions quan estiguin amarrades o fondejades en un port,
mentre que el de la taxa del vaixell és la utilitzacié especial del domini public
portuari durant I'estada del vaixell en un port d’interes general. Tampoc no
hi ha identitat de subjectes passius pel fet que el titular de l'explotacié del
vaixell sigui el substitut de I'impost autonomic i també sigui el contribuent de
la taxa del vaixell, ates que en I'impost impugnat el titular de l'explotacié del
vaixell ha de repercutir la quota meritada a 'usuari del servei d'allotjament
en I'embarcacié de creuer turistic.

Respecte dels principis constitucionals, els recurrents denunciaven que la
subjeccid a I'impost impugnat suposava una restriccié injustificada de la lliure
circulacio de persones i serveis en el territori proscrita pels art. 157.2 CE1 9
c) LOFCA, com a expressid, tots dos, de I'art. 139.2 CE en materia tributaria.
El Tribunal no acull aquest plantejament, tot raonant que, malgrat que no
es pot desconeixer que les mesures tributaries afecten el lliure exercici de
les activitats economiques, el legislador tributari autonomic no estableix, en
relacidé amb les embarcacions de creuer turistic, una diferéncia de tracte de
tall proteccionista entre els residents i els no residents en el seu territori.

La Sentencia també desestima que el tribut aprovat pel Parlament de Cata-
lunya vulneri el principi d’igualtat tributaria (art. 31.1 en relacié amb lart.
154 CE). El Tribunal entén que I'impost no suposa un tracte discriminatori
pel fet de sotmetre a gravamen unicament els visitants que no pernocten en
una ciutat de Catalunya i hi arriben en una embarcacié de creuer turistic,
quedant fora de I’ambit de I'impost els visitants que, també sense pernoctar,
arriben en altres mitjans de transport; en tal sentit, la Sentencia raona que
I'impost autondmic no sotmet a gravamen les visites turistiques a ciutats
catalanes, sind les estades en establiments turistics situats a Catalunya, de
tal manera que no se sotmeten a comparacio situacions iguals de capacitat
economica.
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El Tribunal també rebutja que la regulacié impugnada vulneri el principi
d’igualtat, des d’altres vessants. En primer lloc, la Sentencia afirma que no
existeix cap tipus de discriminacié en 'impost en funcié del tipus d' embarca-
ci6 d’esbarjo utilitzada, ja que totes hi estan incloses. En segon lloc, el Tribunal
també rebutja l'argument que el legislador tributari autonomic dispensa un
tractament igualitari a tots els passatgers de I'embarcacio, que resulten igual-
ment gravats amb independeéncia de la generacid d’externalitats; en tal sentit,
la Sentencia argumenta, d’'una banda, que només els passatgers que fan escala
en un port sén contribuents de I'impost i, en canvi, no hi queden subjectes els
passatgers de creuer en réegim d’'embarcament o desembarcament; de 'altra,
afirma que, si bé el legislador autonomic sotmet a gravamen tots els passatgers
de 'embarcacid, té en compte la durada de l'escala d’aquests passatgers en el
port pel que fa a la tarifa general aplicable.

Finalment, la Senténcia també desestima la impugnacid de la regulacié que
permet a I’Ajuntament de Barcelona establir un recarrec sobre les tarifes de
I'impost, tot afirmant que no senvaeix cap competencia exclusiva estatal en
crear ex novo un recarrec municipal sobre un impost autonomic, per dues
raons. En primer lloc, perque només la Generalitat, en virtut de la seva com-
petencia exclusiva per crear tributs propis ex art. 203.5 EAC, té competencia
per crear un recarrec sobre els seus impostos; en segon lloc, perque el legis-
lador estatal (art. 38.2 del text refds de la Llei d hisendes locals) ha previst
la possibilitat que la comunitat autonoma habiliti els ajuntaments a establir
recarrecs sobre els impostos autonomics.

La segona de les senténcies abans esmentades —STC 186/2021, de 28 d'oc-
tubre— resol el recurs d’inconstitucionalitat promogut pel president del
Govern contra l’'art. 88 de la Llei del Parlament de Catalunya 5/2020, del 29
d’abril, de mesures fiscals, financeres, administratives i del sector public i de
creacié de I'impost sobre installacions que incideixen en el medi ambient.
Aquest precepte fixava, amb efectes des de 1't de gener de 2020, les quanties
del minim personal aplicables al tram autonomic de 'IRPF, determinant un
minim del contribuent de 5.550 euros anuals i establint que, si la suma de les
bases liquidables general i de l'estalvi del contribuent fos igual o inferior a
12.450 euros, el minim seria de 6.105 euros anuals.

