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1. Introduccidon

Hasta la reforma introducida por la Ley Orgénica 15/2015, de 16 de
octubre, la cuestion de los poderes de ejecucion del Tribunal Constitu-
cional no fue objeto de controversia, ni en el dmbito de las decisiones
del Tribunal ni en el de la doctrina, que apenas dedicé atencién al tema,
tampoco después de los cambios introducidos por la LO 6/2007, de 25
de mayo. Sin embargo, la reforma de 2015, que ha venido a otorgar al
Tribunal importantes poderes de ejecucién como respuesta a los retos
que empezaba a plantear el proceso soberanista en Catalufia, cambid
por completo la situacién. La reforma fue objeto de duras criticas en
el ambito politico y en la opinién publica, tanto por la forma en que
fue aprobada como por su contenido. Y la polémica llegé al Tribunal
Constitucional mediante la interposicién de dos recursos de inconsti-
tucionalidad presentados por el Gobierno vasco y por el Gobierno de
la Generalitat de Cataluiia, recursos que fueron desestimados por las
SSTC 185 y 215 de 2016, respectivamente, a las que acompafian votos
particulares de tres de los Magistrados que contienen reproches de es-
pecial dureza. Todo ello ha suscitado un explicable mayor interés por
parte de la doctrina, ademds de intensos debates en foros académicos
diversos.

En las pdginas que siguen se analizard, de manera necesariamente
sintética, la situacién previa a la reforma de 2015 (1), el contenido y
alcance de esta reforma (2), su incidencia en la posicién del Tribunal
y si, como se ha denunciado por algunos, implica un cambio en el
modelo de justicia constitucional disefiado por el constituyente (3),
para pasar después a examinar las principales novedades introduci-
das: multas coercitivas (4), suspension de autoridades y funciona-
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LA EJECUCION DE LAS RESOLUCIONES DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

rios (5), ejecucion sustitutoria (6) y las medidas especiales previstas
en el art. 92.5 LOTC (7).

2. Los poderes de ejecucion del Tribunal Constitucional
antes de la reforma de 2015

La Constitucién no contiene ninguna prevision expresa sobre la
ejecucion de las sentencias del Tribunal Constitucional por lo que ca-
bia entender que era la ley organica prevista en el art. 165 la llamada
a concretarlo. En su version original, la LOTC dispuso en su art. 85
la obligacién de los poderes publicos de cumplir lo que el Tribunal
resuelva (ap. 1) y la de los Juagados y Tribunales de prestar el auxilio
jurisdiccional que el Tribunal les solicite (ap. 2). Por lo que se refiere
especificamente a la ejecucidn, segun el art. 92 «el Tribunal podra dis-
poner en la sentencia, o en la resolucidn, o en actos posteriores, quién
ha de ejecutarla y, en su caso, resolver las incidencia de ejecucién». Por
ultimo, y con un caricter general que va mds alld de la ejecucion, el art.
95.3 establecié multas coercitivas para «cualquier persona, investida
o no de poder publico, que incumpla los requerimientos del Tribunal
dentro de los plazos sefialados», pudiendo reiterar las multa hasta el
cumplimiento, «sin perjuicio de cualquier otra responsabilidad a que
hubiere lugar».

A pesar de la brevedad y escasa densidad normativa de la regu-
lacién —y en particular del art. 92—, parece claro que para el le-
gislador es el Tribunal Constitucional el que debe decidir cémo se
ejecutan sus sentencias y quien tiene la ultima palabra en caso de
controversias al respecto. Asi lo entendié tempranamente la doctri-
na. El art. 92, escribié en 1980 ALMAGRO NOSETE, «asigna al TC el
poder de ejecucién de sus propias decisiones, pues a eso equivale
el otorgarle facultades para que designe quién debe ejecutarla»'; y
muy pronto se sefalé también la clara inspiraciéon del precepto en
el art. 35 de la Ley del Tribunal Constitucional Federal Alemén’.
En el mismo sentido, GONZALEZ PEREZ, a pesar de reconocer que
«lograr la efectuacién de lo mandado en el fallo serd tarea poco
menos que imposible cuando el obligado es uno de los 6rganos del

' J. ALMAGRO NOSETE, Justicia Constitucional. Comentarios a la Ley Orgdnica del

Tribunal Constitucional, Madrid 1980, p. 400.
2 Cfr. id., p. 398.
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Estado investido de las prerrogativas del Poder y no esté dispuesto
a hacerlo»’, sostiene que «en cuanto el Tribunal Constitucional es
jurisdiccional, dentro del dmbito de su jurisdiccion juzgara y hard
ejecutar lo juzgado»*, pudiendo «ordenar a los 6rganos en cada caso
competentes la realizacién de cuantos actos y actuaciones mate-
riales fuesen necesarios para que lo dispuesto en la sentencia sea
cumplido»?; todo ello sin perjuicio de la responsabilidad penal en
que se pueda incurrir®.

Después de estos comentarios iniciales en los que, como se acaba
de sefialar, se dan por supuestos los poderes de ejecucién del Tribunal
Constitucional’, el tnico trabajo monografico que analizé el tema con
detenimiento fue el publicado en 1987 por J. SALAS y V. PALOMINO®.
En €l se sale al paso de quienes consideraban que lo Gnico que puede
hacer el Tribunal es exigir el cumplimiento de sus resoluciones pero
no una ejecucion forzosa que seria impensable frente a «complejos de
poder del més alto rango»’. Para los autores, por el contrario, «habida

3

p- 223.

4 1d., p. 224.

5 1d., p. 225. Desde el primer momento estd presente esta idea de que las medidas
que puede adoptar el Tribunal van mas alld de las previstas en la LOTC, asi como la
amplitud de 6rganos de los que puede reclamar su auxilio para la ejecucion, pudiendo
concretarse dichas medidas bien en la sentencia bien en actos posteriores (cfr. J. AL-
MAGRO NOSETE, Justicia Constitucional. Comentarios a la Ley Orgdnica del Tribunal
Constitucional, cit., p. 400).

¢ J. GONZALEZ PEREZ, Derecho Procesal Constitucional, cit., p. 229.

7 Véase en el mismo sentido el breve comentario al art. 92 LOTC, de A. CANO
Marta, Comentarios a la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, EDERSA, Madrid
1986, pp. 597-598.

8 J. SaLAs y V. PALoMINO, «La ejecucién de Sentencias del Tribunal Constitucional
(Especial referencia a las relativas a la Administracién)», Documentacion Administra-
tiva, nam. 209, 1987, pp. 89-118. Se trata de un completo anilisis de los problemas de
ejecucién que pueden plantearse segin la naturaleza de cada uno de los procesos consti-
tucionales. Resulta interesante destacar el paralelismo que hacen los autores entre el art.
92 LOTC y el art. 103 de la antigua LICA, en el que aquel parecia inspirarse, asi como la
distincién entre cumplimiento y ejecucion; a pesar de que ambos articulos se refieren a
la ejecucion por el 6rgano que hubiere dictado el acto o disposicion (art. 103 LJICA) o por
quién disponga el Tribunal (art. 92 LOTC), en realidad se estn refiriendo a «quién ha de
cumplir» la resolucién emanada por el tribunal, pero es a este a quien corresponden los
poderes ejecutivos, «quedando asi adscritas a la jurisdiccion cuantas potestades constrifian
al cumplimiento de las resoluciones judiciales, incluidas las emanadas por la jurisdiccion
constitucional» (p. 92).

° Esa era la tesis defendida por R. BOCANEGRA, El valor de las sentencias del Tribu-
nal Constitucional, IEAL, Madrid 1982, pp. 247-248, quien se hace eco de las teorias en

J. GONZALEZ PEREZ, Derecho Procesal Constitucional, Madrid, Civitas 1980,
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cuenta de que la jurisdiccidn constitucional es una verdadera jurisdic-
cidn, en ella se da, por supuesto, la potestad ejecutiva, con todo el haz
de facultades inherentes a la misma»'".

La escasa proliferaciéon de trabajos y la forma de aproximarse a
los poderes de ejecucion del Tribunal Constitucional no cambi6 en lo
esencial tras la reforma de la LOTC llevada a cabo mediante la LO
6/2007, una modificacién de gran alcance, como es sabido, sobre todo
en relacidn con el recurso de amparo pero que afect también a los
arts. 92 y 95. Al primero se le afiade un segundo parrafo segtn el cual
el Tribunal podrd declarar la nulidad de cualesquiera resoluciones que
contravengan las dictadas en el ejercicio de su jurisdiccién. En cuanto
al segundo, la reforma actualiza la cuantia de las multas a quienes
incumplan los requerimientos del Tribunal, pasando de las 5.000 a
100.000 pesetas previstas en la redaccion originaria a multas de 600
a 3.000 euros.

Por lo que a la préctica se refiere, no han faltado en estos afios
incidentes de ejecucién resueltos por el Tribunal Constitucional pero,
ni han sido numerosos, ni han suscitado especiales controversias. Mas
bien se dieron por supuestos los poderes de ejecucidon, como se puede
apreciar, por ejemplo, en los tempranos AATC 232/1982 y 86/1983. El
ATC 90/2008 contiene un buen resumen de la aproximacion al tema en
la jurisprudencia anterior a la reforma de 2015: «este Tribunal Cons-
titucional ha proclamado que el derecho a la ejecucién de las Sen-
tencias firmes en sus propios términos y el respeto a esa firmeza y
a la intangibilidad de las situaciones juridicas en ellas declaradas, se
predica no s6lo de las resoluciones dictadas por los drganos judiciales,
sino también de las propias Sentencias de este Tribunal Constitucional.
Dicha garantia deriva en este &mbito no sé6lo de la virtualidad del de-
recho fundamental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), del que
no puede obviamente quedar excluida nuestra propia Jurisdiccién, sino
ademas por lo dispuesto al efecto en el art. 87.1 LOTC (asi, en cuanto a
Sentencias dictadas en recursos de amparo como es aqui el caso, SSTC
159/1987, de 26 de octubre, FJ 2; y 153/2004, de 20 de septiembre,
FFJJ 1y 3; AATC 151/2001, de 13 de junio, FJ 7; 459/2007, de 17 de
diciembre, FJ 2)» (FJ 2).

Alemania de R. HERZOG (en particular en su trabajo «Die Vollstreckung von Entscheidun-
gen des Bundesverfassungsgerichts», Der Staat, nim. 4, 1965, pp. 37-49).

10" J. SaLAs y V. PaLoMINO, «La ejecucién de Sentencias del Tribunal Constitucional
(Especial referencia a las relativas a la Administracién)», cit., p. 91.

70

001_202_Actas_XXIll_Jornadas.indd 70 30/5/18 10:04
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Esta rotundidad en el reconocimiento de poderes de ejecucion y de
su procedencia al menos en el caso del recurso de amparo ha coexistido
con una cierta confusién sobre cudndo estamos en supuestos de ver-
dadera ejecucion y cudndo ante lesiones auténomas cuya impugnacion
requiere un proceso nuevo''. Asi, por ejemplo, en la STC 159/1987 el
Tribunal estima un recurso de amparo por considerar que el érgano ju-
dicial habia incumplido lo dispuesto en la STC 104/1987 al dictar una
nueva sentencia penal cuando el fallo de la resolucién constitucional
se limitaba a anular las sentencias condenatorias sin ordenar retroac-
cién alguna del procedimiento penal. Sin embargo, un caso similar se
resolvié en ejecucion de sentencia por el ATC 134/1992, declarando
el Tribunal que no procedia abrir juicio oral alguno contra quien ha-
bia sido previamente amparado con la consiguiente anulacién de la
condena penal en la STC 140/1991. Esta ultima parece desde luego la
mejor solucién y demuestra, en todo caso, la necesidad de que sea el
propio Tribunal Constitucional el que resuelva incidentes de ejecucion,
también porque en no pocos casos requerirdn una determinacién dltima
del alcance de sus fallos que solo a él corresponde’”.

Aunque la mayor parte de los incidentes de ejecucion se han dado
en relacién con recursos de amparo, el Tribunal ha admitido también
su facultad para ejecutar sus decisiones en conflictos positivos de
competencia (STC 65/1984, FJ 3)"3. Y no han faltado supuestos en

" Véase un detenido andlisis del tema en . VILLAVERDE, «Cumplir o ejecutar. La eje-

cucién de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma», Teoria y Realidad
Constitucional, nim. 38, 2016, pp. 666y ss.

12" En estos supuestos, la via de ejecuciéon —y no la de un nuevo amparo— resulta
preferible no solo por eficacia —y celeridad en la restauracién de los derechos declarados
vulnerados— sino también desde el punto de vista estrictamente tedrico: no estamos ante
lesiones auténomas de derechos sino ante incumplimientos de lo dispuesto en una senten-
cia constitucional. Asf se sefiald, por ejemplo, en el ATC 18/2000, en el que la Seccién
decidi6 elevar a la Sala para la tramitacién por la via de incidente de ejecucién lo que los
recurrentes habfan planteado como una nueva demanda de amparo; o en el ATC 273/2006,
que resolvié como incidente una nueva demanda de amparo interpuesta por no haberse res-
petado la STC 84/2002. Esta es por tanto la forma habitual de tramitacion: véanse también
los AATC 79/2002, 90/2008 y 157/2014. Tal ejecucién, sin embargo, no procede cuando
se introducen unos hechos que no pueden quedar establecidos sin contradiccion, debiéndose
entonces —como se sefialé en el temprano ATC 232/1982- interponer un nuevo recurso de
amparo. O cuando se alega la lesion de un derecho fundamental distinto del que en su dia
dio lugar a la Sentencia cuya ejecucion se pretende (ATC 120/2010).

