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I. ALGUNA CUESTION PREVIA

En el nimero 209 de la revista Documentacién Administrativa de 1987
publicaban Javier Salas y Valeriano Palomino un articulo Gnico y pionero en su
género en Espafia, hasta donde se nos alcanza, «La ejecucién de sentencias del
Tribunal Constitucional»'. No se ha escrito nunca mds sobre esta cuestién con
ese detenimiento. Ha diferencia de otras doctrinas, la ejecucién de las resolu-
ciones del TC no ha sido un tema del que se haya ocupado la academia consti-
tucional o procesal, de hecho a penas le ha dedicado unas lineas®. Quizd porque

1 SaLas, J. PALOMINO, V., «La ejecucién de las Sentencias del Tribunal Constitucional (Especial refe-
rencia a las relativas a la Administracién)», DA, n.° 209, 1987, pp. 89 y ss.

2 Véase el espacio que le dedica CAAMANO/GOMEZ/MEDINA/REQUE]JO, Jurisdiccion y procesos constitu-
cionales, Mcgraw hill, Madrid, 1997; PEREZ TREMPs, P., Sistema de justicia constitucional, Civitas, Ma-
drid, 2010; HUELIN MARTINEZ DE VELASCO, J., Comentario a los articulos 80, 87 y 92, Comentarios a la
Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, REQUEJO PAGES, J. (coord.), TC/BOE, Madrid, 2001. Lo que
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el concepto procesal de ejecucién de resoluciones jurisdiccionales se ha percibi-
do ajeno a la dogmdtica de la justicia constitucional y del derecho procesal
constitucional. Quizd porque en su condicién de decisiones en gran medida
declarativas, se ha tenido la creencia de que las resoluciones del Tribunal Cons-
titucional (en adelante, TC) se cumplen, no se ejecutan. Por lo demds, la ejecucion
de las resoluciones del TC no ha sido, al menos en apariencia, una cuestién
problemdtica’. Todo ello, a pesar de que un elemento crucial de la posicién del
TC en el sistema constitucional es, justo, la forma en la que se cumplen sus
resoluciones.

Este concepto durmiente, la ejecucion de resoluciones del TC, ha despertado
de su letargo con ocasion de la Ley Orgdnica 15/2015, de 16 de octubre, de refor-
ma de la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (en
adelante LOTC), para la ejecucién de las resoluciones del Tribunal Constitucio-
nal como garantfa del Estado de Derecho (en adelante, LORLOTC)". Los precep-
tos reformados han sido los articulos 80, 87, 92 y 95.4 LOTC.

Este articulo no pretende ensayar un remedo de dogmadtica de la ejecucién
de las resoluciones del TC, que bien merece un trabajo de mds aliento que el
que sostiene estas paginas. El lector que se abisme en ellas encontrard mds bien
una panoplia de dudas e incgnitas que suscita esta atropellada reforma de la
LOTC, y que, si bien ha servido para volver nuestra vista a este extremo inad-
vertido del derecho procesal constitucional, lo ha hecho con algunas sombras.
En primer lugar examinaremos la reforma y el trdmite de la ejecucién de las
resoluciones del TC tal cual ha quedado regulado tras su modificacién. Segui-
damente se analizard el primer caso de aplicacién del articulo 92 LOTC y, a
resultas de todo ello, la jurisprudencia del TC sobre la ejecucién de sus decisio-
nes. Finalmente abordaremos muy someramente la posicién del TC tras esta
reforma y sus consecuencias sistémicas, entre ellas la constitucionalidad de la
propia reforma.

contrasta con la nutrida literatura que ha comentado esta cuestién y en particular el alcance de los poderes
de ejecucién del BVerfG con arreglo al § 35 de la Ley reguladores del Tribunal Constitucional Federal
alemdn (BVerfGG). Por todos y los allf citados BETHGE, H., § 35 BVerfGG Kommentar, Bundesferfas-
sungsgerichtsgesetz. Kommentar, Maunz/Schmide-Bleibetreu/Klein/Bethge, C.H.Beck, Miinchen (Lfg.44, ju-
lio 2014). Recientemente, ALMEIDA CERREDA, M., «El nuevo sistema de ejecucién de las resoluciones del
Tribunal Constitucional espafiol», Istituzioni dei Federalismo n.° 371, pp. 163-189.

3 Segin consta en sus Memoria el TC ha resuelto en sus 35 afios apenas medio centenar de incidentes
de ejecucién en relacion con sus resoluciones. Una media de menos de 2 al afio (destacando el 2001 con 7 y el
2008 con 5). Un escaso 1% del total de sus resoluciones. No parece que la ejecucion de las sentencias y autos
del TC sea un asunto problemadtico en el derecho procesal constitucional espafiol. No por ello deja de ser una
cuestién interesante dogmadticamente.

4 La cita de los articulos 80, 87, 92 y 95.4 LOTC siempre se hace con referencia a su contenido refor-
mado por la LORLOTC, salvo cuando se indique expresamente lo contrario.
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II. LA REFORMA DE LA LOTC POR LA LEY ORGANICA 15/2015,
DE 16 DE OCTUBRE, PARA LA EJECUCION DE LAS
RESOLUCIONES DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
COMO GARANTIA DEL ESTADO DE DERECHO.

UN BREVE COMENTARIO

La LORLOTC modifica los articulos 80, 87, 92 y 95 de la LOTC y su Dis-
posicién final Gnica establece su entrada en vigor «el mismo dia de su publicacién
en el» BOE (lo que tuvo lugar en el BOE n.° 249, de 17 de octubre de 2015).

En el articulo 80 LOTC, la LORLOTC introduce una remisién a la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa, en la actualidad la Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa (en adelante,
LJCA) como norma supletoria en «materia de ejecucion de resoluciones», despla-
zando en este extremo a la Ley de Enjuiciamiento Civil (en adelante, LEC). Una
modificacién bienvenida por dos razones. De una parte, la redaccién original del
articulo 80 LOTC dejaba en penumbra la normativa aplicable a la ejecucién de
las resoluciones del TC, ya que ésta no era una de las materias enumeradas en el
precepto y sujetas supletoriamente a lo dispuesto en la Ley Organica 6/1985, de
1 de julio, del Poder Judicial (en adelante, LOPJ) y en la LEC. No obstante, es
cierto que el TC ha aplicado anal6gicamente otras leyes procesales, especialmen-
te la LJCA, para materias no previstas expresamente en el articulo 80 y que tam-
poco hallaban regulacién precisa en la LOTC’. Pero no lo ha hecho en materia de
ejecucién de sus resoluciones, donde siempre ha aplicado el articulo 92 LOTC,
cuya escueta redaccién original convertia al TC, parafraseando al BVerfG, en el
«duefio de la ejecucién»®, lo que conllevaba una indefinicién sobre el modo y la