El Tribunal declara la inconstitucionalitat de la regulacié que suposava un

augment del minim personal en funcié de la quantia que resultés de la suma
de les bases general i d’estalvi del contribuent. En tal sentit, la Sentencia
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raona que, si bé la Llei 22/2009, de 18 de desembre, per la qual es regula el
sistema de finangament de les comunitats autonomes de regim comu i ciutats
amb estatut d’autonomia i es modifiquen determinades normes tributaries,
establia que les comunitats autonomes podien fixar increments o disminuci-
ons en les quanties corresponents al minim del contribuent i als minims per
descendents, ascendents i discapacitat amb el limit del 10% per a cadascuna
de les quanties (art. 46.1.2), també determinava que no podien regular els
conceptes ni les situacions personals i familiars compresos en cadascun dels
minims ni les normes per a la seva aplicacié (art. 46.2.¢).

D’acord amb aquest marc normatiu, el Tribunal aprecia una extralimitacié
en ’ambit de la cessi6 del tribut estatal, ja que una interpretacid sistematica
dels apartats 1 a) i 2 e) de l'art. 46 de la Llei 22/2009 impedia a les comunitats
autonomes supeditar o condicionar la modificacié que eventualment establissin
sobre les quanties del minim personal i familiar estatal, ja fos al nivell de rendes
del contribuent (com feia la norma impugnada), ja fos a qualsevol altra circums-
tancia subjectiva (personal o familiar) o objectiva (com la quantia o l'origen de
la renda, per exemple) no prevista expressament a la regulacié estatal d’aquests
minims (art. 57 a 60 de la Llei de 'impost sobre la renda de les persones fisi-
ques). En conseqiiencia, la Senténcia declara la inconstitucionalitat i la nullitat
de l'art. 88 b) de la Llei 5/2020 perqué suposa una invasié de la competéncia
estatal sobre 'IRPF (art. 149.1.14 CE en relacié amb els art. 133.11 157.3 CE).

Com a apunt final, cal assenyalar que, al marge que, en les dues sentencies
comentades, el primer dels recursos sigui rebutjat i el segon estimat, queda
la sensacio que les iniciatives de tributacié autonomica continuen sent objec-
te d’'una supervisio especial pels actors legitimitats per accedir a la justicia
constitucional.

8. La densitat de les bases estatals en I’ambit de la
contractacio

L'STC 68/2021, de 18 de marcg, resol el recurs d’inconstitucionalitat interposat
pel Govern d’Aragd contra la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del
sector public. Es tracta d’'una senténcia prolixa, ja que la suma d’'una llei basica
detallada i d'una impugnacié omnicomprensiva que afecta molts dels contin-
guts de la Llei, condueix al dictat d’'una senténcia molt elaborada, obligada a
donar resposta a totes i cadascuna de les impugnacions. La Sentencia es con-
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verteix en un sumatori d’analisis compartimentades de nombrosos aspectes
de la Llei, que no s’ajusten estrictament a un fil conductor comd, la qual cosa
afegeix un plus de complexitat a la resolucié del Tribunal.

La Sentencia dictada i la norma sobre la qual es pronuncia posen clarament
de manifest una de les problematiques de I’Estat autonomic com és 'abast
que ha assolit la normativa basica estatal en diversos ambits materials. En tal
sentit, cal posar en relleu que la disposicié final primera de la Llei 9/2017, 8 de
novembre, de contractes, determina que, amb algunes excepcions, 'articulat
de la Llei es dicta a l'empara del titol competencial de I'article 149.1.18 CE en
materia de legislacié basica sobre contractes i concessions administratives. La
Llei consta de 347 articles, 53 disposicions addicionals, 5 disposicions transi-
tories, 1 disposicié derogatoria, 16 disposicions finals i 6 annexos.