3 Debe ademds tenerse en cuenta que, tanto en los conflictos positivos de competen-
cia (art. 66 LOTC) como en los conflictos entre érganos constitucionales (art. 75.2 LOTC),
el Tribunal podra disponer lo que fuera procedente respecto de las situaciones de hecho o
de derecho creadas al amparo de la disposicion o acto viciado de incompetencia, un pro-
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LA EJECUCION DE LAS RESOLUCIONES DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

los que lo que se cuestionaba era el respeto de la suspensién acordada
por el Tribunal en aplicacién del art. 161.2 de la Constitucion. Esta
cuestion, que ha tenido un importante protagonismo en el conflicto
originado por el proceso soberanista, habia motivado ya previamente
algunos Autos dictados en incidente de ejecucion del art. 92 LOTC:
es el caso del ATC 107/2009'* o del ATC 177/2012, si bien en ambas
decisiones se rechaz6 la pretension de la Abogacia del Estado por
entender que los actos que se cuestionaban no eran contrarios a la
suspension acordada.

En alguna ocasién aislada, el Tribunal ha negado que la ejecucioén
sea posible en el caso de sentencias que declaran la inconstitucionali-
dad de leyes'. Una afirmacién que les sirvié a J. SALAS y V. PALoMI-
NO para aclarar que los efectos de las sentencias recaidas en procesos
de control de leyes, regulados en los art. 38 a 40, no pertenecen a su
ejecucion sino a la aplicacién de la ley a la que la Sentencia afecta'®.

nunciamiento que, como sefiala J. HUELIN, «puede requerir la adopcién de actos materiales
de ejecucion» [«Comentario al art. 92», J. L. REQUEJO PAGES (coord.), Comentarios a la
Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, Tribunal Constitucional-BOE, Madrid 2001,
p. 1376]. Y con mayor motivo, sigue diciendo, esos actos pueden ser necesarios en los
supuestos de conflictos negativos en los que la Administracién declarada competente debe
ejercitar la atribucion requerida [art. 70.1 y 72.3.a) LOTC] (id., p. 1377).

4" En su fundamento juridico 4 se afirma: «corresponde a este Tribunal resolver, en su
caso, las incidencias de ejecucion de sus propias resoluciones. A tal efecto, debe velar para
que las Sentencias y decisiones que adopte se ejecuten, por quien resulte obligado a ello,
en sus propios términos y de la manera mds diligente posible, evitando que se produzcan
incumplimientos simulados o inexactos y dilaciones indebidas en la ejecucion, sin que deba
olvidarse que el propio art. 92 LOTC permite que este Tribunal disponga en la Sentencia o
resolucion que dicte quién ha de ejecutarla. Por ello, puede afirmarse, extrayendo criterios,
al efecto de aplicarlos al supuesto planteado, de la doctrina establecida en relacién con los
incidentes de ejecucién de Sentencias estimatorias del recurso de amparo (dltimamente,
ATC 90/2008, de 14 de abril, FJ 2)».

15 Se afirma en el fundamento juridico 2 del ATC 309/1987 que «las Sentencias de-
claratorias de inconstitucionalidad de las leyes, que determinan el efecto de invalidacion de
las mismas, no tienen ejecucion por la justicia constitucional. Producen efectos generales y
vinculan a todos los poderes publicos, como dice el art. 38 de la LOTC, pero no requieren
una especial actividad de ejecucion por parte del Tribunal. Es cierto que el art. 92 LOTC
permite el Tribunal que éste disponga en su Sentencia o en la resolucion, o en actos pos-
teriores, quién ha de ejecutarla y, en su caso, resolver, los incidentes de ejecucion, mas no
debe olvidarse que el citado articulo se encuentra contenido en las disposiciones comunes
sobre procedimiento y que debe, por tanto interpretarse en funcién de las peculiaridades
de los diversos procedimientos posibles ante este Tribunal, quedando, por lo ya indicado,
excluida su aplicacién en lo que afecta a las cuestiones de inconstitucionalidad».

1o «La ejecucién de Sentencias del Tribunal Constitucional (especial referencia a las
relativas a la Administracion)», cit., p. 96.
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Pero, siendo cierto que las cuestiones que suscitan los efectos de las
sentencias tienen una dindmica propia, no explicable desde la ptica
de la ejecucién de las resoluciones, no lo es menos que cabria plan-
tearse alguna hipétesis de mero incumplimiento de una declaracién de
inconstitucionalidad, por ejemplo, si un ejecutivo autonémico decide
desconocerla y sigue aplicando la ley, en cuyo caso seria necesario
plantearse si cabria impugnar esos actos a través de un incidente de
ejecucion o si, por el contrario, serfa necesario su impugnacién en via
jurisdiccional y, en ultima instancia (y si se dan los demds requisi-
tos), a través de un recurso de amparo interpuesto por aquel a quien
se aplica la ley declarada inconstitucional'’. Por otra parte, y como ha
puesto de relieve 1. Villaverde, no cabe descartar la aplicacién del art.
92 LOTC en el supuesto de que el juez a quo que plantea una cues-
tion de inconstitucionalidad se negara a dar cumplimiento, o lo hiciera
defectuosamente, a lo resuelto por el Tribunal Constitucional'®. Tam-
bién comparto su afirmacién de que la via de la ejecucién no seria la
adecuada para el supuesto en el que el legislador reprodujera una ley
declarada inconstitucional .

De lo expuesto cabe concluir que hasta la reforma de 2015 se plan-
tearon pocos incidentes de ejecucion y que se resolvieron de manera
mds o menos casuistica aunque partiendo en todo caso del principio
general de que el Tribunal Constitucional tiene poderes para hacer
ejecutar sus decisiones. No se encuentra, por otra parte, ni en la ju-
risprudencia constitucional ni en las aportaciones doctrinales sobre el
tema un verdadero debate sobre el alcance de esos poderes similar, por

17" Debe ademds tenerse en cuenta que, como sefialan los mismos J. SALAS y V. PA-
LOMINO, citando a J. GUAsP, la coercién «estd presente en toda resolucion jurisdiccional,
incluidas la meramente declarativa y constitutiva, pues aunque éstas no precisen ni admitan
un posterior proceso de ejecucion forzosa, contienen el vigor coercitivo en su sola vincula-
toriedad» (id., pp. 90-91).

18 Cfr. «Cumplir o ejecutar. La ejecucién de sentencias del Tribunal Constitucional
y su reciente reforma, cit., p. 674. Cabe también destacar que el reciente ATC 162/2017
ha resuelto un incidente de ejecucion en el ambito de una cuestion de inconstitucionalidad;
una vez declarada la inconstitucionalidad de la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de ha-
ciendas locales de Navarra, el 6érgano judicial que plante6 la cuestién decidi6 levantar la
suspension del proceso, mientras que el Ayuntamiento que habia sido parte consideraba que
la suspension no procedia hasta que el legislador navarro dictara la nueva ley y procedié a
suscitar un incidente de ejecucion. El Tribunal desestimé el mismo pero no sin entrar antes
en el fondo de la cuestion suscitada y declaré que la decision del 6rgano a guo no suponia
un incumplimiento de su Sentencia.

9 [d., pp. 674-675. Como recuerda este autor, esta ha sido también la solucién adop-
tada por el Tribunal Constitucional aleman.
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ejemplo, al que ha suscitado en Alemania el ya citado art. 35 de la Ley
del Tribunal Constitucional Federal donde, si bien no ha habido casos
como los que se estdn planteando en Espafia en los ultimos afios, si se

vio desde el principio la trascendencia tedrica del debate®.

3. La Ley Organica 15/2015, de 16 de octubre,
y las SSTC 185 y 215 de 2016

Esta relativa calma, aun en medido de una cierta confusion como
acabamos de ver, cambi6 radicalmente con la aprobacién de la Ley
Orgéanica 15/2015, de 16 de octubre, de reforma de la Ley Orgénica
del Tribunal Constitucional, «para la ejecucioén de las resoluciones del
Tribunal Constitucional como garantia del Estado de Derecho». Se tra-
ta de un texto no muy extenso (un dnico articulo con cuatro apartados)
que, basicamente, declara el caracter supletorio en materia de ejecucién
de resoluciones de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso Administra-
tiva, califica como titulos ejecutivos las sentencias y resoluciones del
Tribunal Constitucional y, sobre todo, da una nueva version al aparta-
do 4 del art. 92 LOTC. De acuerdo con la nueva redaccion, el Tribunal
puede, en caso de incumplimiento de sus resoluciones:

a) Imponer multas coercitivas de tres mil a treinta mil euros, pudien-
do reiterarla hasta el cumplimiento integro de sus resoluciones.

b) Acordar la suspension en sus funciones de las autoridades o
empleados publicos de la Administraciéon responsable del in-
cumplimiento.

c) Disponer la ejecucién sustitutoria, pudiendo requerir para ello
la colaboracién del Gobierno de la Nacién.

Por tltimo, se ailade un nuevo apartado 5 al art. 92 en el que se es-
tablece la posibilidad de adoptar inaudita parte las medidas necesarias
para el cumplimiento de resoluciones que acuerden la suspensién de
disposicién impugnadas cuando concurran «circunstancias de especial
trascendencia constitucional», si bien se dara inmediatamente audien-
cia a las partes y al Ministerio Fiscal.

% Un detenido y completo andlisis puede verse en X. ArRzoz, «Los poderes de

ejecucién de los Tribunales Constitucionales aleman y austriaco», REDC, nim. 36, 2016,
pp- 24 y ss.
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Esta reforma suscit6 una bien conocida polémica, tanto en la opi-
nién publica como en el mundo juridico. En un primero momento, y
sobre todo en articulos de prensa, el debate fue mas alld de las tra-
dicionales discrepancias sobre cualquier tema sensible. Se habl6 de
«una decision politica grave y bastante disparatada»’' y de «una triste
manifestacién del uso politico del derecho»??; otros, de manera mas
ponderada, no dejaron de llamar la atencién sobre los riesgos de empu-
jar al Tribunal «a jugar un nuevo papel en el que, cual mujer del césar,
lo dificil no va a ser tanto mantener su independencia como convencer
a los ciudadanos y a las demds instituciones de que lo hace»?. Si bien,
no faltaron voces que valoraron positivamente la reforma o al menos
no vieron tantos problemas®*.

Aunque no es suficiente para explicar la gravedad de las descali-
ficaciones, la manera en que se tramité la reforma no ayudd nada: al
final de la legislatura, como proposicién de ley (y por tanto sin dicta-
menes previos del Consejo de Estado, del Consejo General del Poder
Judicial y del Consejo Fiscal), mediante procedimiento de lectura Gnica
y, lo que es atin mds grave, sin haber buscado el consenso politico
que parece requerir toda reforma relevante de la ley que regula el Tri-
bunal llamado a ser el supremo intérprete de la Constitucién. Creo,
con todo, que los términos en que se plantearon estas primeras criticas
eran excesivos, y asi parecen mostrarlo los andlisis mds detenidos y
ponderados que han ido apareciendo después. Por citar un ejemplo
significativo, el Dictamen 19/205, de 23 de noviembre, del Consell
de Garanties Estatutaries de Catalunya®, emitido a requerimiento del
Gobierno de la Generalitat de cara a la interposicién de un recurso de
inconstitucionalidad, si bien considera inconstitucional la tramitacién
de la ley por el procedimiento de lectura unica, y las letras b) y c) del
apartado 4 del art. 92, no duda de la constitucionalidad del resto de la

21

J. Garcia FERNANDEZ, «Una proposicién inaplicable», El Pais, 28 de septiembre
de 2015.

2 G. CAMARA VILLAR y J. A. MONTILLA, «Insdlita reforma», EI Pais, 9 de septiembre
de 2015.

% J. A. LASCURAIN (en nombre de un buen grupo de profesores de la Faculta de De-
recho de la Universidad Auténoma de Madrid), «;Un Tribunal Constitucional con porra?»,
El Pais, 7 de octubre de 2015.

** Véase por ejemplo el articulo de E. GIMBERNAT, «La reforma del Tribunal Consti-
tucional», EI Mundo, 19 de septiembre de 2015, quien llamaba la atencion sobre la insufi-
ciencia de la via penal para resolver este tipo de conflictos.

» Su texto puede encontrarse en http://portaldogc.gencat.cat/utilsEADOP/PDF/
7357/1606130.pdf.
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reforma y, en todo caso, no cuestiona que el Tribunal tenga poderes de
ejecucion ni denuncia un posible cambio en nuestro modelo de justicia
constitucional.