5 Sobre esta cuestién véase HUELIN MARTINEZ DE VELASCO, J., «Comentario al articulo 80», cit.,
pp. 1274y 1275.

6 Asf se expresaba el alto tribunal alemdn en su BVerfGE 6, 300 (303 ff.), de 21 de marzo de 1957, en
relacién con el § 35 BVerfGG: «Aus dem umfassender Gehalt der Vorschrift, die das Gericht recht eigentlich
zum Herrn der Vollstreckung macht, folgt aber, dass jene Anordnungen, wenn sich ihre Notwendigkeit erst
nachtriglich herausstellt, auch in einem selbstindigen Beschluss des Gerichts getroffen werden konnen»
(«Del amplio contenido del precepto, que ciertamente hace del Tribunal el duefio de la ejecucién, sin embar-
go resulta que esas disposiciones pueden adoptarse mediante resoluciones independientes del Tribunal, si
ulteriormente se advierte su necesidad», traduccién del autor). Sobre el alcance y polémica doctrinal sobre esa
expresién véase BETHGE, ob. cit., pp. 9 y ss.; RoTH, W., «Grundlage und Grenzen von Ubergangsanordnun-
gen des Bundesverfassungsgerichts zur Bewiltigung moglicher Folgeprobleme seiner Entscheidungen», Ar-
chiv des ifffentlichen Rechts, Bd. 124, 1999, pp. 470 y ss., pp. 487 y ss.; y SCHLAICH/KORIOTH, Das Bundesver-
Jassungsgericht. Stellung, Verfahren, Entscheidungen, C.H. Beck, Miinchen, 2004 (6.* edic.), pp. 330 y 331.
En cierto modo el § 35 BVerfGG, cuya literalidad estd bien presente en la del articulo 92 LOTC, tanto en su
redaccién original como en la reformada, es un trasunto de los inespecificos e implicitos poderes de la Supreme
Court de los EEUU para hacer valer sus decisiones. Sobre esta cuestién y en términos generales véase BAUM,
L., The Supreme Court, C.Q. Press, Los Angeles/London, 2015 (12.* ed.), pp. 183 y ss. Esta ausencia de reglas
precisas sobre la ejecucién de las resoluciones de la Corte Suprema en ocasiones ha llevado a graves tensiones
entre ésta y la jurisdiccién ordinaria en el cumplimiento de las sentencias de la primera; quizd el caso mds

famoso sea el Florida ex rel. Hawkings v. Board of Control, 347 U.S. 971 (1954), 350 U.S. 413 (1956), 355
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manera de llevar a debido cumplimiento las resoluciones del TC, que parece ha-
ber querido precisar la actual reforma del precepto.

De otra, parece que el proceso ejecutivo del contencioso-administrativo, tanto
por la similitud de su objeto (normas y actos del Poder publico sometidos al con-
trol judicial) como por sus sujetos (Poderes publicos y los terceros afectados por las
disposiciones, actos y vias de hecho de aquéllos), constituye probablemente la sede
procesal mds adecuada para articular procedimentalmente los incidentes de ejecu-
cion relativos a una resolucién del TC. Claro estd, y conviene sefialarlo, que esto
no altera ni puede alterar la competencia del orden jurisdiccional ordinario al que
le corresponda ejecutar efectivamente la decision del TC, y que lo hard sometido a
sus normas procesales especificas (civiles, laborales o penales). Es el TC quien so-
meterd sus incidentes de ejecucion a lo dispuesto en la LJCA, no el 6rgano juris-
diccional al que el TC sefiale como sujeto responsable de la ejecucién.

La reforma bien podria haber concluido aqui. Sin embargo también se refor-
ma el articulo 87 introduciendo la potestad de notificacién «personal» de las re-
soluciones del TC y la condicién de titulo ejecutivo de sus resoluciones. Respecto
de lo primero, conviene sefialar que esa potestad es procesalmente superflua. Las
resoluciones del TC se publican en el BOE y ademds se notifican a las partes en el
proceso. Afiddase que el articulo 80 remite a la LOP]J y a la LEC en los relativo a
las comunicaciones y actos de auxilio judicial, y el articulo 149, 4.°, 5.°y 6.° LEC,
en lo que ahora importa, prevé como actos procesales de comunicacién los reque-
rimientos, mandamientos y oficios a través de los cuales el TC puede ordenar una
actuacion, inactividad o cualquier comportamiento necesario para dar por ejecu-
tada una de sus resoluciones’. Por tanto, hay que entender que aquellas notifica-
ciones personales adoptardn la forma segin el caso de requerimientos, manda-
mientos u oficios. Parece, pues, que esa previsién de la notificacién personal del
reformado articulo 87 sirve al agravamiento de la responsabilidad en la que pue-
da incurrir la autoridad o empleado publico que haga caso omiso de la notifica-
cién y de lo en ella notificado. En este extremo, lo aqui dispuesto habré de conci-
liarse con lo establecido en el apartado 4 del articulo 92 LOTC, que apodera al
TC para, advertido un incumplimiento de sus resoluciones, requerir «a las insti-
tuciones, autoridades, empleados piblicos o particulares» a quiénes les cumplia
ejecutar la resolucién en cuestién para que informen al respecto. Cabria decir que
la primera del articulo 87 es la norma general por la cual permite al TC no sélo
identificar en sus resoluciones al responsable de su cumplimiento (articulo 92.1

U.S. 839 (1957), en el que la SCtUS llegé a pronunciarse en tres ocasiones en relacién con la frustrada y final-
mente no admitida solicitud de admisién de un ciudadano negro para ingresar en una Facultad de Derecho
reservada para blancos, a pesar de que la SCtUS en aplicacién de la Brownn v. Board of Education ordené la
tramitacién de dicha solicitud. El Tribunal Supremo de Florida no ejecuté lo acordado por la SCtUS apelando
a los limites que incluso la jurisdiccién de la Corte tenfa respecto de los ostentados por los tribunales estatales.
El Sr. Hawkings no llegé a ingresar nunca en esa Facultad de Derecho.

7 Por todos, HUELIN, ob. cit. pp. 1281 y ss.
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LOTC), sino ademds notificirselo personalmente (imposibilitando el alegato de
desconocimiento o ignorancia); y la segunda, el requerimiento del articulo 92.4,
lo es, no a los efectos de comunicar fehacientemente al responsable de la ejecucién
de lo resuelto su deber de llevarlo a su debido cumplimiento, sino para que infor-
me de por qué no lo ha hecho.

El articulo 87.2 in fine LOTC establece la condicién de titulo ejecutivo de
las resoluciones del TC. Cuestién nada baladi, al incorporar las resoluciones del
TC por medio del apartado 9 del articulo 517 LEC al limitado elenco de titulos
ejecutivos de este precepto, que posibilitan de manera inmediata la accién ejecu-
tiva forzosa sin mediar nuevo procedimiento. No cabe duda de que esta condi-
cién serd sumamente Gtil para el caso de los recursos de amparo estimatorios;
aunque la expresién «a estos efectos» parece constrefiir la condicién de titulo
ejecutivo Gnicamente al caso de que el TC acuda al auxilio judicial, regulado en
el Capitulo VI LEC. Extremo que parece poco logico, ya que la funcién del titu-
lo ejecutivo posee una conexién remota con el auxilio judicial. La primera per-
mitirfa a las partes en el proceso constitucional obtener de la jurisdiccién ordi-
naria las resoluciones de ejecucién forzosa que precisasen para hacer efectivo el
cumplimiento de la resolucién del TC que les resultase favorable (p.e., la puesta
en libertad si no procediese de oficio la administracién penitenciaria en el caso
de la estimacién de un amparo del articulo 17.1 CE, o la incorporacién a un
empleo publico si asf resultase de un amparo del articulo 23.1 CE). El segundo
es un instrumento que llegado el caso podria resultarle atil al TC para la hipoté-
tica practica de alguna diligencia procesal en el marco de un proceso constitucio-
nal, o la materializacién de alguna de las medidas conminativas previstas en el
apartado 4 del articulo 92 LOTC. No se olvide que la prevision relativa al auxi-
lio judicial ya estaba en la redaccién originaria del articulo 87 LOTC, por lo que
parece razonable concluir que la expresién «a estos efectos» no pueda mds que
querer decir que las resoluciones del TC a fin de hacer efectivo su obligado cum-
plimiento por todos los poderes ptblicos tendrdn las condicién de titulos ejecu-
tivos de inmediata observancia. E1 TC podria requerir el auxilio judicial del juez
del lugar de residencia de la autoridad o empleado publico que estuviese incurso
en un caso del articulo 92.4 LOTC para que de forma preferente y urgente, con
base en el titulo ejecutivo que constituye el Auto dictado tras el procedimiento
previsto en el citado apartado 4 del articulo 92, haga efectiva la medida acordada
en él (la multa coercitiva, la suspensién en sus funciones o la ejecucién sustitu-
toria as{ dispuesta).