Davant d'aquesta regulacié minuciosa, sembla buit de contingut i d’efectivitat
practica el recordatori que fa I'STC 68/2021, de 18 de marg, segons el qual
el caracter material de la normativa basica comporta que cada comunitat
ha de poder introduir, a partir d'un marc normatiu unitari d’aplicacio a tot
el territori nacional, les peculiaritats que estimi convenients mitjancant la
consecucié d'opcions legislatives propies.

La lectura de la Sentencia reflecteix també un altre factor important a tenir
en compte en el sistema de distribucié de competencies entre 1’Estat i les
comunitats autonomes: el paper que, indirectament, hi té el dret de la Unié
Europea (UE). Aix0 és aixi perque la Llei 9/2017 incorpora a l'ordenament
juridic les directives del Parlament Europeu i del Consell 2014/23/UE, de
26 de febrer de 2014, relativa a I'adjudicacié dels contractes de concessio, i
2014 /22/UE, de 26 de febrer de 2012, sobre contractacié publica. La primera
de les directives indicades consta de 55 articles i 11 annexos, mentre que la
segona compta amb 94 articles i 15 annexos.>°

30. Podriem afegir-hi la Directiva 2014 /25/UE, de 26 de febrer de 2014, relativa a la contrac-
tacid per entitats que operen en els sectors de 'aigua, I'energia, els transports i els serveis
postals, que va ser transposada pel Reial decret llei 3/2020, de 4 de febrer, de mesures urgents,
pel qual s’incorporen a l'ordenament juridic espanyol diverses directives de la UE en I’Ambit
de la contractacié publica en determinats sectors; d’assegurances privades; de plans i fons de
pensions; de ’ambit tributari i de litigis fiscals.
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El detallisme que presenta la regulacié de les directives europees té una inci-
dencia que no es pot desconeixer en el sistema de distribucié competencial,
en la mesura que I’Estat, quan n’incorpora la regulacié, ho acostuma a fer de
forma integra, recollint-ne tot l'articulat. Aix0 provoca, a la practica, que el
dret europeu acabi sent determinant per fixar el contingut de la normativa
basica en els ambits materials de competencia compartida, malgrat els rei-
terats pronunciaments del Tribunal Constitucional que declaren que, si la
transposicié de les directives exigeix establir normes internes per al conjunt
del territori estatal, 'Estat podra efectuar aquesta regulacid, mitjangant nor-
mes de caracter basic, sempre que li ho permetin la Constitucid i els estatuts
d’autonomia.

Finalment, és oportu comentar com delimita 'STC 68/2021 el que és basic en
I’ambit de la contractacié administrativa:

1) La Senténcia duu a terme una delimitaci6 generosa del que s’ha de con-
siderar basic, tot recordant que la normativa basica en 'ambit de la con-
tractacio administrativa es delimita a partir del compliment de dues fi-
nalitats: d'una banda, I'assoliment o la garantia dels principis generals de
la contractacid en el sector public (garanties de publicitat, igualtat, lliure
concurrencia i seguretat juridica que assegurin als ciutadans un tracta-
ment comu per part de totes les administracions publiques); de I'altra, la
consecucié d’una utilitzacié eficient dels fons destinats a la realitzacid
d’obres, I'adquisicié de béns i la contractacié de serveis.

En aplicacié d’aquests criteris, el Tribunal considera basics els aspectes
segiients: a) la delimitacié de I'ambit subjectiu —qui contracta— i objec-
tiu —que es contracta—; b) les previsions relatives a la capacitat de con-
tractacio, solvencia i classificacié de I'empresari; c) la regla de prohibici
del pagament ajornat i les seves excepcions; d) les normes que regeixen la
preparacié i 'adjudicacid, els efectes, el compliment i 'extincié dels con-
tractes; e) la regulacié de les prerrogatives de '’Administracié en materia
de contractacio.

Es tracta d’'una definicié molt amplia del que és basic que té com a conse-
quiencia que només en queden exclosos aspectes d'ordre procedimental i
formal, com ara els aclariments o requeriments documentals complemen-
taris; les maneres d’acreditacié documental de la personalitat dels licita-
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dors o de les unions temporals d empreses, o els models de presentacié de
proposicions, la forma o el lloc de lliurament.