Y mucho menos radicales han sido también los primeros comen-
tarios doctrinales sobre la reforma. Asi, Villaverde Menéndez la consi-
dera constitucional con la salvedad de las previsiones sobre suspension
de autoridades y solo en el caso de que afectara a determinados cargos
(6rganos constitucionales, presidencia de las Comunidades Auténomas
y otros titulares de 6rganos autonémicos)?®. Mds critico se manifiesta
Ridao Martin, quien entiende que se trata de una ley ad casum y con-
sidera inconstitucional el tramite parlamentario seguido y algunos de
sus contenidos; no obstante, sostiene que «del contraste con el canon
de constitucionalidad aplicable no se colige, categéricamente, que las
nueva facultades atribuidas al TC por la LO 15/2015, en sus términos
genéricos, vulneren el modelo de justicia constitucional configurado
por en (sic) la Norma Fundamental»?’.

En todo caso, la nueva Ley fue objeto de dos recursos de incons-
titucionalidad, interpuestos por el Gobierno vasco y por el cataldn.
Ambos resultan en buena medida similares en su argumentacion, si
bien el del Gobierno vasco no cuestion6 la constitucionalidad de las
multas coercitivas previstas en el art. 94.2.a) LOTC, que si son ob-
jeto de impugnacion en el del Gobierno cataldn; los recursos fueron
resueltos, como ya se ha dicho, por las SSTC 18 y 215 de 2016%.
Aunque analizaremos buena parte del contenido de estas resoluciones
al tratar cada una de las medidas que introduce la nueva Ley, cabe
adelantar que el Tribunal declara la constitucionalidad de la reforma
en todos sus extremos. Y, también, que la mayoria, formada por ocho
de los once Magistrados, opta por no entrar en grandes considera-
ciones doctrinales, en parte mediante argumentos que son duramente

% «Cumplir o ejecutar. La ejecucién de sentencias del Tribunal Constitucional y su

reciente reforma», cit., pp. 681-682.

> «Las nuevas facultades ejecutivas del Tribunal Constitucional como sustitutivo fun-
cional de los mecanismos de coercion estatal del articulo 155 de la Constitucién», Revista
Vasca de Administracion Publica, nim.106, 2016, p. 180.

% No constan en las sentencias las razones por las que no se acumularon los recursos,
a pesar de la identidad de objeto y casi de los motivos de impugnacion, asi como de la
proximidad temporal de los recursos. Esa es una de las razones del voto particular de Xiol
Rios para quien la acumulacion hubiera ofrecido al Tribunal un contexto marcadamente
significado y vinculado con Catalufia que hubiera merecido no posponer el analisis o, en
su defecto, no eludir la debida contextualizacién de la normativa impugnada (apartado II
de su voto particular).
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criticados en los votos particulares. Estos son tres, formulados por
los Magistrados Asta, Valdés Dal-Re y Xiol Rios y, en particular
los dos primeros, estdn escritos en términos especialmente duros y
no solo consideran inconstitucional buena parte de la nueva regu-
lacién sino que acusan al Tribunal de «una grave ‘abdicacién’ en
el ejercicio de la jurisdiccién constitucional», de haber despachado
las graves tachas de inconstitucionalidad «con afirmaciones superfi-
ciales y apodicticas» (voto particular de A. Asda, ndms. 1 y 3) y de
instalar «su argumentacién juridica en un criticable autismo», con
«una finalidad elusiva» (voto particular de Valdés Dal-Ré, nim. I1.1;
de «actitud elusiva para reducir el nivel de densidad del control de
constitucionalidad» habla también el Magistrado Xiol Rios). Una de-
jacién de funciones que seria especialmente grave si, como se afirmé
por los criticos de la reforma, esta supuso un «cambio cualitativo en
la naturaleza, posicion y funciones del Tribunal Constitucional, que
altera gravemente el equilibro de poderes del Estado»; y una nega-
cion de cldusulas esenciales de la Constitucion®. Por eso, antes de
proceder a examinar los aspectos concretos mas controvertidos de la
nueva regulacién parece necesario detenerse a examinar esas graves
acusaciones™.

» Para el Govern de la Generalitat, la ley «comporta un cambio cualitativo muy

importante en la naturaleza de la institucién y que puede alterar el equilibrio y el juego de
contrapesos con el resto de los poderes del Estado establecido por la Constitucion de 1978»
(citado en el nim. 2 del Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya).
En la misma direccién aunque de forma mds matizada, entiende J. RIbAO MARTIN que
«la atribucién de la funcién de velar por el cumplimiento de las resoluciones, entendida
en el sentido de vigilar, afiadida al art. 92.1 LOTC [...], asi como la potestad de disponer
de medidas para que aquellas se cumplan efectivamente, plantea dudas sobre la manera
como esto afecta la naturaleza y la posicién del Tribunal respecto a las otras instituciones
y 6rganos constitucionales» («Las nuevas facultades ejecutivas del Tribunal Constitucional
como sustitutivo funcional de los mecanismos de coercién estatal del articulo 155 de la
Constitucién», cit., pp. 158-159).

" No me detendré, por exceder del objeto de este trabajo, en otros de los alegados
motivos de inconstitucionalidad que tienen que ver con el procedimiento de urgencia que
se siguid y la posible lesion del ius in officium ex art. 23.2 CE y que son también objeto
de andlisis en las sentencias y en los votos particulares. Un andlisis critico de esta cuestion
puede verse en J. RipAO, «Las nuevas facultades ejecutivas del Tribunal Constitucional
como sustitutivo funcional de los mecanismos de coercién estatal del articulo 155 de la
Constitucion», cit., pp. 155-158, y M. ALMEIDA CERREDA, «La reforma del sistema de
ejecucion de las resoluciones del Tribunal Constitucional», El Cronista del Estado Social y
Democrdtico de Derecho, nim. 70, 2017, pp. 68-70.
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4. Un Tribunal con poderes de ejecucién o un nuevo stuper
poder

Como acabo de apuntar, tanto las primeras criticas doctrinales
como los recursos e, incluso los votos particulares, consideraban que
la inconstitucionalidad de la ley iba mds alla de aspectos concretos. Se
entendia que el legislador no solo habia excedido los limites de la ha-
bilitacion del art. 165 CE para regular el procedimiento y competencias
del Tribunal sino que habia realizado un verdadero cambio de modelo,
alterando su naturaleza y funciones e incluso, como se acaba de sefia-
lar, negando cldusulas esenciales de la Constitucion.

Algunas de estas cuestiones recuerdan los términos del importan-
te debate doctrinal sobre la materia existente en Alemania, y quizés
también por ello hubiera cabido esperar un pronunciamiento de mas
alcance por parte del Tribunal Constitucional sobre el significado de la
ejecucion en la jurisdiccidn constitucional, la incidencia en su posicién
respecto de los demds 6rganos constitucionales, sus limites, etc. Sin
embargo, la respuesta vuela mucho mas bajo, si se me permite la ex-
presion: resumiendo mucho, pero creo que siendo fiel a lo esencial de
las sentencias, se viene a afirmar que la Constitucién no contiene pre-
visién alguna en materia de ejecucion de las resoluciones del Tribunal
Constitucional, lo que no equivale a un desapoderamiento: si careciera
de poderes de ejecucién, careceria de una de las notas esenciales del
ejercicio de la funcién jurisdiccional y con ello de la potestad necesaria
para garantizar la supremacia de la Constitucion. En cuanto a la forma
concreta de articular la ejecucion, se considera que es una cuestion que
el constituyente ha dejado a disposicién del legislador orgdnico del
Tribunal Constitucional ex art. 165 CE (STC 185/2016, FJ 9).

Creo que, en abstracto y aunque se eche de menos una mayor fun-
damentacién sobre esas cuestiones, los argumentos del Tribunal son
basicamente correctos. Como han afirmado todos los que han tratado
del tema —incluido el Dictamen del Consell- el carécter jurisdiccional
del Tribunal lleva consigo poderes de ejecucién®’. Es mds, lo que di-

31 El mismo Dictamen del Consell afirma que «ha de considerarse que el poder de
ejecucion de sus pronunciamientos esta implicito en la atribucion de «jurisdiccion» que
efectda el articulo 161.1 CE» (p. 23); afirmacién que se reitera en términos similares un
poco mds adelante (p. 30). Y J. RibAo MARTIN entiende que «la funcién de vigilancia del
cumplimiento de los pronunciamientos del propio Tribunal, considerada en sus genéricos
términos, no puede considerarse ajena a la naturaleza del modelo de justicia constitucional
que disefia el titulo IX CE» («Las nuevas facultades ejecutivas del Tribunal Constitucional
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ficilmente resultaria constitucional serfa que el legislador le quitara la
dltima palabra en la ejecucion de sus resoluciones o adoptara medidas
que, en la practica le privaran de ese capacidad de ejecucién. No se
entiende muy bien, por eso, la categdrica afirmacién de la Magistrada
Adela Asta de que «la ejecucion de las sentencias constitucionales
no es en absoluto una atribucién inherente al elenco de competencias
de un Tribunal Constitucional, sino una decisién que puede adoptar
el constituyente y, en su defecto, si aquel asi lo permite, el legislador
organico» [voto particular a la STC 185/2016, nim. 1.b)].

No le falta razén a 1. Villaverde cuando afirma que, frente al deba-
te aleman sobre si los poderes de ejecucion del Tribunal Constitucional
Federal no alteran sustancialmente el equilibrio y divisién de poderes,
cabe mads bien preguntarse si la tinica forma efectiva de salvaguardar su
posicidn de intérprete y garante supremo de la Constitucion no pasa por
hacerle duefio de la ejecucion de sus resoluciones®. Cosa distinta es
que el Tribunal pueda en el caso concreto exceder su dmbito funcional
e invadir el de otros poderes del Estado.

Este reconocimiento genérico de las potestades de ejecucion del
Tribunal no resuelve, por supuesto todos los problemas sino que mas
bien obliga a precisar hasta dénde pueden llegar. Una primera cuestion,
que entiendo de gran relevancia, es determinar qué es ejecucién en
sentido propio y si las competencias de la jurisdiccién constitucional se
limitan a esta o permiten también reaccionar frente al incumplimiento
de decisiones que, en ese sentido estricto, no requieren de medidas
ejecutivas®®. Un debate que existe en Alemania, donde «se contrapone
un concepto estricto (de carécter civil-procesal) a un concepto amplio

como sustitutivo funcional de los mecanismos de coercién estatal del articulo 155 de la
Constitucién», cit., p. 162).

2 «Cumplir o ejecutar. La ejecucién de sentencias del Tribunal Constitucional y su
reciente reforma», cit., p. 677.

* Aunque en ese sentido estricto la ejecucién solo procede cuando la eficacia de la
resolucion depende de la adopcién de medidas concretas, en un entendimiento mas amplio,
que me parece el mas acorde desde la perspectiva constitucional, la ejecucion incluye todas
aquellas medidas necesarias para dar efectividad a las resoluciones del Tribunal Constitucio-
nal. Asi, Adolf ARNDT ha definido la ejecucién a que se refiere el 35 BVerfGG como «un
concepto genérico que comprende todas las medidas que resulten necesarias para establecer
el estado de cosas requerido para hacer realidad los pronunciamientos juridicos del Tribunal
Constitucional» (Deutsches Verwaltungs Blatt, 1952, p. 3). Lo que incluye tanto la realiza-
cién, como la imposicion, la garantia de la observancia y respeto de la decision y permite
tener por ejecutables resoluciones declarativas (Feststellungentscheidungen) o constitutivas
(Gestaltungsentscheidungen) (cfr. E. BENDA y KLEIN, Verfassungsprozessrehcht, 2.* ed.
C.F. Miiller, Heidelberg 2001, p. 556).
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(de caracter juridico-constitucional) de ejecucion®, habiendo optado el
Tribual Constitucional Federal por este ultimo*. Creo que esta distin-
cion, que no resulta contraria a la naturaleza del Tribuna Constitucional
y mds bien se corresponde con la importante autonomia procesal que se
le reconoce tanto en Alemania como en Espaiia®, sirve para responder
a las criticas de quienes consideran que muchas de sus resoluciones,
por su caracter declarativo o constitutivo, no requieren de ejecucién al-
guna’’. Y parece ser la que estd acogiendo nuestro Tribunal en sus mds
recientes pronunciamientos en procesos de ejecucién al afirmar que
«conforme a la doctrina constitucional (entre otros, AATC 107/20009,
de 24 de marzo, FJ 2 'y 177/2012, de 2 de octubre, FJ 2), los arts. 87.1 y
92 LOTC tienen por finalidad garantizar la defensa de la posicion insti-
tucional del Tribunal Constitucional y la efectividad de sus Sentencias
y resoluciones, protegiendo su dmbito jurisdiccional frente a cualquier
intromisién ulterior de un poder publico que pudiera menoscabarla»
(ATC 170/2016, FJ 2, ATC 123/2017, FJ 2 0 ATC 124/2017, FJ 3, entre
otros). Y entiende que concurre nulidad de resoluciones —en este caso
actos parlamentarios— tanto cuando contienen un pronunciamiento con-
trario a lo decidido en una Sentencia como cuando suponen un intento
de «menoscabar la eficacia —juridica o material- de lo resuelto por el
Tribunal» (ATC 123/2017, FJ 2, ATC 124/2017, FJ 3).

X, Arzoz, «Los poderes de ejecucién de los Tribunales Constitucionales alemén y
austriaco», cit., p. 26).