El articulo 92 resulta reformado en su integridad y constituye la mds clara
expresion de la condicién del TC como «duefio de la ejecucién de sus resolucio-
nes»®. Impone primeramente al TC el deber de «velar» por el «cumplimiento

8 Este precepto ya habfa sufrido una modificacién introducida por la LO 6/2007, que también lo hizo
del articulo 4 dédndole la redaccién vigente. En esta reforma se afiadi6 al texto original en correspondencia con
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efectivo de sus resoluciones». Este novedoso mandato carga sobre el TC la obli-
gacién de estar atento a que sus resoluciones se cumplan, y que ademds se cum-
plan efectivamente. Este deber suscita un buen nimero de interrogantes. Por una
parte, no deja de resultar extremadamente dificultoso precisar el alcance de este
deber e identificar la forma en la que puede controlarse su cumplimiento. Podria
inferirse de ello que serfa posible acudir al Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos o al Tribunal de Justicia de la Unién Europea en el caso de que se consideren
lesionados los derechos de los interesados a la ejecucién en sus propios términos
de las resoluciones judiciales (articulo 6 del Convenio Europeo y articulo 47 de la
Carta Europea de Derechos Fundamentales), si el TC no hubiese actuado de oficio
velando por el debido cumplimiento de las suyas.

No obstante, cabria pensar, con el fin de hacer razonable la norma, que al TC
en realidad no se le hace ser destinatario de un deber, sino que se le apodera para
poder actuar de oficio en el caso de que sus resoluciones no se lleven a debido
efecto. Alguna duda existia sobre este particular con la redaccién original del
articulo 92 LOTC’. Ahora, con la dada al apartado primero de este articulo puede
sostenerse razonablemente que la LOTC habilita al TC para iniciar de oficio el
incidente de ejecucién de sus propias resoluciones (acaso incluso contra el criterio
de las partes y el Ministerio Fiscal), excluyendo la aplicacién supletoria del arti-
culo 103.5 LJCA, que impide la actuacién de oficio al legitimar sélo a las partes
para instar el incidente de ejecucién. La literalidad del apartado tercero del nuevo
articulo 92 LOTC al referirse expresamente a la legitimacién de las partes en el
proceso para instar el incidente, avala esta conclusién. No hubiera estado de mds
que el legislador hubiese puesto mas esmero y claridad técnicas en la redaccién
del precepto.

Anade el nuevo articulo 92.1 LOTC que el TC podra disponer en la resolucién
correspondiente «las medidas de ejecucién necesarias» y «declarar la nulidad de
cualesquiera resoluciones que contravengan las dictadas en el ejercicio de su juris-
diccidn, con ocasién de la ejecucion de éstas, previa audiencia del Ministerio Fiscal
y del 6rgano que las dict6». Expresiones y habilitaciones que se habfan introducido
en el articulo 4 LOTC tras su reforma por la Ley Orgdnica 6/2007, de 24 de mayo,
y que ain permanecen. En ambos casos se regula un incidente de ejecucién cuyo
objeto son las resoluciones o actos (hay que entender que asi es por analogia de lo
dispuesto en el articulo 4 LOTC, pues el articulo 92.1 no habla de «actos», lo que
es una omisién inexplicable) que incumplan, menoscaben o contravengan material
o juridicamente las resoluciones dictadas en el ejercicio de su jurisdiccién, como
reiteradamente ha dicho el TC, y que se articula en un breve procedimiento en el
que es oido el Ministerio Fiscal y el 6rgano que dicté la resolucién.

la nueva redaccién dada al citado articulo 4 el siguiente texto: «Podrd también declarar la nulidad de cuales-
quiera resoluciones que contravengan las dictadas en el ejercicio de su jurisdiccidn, con ocasién de la ejecucién
de éstas, previa audiencia del Ministerio Fiscal y del 6rgano que las dict6».

9 HUELIN, ob. cit., p. 1377.
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El articulo 92 prosigue con nuevos apartados 2 a 5 donde regula un reme-
do de auxilio y cooperacién «administrativas» que se suma a la judicial previs-
ta en el articulo 87.2 LOTC, lo hace también de la posibilidad expresa de que
el incidente de ejecucién se inicie a instancia de parte, y el meollo cierto de esta
reforma, la regulacién de un incidente de ejecucién dirigido a conminar a las
instituciones, autoridades, empleados puablicos o particulares sujetos al cum-
plimiento de sus resoluciones en caso de que no lo hagan por s{ mismos'’. Si el
TC considera que no se ha cumplido en parte o en todo su resolucién, podrd
imponer a los obligados a cumplir una multa coercitiva, suspenderles tempo-
ralmente en sus funciones, la ejecucién sustitutoria con la colaboracién del
Gobierno de la Nacién o exigir responsabilidades penales''. El apartado 5 pre-
vé un incidente especifico para el caso de que lo incumplido sean sus resolucio-
nes de suspensién de disposiciones, actos o actuaciones, en el que el TC de ofi-
cio o a instancia del Gobierno de la Nacién y sin oir a las partes puede adoptar
las medidas que considere pertinentes para asegurar la suspensién acordada. En
esta misma resolucién, que hay que entender que deberfa adoptar la forma de
auto, emplazard, ahora si, al Ministerio Fiscal y a las partes para que aleguen lo
que convenga. Una vez oidas o transcurrido el plazo para hacerlo el TC dictard
nueva resolucién ratificando, modificando o levantando las medidas acordadas
provisionalmente.