2) Aplicant la doctrina exposada, els aspectes de la Llei que el Tribunal consi-
dera que vulneren les competencies autonomiques constitueixen qiiestions
menors. Es cert que la Senténcia declara que diversos preceptes de la Llei
de contractes infringeixen les competencies de les comunitats autonomes,
pero aquestes declaracions afecten aspectes que, en general, son poc relle-
vants, de caracter organitzatiu o procedimental, pero que, en cap cas, no
obren la porta a nous i amplis espais de desplegament legislatiu per part
de les comunitats autonomes. Aixi, per exemple, la declaracié de vulnera-
cions competencials afecta continguts com ara la determinaci6 de I’6rgan
competent per declarar la prohibicié de contractar en el cas d’entitats
contractants que no tinguin el caracter d’'administracié (art. 72); la defi-
nicio de que s'entén per prescripcid o especificacié técnica, quan es tracti
de contractes d'obres [lletra a)] 1 de contractes de subministrament o de
serveis [lletra b)] (art. 125.1), o0 la fixacid del termini maxim de vuit mesos
per instruir i resoldre els expedients de resolucié contractual (art. 212.8).

En definitiva, la controversia resolta per la Senténcia és un bon exponent
d’ambits materials sotmesos a un regim de distribucié de competencies de
caracter compartit, entre I’Estat i les comunitats autobnomes, en quée la norma-
tiva basica no té, precisament, un caracter principial i en que el dret europeu
té un paper important a I’hora de determinar el contingut de la regulacié de
la materia de que es tracti.

9. Un limit a la penetracid indeguda dels tribunals en
I’ambit de les politiques publiques

Una nota que caracteritza els darrers anys l'activitat de la jurisdiccié ordi-
naria —especialment en 'ordre contencids administratiu i el penal— rau
en el fet que, en enjudiciar les decisions adoptades pels poders publics en els
diferents ambits sectorials en qué aquests actuen, sendinsen en la valoracié
de qiiestions de les politiques publiques que dificilment poden ser resoltes
en termes de dret, ja que responen a criteris técnics o d' oportunitat. En al-
guns suposits, aquest enjudiciament ha conduit, fins i tot, a pronunciaments
que han comportat una substitucid de la valoracié dels poders publics per
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la valoracié propia del tribunal. Ho hem vist, per exemple, en el marc de la
pandemia de la COVID-19, en que els tribunals, pronunciant-se gairebé en
termes epidemiologics, han esmenat la plana a decisions dels poders publics
relacionades amb la crisi sanitaria; també en I’ambit educatiu, els tribunals
han adoptat decisions, com ara la fixaci6 de percentatges d’utilitzaci6 de les
llengiies en el sistema educatiu, que no deriven directament de la normativa
aplicable, sind que es fonamenten en la valoracié del mateix tribunal.

En el periode analitzat, les STC 159/2021, de 16 de setembre, i 167/2021, de 4
d’octubre, poden ser interpretades com un punt d’inflexié respecte de 'hipe-
ractivisme de la jurisdiccid contenciosa administrativa. Aquestes sentencies
resolen dues qiiestions d'inconstitucionalitat de la Sala Contenciosa Adminis-
trativa del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, que qliestionaven els
apartats 2, 3, 4 15 de la disposicié addicional trentena de la Llei del Parlament
de Catalunya 12/2009, del 10 de juliol, d’educacid, en la redaccié que en fa
l'art. 172.3 de la Llei 5/2020, del 29 d’abril.

Les sentencies esmentades van considerar que no vulnerava el dret fona-
mental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) i la potestat jurisdiccional
de jutjar i fer executar allo jutjat (art. 117.3 CE), el fet que el Parlament de
Catalunya fixés una quantitat per al financament de les escoles bressol, per
alumne i plaga, inferior a aquella que 1’0organ judicial havia reconegut a
diversos ajuntaments en resoldre els recursos que aquests havien plantejat.
Si bé les qliestions plantejades estaven vinculades al desenvolupament de
processos pendents davant del Tribunal Superior de Justicia, és prou signifi-
catiu que el Tribunal Constitucional declari que, si un organ judicial no esta
vinculat per les seves resolucions precedents, de les quals es pot apartar mit-
jangant un raonament fundat, menys encara el criteri del dit organ judicial
pot constrenyer l'exercici de potestats propies del Parlament de Catalunya
en relacié amb assumptes controvertits davant del tribunal contencids. En
definitiva, les quantitats per al financament de les escoles bressol han de ser
fixades per '’Administracié educativa i no pels tribunals, la qual cosa sembla
una obvietat. Es evident que jutges i tribunals poden controlar els aspectes
reglats de I'actuacié administrativa, perd aquest control no es pot estendre
als criteris d’'oportunitat que guien les decisions administratives i, menys
encara, no pot justificar una substitucié d’aquells criteris pels que puguin
formular els jutges.
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La decisid del Tribunal Constitucional sembla prou obvia i no hauria de quali-
ficar-se d’especialment sorprenent, pero les dinamiques endegades pels jutges i
tribunals ordinaris, que s’han considerat competents per pronunciar-se sobre
decisions dels poders publics que responen a raons politiques, d oportunitat
o que estan fonamentades en criteris de naturalesa tecnica i especialitzada,
semblen molt arrelades i, per aixo, complicades de canviar.