# 1d. p. 23.

% Prefiero referirme a la autonomia procesal antes que a la afirmacion, tan repetida
en Alemania, de que el Tribunal Constitucional es sefior del proceso. Aunque es desde
luego una expresion grafica y pedagdgica por su simplicidad, da una visién distorsionada
pues el Tribunal no es sefior en el sentido de poder hacer lo que quiera con su proceso
sino que viene condicionado tanto por las previsiones constitucionales como por las
disposiciones de la ley que lo regula. Cuestion distinta es que, por las funciones que esta
llamado a desempeiiar, se le reconozca una amplia capacidad de decision sobre cuestio-
nes relativas a los procesos de que conoce, bien mediante la aprobacién de reglamentos,
bien a través de sus resoluciones jurisdiccionales (véanse sobre el tema los trabajos
de Patricia RODRIGUEZ-PATRON, La «autonoia procesal» del Tribunal Constitucional,
Aranzadi, Cizur Menor 2004 y La potestad reglamentaria del Tribunal Constitucional,
Tustel, Madrid 2005).

37 Para IPSEN, calificar de declarativas cidertas sentencias del Tribunal Constitucional
es un error que deriva de entender que en el Derecho procesal civil y el Derecho procesal
constitucional existen tipos idénticos de sentencias, cuando en realidad las recaidas en con-
trol de normas, conflictos constitucionales o incluso prohibicion de partidos politicos no se
agotan con ese efecto declarativo (Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und
Einzelakt, Nomos, Baden-Baden1985, p. 235; vid. X. ArRz0z, «Los poderes de ejecucién de
los Tribunales Constitucionales aleman y austriaco», cit., p. 27).
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Ahora bien, ;hasta dénde puede llegar el Tribunal Constitucional
para imponer sus decisiones? Y, mds en concreto, ;son conformes con
las Constitucion las nuevas medidas reconocidas en el art. 92 LOTC?%.
Antes de proceder al examen de estas cuestiones, parece necesario de-
cir algo sobre la manera en que el Tribunal Constitucional resuelve los
recursos contra la LO 15/2015 y, mds en concreto, sobre el alcance del
control que lleva a cabo, aspectos que como ya se ha sefialado suscitan
duras criticas en los votos particulares. Creo que ese debate, que pue-
de parecer mds centrado en la forma de control que en la cuestién de
fondo —los poderes de ejecucién del Tribunal— estd unido a la pregunta
sobre lo que puede o no puede hacer un Tribunal Constitucional en
ejecucion de sus decisiones.

Una primera cuestion se refiere al alcance de la deferencia al legis-
lador, y en particular al legislador de la LOTC a la que se alude en las
SSTC 185 y 215 de 2016, que remiten a su vez a las SSTC 49/2008 y
118/2016. Se defiende en las sentencias una amplia libertad de confi-
guracion del legislador (con limites derivados del texto constitucional
y del modelo de jurisdiccidn constitucional) que se deduciria de una
interpretacion conjunta de nuestra Norma suprema y de los principios
constitucionales que se proyectan sobre el mismo [STC 185/2016, FJ
3.a2)]. Y se insiste en ciertas especificidades (extremar las consideracio-
nes institucionales y funcionales; presuncion de constitucionalidad...)
de acuerdo con las cuales «el control de la Ley Orgénica del Tribunal
debe limitarse a los supuestos en que exista un conflicto evidente e
insalvable entre la misma y el texto constitucional» [FJ 3.c)].

Creo que estos argumentos se exponen pobremente y pueden dar
la sensacion de que se renuncia a controlar al legislador. En todo caso,
estamos ante una cuestion de calado que excede del objeto de este
trabajo: ;tiene el Tribunal una obligacion especial de self-restraint en
el control de la ley que lo regula, por ser Juez y parte y por no poder
imponer su modelo al del legislador o, por el contrario, por la especial

%  Cabe también plantearse si estamos ante un catdlogo cerrado o si el Tribunal puedo
acudir a otras, cuestion a la que se refiere también I. VILLAVERDE («Cumplir o ejecutar.
La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma», cit., p. 689),
quien parece inclinarse por la primer opcion por las excepcionalidad de las medidas. Entien-
do sin embargo que, por las razones expuestas en el texto, es dificil entender que el Tribunal
estd limitado en las opciones a las que puede acudir para garantizar el cumplimiento de sus
resoluciones, aunque esta claro que no podra ignorar las que ha previsto el legislador y las
otras posibles medidas tendrdn que ser acordes con los limites, explicitos e implicitos, que
se deduzcan del propio orden constitucional.
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posicién del Tribunal como garante tltimo de la Constitucién debe rea-
lizar un control excesivamente incisivo (como apunta el voto particular
de Javier Delgado a la STC 49/2008)?* Como he dicho, no me puedo
detener a analizar esta cuestion aunque intuyo que el debate resulta mds
tedrico que practico, pues no creo que sea posible extraer una regla
general que sirva para enfocar de manera determinante los problemas
concretos que pudieran suscitarse en cada caso.

La segunda de las cuestiones tiene que ver con las apelaciones que
se hacen en las sentencias al cardcter abstracto del control que debe
realizarse en un recurso de inconstitucionalidad, asi como al papel que
juegan en el mismo las argumentaciones de los recurrentes. Se insiste
en varios momentos en que debe rechazarse la posible existencia de la
vulneracién de la Constitucién denunciada sobre la base de imputacio-
nes genéricas [STC 185/2016 FJ 10.c)]. Y en la STC 215/2016 se afir-
ma: «Al no haberse satisfecho, conforme exige una reiterada doctrina
constitucional, la carga de ofrecer una argumentacion suficiente con
vistas a fundamentar la posible lesion del art. 23 CE, no siendo admisi-
bles impugnaciones globales carentes de un razonamiento desarrollado
que las sustente [SSTC 185/2016, FJ 12,y 191/2016, FJ 2.A)], la medi-
da cuestionada tinicamente puede ser objeto de nuestro enjuiciamiento
con base en la denunciada inconstitucionalidad por contravenir los arts.
25 y 161.1 CE, al no cumplir las garantias materiales que impone el
principio de legalidad penal y exceder del &mbito de la jurisdiccion de
este Tribunal» [STC 215/2016, FJ 10.a)].

Este tipo de afirmaciones son las que los Magistrados disidentes
consideran una dejacion de la obligacion constitucional de controlar
la ley y preservar la Constitucion. Desde luego, la forma de razonar
del Tribunal es muy criticable pues, en general y de manera ain mas
clara en el caso de un recurso de inconstitucionalidad, el Tribunal
no estd vinculado por los argumentos de los recurrentes. Es mads, el
legislador mismo ha previsto la posibilidad de declarar la inconsti-
tucionalidad en aplicacién no solo de argumentos no expuestos en el
recursos sino incluso de preceptos no invocados por las partes (art.
39.2 LOTC). Creo, por ello, que el Tribunal deberia haber entrado a

* Esto ultimo es lo que defiende en su voto particular el Magistrado Xiol Rios, para
quien «no existe ninglin argumento razonable para considerar que el legislador organico,
cuando establece la regulacion del Tribunal Constitucional, disponga de una mayor libertad
de configuracién que cuando establece cualquier otro desarrollo normativo» (nim. 3), por
lo que entiende que la doctrina de la STC 49/2008 a la que remite la mayorfa, debia haber
sido reconsiderada o, al menos, dejada «en el olvido constitucional» (ndm. 2).
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fondo en todas las cuestiones a pesar de la pobre argumentacién de
los recurrentes.

Conectadas con esta cuestion, aunque con un alcance mayor, estan
las afirmaciones sobre la necesidad de llevar a cabo un «control de
caracter abstracto de la norma impugnada, desvinculado de cualquier
consideracién concreta sobre su aplicacion a un especifico supuesto de
hecho» [STC 185/2016 FJ 7.b) y STC 215/2017, FJ 10.a)]. El tema es
mads complejo y creo que explica en buena medida las radicales discre-
pancias en la valoracion de la reforma, tanto dentro como fuera del Tri-
bunal: es cierto que la norma estd redactada en términos tan abstractos
que caben concreciones perfectamente compatibles con la Constitucién
y otras que, sin embargo, no lo serian*’. Ante una norma asi de general,
cabrian tres posibilidades: 1. Considerar que la ley es inconstitucional
por permitir esas actuaciones; 2. Entender que la norma requeriria una
interpretacion conforme a la Constitucion; y 3. Concluir que la norma
es constitucional en si misma, si bien el Tribunal Constitucional solo
podré adoptar en su aplicacién aquellas medidas que sean compatibles
con la Constitucion.

El voto del Magistrado Xiol es especialmente critico en este punto
(STC 185/2016, nim. 6) y en el ndm. 15 sefiala las condiciones que,
en todo caso, hubiera debido establecer el Tribunal Constitucional:
debe tratarse de una obligacién de hacer, con la finalidad exclusiva
de posibilitar al sustituto la adopcion de las decisiones y en relacion
con esa concreta funcién, por el tiempo estrictamente preciso. Es, sin
embargo, dudoso que al Tribunal le corresponda hacer una reconstruc-
cién de la ley en tales términos y tampoco pueden obviarse las dudas
que suscitaria una declaracién de inconstitucionalidad basada no en
lo que la norma dice sino en los posible «usos perversos» de quien la
aplica. Por otra parte, no debe olvidarse que es el propio Tribunal que
debe enjuiciar la ley el llamado a aplicarla. Podria quizds argumen-
tarse que puesto que el Tribunal Constitucional es la dltima instancia
y no es controlable dentro de nuestras fronteras, el legislador deberia
ser especialmente meticuloso a la hora de regular sus potestades. Pero
una visién de este tipo parece ir contra la realidad misma de la justi-
cia constitucional: como ya he sefialado, precisamente por la compleja
funcién que estd llamado a desempefiar no es raro que se reconozca al

4 Como enseguida diré, entiendo que esto sucede sobre todo con las facultades de
suspension del apartado b) y con la ejecucién por sustitucion del apartado c) del art. 92.4
LOTC.

83

001_202_Actas_XXIll_Jornadas.indd 83 30/5/18 10:04



LA EJECUCION DE LAS RESOLUCIONES DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Tribunal una autonomia procesal inexistente en otros 6rganos jurisdic-
cionales o amplios mdrgenes de decisidn en temas tan controvertidos
como la delimitacién de los efectos de sus sentencias, por citar solo un
ejemplo. Y por lo que se refiere a la cuestidon concreta de los poderes
de ejecucion, hay también un cierto acuerdo en que no es posible una
regulaciéon omnicomprensiva que descienda a los detalles*.

Por todo lo expuesto, entiendo que, a pesar de la pobreza de los ar-
gumentos, el Tribunal Constitucional hace bien al rechazar una incons-
titucionalidad in foto de la ley y que el reconocimiento en abstracto
de importantes poderes de ejecucién no solo no es contrario a nuestro
modelo de justicia constitucional sino que es su corolario l6gico. El
debate, por tanto, debe reconducirse a qué puede hacer el Tribunal en
el ejercicio de esos poderes, cudles son sus limites y si estos se han
sobrepasado en la nueva redaccién del art. 92 LOTC.

5. Las multas coercitivas

Entrando ya en las cuestiones mds concretas, un primer aspecto
controvertido de la reforma es la prevision de multas coercitivas que
pueden ir de 3.000 a 30.000 euros [art. 95.4.a)], precepto impugnado
por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia pero no por el Ejecutivo
Vasco.

En realidad, las multas coercitivas no son una novedad en la LOTC
puesto que, como hemos dicho, estaban previstas ya en la redaccién
originaria de la ley para los supuestos de incumplimiento de los re-
querimientos del Tribunal, con unas cuantias, eso si, muy inferiores
(de cinco mil a cien mil pesetas). Con la reforma introducida por LO
6/2007 pasaron a cuantias de entre seiscientos a tres mil euros. Para el

*I" Tal es el caso de Austria, donde ni la Constitucion ni la ley reguladora del Tribunal
constitucional contienen una regulacion detallada de la ejecucion (cfr. X. ArRzoz, «Los po-
deres de ejecucion de los Tribunales Constitucionales alemén y austriaco», cit., p. 19); y de
Alemania, donde el Tribunal Constitucional Federal ha afirmado que «la forma, la medida
y el contenido de las disposiciones de ejecucion dependen por un lado del contenido de la
decision e fondo que debe ejecutarse y, por otro, de las concretas relaciones que hay que
armonizar con la decision, en particular del comportamiento de las personas, organizacio-
nes, autoridades u 6rganos constitucionales a los cuales o frente a los cuales se dirige la
decision» (BVerfGE 68, 132, 140). La doctrina considera asimismo acertada la ausencia
de reglas procedimentales (cfr. X. ArRzoz, «Los poderes de ejecucion de los Tribunales
Constitucionales aleman y austriaco», cit., p. 25).
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representante de la Generalitat el incremento desproporcionado en la
cuantia introducido en 2015 comporta un cambio no solo cuantitativo
sino también cualitativo, adquiriendo naturaleza sancionadora al resul-
tar desvinculada y desproporcionada de la capacidad econémica de los
sujetos (se recuerda que en el art. 112 LJCA las multas son de cuantia
muy inferior: de 150 a 1.500). Por ello, el art. 92.4.a) LOTC infringi-
ria el art. 25 CE al no venir acompanado de las garantias propias del
régimen sancionador. Ademds, serfa contraria a los arts. 9.1 y 165 CE
al no establecerse criterios de graduacion ni determinarse los plazos
para reiterarlas.