Llama la atencién en estos dos apartados la posicién privilegiada que ocu-
pa el Gobierno de la Nacién en ambos casos, y los problemas de interpretacién
sistemdtica que ofrece ese apartado 5. En primer lugar, sélo el Gobierno de la
Nacién puede ser requerido para colaborar con el TC en la aplicacién de la
ejecucién sustitutoria de la letra d) del articulo 92.4. La literalidad del pre-
cepto parece pensar no tanto en que se pueda acordar una ejecucién material-
mente distinta a la que resulte inicialmente de lo resuelto por el TC, sino en
la sustitucién de la institucién, autoridad, empleado publico o particular res-
ponsable originalmente de cumplir con ello por otro, para lo que podri reque-
rir la colaboracién del Gobierno de la Nacién. Si a ello sumamos que sélo el
Gobierno de la Nacién puede instar el incidente de ejecucién urgente del
apartado 5, resulta que la reforma atribuye al Gobierno de la Nacién un posi-
ci6én que olvida la existencia de las Comunidades Auténomas, y la condicién
de Espafia de Estado descentralizado, lo que arroja alguna sombra sobre la
constitucionalidad de este precepto (algo diremos de esto mds abajo). En se-

10 En efecto, a nuestro juicio, el TC no deberfa dar inicio al incidente de ejecucion si la parte que lo
promueve no le ha dado antes a la institucién, autoridad o empleado publico renuentes la posibilidad de eje-
cutar la resolucién del TC, debiendo pues agotar la via judicial ordinaria pertinente antes de acudir al TC,
madxime si las resoluciones del TC son un titulo ejecutivo.

11 Aqui la panoplia de posibilidades es grande segtn el caso, asi podria deducirse testimonio por la
comisién de alguno de los Delitos contra la Administracién Piablica (prevaricacién, desobediencia y denega-
cién de auxilio) y contra la Constitucién (rebelion).
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gundo lugar, de esta literalidad podria inferirse que el Gobierno de la Nacién
estd excluido de ambos incidentes, tanto del regulado en el apartado 4, cuanto
del previsto en el apartado 5. Incluso podria interpretarse que la posicién pro-
cesal del Gobierno en este apartado 5 se ampara en el privilegio previsto en el
articulo 161.2 CE en relacién con la suspensién temporal y automdtica de
disposiciones y actos de las Comunidades Auténomas. Este apartado 5 y la
propia colaboracién del Gobierno en la ejecucién sustitutoria de la letra d) del
apartado 4, parecen erigirse en instrumentos procesales al servicio de la lealtad
constitucional, complementando el articulo 155 CE. Sin embargo, la recta
interpretacién del articulo 92.4 y 5 LOTC no permite en rigor esa exclusion,
y tampoco parece justificada esa conexién con los instrumentos de la lealtad
constitucional, en la medida en que el Gobierno de la Nacién y su Adminis-
tracién no estdn exentos del cumplimiento de lo resuelto por el TC, y por
tanto, de ser sujetos pasivos en el correspondiente incidente de ejecucién, o en

su caso de los incidentes conminatorios de los apartado 4 y 5 del articu-
lo 92 LOTC*.

En efecto, quizd la interpretacién constitucionalmente mds conforme de es-
tos apartados pueda ser que el TC podrd acudir al Gobierno de la Nacién para
imponer ejecuciones sustitutorias que no le afecten a él como 6rgano constitucio-
nal, pues si le afecta, el TC podrd adoptarlas por s{ mismo en los términos del
articulo 92.1 LOTC. En el caso de las suspensiones, considerar que el incidente
de ejecucién del articulo 92.1 LOTC también es de aplicacién en el caso de que
lo incumplido sean resoluciones suspensivas del TC (como viene haciendo el TC
regularmente en aplicacién del articulo 92 original), quedando reservado el inci-
dente urgente y provisional del apartado 5 para aquellos casos en los que «concu-
rran circunstancias de especial trascendencia constitucional» que requieran esa
actuacion inaudita parte del TC (s6lo justificable por concurrir aquellas circuns-
tancias especiales), en los que el TC actda de oficio (sin perjuicio de que su celo
resulte excitado por la peticién de terceros), pudiendo hacerlo a instancia del
Gobierno de la Nacién Gnicamente si la suspensién controvertida se hubiese
acordado al amparo del articulo 161.2 CE.

La reforma se cierra con un nuevo apartado 4 del articulo 95 que establece
una reserva a la ley ordinaria de la modificacién de las cuantias de las multas
coercitivas. No deja de resultar llamativa estd técnica, en la que, por lo demds,
este nuevo apartado 4 cumplirfa la funcién de disposicién adicional que identifi-
ca las materias conexas y no sujetas a la reserva del articulo 81 CE".

12 Sobre la lealtad constitucional véase ALVAREZ ALVAREZ, L., La Lealtad constitucional en la Constitu-
cidn espaiiola de 1978, CEPC, Madrid, 2008.

13 Es ésta una cuestién técnicamente llamativa de esta Ley Orgdnica. Fijar las cuantias de una multa
coercitiva acaso no fuese materia de ley orgdnica. Quizd también piensa el legislador orgdnico que en este
preciso supuesto no cabe acudir a la técnica de las materias conexas y declarar en la oportuna adicional que el
apartado 4 del articulo 90 no es orgdnico en relacién con las cuantfas. Pero el caso es que la reserva de ley
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No resulta de mucha ayuda el debate parlamentario en torno a la tramitacién
y aprobacién en lectura inica de la Proposicién de Ley promovido por el Grupo
Parlamentario Popular al filo de la conclusién de la XI Legislatura'’, més all4 del
sostenido entre los portavoces del Grupo proponente y del Grupo Socialista, que
insistia en lo innecesario de esta reforma y de sus dificultades y tachas técnicas,
incluso su contrariedad con la CE. Lo que s{ deja evidente el debate parlamenta-
rio es que la Gltima razén de la urgencia de esta reforma no es otra que la deriva
independentista de las instituciones autonémicas catalanas, en particular su Par-
lament y su Generalitat, redoblada tras las tltimas elecciones autonémicas en Ca-
talufia. Los promotores deseaban poner a disposicién del TC poderes de ejecucién
de sus resoluciones que asegurasen su cumplimiento estricto (como si antes de
esta reforma, esto no pudiese ser asi)".

La LORLOTC ha sido recurrida por el Gobierno de Catalufia'® y por el Go-
bierno Vasco'”. Ambos impugnan el articulo 92.4 letras a), b) y ¢), y el apartado
5. También fue objeto de una Proposicién de Ley de derogacién de la LORLOTC
(Presentado el 19/04/2016, y en la actualidad caducada al concluir la Legislatura
XI), presentada por el Grupo Parlamentario Cataldn.

Esta tltima considera que esta LORLOTC es una «reforma encubierta» de la
CE, cuyo articulo 164 nada dirfa sobre hipotéticas potestades de ejecucién del
TC. Ademds, esta reforma alterarfa sustancialmente la naturaleza del TC que
dejarfa de ser un «drbitro» entre los Poderes del Estado o sus territorios para
convertirse en un «tribunal ordinario, obligado a hacer cumplir directamente sus
resoluciones e incluso a ejecutarlas». Una obligacién que a los ojos de los propo-
nentes concentra un excesivo poder en un TC aquejado de una legitimidad demo-

orgédnica en este caso se refiere a la regulacién del TC y tenemos alguna duda sobre si en efecto cabe excluir de
la reserva la fijacién de esas cuantias. Incluso la necesidad de que sean objeto de revision.

14 Proposicién de LO de reforma de la LOTC, para la ejecucién de las resoluciones del Tribunal Cons-
titucional como garantia del Estado de Derecho (122/000213), que fue presentado el 01/09/2015.