10. Altres processos constitucionals

La resta de processos constitucionals que cal destacar se situen en vuit ambits
diferenciats: llengua; funcié publica; sector agroalimentari; regim subvenci-
onal; ambit laboral; lleis de pressupostos; dret civil propi de les comunitats
autonomes; assistencia social.

10.1. Llengua

En ’ambit lingiiistic continuen plantejant-se controversies, perod en aquest
cas afecten una llengua, diferent del castella, que no té la condicié de llengua
cooficial en el territori autonomic en que es parla. Aixi es posa de manifest
en I’'STC 75/2021, de 18 de marg, que resol el recurs d’inconstitucionalitat de
més 50 diputats del Grup Parlamentari de Vox contra 'art. 3 bzs del Regla-
ment de la Junta General del Principat d’Asturies en la redaccié que en va fer
la reforma d’1 de juliol de 2020. Aquesta modificacid regulava la possibilitat
d’utilitzar el bable/asturia en la cambra autonomica.

En el recurs sallegava que, no existint una declaracié estatutaria de coofi-
cialitat del bable/asturid, el Reglament de la cambra no podria regular un
aspecte primordial d’aquesta cooficialitat com era la condicié de llengua d’us
normal en els poders publics.

El Tribunal rebutja I'allegacié tot raonant que el precepte impugnat no tenia
com a resultat I'atribucié dels efectes propis de l'oficialitat a una llengua propia,
ja que no reconeixia el bable/asturia com a mitja normal de comunicacié davant
tots els poders publics radicats en el territori autonomic, sin6 que uinicament re-
coneixia determinats efectes en el si de la instituci6 parlamentaria autonomica.
La Sentencia recorda que I'Estatut d’autonomia del Principat d’Asturies conté
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un reconeixement del bable/asturi, i que, tot i que no li atribueixi el caracter
de llengua oficial, aixo no exclou la possibilitat de tutelar aquella realitat lin-
giifstica mitjancant mesures de proteccid i promocid com és el reconeixement
de I'ts de la llengua propia davant I'organ que representa la ciutadania

El Tribunal també descarta que el reconeixement del dret a utilitzar el bable/
asturia en la Junta General del Principat d’Asturies pugui debilitar el control
que els parlamentaris i grups parlamentaris fan de 'executiu i de 'Adminis-
tracié autonomica, en tant que, pel fet de no ser una llengua de coneixement
general, podria no ser entesa pels diputats, la qual cosa afectaria el nucli de la
seva funcio representativa, ex article 23 CE. En tal sentit, la Sentencia apunta
que la Mesa de la cambra pot adoptar les mesures oportunes per impedir
que el desconeixement del bable pels representants suposi un obstacle per a
l'exercici de les seves funcions.

10.2. Funcio publica

En I’ambit de la funcié publica, continua sorprenent fins a quin punt les admi-
nistracions publiques compten amb un alt percentatge de personal en regim
d’interinitat, que les condueix a adoptar vies de consolidacié dels seus llocs
de treball que poden acabar vulnerant els principis de lliure concurrencia
en l'accés a la funcié publica. N’és un exemple el suposit analitzat en 'STC
38/2021, de 18 de febrer, que declara la inconstitucionalitat de 'apartat segon
de la disposicié transitoria desena de la Llei 7/2019, de 27 de juny, de cinquena
modificacié de la Llei de policia del Pais Basc. Aquesta disposicio permetia
reservar fins a un 60% de les places convocades de policia local per al perso-
nal que acredités un minim de 8 anys d'antiguitat, sempre que hi hagués un
percentatge d’interinitat superior al 20% en la categoria corresponent del
cos de policia local.