La mayoria del Tribunal rechaza estos argumentos en los funda-
mentos juridicos 7 y 8 de la STC 215/2016. Se afirma, en primer lugar,
que si bien su incidencia en el patrimonio y su funcién disuasoria del
incumplimiento de las resoluciones pudieran conferirles cierta apa-
riencia sancionadora, ello no es suficiente pues debe atenderse a «la
funcién que a través de su imposicion pretenda conseguirse» y en par-
ticular si se encuentra en ellas la presencia de la «finalidad represiva,
retributiva o de castigo». En concreto, sigue diciendo la Sentencia, por
lo que se refiere a las multas coercitivas en el &mbito administrativo, la
jurisprudencia constitucional ha sostenido que no se trata de sanciones
sino de una «medida de constrefiimiento econémico adoptada previo
el oportuno apercibimiento, reiterada en lapsos de tiempo y tendente a
obtener la acomodacién de un comportamiento obstativo del destinata-
rio del acto a lo dispuesto en la decisién administrativa previa» (STC
239/1988, FJ 2). Este mismo seria el caso de las multas previstas en
la nueva redaccion del art. 94.2.a) LOTC: «no se trata de una medida
sancionadora en sentido propio, pues no se impone con una finalidad
represiva o retributiva, por la realizacién de una conducta antijuridica,
sino como coercidn o estimulo para el cumplimiento de un deber juri-
dico o, lo que es lo mismo, como disuasién para su incumplimiento»
[STC 215/2016, FJ 8.b)]*.

Esa naturaleza no sancionadora de las multas tampoco se veria al-
terada por la cuantia, ni esta se puede considerar desproporcionada

42 El Tribunal reitera esta idea en los AATC 126 y 127/2017, en los que procede ya
a imponer multas. Estas —afirma— «no pretende reprender o sancionar el incumplimiento
de las resoluciones de este Tribunal, sino que el constrefiimiento econémico que supone
su imposicion, responde a la finalidad de obtener la acomodaciéon de un comportamiento
que desconoce una resolucion del Tribunal, restaurando el orden constitucional perturbado
al forzar el cumplimiento de lo acordado en la resolucién» ATC 126/2017 FJ 4 y ATC
127/2017, FI 3).
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«atendida la relevancia del bien juridico cuyo cumplimiento pretende
garantizar» [FJ 8.d)]. Por otra parte, las multas, al igual que el resto de
las medidas previstas para garantizar el cumplimiento de sus resolu-
ciones, encuentran cobertura en la reserva de ley orgdnica del art. 165
CE [F] 8.e)].

Comparto basicamente las afirmaciones del Tribunal. Las multas
coercitivas existen en diversos dmbitos de nuestro ordenamiento sin
que sea posible calificarlas de sanciones (como el Tribunal ha venido
sefalando con una reiterada jurisprudencia a la que se remite en la STC
215/2016) y sin que, por tanto, puedan enjuiciarse desde la perspectiva
propia del principio de legalidad ex art. 25 CE*. La clave, como se
sefiala en la Sentencia, es la funcién que vienen a desempefiar y en el
caso de las multas introducidas en la nueva redaccion del art 94 LOTC,
estd claro que se enmarcan en las medidas relativas al cumplimiento de
sus resoluciones*.

Si esto es asi, resulta todavia mas dificil de aceptar que pueda cam-
biar su naturaleza por la cuantia. Si esta fuera excesiva, estariamos, en
todo caso, ante un problema de proporcionalidad del legislador o, si las
horquillas fueran excesivamente amplias, podria pensarse en un margen
de discrecionalidad del 6rgano llamado a imponer la multa incompati-
ble con la Constitucién. Pero desde ambas perspectivas resulta dificil
sostener la inconstitucionalidad del art. 94.2.a) LOTC. Por lo que se
refiere a la proporcionalidad, y como admite el mismo Consell de Ga-

# Una definicién canénica de la multa coercitiva se contiene en el fundamento
juridico 2 de la STC 239/1988: «consiste en una medida de constrefiimiento econémico,
adoptada previo el oportuno apercibimiento, reiterada en lapsos de tiempo y tendente a
obtener la acomodacién de un comportamiento obstativo del destinatario del acto a lo
dispuesto en la decisién administrativa previa. No se inscriben, por tanto, estas multas en
el ejercicio de la potestad administrativa sancionadora, sino en el de la autotutela ejecutiva
de la Administracién». En consecuencia, no exigen las garantias propias de las medidas
sancionadoras. Entre la bibliografia sobre el tema puede verse, por ejemplo, el reciente
trabajo de L. A. DE DiEGo DiEz, «Multas coercitivas a autoridades y funcionarios hostiles
al cumplimiento de las sentencias», Revista Aragonesa de Administracion Piiblica, nim.
49-50, 2017, pp. 290-317; un detenido andlisis de la figura se contiene en R. PIZARRO
NEvADO, «La multa coercitiva», Poder Judicial, nim. 62, 2001, pp. 241-262.

4 En palabras de L. A. DE DIEGO DIEZ se «trata de un acto de ejecucién indirecto»
(«Multas coercitivas a autoridades y funcionarios hostiles al cumplimiento de las senten-
cias», cit., p. 301), de «medidas dirigidas a disuadir del incumplimiento o, si se prefiere, a
estimular el cumplimiento» (id. p. 304). Como sefala este mismo autor, la multa coercitiva
tiene ademads la ventaja de «la personalizacién de la ejecucién», de forma que «la presién
se ejerce directamente sobre el agente funcionario o autoridad responsable de llevar a efecto
el fallo (id. p. 293).
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ranties de la Generalitat, «si la finalidad perseguida es legitima, como
es el caso, el legislador tiene un amplio margen de configuracién en la
fijacién de las cuantias» (ndm. 5); y no cabe duda de que el incumpli-
miento de resoluciones del Tribunal puede suponer una gravedad que
justifique unas cuantias elevadas.

En cuanto al margen de decision que se deja al Tribunal Constitu-
cional, es ain més dificil concluir la inconstitucionalidad de la ley. Las
horquillas en las cuantias son una forma tipica de establecer multas
(por no hablar de las penas de prisién) que buscan precisamente que el
organo jurisdiccional pueda atender a las concretas circunstancias del
caso. No debe, por otra parte, olvidarse que el Tribunal debe realizar
un requerimiento previo en el que expondrd las razones de la medida y
respetar un plazo, por lo que estamos lejos de una infraccién del prin-
cipio de interdiccion de la arbitrariedad del art. 9.3 CE®.

Asi ha ocurrido con la imposicién de las primeras multas en los
ATC 126 y 127 de 2017: el Tribunal invoca el principio de propor-
cionalidad sefiala que «deberd graduarse la cuantia atendiendo a las
particulares circunstancias que concurran en cada caso, asi como a la
gravedad del incumplimiento, la importancia de las normas infringidas,
las consecuencias que el incumplimiento supone pare el interés general
y de los particulares, la urgencia que hubiese en que se cumpla la re-
solucioén, la naturaleza y claridad de la obligacidn, y la relevancia del
deber juridico que cuyo complimiento se pretende garantizar» (ATC
126/2017, FJ 4, y ATC 127/2017, FJ 3). En el caso del ATC 126/2017
entendié que no procedia la cuantia minima por las graves consecuen-
cias que tendria para el interés general la celebracion del referéndum,
la responsabilidad que en el mismo tienen las sindicaturas, la urgencia
en que se cumplan los mandatos del Tribunal y la necesidad de reforzar
el caracter disuasorio. Por otra parte, el Tribunal fija cuantias distintas
segln se trate de los miembros de la sindicatura electoral de Catalufia
(12.000 euros diarios) o los de las sindicaturas electorales de demar-
cacion (6.000 euros diarios) (FJ 7); o en el caso del ATC 127/2017,
atiende al a relacion jerarquica existente entre los dos sancionados, el

4 El mismo Consell concluyé en su dictamen que el art. 92.4.a) no es inconstitu-
cional. Y esta es también la conclusién a la que parece llegar J. RIbA0 MARTIN quien, no
obstante, llama la atencién sobre el hecho de que «su imposicién puede llegar a tener un
efectivo proximo al sancionador» y sobre el hecho de «la ausencia de un recurso contra la
imposicion de estas multas» («Las nuevas facultades ejecutivas del Tribunal Constitucional
como sustitutivo funcional de los mecanismos de coercion estatal del articulo 155 de la
Constitucién», cit., p. 166).

87

001_202_Actas_XXIll_Jornadas.indd 87 30/5/18 10:04



LA EJECUCION DE LAS RESOLUCIONES DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Secretario General de la Vicepresidencia y de Economia y Hacienda,
al que impone una multa de 12.000 euros diarios, y la jefa del drea de
procesos electorales y consultas populares, para la que la cuantia es
de 6.000 euros (FJ 6).

Como un argumento contra las multas se ha sefialado también por
algunos®, incluida la Comisién de Venecia, que vendrian a ser en todo
caso ineficaces pues quien no quiere cumplir las resoluciones dificil-
mente lo hard por que le amenacen con una multa*’. Sin embargo, y
ademads de que estariamos ante un argumento meramente de conve-
niencia y no de constitucionalidad de la medida, la realidad ha venido
a demostrar lo contrario. En los citados ATC 126/2017, el Tribunal
impuso multas a los miembros de la sindicatura electoral de Catalufia
y a los de la sindicaturas de demarcacién; y en el ATC 127/2017, al
Secretario General de la Vicepresidencia y al jefa del area de procesos
electorales y consultas populares, ambos con competencias sobre el
referéndum ilegal. Pues bien, en el primero de los casos, a los pocos
dias los afectados acreditaron que habian renunciado al cargo, dejando
previamente sin efecto las resoluciones y acuerdos adoptados, tal y
como habia indicado el Tribunal, ante lo cual se acordé levantar las
multas coercitivas (ATC 151/2017)*. En el segundo, las personas re-
queridas acreditaron también a los pocos dias de imponerse las multas,
en un caso, su cese, y en otro no haber participado en los preparativos
del referéndum por lo que se procedié asimismo a levantar las multas
(ATC 143/2017).

‘6 Entre ellos los Magistrados que firman el voto concurrente al ATC 126/2017, para
quienes «existen algunos motivos para dudar de la efectividad de esta medida» (nim. 2 del
voto que formulan los magistrados VALDES DAL-RE, X1oL Rfos y BALAGUER CALLEJON).

“7 En los ndms. 51 a 53 de su opinién 827/2015, adoptada en la sesién plenaria
de 10-11 de marzo de 2017, se apuntan las dudas de que una autoridad, que ya ha
vulnerado la Constitucién al negarse a ejecutar la decision del Tribunal Constitucional,
acatard otra decision por el hecho de que se le imponga una multa, con el riesgo de que
un incumplimiento reiterado de las decisiones del Tribunal Constitucional disminuya
severamente su autoridad. El argumento no deja de llamar la atencién: de un lado,
porque el Estado tiene medios para hacer efectiva la multa; en segundo lugar, porque,
aunque es cierto que esta no garantice que el afectado proceda a la ejecucion, puede ser
un medio eficaz; y, por ultimo, porque entiendo que mds grave que ese posible riesgo
de incumplimiento, seria que el Tribunal no pudiera hacer nada para garantizar el cum-
plimiento de sus decisiones.

# Un comentario de este Auto y las circunstancias previas que lo motivaron puede
verse en A. L. SANZ PEREZ, «Las multas coercitivas impuestas por el Tribunal Constitucio-
nal», Aranzadi Doctrinal, nim. 1, 2018, pp. 129 a 126.
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6. La suspension de autoridades y funcionarios

De acuerdo con la letra b) de la nueva redaccién del art. 92.4
LOTC, el Tribunal podrd «acordar la suspensién en sus funciones de
las autoridades o empleados publicos de la Administracion responsable
del incumplimiento, durante el tiempo preciso para asegurar la obser-
vacion de los pronunciamientos del Tribunal». Se trata, sin duda, del
punto mas polémico de la reforma tanto por la posibilidad misma de
la suspensién como, especialmente, por la amplitud de los términos en
que estd redactado el precepto. Con todo, creo que los argumentos que
se han manejado distan de tener la misma validez.

Se ha sostenido, de un lado, la infraccién del principio de divisién
de poderes que, entiendo, puede verse comprometido en el supuesto de
la ejecucidn por sustitucién pero no en el de suspension de funciones.
La prevision de la suspension supone, en primera instancia, una amena-
za para que, quien debe cumplir la resolucién, lo haga; y, de no ser as,
una medida que puede permitir la ejecucion por la autoridad o funciona-
rio llamado a sustituir al suspendido. Se trata de un caso de suplencia y
no de ejercicio de funciones ajenas y no se incide, por tanto, en la divi-
sién funcional del poder (al menos no més alld de lo que pueda implicar
por si misma la suspension de la autoridad inicialmente competente).