15 Bien es sabido que este conflicto «cataldn» se inicia con la STC 31/2010 por la que se declara par-
cialmente inconstitucional el Estatuto de Catalufia de 2007, a la que siguieron las Sentencia relativas a la
declaracién del Parlament sobre el inicio del proceso de independencia de Catalufia (STC 42/2014), las senten-
cias sobre la ley catalana de consultas no refrendarias y el Decreto de convocatoria de la consulta del 9 de no-
viembre de 2014 (SSTC 31 y 32/2015) y la que anulé la declaracién de desconexién del Estado espafiol (STC
259/2015) y la mds reciente que declara contrarias a la CE una serie de leyes cuyo objeto es la creacién de
diversas instituciones catalanas (STC de 7 de julio de 2016).

16 Recurso de inconstitucionalidad n.° 7466/2015, promovido por contra la LO15/2015, de 16 de
octubre, de reforma de la LO 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, para la ejecucién de las
resoluciones del Tribunal Constitucional como garantia del Estado de Derecho, asi como contra su articulo
Gnico. Tres, por la redaccién dada a los articulos 92.4.a), .b) y dltimo inciso del .c), y .5 de la LO 2/1979, de
3 de octubre. Presentado el 05/02/2016, calificado el 09/02/2016.

17 Recurso de inconstitucionalidad n.° 229/2016, promovido por el Gobierno Vasco, contra la LO
15/2015, de 16 de octubre, de reforma de la LO 2/1979, de 3 de octubre, para la ejecucién de las resoluciones
del Tribunal Constitucional como garantia del Estado de Derecho, asi como contra el articulo tnico apartado
tres de la misma en la redaccién dada a las letras b) y ¢) del apartado 4 y al apartado 5 del articulo 92 de la
LOTC. Presentado el 05/02/2016, calificado el 09/02/2016.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ntm. 38, 2016, pp. 643-682

DR © 2016. Facultad de Derecho, Universidad Nacional de Educacion a Distancia
http://revistas.uned.es/index.php/TRC/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

652 IGNACIO VILLAVERDE MENENDEZ

critica «indirecta» y que no puede sustituir los restantes poderes constitucionales
en la ejecucién de sus resoluciones sin menoscabar gravemente el principio de
divisién de poderes'®.

A renglén seguido la Proposicién incide en otro aspecto ciertamente proble-
mdtico de esta Ley, pues «La reforma llega a otorgar al Tribunal Constitucional
la potestad de suspender de sus funciones y durante el tiempo que haga falta, a
cargos elegidos democrdticamente por los ciudadanos, lo cual incluso puede al-
canzar al Presidente del Gobierno. Sin embargo la Constitucién solo contempla
el cese del Presidente del Gobierno tras la celebracién de elecciones generales, por
pérdida de confianza parlamentaria o por dimisién o fallecimiento del Presidente.
En otras palabras, con la mencionada Ley, se ceden al Tribunal Constitucional,
unas potestades de una carga politica impresionante, como es el caso de suspen-
der de funciones al President de la Generalitat o al Presidente del Gobierno, auto-
ridades elegidas democrdticamente, lo cual resulta inadmisible, mds atn cuando
la politizacién de la institucién Tribunal Constitucional es tan notable».

La Proposicién, no cabe duda, apunta a alguna debilidad de esta reforma. No
tanto por la rebaja del TC a la condicién de tribunal «ordinario» que debe cuidar
de la ejecucion de sus sentencias, lo que en realidad no es ningdn inconveniente
constitucional por las razones que mds abajo desgranaremos siquiera sucintamen-
te. Tampoco porque resulte insélito en el panorama constitucional comparado
que la jurisdiccién constitucional esté dotado del poder de ejecutar sus resolucio-
nes. Pero si son debilidades de esta reforma la extensién que se le ha querido dar
al poder de ejecucion del TC, especialmente esa potestad de apartar a los cargos
publicos temporalmente de sus funciones (y que no hay motivo expreso para ex-
cluir de ese caso al Jefe del Estado, al Presidente del Gobierno o al de las Cortes
Generales), lo que afecta a su posicién sistémica en la arquitectura constitucional
espafiola. Un extremo que reproduce en Espafia el debate de la doctrina alemana
en torno al BVerfG en la condicién de «duefio de la ejecucién» de sus resoluciones.

La reforma hubiese quedado confinada en lo deseable, si se hubiese limitado
a precisar ciertos detalles necesitados de concrecién relativos a la forma de hacer
cumplir las resoluciones del TC (como la supletoriedad de la LJCA o la condicién
de titulos ejecutivos de sus resoluciones). Pero el legislador circunstancial ha

18 Asi lo expresa la Proposicion de Ley: «Esta obligacién dificilmente se podra hacer sin vulnerar el
principio de separacion de poderes y sin alterar el sistema de contrapesos institucionales definidos por la
Constitucién, ya que es evidente que el Tribunal Constitucional no puede llegar a sustituir al legislador, al
Gobierno del Estado, el poder judicial o los poderes territoriales, en la ejecucion de sus decisiones. ... Ademds,
cabe recordar que la falta de potestades ejecutivas de los Tribunales Constitucionales, como la previsién de
que s6lo pueden actuar a instancia de las partes legitimadas por la Constitucién cuando plantean sus deman-
das, resulta precisamente de la necesidad de limitar el poder de un 6rgano que ya estd dotado de las mdximas
potestades, como es la de anular las leyes aprobadas por los representantes electos del pueblo. Si, ademds, se
atribuyen a este Tribunal las potestades para ejecutar directamente sus Sentencias, posiblemente se estd con-
centrando en un 6rgano, que sélo tiene una legitimacién democrética indirecta, un exceso de poder cuyo
ejercicio no podré ser objeto de control por ninguna otra institucién del Estado».
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querido ir mds alld, urgido por una situacién politica excepcional (el proceso in-
dependentista cataldn), y, todo hay que decirlo, por una larvada desconfianza en
la firmeza y resolucién del TC en hacer ejecutar lo que ha juzgado.

III. EL PRIMER CASO DE APLICACION: AUTO DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL 141/2016, DE 19 DE JULIO,
Y ACTUACIONES SUBSIGUIENTES

El TC ha tenido oportunidad de aplicar el nuevo incidente de ejecucion di-
sefiado por la LORLOTC en su Auto de Pleno 141/2016 con ocasién del promo-
vido por el Gobierno de la Nacién en cumplimiento de lo resuelto en la STC
259/2015, de 2 de diciembre, contra la Resolucién 5/XI del Parlamento de Ca-
talufia de 20 de enero de 2016 de creacién de comisiones parlamentarias en la que
se crea la Comision de Estudio del Proceso Constituyente.

La citada STC 259/2015 declaré inconstitucional y nula la Resolucién del
Parlamento de Catalufia 1/XI, de 9 de noviembre de 2015, y su Anexo, sobre el
inicio del proceso politico en Catalufia como consecuencia de los resultados elec-
torales del 27 de septiembre de 2015. En esta Sentencia, y en lo que ahora impor-
ta, el TC considera que el Parlamento de Catalufia manifest6 en dicha resolucién
su voluntad de iniciar un proceso constituyente en Catalufia al margen de los
procesos de reforma constitucional previstos en la CE para la creacién de la Re-
publica de Catalufia. La cdmara parlamentaria autonémica se proclamaba en ella
depositaria de la soberanfa del Pueblo cataldn y expresién de su poder constitu-
yente, instando al gobierno cataldn a que Gnicamente cumpla con sus mandatos.
El TC recuerda en su Sentencia que conforme a los articulos 1.2 y 2 CE, no hay
mds soberano que el Pueblo espaifiol, que lo es de forma indivisible y tnica, razén
por la que s6lo hay un Estado, el espafiol, cuya unidad e indivisibilidad se funda
en la del Pueblo espafiol en su condicién de tnico soberano. Es el Pueblo espafiol
el que ha constituido el Estado espafiola en ejercicio de su poder constituyente,
por lo que ningin otro poder constituido puede atribuirse el ejercicio de la sobe-
ranfa ni la condicién de poder constituyente de un pueblo, el cataldn en este caso,
que no posee esa condicidn, ni puede poseerla en la CE sin infringir los citados
preceptos constitucionales y los relativos a la reforma constitucional.