El Tribunal raona que les proves no poden qualificar-se de lliures o obertes
i, per tant, s6n contraries al precepte basic estatal contingut en l’art. 61.1
del text refds de la Llei de I'empleat public, sense que el cas regulat per la
disposicié autonomica reuneixi les condicions excepcionals que el mateix
precepte admet.
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10.3. Sector agroalimentari

En I’ambit del sector agroalimentari, cal fer esment de I'STC 72/2021, de 18
de marg, en queé trobem un bon exemple de I'abast que ha assolit el titol trans-
versal de l'art. 129.1.13 CE, que atribueix a 'Estat la competencia exclusiva
sobre la planificaci6 general de l'activitat economica. La Senténcia esmentada
resol el recurs d’inconstitucionalitat del president del Govern contra 'art. 19
de la Llei del Parlament de Canaries 6/2019, de 9 d’abril, de qualitat agroali-
mentaria, que regulava la denominacié del “vi de fruites”.

El Tribunal considera que aquesta denominacié soposa a l'ordenacié basica
continguda en la Llei estatal 24/2003, de 10 de juliol, de la vinya i del vi, que
recull una definicié de vi vinculada a la fermentacié alcoholica de raim o most
de raim (art. 2.2.e). La Senténcia argumenta que aquesta definicié esta em-
parada, des de la perspectiva competencial, per I'art. 149.1.13 CE, que permet
a 'Estat dictar normes basiques en aquest subsector de I'economia. D’acord
amb aixo, la Senténcia declara la inconstitucionalitat i nullitat de I'art. 19 de
la Llei de Canaries 6/2019.

10.4. Regim subvencional

En I'ambit del regim subvencional no trobem el classic i cronificat conflicte
de 'aprovacié d’ajuts per part de I’Estat en ambits materials de competen-
cia autonOmica, sind un tema diferent: la impossibilitat que ’Administracié
General de I’Estat pugui supervisar, a través de la seva inclusio en la base de
dades nacional de subvencions, els ajuts que puguin establir els parlaments
autonomics. Aixi ho reflecteix 'STC 37/2021, de 18 de febrer, que resol el
conflicte positiu de competencia del Govern del Pais Basc en relacié amb
diversos preceptes del Reial decret 130/2019, de 8 de marg, pel qual es regulen
la base de dades nacional de subvencions i la publicitat de les subvencions 1
la resta d’ajuts publics.

Lart. 3.1 del Reial decret establia que la base estatal recolliria la informacié
que subministrarien els organs legislatius autonomics. La Sentencia declara
la inconstitucionalitat i nul-litat d’aquesta previsid, que afectava els parla-
ments autonomics, tot afirmant que 1’Estat no pot regular mitjangant un
reial decret l'activitat administrativa dels parlaments territorials, dels quals
destaca el reconeixement de la seva autonomia parlamentaria. Semblaria,
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doncs, que per al Tribunal ens trobem davant d'un problema de rang de
la norma, de tal manera que no es pot descartar que la regulaci6 declara-
da inconstitucional pogués integrar-se en una norma amb rang de llei; en
aquest cas, pero, caldria analitzar acuradament com en quedaria afectada
l'autonomia parlamentaria.

10.5. Ambit laboral

En I’ambit laboral, trobem el suposit classic en que 1’Estat es reserva fun-
cions executives que haurien de correspondre a les comunitats autonomes.
Aixi ho palesa I'STC 39/2021, de 18 de febrer, que resol el conflicte positiu
de competencia promogut pel Govern d’Andalusia contra l’art. 5.3.a del
Reial decret 298/2020, de 28 d’abril, pel qual es desenvolupa I'estructura
organica basica del Ministeri d’Educacié i Formacié Professional. Aquest
article reservava a la Secretaria General de Formacié Professional —organ
estatal— les convocatories, d’ambit autonomic, de formacié professional
de desocupats i d’ocupats, quan responguessin a formacié vinculada als
certificats de professionalitat.