Se ha sefalado, asimismo, por los criticos de la reforma, que es-
tarfamos ante medidas propias del art. 155 CE. Sin descartar que en
alguin caso podria ser asi (por ejemplo, si se acordara la suspensién de un
Presidente de una Comunidad Auténoma), son imaginables, en abstrac-
to, numerosos supuestos de suspensién no reconducibles a medidas que
puedan incardinarse en el art. 155 CE e incluso, que nada tengan que ver
con incumplimientos por parte de autoridades autondmicas (como podria
suceder en el caso de no ejecucion de decisiones recaidas en recursos de
amparo). En el apartado pr6ximo veremos con detalle si la reforma, en
su conjunto, es una via que permite obviar de manera inconstitucional las
previsiones de intervencién extraordinaria del Estado, pero entiendo que,
por si misma, la suspension no es contraria al citado precepto.

Otro argumento que a priori parece tener mas fuerza es el hecho
de que en nuestro ordenamiento la suspensién de funciones no estd
prevista nunca como medida coercitiva de ejecucion sino como sancién
o como medida cautelar del proceso sancionador®. Pero de nuevo creo

# A ello alude, por ejemplo, el Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries de

Catalunya, cit., p. 38.
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que no es una razon concluyente: el hecho de que hasta este momento
no se haya usado la suspensién sino en el 4&mbito sancionador no im-
plica que el legislador no pueda ahora introducirla como una medida
coercitiva orientada a la ejecucién de las resoluciones constitucionales
ni implica, por si mismo y de forma necesaria, que estemos ante una
sancion. También se ha alegado que estariamos ante la atribucién al
Tribunal Constitucional de modalidades de control distintas de las pre-
vistas en la Norma constitucional; que nuestro constituyente no quiso
atribuirle, a diferencia de otros paises, competencias propias de un mo-
delo de «justicia de Estado» como el enjuiciamiento de las altas autori-
dades. Entiendo que tampoco estas razones justifican por si mismas la
inconstitucionalidad de la medida: de un lado, no puede desconocerse
que el art. 161.1 d) CE reconoce al legislador orgdnico la posibilidad
de atribuir nuevas competencias; pero es que, ademas, no estamos pro-
piamente ante una nueva competencia sino ante la regulacion de sus
poderes de ejecucion, una materia sobre la que el legislador orgénico
tiene capacidad de decision ex art. 165 CE™. Es cierto que en uno y
otro caso, la habilitacién constitucional no es un cheque en blanco,
pues existen limites explicitos e implicitos en el texto constitucional,
pero no creo que la suspension en si misma exceda de esos limites’'.
Cuestidn distinta es, como vengo reiterando, que se hubiera introducido
como una sancién sin las debidas garantias que exige el art. 25 CE;
como lo es la posible la duda sobre los sujetos a los que la suspensién
puede extenderse, a la que me referiré enseguida®.

30" Para el Tribunal Constitucional, y frente a lo alegado por el Gobierno vasco en

su recurso, ha de descartarse que el legislador se haya excedido «en la habilitacién que
el constituyente le ha conferido con la reserva de ley organica del art. 165 CE, siendo
precisamente este precepto constitucional, el que da cobertura a aquellas medidas» (STC
185/2016, FJ 10).

31 Como es bien conocido, en uso de la habilitacion del art. 161.1.d) CE se introdu-
jeron el conflicto entre 6rganos constitucionales, el conflicto en defensa de la autonomia
local o un inicial control previo de Estatutos de Autonomia y demds leyes organicas que
si suscitaba importantes dudas de constitucionalidad —en la medida en que no era tanto
una competencia nueva sino un ejercicio a priori del control de constitucionalidad— y que
venia a incidir en la fase final del procedimiento legislativo, y sin embargo fue considerado
constitucional por el Tribunal (véase por todos, A. J. GOMEZ MONTORO, «El control previo
de constitucionalidad de proyectos de Estatutos de Autonomia y demds leyes organicas»,
Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 22, 1988, pp. 123-176).

32 No me parece vilido el argumento —usado por ejemplo en el voto particular de la
Magistrada Asta— de que nuestro constituyente, a diferencia del austriaco y aleman no ha
atribuido al Tribunal Constitucional la competencia para la destituciéon de autoridades: se
considere constitucional o no la suspension, son claras las diferencias entre los supuestos.
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Se alegd también en el recurso del Gobierno vasco en pro de la
inconstitucionalidad de esta medida que implica una infraccién «del
régimen constitucional y estatutario en materia de aforamiento», pero
creo que este argumento es reconducible al verdadero problema: si la
suspension tiene o no caracter punitivo. De ser asi, efectivamente se
afectarfa al aforamiento —y a mdas cosas— pero de no serlo, en nada
estaria afectado dicho régimen.

Lo que hay por tanto que analizar es si nos encontramos ante
una sancién encubierta, no acompafnada de las garantias propias que
exige todo procedimiento sancionador. Asi lo entiende en su dicta-
men el Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya para el que
estamos ante un claro supuesto de potestad sancionadora ad extra que
no encuentra amparo en la relacion de materias atribuidas al Tribunal
Constitucional en el art. 161.1 CE sin que, por otra parte, se esta-
blezcan las garantias minimas requeridas por la propia jurisprudencia
para la constitucionalidad de las sanciones, por lo que es contrario
también al art. 25 CE (ndm. 6)3. Este argumento serd asumido por
los dos Ejecutivos recurrentes y es también la conclusién que ex-
presa la Magistrada Adela Asda en su voto particular, en el que se
presta una especial atencion a este tema. Entiende que, de acuerdo
con la propia doctrina constitucional (STC 291/2000, FJ 10), «el he-
cho de que una medida tenga por finalidad el cumplimiento de una
obligacién no excluye su cardcter punitivo», siendo lo fundamental
«comprobar si cumple una finalidad de castigo». Acude a la doctrina
del TEDH sobre el art. 6 del Convenio y si bien reconoce que «en la
jurisprudencia de Estrasburgo no se encuentra un caso similar al aqui
examinado», entiende que hay una cierta proximidad con la senten-
cia Le compte, van Leuven y de Meyer c. Bélgica, de 23 de junio de
1981, en la que se declar6 contraria al art. 6 una medida disciplinaria
de suspension temporal —de cardcter civil, no penal- del ejercicio
de la profesién medida. Para la Magistrada Asua, la suspensién no

En un caso, estamos ante una atribucion al érgano de justicia constitucional de una compe-
tencia tipica de la jurisdiccién de Estado cuyo ejercicio puede llevar consigo el cese de la
autoridad e incluso consecuencias penales; en el otro, se trata de algo distinto y con mucho
menor alcance: la suspension de una autoridad que se niega a ejecutar una resolucién del
Tribunal Constitucional para facilitar que esta se produzca y solo durante el tiempo nece-
sario para ello.

3 De «potestad sancionadora ad extra» y «cardcter principalmente punitivo y san-
cionador» habla también J. RIbA0 MARTIN («Las nuevas facultades ejecutivas del Tribunal
Constitucional como sustitutivo funcional de los mecanismos de coercion estatal del articulo
155 de la Constitucion», cit., p. 167).
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constituye una medida cautelar (pues no se encamina a asegurar un
pronunciamiento futuro del Tribunal, pues este ya existe), y «tampoco
puede considerarse una medida de ejecucion, pues no va encaminada
de forma inmediata y directa a hacer efectivo el contenido del fallo
de una sentencia». Por tanto, y en su opinidn, la nueva regulacién no
responde a la 16gica de los medios de ejecucion y si a las de las me-
didas sancionadoras, sin que esto cambie por el cardcter temporal —en
realidad indefinido— de 1la medida®.

Buena parte de estos argumentos son examinados y rechazados
en los fundamentos juridicos 11 a 16 de la STC 185/2016, en los
que se analiza con cierto detalle la cuestidon del cardcter punitivo o
no de la medida prevista en el art. 94.2.c) LOTC. Con invocacién de
su jurisprudencia anterior, entiende el Tribunal que «para determinar
si una consecuencia juridica tiene o no cardcter punitivo habra que
atender, ante todo, a la funcién que tiene encomendada en el siste-
ma juridico», si tiene una finalidad represiva o no; apareciendo ese
cardcter penal o administrativo sancionador solo «cuando, al margen
de la voluntad reparadora, se inflige un perjuicio afiadido con el que
se afecta al infractor en el circulo de los bienes y derechos de los que
disfrutaba licitamente» (FJ 13). Para el Tribunal, «en modo alguno
cabe descartar que una misma institucién o medida pueda obedecer o
atender a finalidades diferentes y pueda presentar, en consecuencia,
una distinta naturaleza juridica» (FJ 14) y en este caso la medida de
suspensiéon de funciones no responde a una finalidad propiamente
represiva, retributiva o de castigo; solo puede recaer sobre autorida-
des o empleados responsables del incumplimiento y durante el tiem-
po preciso para asegurar la suspension. Ademads, «inicamente podrd
acordarse cuando resulte idonea para la finalidad para la que ha sido
prevista por el legislador, esto es, para garantizar la efectividad y
el cumplimiento de las resoluciones dictadas por el Tribunal en el
ejercicio de su jurisdiccién» (ibidem). En cuanto a su posible coin-
cidencia con el art. 155 CE, subraya el Tribunal su diferente titulo
legitimador, sin perjuicio de que puedan resulta coincidentes algunas
medidas.

Entiendo con el Tribunal que, tal y como esta configurada en el
art. 94.2.c) LOTC, la suspension de funciones no tiene cardcter retri-
butivo o represivo. Esta claro que de lo que se trata es de conseguir la
ejecucion. Y esto mediante dos efectos: uno primero, al igual que he-

3 A este voto particular se adhiere en este punto el Magistrado Valdés Dal-Re.
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mos visto con la multa, mediante el apercibimiento de suspension; esto
puede verse como una amenaza, pero también como un aviso de que la
resistencia a ejecutar no serd util porque la ejecucién podré ser llevada
a cabo por la persona que asuma las competencias del suspendido. Y
creo que ambos efectos se mueven en el ambito de la efectividad de las
resoluciones y no de normas sancionadores™.

Se ha alegado en este caso, al igual que en la imposicién de las
multas, que la medida no serfa eficaz pues quien se niega a cumplir
con su obligacién, tampoco lo hard por la amenaza de suspensién®.
Pero, aparte de lo dicho ya respecto de aquellas, creo que en este caso
la eficacia puede ser ain mds clara al permitir remover a quien se eri-
ge en obsticulo para el cumplimiento de la resolucion constitucional
y posibilitar que sea sustituido por otro funcionario® o autoridad que
puede atender los requerimientos del Tribunal. Por eso no comparto
la afirmacién de la Magistrada Astia en su voto a la STC 185/2016
de que «tampoco puede considerarse una medida de ejecucion, pues
no va encaminada de forma inmediata y directa a hacer efectivo el
contenido del fallo de una sentencia» [nim. 3.c)]. Insisto, la finali-
dad perseguida —el cumplimiento de las resoluciones— puede lograrse
primero conminando a la autoridad llamada a cumplir la resolucién

> Para X1oL Rios, la referencia explicita que se hace en la Ley al cese de la volun-
tad incumplidora pondria de manifiesto que la medida busca algo mas que remover un
obstdculo para la suspension: «conseguir doblegar la voluntad incumplidora» (nim. 14
de su voto particular). Sin embargo, no creo que esto cambie la naturaleza de la medida
pues lo que se buscaria con ello no serfa castigar al que incumple sino lograr la ejecucion,
como lo demuestra el hecho de que se restituya en el cargo o funcién al suspendido tan
pronto la medida ha sido ejecutada. Considera también este Magistrado que el Tribunal
deberia haber adoptado una posicién mads exigente y contundente estableciendo limites
en cuanto a que el incumplimiento recayera en una obligacién de hacer, que su exclusiva
finalidad fuera que el sustituto pudiera adoptar las decisiones necesarias para la ejecu-
cion, que lo sea solo respecto de la concreta funcién para que la que deba ser sustituido
y por el tiempo estrictamente preciso para que el sustituto pudiera desarrollar esa labor»
(ndm. 15). Creo, honestamente, que casi todos esos elementos se deducen del precepto
tal y como estd redactado y, en cualquier caso, la mayoria del Tribunal alude en buena
medida a estos aspectos (no en el hecho de que se deba tratar de una obligacion de hacer,
pero si como hemos visto antes la ejecucién debe entenderse en sentido amplio, también
puede estar justificada la suspension del funcionario o autoridad que se niega a cumplir
el mandato de no hacer recibido del Tribunal). En todo caso, y aunque se pudiera aceptar
la conveniencia de aclarar esos extremos, es dudoso que de esa aclaracién dependa la
constitucionalidad del precepto.

¢ Se insiste en ello en el ndm. 61 de la opinién de la Comisién de Venecia.

°7 Estarfamos ante un supuesto de la suplencia prevista en el art. 13 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
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y, en caso de que la amenaza no sea suficiente, posibilitando que sea
ejecutada por quien, de manera temporal y solo a esos efectos, susti-
tuya al suspendido.