Y el TC afiade como corolario de todo lo dicho (FJ 4): «Como consecuencia
recae sobre los titulares de cargos publicos un cualificado deber de acatamiento a
dicha norma fundamental, que no se cifra en una necesaria adhesién ideolégica a
su total contenido, pero si en el compromiso de realizar sus funciones de acuerdo
con ella y en el respeto al resto del ordenamiento juridico (en tal sentido, entre
otras, SSTC 101/1983, de 18 de noviembre, FJ 3,y 122/1983, de 16 de diciem-
bre, FJ 5). Que esto sea asi para todo poder piblico deriva, inexcusablemente, de
la condicién de nuestro Estado como constitucional y de Derecho. «El someti-
miento de todos a la Constitucién es «otra forma de sumision a la voluntad po-
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pular, expresada esta vez como poder constituyente» {SSTC 108/1986, de 29 de
julio, FJ 18,y 238/2012, de 13 de diciembre, FJ 6 b)}. En el Estado constitucio-
nal, el principio democrdtico no puede desvincularse de la primacia incondicio-
nal de la Constitucion, que, como afirmé este Tribunal en la STC 42/2014, FJ 4
¢), «requiere que toda decisién del poder quede, sin excepcion, sujeta a la Cons-
titucidn, sin que existan, para el poder publico, espacios libres de la Constitucién
o dmbitos de inmunidad frente a ella». «Para garantizar que esto dltimo no ocu-
rra se cuenta con el sistema de nuestro Estado constitucional de Derecho —Ilos
poderes publicos, pero también la ciudadania— y, en dltima instancia, cuando
asi se le requiera, con este Tribunal Constitucional. A él corresponde «en su fun-
cién de intérprete supremo de la Constitucion (art. 1 LOTC), custodiar la perma-
nente distincién entre la objetivacién del poder constituyente y la actuacion de
los poderes constituidos, los cuales nunca podrdn rebasar los limites y las compe-
tencias establecidas por aquél» (STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4)»

El TC concluye que la Resolucién impugnada es la expresién de una mani-
fiesta voluntad de no sujecién a la CE y al ordenamiento juridico en ella fundado
y por ella constituido, y le corresponde al TC velar por la incondicionada sujecion
de todos los Poderes Piblicos a la CE, norma suprema. Finalmente el TC declara
inconstitucional la Resolucién por ser expresion del rechazo a la fuerza de obligar
de la CE misma infringiendo los articulos 1.1y 2,2y 9.1 CE, y también el arti-
culo 168 CE porque el Parlamento cataldn se ha apartado voluntaria y decidida-
mente con dicha Resolucién del cauce previsto por la propia CE para reformar
llegado el caso el orden constitucional existente, tal y como se propone en ella en
relacién a Cataluna. Dice su FJ 7: «La Cdmara autonémica no puede erigirse en
fuente de legitimidad juridica y politica, hasta arrogarse la potestad de vulnerar
el orden constitucional que sustenta su propia autoridad. Obrando de ese modo,
el Parlamento de Catalufia socavaria su propio fundamento constitucional y esta-
tutario (arts. 1 y 2.4 EAC, antes citados), al sustraerse de toda vinculacién a la
Constitucién y al resto del ordenamiento juridico, e infringirfa las bases del Es-
tado de Derecho y la norma que declara la sujecién de todos a la Constitucion
(arts. 1.1 y 9.1 CE). Este Tribunal dijo ya en la STC 103/2008 que el respeto a
los procedimientos de reforma constitucional es inexcusable, de modo que «tra-
tar de sortear, eludir o simplemente prescindir de esos procedimientos seria in-
tentar una inaceptable via de hecho (incompatible con el Estado social y demo-
critico de Derecho que se proclama en el art. 1.1 CE) para reformar la Constitu-
ci6n al margen de ella o conseguir su ineficacia prctica» (EJ 4). Esto es lo reco-
gido en realidad en la resolucién 1/XI, cuya apariencia de juridicidad —por
provenir de un poder sin duda legitimo en origen— debe ser cancelada mediante
la declaracién de inconstitucionalidad que aqui se decide.

«Como afirmamos en la STC 42/2014 (F] 4), el planteamiento de concepciones
que pretendan modificar el fundamento mismo del orden constitucional tiene cabida
en nuestro ordenamiento, siempre que no se prepare o defienda a través de una activi-
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dad que vulnere los principios democréticos, los derechos fundamentales o el resto de
los mandatos constitucionales, y el intento de su consecucion efectiva se realice en el
marco de los procedimientos de reforma de la Constitucién. Cuando, por el contrario,
se pretenden alterar aquellos contenidos de manera unilateral y se ignoran de forma
deliberada los procedimientos expresamente previstos a tal fin en la Constitucién, se
abandona la Gnica senda que permite llegar a ese punto, la del Derecho».

El resultado de estas Gltimas expresiones del TC es que cualquier actuacién
del Parlamento cataldn, o de los Poderes pablicos catalanes, que reiteren o insis-
tan en la via de hecho abierta por la Resolucién 1/XI de 9 de noviembre de 2015
y se aparten del cauce reglado de la reforma constitucional conforme lo dispuesto
en el Titulo X CE para la creacién de la Republica de Catalufia, es inconstitucio-
nal y nula. La Resolucién 5/XI del Parlamento de Cataluiia, objeto del Auto que
nos ocupa, se trata indudablemente de un acto juridico que al crear una Comisién
parlamentaria de Estudio del Proceso Constituyente para la creacién de la Repu-
blica de Catalufia'” insiste en un camino que el TC ved6 en su STC 259/2015 y
que, ademds, considerd contrario a la CE y nulo. El asunto aqui es dilucidar si la
via procesal adecuada para hacer valer esa inconstitucionalidad de la mentada
Resolucién debiera ser una vez miés el procedimiento del Titulo V LOTC (im-
pugnacién de las resoluciones de las Comunidades Auténomas por el Gobierno
de la Nacién por motivos no competenciales), o habria que acudir al incidente de
ejecucién de la STC 259/2015 regulado en el articulo 92 LOTC. Todo depende
de si la Resolucién es tomada por un acto de desobediencia de la STC 259/2015;
o si se trata de un nuevo acto auténomo y de contenido especifico del Parlamento
cataldn contrario a la Constitucién y nulo por insistir en una via politica que el
TC ha declarado inconstitucional, y que as{ debe ser declarado de nuevo por el TC
en aplicacion de su propia jurisprudencia una vez sustanciado el oportuno proce-
dimiento del Titulo V LOTC. Lo cierto es que ni las partes ni el propio TC en el
Auto en cuestién se han planteado este ébice procesal, segtin se desprende de los
Antecedentes de la resolucion del Alto Tribunal, cuando hubiese convenido para
despejar esa incégnita y establecer los criterios que permitan discernir en casos
futuros que via procesal seguir.