El Tribunal argumenta que les convocatories esmentades sén una activitat
executiva, relacionada amb l'avaluacié i acreditacié de les competencies pro-
fessionals, en la mesura que aquesta avaluacid i acreditacio és necessaria per
a l'obtencid de certificats de professionalitat. D’acord amb aixo, conclou que
la competencia per a les convocatories en qiiestio, en I’ambit territorial auto-
nomic, ha de correspondre, com a regla general, a qui tingui les competencies
d’execucié en materia laboral, que és la comunitat autonoma, per la qual cosa
la regulacié objecte de conflicte, en tant que reserva potestats d execucid a un
organ estatal, no s’ajusta a la delimitacié de competencies en materia laboral,
i incorre en vulneracié de les competencies autonomiques.

10.6. Lleis de pressupostos
L'STC 109/2021, de 13 de maig, estima la qiiestié d’inconstitucionalitat del
Jutjat Contenciés Administratiu num. 8 de Valencia en relacié amb l'apartat

1 de la disposicid addicional trenta-tresena de la Llei de les Corts Valencianes
14/2016, de 30 de desembre, de pressupostos de la Generalitat per a I'exercici
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2017. La disposicié esmentada assignava un complement especific particula-
ritzat per als llocs de cap de servei o seccid de personal estatutari facultatiu
del sistema sanitari public.

El Tribunal apunta que, amb aquesta regulacid, el legislador pressupostari
esta establint el regim laboral que sassocia al cobrament del complement i,
per tant, es tracta d'una norma relativa a les condicions en que el personal
sanitari ha de prestar el seu servei més que de les repercussions economiques
d’aquesta prestacié. D’acord amb aixo, la Sentencia conclou que I'assignacié
del complement esmentat excedeix els limits materials de la Llei de pressupos-
tos, per la qual cosa declara la inconstitucionalitat i nul-litat de la disposicid
questionada, inconstitucionalitat que s'estén, per connexio, a l'apartat 2 de
la mateixa disposicid, pel fet de resultar totes dues regulacions contraries als
art. 66.21134.2 CE.

Respecte d’aquesta declaracié d’inconstitucionalitat, crida especialment
l'atencié que el Tribunal consideri infringits els preceptes de la Constitucié
que, d’'una banda, atribueixen a les Corts Generals la funcidé d’aprovar els
pressupostos de '’Estat (art. 66.2 CE) i, de l'altra, estableixen les caracteris-
tiques generals dels pressupostos generals de ’Estat (art. 134.2 CE), sense
fer cap referencia, per tant, a la disposicié de I’Estatut d’autonomia de la
Comunitat Valenciana que regula el pressupost de la Generalitat (art. 76).
El pronunciament constitucional, per tant, no deixa de reflectir una con-
sideracid d’irrellevancia per a aquest Estatut d’autonomia, la qual cosa no
és gaire sorprenent si atenem a quina és la doctrina del Tribunal sobre la
funcié constitucional dels estatuts i la seva utilitat per a la resolucié de les
controversies constitucionals.

10.7. Dret civil propi de les comunitats autonomes

Les normes aprovades per les comunitats autonomes en l'exercici de la seva
competencia en materia de dret civil propi continuen generant una conflic-
tivitat notable davant del Tribunal Constitucional, que, sovint, resol els pro-
cessos corresponents sense aconseguir unanimitat entre els seus magistrats.
En el periode analitzat, I'STC 157/2021, de 16 de setembre, que resol el recurs
d’inconstitucionalitat interposat pel president del Govern contra l'art. 2 de la
Llei foral 21/2019, de 4 d’abril, de modificacid i actualitzaci6 de la Compilacié
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del dret civil foral de Navarra, n’és un exponent com palesa que tres magis-
trats (Srs. Andrés Ollero, Antonio Narvéez i Ricardo Enriquez) hi formulen
vots particulars.

Pel que fa al fons de I'assumpte, el recurs presentat argumentava que els
preceptes impugnats excedien les competencies de la Comunitat Foral en
materia de dret civil i eren contraris a aquelles que corresponien a I’Estat de
conformitat amb l'art. 149.1.8 CE. Concretament, considerava vulnerades
les competencies exclusives estatals en materia d’'ordenacid dels registres i
instruments publics, de fixacié de bases de les obligacions contractuals i d'es-
tabliment de les normes per resoldre els conflictes de lleis 1, en algun suposit,
també considerava que no constituien un desplegament constitucionalment
admissible del dret civil foral de conformitat amb l'art. 149.1.8 CE.