El principal problema que a mi entender suscita el precepto im-
pugnado es determinar qué autoridades pueden ser suspendidas, una
cuestion a la que, sin embargo, el Tribunal no dedica atencién y que
tampoco es tratada en los votos particulares™. El art. 92.4.c) LOTC
se refiere, genéricamente, a «autoridades o empleados publicos de
la Administracién responsable del incumplimiento». En su interpre-
tacion literal, cualquier autoridad, desde el Presidente del Gobierno
de la Nacién hasta el de una Comunidad Auténoma o el del Conse-
jo General del Poder Judicial podrian ser suspendidos en caso de ser
los responsables del incumplimiento. Sin embargo, una interpretacion
con ese alcance plantearia dudas de inconstitucionalidad. Asf lo sefiala
I. Villaverde para quien la suspensién seria posible cuando se trate de
empleados publicos y cargos publicos en 6rganos no constitucionales,
en la medida en que el art. 94.2 LOTC vendria a constituir una «con-
figuracion legal» de su estatuto respetuoso con el art. 23 CE. Pero la
tacha de inconstitucionalidad seria «mds dificil de salvar» si afectara
a miembros y titulares de 6rganos constitucionales, cuyo estatuto juri-
dico esté reservado expresamente en la Constitucioén a una especifica
ley orgénica, a la presidencia de las Comunidades Auténomas y otros
titulares de 6rganos autondmicos cuya regulacion estd reservada a los
Estatutos de Autonomia’’.

La cuestién es ciertamente complicada y su resolucion requeriria
un detenimiento y extensién que exceden de las posibilidades de un
andlisis de cardcter general como el presente, ya de por s{ mds extenso
de lo razonable. Entiendo, con I. Villaverde que no habria problema
en la suspension de empleados ptiblicos (siempre, claro estd, que sean

% El Magistrado Valdés Dal-Re analiza en el nim. 2 de su voto el alcance de los
términos «empleado publico» y «autoridad» aunque curiosamente lo hace desde la perspec-
tiva de la ejecucion por sustitucion, prevista en el apartado c) del art. 94.2 LOTC, y no en
relacion con la suspension de funciones. Si se hace eco de las dudas que suscita la nueva
regulacién en este punto la opinién de la Comisién de Venecia (nims. 55-56).

3 Cfr. «Cumplir o ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y
su reciente reforma, cit., p. 681. Por su parte, J. Ridao considera que quedan excluidos los
parlamentarios y los presidentes autonémicos y, en general, es mds critico con la medida
por entender que hay «una identidad de propdsito entre la prevision del articulo 92.4.h
LOTC y la contemplada en el art. 155 CE» («Las nuevas facultades ejecutivas del Tribunal
Constitucional como sustitutivo funcional de los mecanismos de coercién estatal del articulo
155 de la Constitucion», cit., p. 171).
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responsables del incumplimiento y durante el tiempo preciso para ase-
gurar el cumplimiento de las resoluciones). En cuanto a los cargos
publicos, entiendo que por la especial protecciéon que ofrecen conjun-
tamente los dos apartados del art. 23 CE, los cargos electos (diputados
y senadores, parlamentarios autondmicos y concejales) no podrian ser
suspendidos en sus funciones. Pero también es cierto que, en tales ca-
sos, no es facilmente imaginable la concurrencia del supuesto de hecho
que podria activar la aplicacién del art. 94.2.b) LOTC.

Cabe sin embargo preguntarse si seria posible la suspensién no
de su condicién de electos sino de los cargos que pueden ostentar en
cuanto parlamentarios o concejales (presidencia de la Cdmara, miem-
bros de la Mesa, Alcalde, Teniente-Alcalde, etc.). Serd normalmente
en esa condicion en la que pueden tener la obligacién de ejecutar o
cumplir resoluciones del Tribunal y, en caso de incumplimiento vo-
luntario, la suspensién podria llegar a ser eficaz. Asi, por ejemplo, si
el Presidente de la Camara se niega a ejecutar una decisién del Tribu-
nal, su suspension podria permitir al Vicepresidente (que puede ser de
otro partido politico) que proceda a su ejecucion o cumplimiento o, al
menos, que no realice actos contrarios a lo dispuesto por el Tribunal
Constitucional. Si a ello se une el hecho de que la suspensién es una
medida temporal vinculada exclusivamente a la ejecucion, es dudoso
que se pueda afirmar la inconstitucionalidad de cualquier aplicacién
de la suspension a los titulares de todos los 6rganos constitucionales.
Creo que la prevision del art. 94.2.b) LOTC no puede considerarse una
regulacion del estatuto de las autoridades afectadas y que la suspension
debe entenderse en el contexto de la ejecucion de una resolucion del
Tribunal Constitucional, motivada por un grave incumplimiento, que
de hecho puede dar lugar a responsabilidad penal, y una vez que la
autoridad ha sido requerida de forma clara y precisa por el maximo
intérprete de la Constitucidn, sin que una posible discrepancia con el
fondo de lo acordado por este pueda tener la menor relevancia juridica

de cara a justificar el incumplimiento®.

0 Cabria incluso entender que es posible la suspensién de autoridades judiciales

que se niegan a la ejecucién de una sentencia constitucional siempre que no estemos
ante supuestos dudosos sobre el alcance del fallo sino cuando el Tribunal ha concreta-
do con detalle como debe ejecutarse e incluso ha apercibido al juez o tribunal. Cabria
enseguida objetar que en este caso se estaria afectando tanto a la independencia judicial
como al estatuto de jueces y Magistrados, reservado a la Ley Orgénica del Poder Judi-
cial cuyo art. 383 sefiala de forma tasada los casos en los que cabe su suspension. Pero
en un supuesto asi, no se esta juzgando ni haciendo ejecutar lo juzgado por el 6érgano
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Se trata, como puede apreciarse, de cuestiones complicadas —y
delicadas— que, precisamente por ello, deberian haber sido abordadas
por el Tribunal Constitucional, ofreciendo unos criterios generales. Es
verdad que, como se reitera en diversos pasajes de las sentencias, «son
estas cuestiones que procederd abordar, atendiendo a las circunstancia
concurrentes, con ocasién de su aplicacién a cada caso»; y también lo
es que, como ya he sefialado, la tendencia en el Derecho Comparado
es dejar un amplio margen a los Tribunales Constitucionales para que
puedan adoptar la decisién que mejor se corresponda con el problema
concreto. Con todo, creo que el Tribunal deberia, si no haber hecho una
sentencia interpretativa en sentido estricto, si dedicar alguna atencién
a las cuestiones aqui expuestas y haber aportado unos principios gene-
rales para la aplicacién del precepto en el futuro.

7. La ejecucion sustitutoria y el art. 155 CE

La tltima de las medidas prevista en la nueva redaccion del art.
92.4 LOTC es la posibilidad de ejecucion sustitutoria de las resolu-
ciones recaidas en los procesos constitucionales. Para ello, el Tribunal
«podra requerir la colaboracién del Gobierno de la Nacidn a fin de que,
en los términos fijados por el Tribunal, adopte las medidas necesarias
para asegurar el cumplimiento de las resoluciones» [art. 92.4.c)]. Esta
medida es considerada inconstitucional por los Gobiernos vasco y ca-
talan y es también considerada contraria a los arts. 137 y 155 CE por
el Consell de Garanties Estatutaries.

La inconstitucionalidad de la nueva regulacién derivaria, para los
recurrentes, tanto de la infraccion de la divisién de poderes [puesto
que si se aplicase en sustitucion del actividad de las Cdmaras legis-
lativas o de los Juzgados y Tribunales, comportaria una vulneracién
flagrante de la autonomia parlamentaria (art. 72 CE) y de indepen-

judicial (que es lo que incluye la potestad jurisdiccional segtn el art. 117.3 CE), sino
ejecutando lo dispuesto por el Tribunal Constitucional. Por otra pare, la suspensién no
estd afectando en sentido estricto al estatuto de jueces y Magistrados: cabe pensar incluso
que lo correcto en esa hipotética —y nada previsible— situacion seria la suspensién de
su competencia para ejecutar lo dispuesto por el Tribunal, pero no una suspensién que
afectara al conocimiento del resto de los asuntos (en tal caso, estaria también claro que
no habria separacién del servicio ni suspension de sueldo, lo que hace ver que estamos
lejos de una sancién; todo ello sin perjuicio de que las responsabilidades que se pudieran
exigir mas adelante por un posible delito de desobediencia).
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dencia judicial (art. 117.1 CE)]°', como una alteracién del sistema de
controles de las Comunidades Auténomas por el Estado, proscrita por
el Tribunal Constitucional desde sus comienzos. Por otra parte, el he-
cho de que la Ley solo prevea acudir al Gobierno de la Nacién vendria
a dar a este una superioridad sobre los 6rganos de la Comunidades
Auténomas incompatible, asimismo, con la Constitucién. Se sefiala,
por ultimo que el fundamento de una medida de este tipo no puede
estar ni en el art. 165 CE ni en los arts. 117.3 o 118 CE, sino solo en
el art. 155, que se querria obviar de manera inconstitucional®. En el
dictamen del Consell se hacen, ademds, algunas otras consideraciones
de interés: la sustitucién solo seria posible en los casos de una acti-
vidad reglada, y no cuando sea discrecional; y reprocha que la ley no
distinga entre el tipo de resolucién ni la naturaleza de la obligacion,
cuestiones ambas relevantes.

El Tribunal Constitucional rechaza todos estos argumentos [STC
185/2016, FJ 17.b) y STC 215/2016, FFJJ 11-12] y hay que reconocer
que, de nuevo, lo hace sin profundizar demasiado en los problemas. En
primer lugar, se afirma, el Gobierno no decide discrecionalmente inter-
venir ni es quien concreta las medidas. Por otra parte, el titulo legiti-
mador de la medida de ejecucién no es un supuesto titulo competencial
del Estado, ni implica necesariamente que este sustituya a la Comu-
nidad Auténoma en el ejercicio de sus competencias. Ademads, el que
se mencione solo al Gobierno de la Nacién no impide que el Tribunal
pueda requerir la colaboracién de otros 6rganos o administraciones pu-
blicas, un requerimiento que, por otra parte, encontraria cobertura en el
art. 92.2 LOTC [STC 215/2016 FJ 12.b)]. La ejecucién de sustitucién
solo puede adoptarse cuando sea una medida idénea y procedente. Y
ha de cohonestarse y respetar siempre las previsiones constitucionales,
sin que pueda dar lugar a una alteracién de la posicidn institucional del
Estado y de las Comunidades Auténomas y si solo a la circunstancial
adopcion de las medidas necesarias y, por tanto, proporcionadas para
la ejecucidn del fallo [STC 185/2016, FJ 17.b)].

1 Cabe destacar que en Austria el Presidente no esté sometido a la distribucién
competencial a la hora de elegir el 6rgano de la ejecucion y de impartirle instrucciones
(vid. X. Arzoz, «Los poderes de ejecucion de los Tribunales Constitucionales alemdn y
austriaco», cit., p. 22).

92 De estos argumentos se hace eco, por extenso, el voto particular del Magistrado
Valdés Dal-Re, quien analiza con detenimiento cuéles serian en su opinion los limites de
la ejecucion sustitutoria mds alld de los cuales lo tGnico que quedaria seria un «inadmisible
solapamiento con lo dispuesto por el art. 155 CE».
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Creo que, al igual que en los casos anteriores, la argumenta-
cién del Tribunal es basicamente correcta y que el problema esté,
de nuevo, en qué se puede hacer en un proceso de ejecuciéon y a
quién se puede encargar que lo realice. Es evidente que no puede
hacerse cualquier cosa, pues hay limites constitucionales (y en ello
se basan principalmente quienes consideran inconstitucional el pre-
cepto), pero creo que también lo es que caben decisiones acordes
con la Constitucion. Por ello, el Tribunal vuelve a sefialar que «no
le corresponde pronunciarse en este proceso constitucional sobre hi-
potéticas aplicaciones del precepto legal recurrido» [STC 215/2016
FJ 12.0)].

A pesar de ser un tema delicado®, no creo que, en abstracto, el
argumento de la divisién de poderes, tanto funcional como territo-
rial, lleve necesariamente a la inconstitucionalidad de la ejecucién
por sustitucién. Como es sabido ese debate se ha dado también en el
ambito de la jurisdiccién contencioso-administrativa y buena parte
de las razones expuestas para su justificacién son igualmente védlidas
en este caso®. Cuando se ha dictado una resolucion judicial que debe
ser necesariamente ejecutada por la Administracion, esta deja de tener
capacidad para decidir. Por tanto, si no ejecuta, y siempre que ello
sea posible, el 6rgano judicial puede ejecutar €l mismo o disponer
que la ejecucién sea realizada por un tercero. El cumplimiento por
un organo distinto del que tiene las competencias estd motivado por
la negativa u oposicién, con infracciéon del orden constitucional y
legal, de quien debe hacerlo. Por eso, tampoco creo que sea vélido
el argumento de la invasion de la discrecionalidad: la decision de un
organo jurisdiccional sobre como debe ejecutarse una sentencia y por
quién no es actividad administrativa sino jurisdiccional y por tanto,
hacer que esa decision se cumpla, no significa la asuncién por parte
del 6rgano jurisdiccional de competencias que corresponden a otro
poder, sin que el érgano llamado a ejecutar tenga mds capacidad de
actuacién que la de cumplir en sus propios términos lo acordado por
el Juzgado o Tribunal.