A nuestro juicio, no es dificil colegir que la Resolucién 5/XI por la que se
crea la Comisién de Estudio del Proceso Constituyente es un acto ejecutado en
cumplimiento de lo acordado en la Resolucién 1/XI (apartados II y III), declara-
da inconstitucional y nula en la STC 259/2015. Por tanto constituye un acto
manifiesto de desobediencia a lo resuelto en la STC 259/2015. Légico entones
que se acuda, como ha hecho el Gobierno de la Nacién, al incidente de ejecucién
con la pretensién de que se cumpla la STC 259/2015 y se declare nula, no pro-

19 Vamos a dejar para otra ocasién el interesantisimo debate sobre la cuestién relativa a la calidad ju-
ridica de esa Resolucién y de si en efecto tiene o no efectos juridicos, como el TC ha considerado, pues no es
éste el lugar para ello, ni el propésito de este articulo.
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piamente por inconstitucional (que lo es y con los mismos fundamentos que lo
fue aquella de la que trae causa), sino por ser un acto de desobediencia de la STC
259/2015. De ahi también que el debate procesal en el incidente acaso no debie-
ra haber versado tanto sobre la inconstitucionalidad de la Resolucién 5/XI (como
asi debiera ser si se hubiese impugnado por la via del Titulo V LOTC), cuanto
sobre si en efecto es un acto en ejecucién y amparado en una Resolucién previa
declarada inconstitucional y nula (obviamente el motivo de impugnacién en el
incidente no es material, sino procesal y su pardimetro de control es la propia re-
solucién del TC cuyo cumplimiento se pretende). El acto de desobediencia no
estriba en el incumplimiento del fallo de la STC 259/2015, que se limité a anular
por inconstitucional la Resolucién 1/XI; sino en el incumplimiento de la doctri-
na del TC sobre hipotéticos procesos constituyentes autonémicos al margen de
las reglas de reforma constitucional que el TC ha ido desgranando en una ya larga
secuencia de resoluciones que se iniciaron con la STC 31/2010, continud en la
42/2014 y encuentra su Gltima expresién en la 259/2015.

El Abogado del Estado en representacién del Gobierno de la Nacién y del
Ministerio Fiscal en el incidente de ejecucién resuelto por el Auto 141/2016
plantean el asunto materialmente mds como una impugnacién del Titulo V
LOTC (que no lo es formalmente, pue no fue el cauce elegido), que en rigor un
incidente de ejecucién por cuanto despliegan toda una baterfa de argumentos
para demostrar que la Resolucién 5/XI persigue la misma finalidad y se asienta
en competencias y poderes del Parlamento cataldn que el TC en su STC 259/2015
ya habfa declarado sin amparo en la CE. No debieran ser ésos los términos de la
controversia, ni esa la pretensién del Gobierno de la Nacién en un incidente de
ejecucion de la STC 259/2015, en nuestra opinién claro estd. La creacién y la
constitucién de la Comisién en cuestién es un acto de desobediencia de lo fallado
en la STC 259/2015 en tanto ésta declaré inconstitucional y nula la Resolucién
de la que trae causa, siquiera remota, la que es objeto del incidente de ejecucién.
De no existir esa conexién, que no estd en la comunién de fines sino en el hecho
de que la segunda resolucién es desarrollo de la primera en la que encuentra am-
paro (se crea una Comisién parlamentaria para estudiar e informar al Parlamento
cataldn sobre los pasos a seguir y las distintas posibilidades que se abren en el
inicio del proceso de creacién de la reptblica catalana acordado en la Resolucién
1/XI), el TC hubiera debido inadmitir el incidente de ejecucién y remitir al Go-
bierno de la nacién a una nueva impugnacién del Titulo V. Nada hay en la LOR-
LOTC que permita concluir que se ha alterado las condiciones procesales de los
incidentes de ejecucién ante el TC o que los haya convertido en un remedo de
recurso especial contra actos y resoluciones singulares por infraccién de la juris-
prudencia del TC.

Un incidente de ejecucién no es la via procesal adecuada para discutir sobre
la constitucionalidad de un acto o disposicién, o sobre su conformidad con la
jurisprudencia del TC. Lo es inicamente para examinar si ese acto o disposicién
son la expresion de una desobediencia a lo resuelto en un caso concreto por el TC,
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aun cuando ese acto o resolucién no fuesen materialmente contrarios a la CE,
como no lo es crear y constituir una Comisién parlamentaria de estudio. Esta idea
late en el propio Auto cuando modula el alcance de su fallo porque no puede
evitar reconocer que la mera creacién y constitucién de una Comisién parlamen-
taria de Estudio no es contrario a la CE, y que su tacha no es por contrariar la CE
sino por ser un acto de desobediencia de una resolucién del TC.

La representacién procesal del Parlamento de Catalufia apunta en esa direc-
cién: una iniciativa parlamentaria de resultado adn incierto no puede ser conside-
rada «un supuesto de incumplimiento de una sentencia» (apela el Parlamento
cataldn, ademds, a la doctrina de los interna corporis acta 'y al ius ad officium de los
parlamentarios), y esgrime también la falta del «necesario nexo juridico» que
debe mediar entre ambas Resoluciones de manera que la que es objeto de inci-
dente de ejecucién pueda considerarse «un desarrollo o aplicacién de la primera».
Para la representacién procesal del Parlamento cataldn este incidente resulta pre-
maturo y solicita su inadmisién (y subsidiariamente su desestimacién).

El TC delimita el alcance de su andlisis al contraerlo a si el Parlamento de
Catalufia con su Resolucién 5/XI ha desconocido lo resuelto en la STC 259/2015
(FJ 2). En ese mismo FJ 2 el TC repasa su doctrina en materia de cumplimiento
y ejecucién de sus resoluciones, y subraya que la vinculacién del articulo 87.1
LOTC alcanza tanto al fallo como a la fundamentacién juridica de sus resolucio-
nes (lo que es doctrina reiterada del TC).

EL TC atina al detenerse en la necesaria concrecién de cudl deba ser el objeto
de este incidente, y tras sintetizar el alegato del Abogado del Estado, advierte que
no es objeto del incidente «enjuiciar el contenido de la Resolucién»... «sino re-
solver ... si... contraviene de forma clara los mandatos derivados de la Sentencia»
259/2015 (EJ 4). Una vez mas el TC acude a su razonable estdndar de la evidencia
de la lesién para evitar su activismo, y juzgard no sobre propdsitos ni intenciones,
sino sobre la literalidad de la Resolucién objeto del incidente y sus efectos
juridicos.