Un dels aspectes centrals de la Senténcia esta constituit per I'analisi dels
preceptes impugnats que contenien regulacions relacionades amb 1’ambit
registral. En tal sentit, el Tribunal declara la constitucionalitat de les normes
que, tot i que afectaven el registre de la propietat, no incidien en la funcié
qualificadora del registrador ni en els efectes que derivaven de la qualifica-
cié registral, com ara l'accés al registre del dret d’as de I’habitatge decidit
pel jutge en cas de ruptura familiar, dels pactes anticretics o dels censos. En
canvi, el Tribunal considera que la regulacié, relativa a l'anomenat pacte de
reserva de domini, que preveu que, inscrita la venda, tot acte de disposicié
de la cosa per part del venedor sera sens perjudici del dret del comprador, és
inconstitucional per establir uns efectes de la inscripcié registral; la Sentencia
argumenta que es tracta d'una questié que, per integrar-se dins el concepte
d’“ordenacié dels registres” que utilitza l'art. 149.1.8 CE, queda reservada a
’Estat en la seva totalitat.

En I’ambit del registre civil, la Senténcia valora com a constitucional la regu-
lacié que afecta la inscripcid de la filiacid per reconeixement, tot raonant que
aquella no aborda la qiiestid de si la filiacié és inscriptible o no, o la manera
com aquesta inscripcio ha de ser realitzada o els seus efectes, qiiestions, totes,
que correspon determinar a I’Estat.

D’altra banda, la Senténcia també declara la constitucionalitat tant de la regu-
lacié que afecta la cessid de credits, tot raonant que no altera el regim del Codi
civil i no interfereix de forma lesiva amb els principis i les regles establerts
a la normativa basica, com de 'anomenada dacié en pagament necessaria,
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amb l'argument que no trenca cap principi estructural de les obligacions
contractuals.

En canvi, el Tribunal declara la inconstitucionalitat del principi de paritat
d’ordenaments aplicable a la regulacié de la condicié foral de navarres; la
Sentencia considera que vulnera la competencia estatal per determinar la
relacié entre els diversos ordenaments civils mitjancant la reserva relativa a
la determinacié de les normes sobre conflictes de lleis (art. 149.1.8 CE).

10.8. Assisténcia social

Finalment, cal apuntar que les STC 108/2021, de 13 de maig, i 135/2021, de 24
de juny, desestimen els recursos d’inconstitucionalitat, interposats, respecti-
vament, per més de cinquanta diputats dels grups parlamentaris Popular i de
Vox, 1 per més de 50 diputats del Grup Parlamentari de Ciutadans, al Congrés
dels Diputats, contra la Llei foral 16/2019, de 26 de marg¢, de reconeixement i
reparacio de les victimes per actes de motivacid politica provocats per grups
d’extrema dreta o funcionaris publics.

La fonamentacié juridica de les senténcies es basa en la jurisprudencia cons-
titucional existent relativa a les lleis autonomiques de reconeixement de vic-
times i reparaci6 de danys produits per fets violents.?! D’acord amb aquesta
doctrina, el Tribunal rebutja que la llei foral vulneri el principi de reserva
jurisdiccional, que infringeixi les garanties minimes de procediment des de
la doble perspectiva penal i administrativa, que vulneri els drets fonamentals
de tercers i, en darrer lloc, que contravingui al principi d’intangibilitat de
les sentencies. Tanmateix, cal fer notar que la Sentencia efectua declaracions
interpretatives de conformitat constitucional de diversos preceptes de la Llei
que son portades a la part dispositiva.

31. Les sentencies dictades son les segiients: a) STC 85/2018, de 19 de juliol, que va enjudiciar
la Llei foral 16/2015, de 10 d’abril, de reconeixement i reparacié de les victimes per actes de
motivacid politica provocats per grups d'extrema dreta o funcionaris publics; b) STC 83/2020,
de 15 de juliol, i 131/2020, de 22 de setembre, que van enjudiciar la Llei del Parlament Basc
5/2019, de 4 d’abril, de modificacié de la Llei 12/2016, de 28 de juliol, de reconeixement i repa-
racié 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 1 1999.

506 REAF-JSG 35, juny 2022, p. 451-506