5 Curiosamente la Comision de Venecia dedica poca atencién a este tema por consi-
derar que «no es problematico» sobre la base de que no ejecutara el propio Tribunal sino el
Gobierno (nim. 64 de su Opinién).

% Véanse, por todos, M. BELTRAN DE FELIPE, El Poder de sustitucion en la ejecucion
de las sentencias condenatorias de la Administracion, Civitas, Madrid, 1995, e I. MARTIN
DELGADO, La ejecucion subrogatoria de las sentencias contencioso-administrativas, lustel,
Madrid 2006.
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Con todos los matices, creo que estos mismos razonamientos son
trasladables a las decisiones del Tribunal Constitucional®. Es verdad
que esto no significa que este pueda hacer cualquier cosa®. Si la obli-
gacioén de cumplir es personalisima (algo poco probable en el dmbito
de las competencias de la jurisdiccidn constitucional), la ejecucién no
serd posible. Como tampoco podra el Tribunal dictar una ley o ejer-
cer el control del Gobierno si el Parlamento no quiere hacerlo. Pero
no cabe descartar otro tipo de situaciones en las que la ejecucioén por
sustitucion sea posible (aunque creo que antes de acudir a ella debera
intentarse que ejecute la persona o autoridad competente o, si se niega,
aquel a quien le corresponda una vez que esta ha sido suspendida).

Y lo mismo vale para la divisién territorial del poder, sin que la pre-
vision de la colaboracién del Gobierno de la Nacidn para hacer cumplir
las resoluciones, le sitie en una posicion superior a las Comunidades
Auténomas. El Gobierno no decide cuando ni como intervenir, lo cual
si supondria una superioridad jerdrquica contraria al orden constitucio-
nal, sino que actia a peticion del Tribunal y en los términos que este le
indica, lo cual es muy distinto®’. Sin que pueda, por otra parte, olvidar-

5 Se ha sefialado por algunos de manera critica que con los nuevos poderes de ejecucion
la justicia constitucional se acerca de manera indebida a la jurisdiccién ordinaria. Es, sin em-
bargo, una critica que cuesta entender: los poderes de ejecucion son propios de la jurisdiccion
a secas y, por las razones que vengo exponiendo, entiendo que no son ajenos a la jurisdiccion
constitucional. Cuestion distinta es que la aplicacion supletoria en materia de ejecucién de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa a la que ahora remite el art. 80 LOTC deba
hacerse siempre respetando la naturaleza propia de una jurisdiccién constitucional. El Tribunal
Constitucional no es jurisdiccién ordinaria pero es una verdadera jurisdiccion.

% TLa cuestién de hasta qué punto cabe alterar en ejecucién de sentencias constitu-
cional el orden de distribucion de competencias es especialmente debatida en la doctrina
alemana (véase X. ArRzoz, «Los poderes de ejecucion de los Tribunales Constitucionales
alemdn y austriaco», cit., pp. 37-39). Sobre los limites del poder de sustitucién en el dmbito
contencioso-administrativo véase el detenido andlisis de M. BELTRAN DE FELIPE, El poder
de sustitucion en la ejecucion de sentencias condenatorias a la Administracion, cit., pp. 273
y ss. Creo que, como sefiala este autor, el problema constitucional del poder de sustitucion
no es de existencia sino de limites (id., p. 269).

7 No comparto, por ello, la afirmacién de J. Ridao de que este precepto «configuraria
un instrumento ad hoc, que faculta al gobierno del Estado para obligar a la comunidad au-
tonoma el cumplimiento forzoso de obligaciones constitucionales» («Las nuevas facultades
ejecutivas del Tribunal Constitucional como sustitutivo funcional de los mecanismos de
coercion estatal del articulo 155 de la Constitucion», cit., p. 174). Es verdad que, como
sefiala este autor, el origen de la resolucion puede estar en un proceso puesto en marcha
por el mismo Gobierno de la Nacidn, pero eso no le otorga una posicién jerdrquica superior
ni puede entenderse que la garantia de la ejecucion pueda ser considerada siempre, por si
misma, una via idéntica a la del art. 155 CE.
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se que hay en la Constitucién claras manifestaciones de la funcién del
Gobierno de la Nacién de velar por el interés general, también frente a
incumplimientos autonémicos (en especial, la previsiéon misma del art.
161.2 CE). Insisto en que esto no significa, en todo caso, que se pueda
adoptar cualquier medida ni que los 6rganos autondémicos no tengan
también el derecho y la obligacion de velar por ese interés general
desde el ejercicio de sus competencias. Por otra parte, no creo que
de la redaccién actual se desprenda que el Tribunal no pueda solicitar
la ayuda de 6rganos distintos del Gobierno de la Nacién cuando ello
tenga sentido para conseguir el cumplimiento de las resoluciones y sea
mads respetuoso con el orden constitucional de competencias.

En cuanto a la posible interferencia con el art. 155 CE, creo que
sin descartar zonas grises, lo correcto es entender que ese precepto
ayuda mds bien a determinar qué puede hacerse y qué no en ejecucion
de sentencias®®. En primer lugar, cabe pensar en medidas asumibles
en ejecucion de sentencias ante incumplimientos por un érgano de
una Comunidad Auténoma que sin embargo carezcan de la entidad
suficiente como para poner en marcha el art. 155 CE. Si, excepcio-
nalmente, estuviéramos ante una crisis politica de la magnitud de la
vivida en Catalufia, entonces lo correcto sera acudir a la intervencion
extraordinaria prevista en dicho precepto. Es mds, si esas medidas tu-
vieran relacién con incumplimientos graves de resoluciones del Tri-
bunal Constitucional, creo que lo constitucionalmente adecuado seria
que el Gobierno activara el art. 155 CE®. Por otra parte, y como se
ha visto en la crisis catalana, las medidas introducidas tras la reforma
de la LOTC, permiten una gradualidad en la intervencion del Estado
ante los incumplimientos, intentado intervenciones menos graves y, de
alguna forma, reforzando la legitimidad de la ulterior aplicacion del

% Considera el Tribunal que las previsiones de los art. 92.4 y 5 LOTC vy las del art.
155 CE «descansan en diferentes titulos legitimadores, sin perjuicio de que puedan resultar
coincidentes algunas de las medidas que puedan llegar a adoptarse en uno y otro supuesto»
(STC 185/2016, FJ 17).

% Como sefiala M. Almeida Cerreda en relacion con la ejecucion sustitutoria, «desde
un punto de vista pragmatico [...] el legislador ha permitido que el recurso del Ejecutivo al
procedimiento del 155 de la CE quede amparado en una previa decision del Tribunal Cons-
titucional. De este modo la actuacién del mecanismo contenido en esta norma de la Carta
Magna estaria desligada, al menos tedricamente de la lucha politico-partidista y se vincula-
ria tan solo a la consecucion del estricto cumplimiento de las obligaciones constitucionales
por parte de las Comunidades Auténomas, fijadas con anterioridad en una resolucién del
Alto Tribunal» («La reforma del sistema de ejecucién de las resoluciones del Tribunal
Constitucional», cit., p. 74).
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art. 155 CE. No creo, por tanto, que la nueva redaccién de la ley pueda
entenderse necesariamente como un cambio de modelo en el que, un
conflicto pensado para resolverse politicamente, se ha judicializado.
Y tampoco me parece que pueda compartirse la conclusiéon de que al
primar el papel de los controles jurisdiccionales, se reduce el margen
de aplicabilidad del art. 155 CE"".

8. La garantia extraordinaria de la suspension
de disposiciones y actos

Ademas de cuanto llevamos examinado, la reforma llevada a cabo
por la LO 15/2015 establece en el art. 94.5 un procedimiento que puede
calificarse de sumarisimo para la suspension de «disposiciones, actos
0 actuaciones impugnadas» cuando concurran «circunstancias de es-
pecial transcendencia constitucional». Lo mas relevante de la nueva
regulacién es que esas medidas se pueden adoptar sin intervencidn
previa de los érganos afectados, «de oficio o a instancias del Gobier-
no», si bien «en la misma resolucién dard audiencia a las partes y al
Ministerio Fiscal por plazo comun de tres dias, tras el cual el Tribunal
dictara resolucién levantando, confirmando o modificando las medidas
previamente adoptadas».

Para el Gobierno de la Generalitat el precepto serfa inconstitucional
por legitimar solo la intervencion del Gobierno del Estado, atentando
contra el principio de igualdad de partes en el proceso, por incrementar
la efectividad de la suspension producida ex Constitutione por la apli-

0" Esta es una de las criticas que se realiza en los votos particulares de Valdés Dal-Re
(ndm. 3) y Xiol (nims. 16-19) a la STC 185/2016: vuelve a insistirse en que estamos ante
conflictos que deben ser resueltos prima facie por instancias politicas mientras que ahora se
judicializan, con un claro cambio de modelo. Pienso, por las razones expuestas en el texto,
que cabe una lectura armonizadora de ambos sistemas.

71 Asfi lo entiende E. GONZALEZ HERNANDEZ, «El articulo 155 CE y la LO 15/2015,
de 17 de octubre de reforma de la LOTC: ;Ineludible reciprocidad o circulo perverso?»,
Teoria y Realidad Constitucional, nam. 37, 2016, p. 541, para quien la reforma viene a
modificar de facto el art. 155 CE. Sin embargo, vuelvo a insistir, ni los todos los supuestos
en que se pueden activar las nuevas atribuciones previstas en el art. 92.4 LOTC podrian
dar lugar a la via coactiva del art. 155 CE, ni el Gobierno se ve obligado necesariamente a
acudir al Tribunal Constitucional antes de activar este precepto. Puede haber zonas grises,
pero esta claro que ambos articulos responden a ldgicas distintas y que la previa actuacion
de las nuevas facultades de ejecucion del Tribunal no impiden que el Gobierno termine
activando el art. 155 CE, como de hecho ha ocurrido en la crisis catalana.
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cacion del art. 161.2 CE y por no precisar cuales sean las «circunstan-
cias de especial relevancia constitucional».

El Tribunal rechaza el primero de los argumentos por considerar
que las facultades que se confieren al Gobierno no son decisorias y en-
cuentran cobertura en el art. 161.2 CE y que el margen de apreciacién
que se otorga al Tribunal mediante la apelacion a «medidas necesarias»
no puede «ser confundido con una arbitrariedad constitucionalmente
proscrita» (STC 215/2016, FJ 14). Y conviene sefialar que respecto de
este punto no existen votos particulares, antes bien, el Magistrado Xiol
sefala expresamente en el suyo que no encuentra objecion «con la des-
estimacion del recurso en relacién con la impugnacién de los articulos
92.4.a) y 92.5 LOTC».

Mais alla de la més o menos afortunada referencia a las «circunstan-
cias de especial trascendencia constitucional», expresion tan significa-
da desde la nueva regulacién del recurso de amparo, no veo especiales
problemas de constitucionalidad en la redaccion actual del precepto.
Desde luego no viene a alterar el alcance del art. 161.2 CE sino que se
trata de una medida para asegurar la efectividad de la suspensién que
el mismo establece. Por otra parte, que el Gobierno de la Nacién pueda
pedirlo es coherente con el hecho de que se trata del 6rgano que tiene
atribuida por la Constitucién la facultad de solicitar la suspension cuyo
incumplimiento se quiere reparar. Mds problemas podria plantear el
hecho de que la medida se adopte inaudita parte, pero creo que no es
dificil encontrar su adecuacién constitucional si se tiene en cuenta el
cardcter excepcional de la medida y el hecho de que inmediatamente
se inicie un proceso contradictorio. Como recuerda J. Ridao, la posibi-
lidad de que la decisién se adopte sin alegaciones de los afectados, «es
consustancial a este tipo de medidas cautelares o cautelarisimas, en tan-
to que medidas provisionales adoptadas en un proceso extraordinario y
sumario»’?. Este autor, muy critico también con esta medida, entiende
que la propia ambigiiedad del precepto, dificulta un pronunciamiento
contra su constitucionalidad’. Una vez mas, el problema que se plantea
es el margen de actuacion que tiene el Tribunal para decidir cudndo
procede la aplicacién de las medidas extraordinarias previstas en el
art. 92.5 LOTC y cudles pueden ser esas medidas, pero debe destacar-

2 «Las nuevas facultades ejecutivas del Tribunal Constitucional como sustitutivo
funcional de los mecanismos de coercion estatal del articulo 155 de la Constitucion», cit.,
p. 177.

3 1d., p. 178.

102

001_202_Actas_XXIlI_Jornadas.indd 102 30/5/18 10:04



A. J. GOMEZ MONTORO LOS PODERES DE EJECUCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

se de nuevo que es razonable que sea el propio Tribunal el que decida
en cada caso, sin que ese margen de discrecionalidad atente contra el
orden constitucional ni altere la posicién del Tribunal o el equilibrio
entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

El Tribunal ha hecho uso de esta habilitacion del art. 92.5 LOTC
en los ya vistos AATC 126 y 127 de 2017: en el fundamento juridico
9 del primero de ellos y en el 8 del segundo, explica que las multas
se imponen sin ser oidos los afectados por concurrir circunstancias de
especial trascendencia constitucional, concretadas en la existencia de
un incumplimiento notorio y la gravedad y caricter inminente de los
perjuicios que pueden ocasionarse, tanto al orden politico como a la
paz social.
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