En primer lugar el TC da respuesta al argumento vertido por el Parlamento
cataldn sobre el cardcter «preventivo» del incidente dado que la Resolucién 5/XI
es un znterna corporis acta que por si no tiene capacidad para contravenir la STC
259/2015, ya que se limita a crear una comisiéon parlamentaria de estudio. Para
el TC la Resolucién 5/XI es un acto parlamentario con efecto juridico que la hace
susceptible de control constitucional y versa sobre «el llamado proceso constitu-
yente en Catalufla», lo que permite ponerla de manera evidente en relacién «con
los fines de la Resolucién I/XI» declarada inconstitucional y nula en la STC
259/2015 (FJ 4). En segundo lugar el TC hace un largo excursus por el contenido
de la STC 259/2015 y al amparo de sus razonamientos sostiene, de un lado, que
en sede parlamentario todo puede ser objeto de un libre debate en su especial
condicién de «escenario privilegiado del debate ptblico» (STC 226/2004, FJ 6).
Pero esta libertad no es excusa para «arrogarse la potestad de vulnerar el propio
orden constitucional que sustenta su propia autoridad» (con cita una vez mds de
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la STC 259/2015 FJ 7) pretendiendo ser sede de una soberania distinta a la del
Pueblo espafiol del articulo 1 de la CE y promoviendo la revisién sustancial del
sistema constitucional espafiol al margen de los procedimiento de reforma cons-
titucional que en el caso espafiol carecen de limites materiales (como recuerda el
ATC, todo puede ser debatido, pero transformar lo debatido en norma debe suje-
tarse a las que regulan la toma de decisiones en nuestro sistema constitucional
democrdtico, so pena de vulnerar el Estado de Derecho); y de otro, el «deber de
fidelidad a la Constitucién» que pesa sobre los poderes piablicos (STC 247/2007
FJ 4), debiendo velar porque sus decisiones se acomoden al orden constitucional
vigente y al ordenamiento juridico cuya validez trae causa de él, recayendo sobre
los titulares de esos poderes piblicos «un cualificado deber de acatamiento» a la
CE, lo que, como es bien sabido no comporta una «adhesién ideoldgica a su total
contenido, pero si en el compromiso de realizar sus funciones de acuerdo con ella
y en el respeto al resto del ordenamiento juridico» (con cita de las SSTC 101/1983
FJ 3, 122/1983 FJ 5y 259/2015 FJ 4). Someterse a la CE y al ordenamiento que
de ella nace, concluye el TC (FJ 5), no es mds que la expresién de la sumisién de
todos, poderes publicos y ciudadanos, a la voluntad del Pueblo espafiol soberano
(SSTC 108/1986 FJ 18, 238/2012 FJ 6 b, 259/2015 FJ 4).

Hasta aqui el ATC es irreprochable, pero el final pone de manifiesto la debi-
lidad del argumentario del TC en el incidente. En efecto, todo lo expuesto con-
duce necesariamente a un andlisis sobre la constitucionalidad de la Resolucién 5/
XI, fuertemente debilitado en su condicién de acto de creacién de una mera Co-
misién parlamentaria de estudio (y el TC lo intuye as{ dadas las palabras con las
que abre su FJ 6 al referirse a la imposibilidad de considerar inconstitucionales
las «meras propuestas sujetas a examen y discusion posterior» con cita del ATC
135/2004 sobre la constitucionlidad de una iniciativa en sede parlamentaria cuyo
éxito sélo era posible si antes se reformaba la CE). Al TC le hubiera bastada para
salvar este escollo no haber planteado la cuestién como un «intento de menosca-
bar» juridica o materialmente el fallo y los fundamentos juridicos de la STC
259/2015 al hacer caso omiso de su doctrina sobre la soberanfa y el poder consti-
tuyente democriticos en la CE (un problema en definitiva de constitucionalidad
material de la propia resolucién, como lo fue de la que le precedid y declaro in-
constitucional y nula la STC 259/2015), tal y como plantearon el Gobierno de la
Nacién y la Fiscalia. Le hubiera bastado con comprobar si la Resolucién objeto
del incidente por la que se creaba la comisién parlamentaria en cuestién podria
considerarse un acto de aplicacién, desarrollo o ejecucién de la Resoluciéon I/XI
que el TC declaré nula por inconstitucional, de manera que si asfi fuese, aquélla
primera seria un evidente incumplimiento de lo resuelto en la STC 259/2015 al
aplicar y desarrollar una resolucién que previamente fue declarada nula por in-
constitucional. Este debié ser, a nuestro juicio, el razonamiento que sustentase lo
acordado en el Auto.

Pero el TC da un giro a su argumentacién y adopta una posicién ciertamen-
te ponderada y cauta, acaso en exceso, forzada por el propio decurso de sus argu-
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mentos. Respetuoso con la autonomfia parlamentaria (y probablemente conscien-
te de que no estaba falta de razén la representacion procesal del Parlamento cata-
lan al sostener al hilo de la propia jurisprudencia del TC que la Resolucién ataca-
da es un simple acto de trimite parlamentario atn sin contenido juridico alguno,
pues cabria la posibilidad de que el estudio de la Comisién concluyese justamen-
te diciendo lo mismo que el propio TC en su Sentencia 259/2015 —que el Ginico
camino constitucionalmente licito y, acaso, legitimo democrdticamente para
crear la republica de Catalufia es a través de la previa reforma de la CE—), y ape-
lando a circunstancias «especiales» del caso para justificar su admisién a trimite
y la estimacién del incidente, considera que, a pesar de la comunién de «fines»
entre ambas Resoluciones, la inconstitucional y la impugnada en este tramite, y
de que la segunda pueda ser «entendida como un intento de dar apariencia de
validez al denominado proceso constituyente en Catalufia, cuya inconstituciona-
lidad fue declarada por la STC 259/2015» (FJ 6), el alcance de su resolucién debe
limitarse al caso hipotético de que la comisién dirija sus trabajos y conclusiones
mds alld del andlisis de las posibles alternativas para reformar la CE con el objeto
de allanar el camino para «satisfacer cualquier pretensién politica» (FJ 7), pues:

«...no resulta constitucionalmente admisible es que la actividad parlamentaria
de «andlisis» o «estudio» se dirija a dar continuidad y soporte al objetivo proclama-
do en la Resolucién I/XI —la apertura de un proceso constituyente en Catalufia
encaminado a la creacién de la futura constitucién catalana y del estado cataldn in-
dependiente en forma de reptblica—, que fue declarado inconstitucional por la
STC 259/2015 en los términos ya expuestos. En suma, la actividad de la comisién
creada resulta absolutamente inviable si no se entiende condicionada al cumpli-
miento de las exigencias de la Constitucién y, singularmente, de los procedimientos
para su reforma y, en general, a los marcos que rigen para la actividad politica, los
cuales han sido definidos por el Tribunal con continuidad y firmeza en las sentencias
que hemos venido citando As{ lo declara el Tribunal, advirtiendo asimismo a los
poderes implicados y a sus titulares, bajo su responsabilidad, de su deber de impedir
o paralizar cualquier iniciativa que suponga ignorar o eludir estos mandatos» (EJ 7).

Y a resultas de estas razones el TC dicta una Auto interpretativo de rechazo (si
tal cosa puede existir), pues estima el incidente, pero en los términos del FJ 7. Esto
es, la Resolucién no es nula por inconstitucional siempre que se mantenga en los
limites del estudio sobre las alternativas constitucionalmente conforme para iniciar
y proseguir en un hipotético proceso constituyente de la republica catalana. Y ad-
vierte y hace responsables a los poderes implicados y a sus titulares, seflaladamente
a la Mesa del Parlamento cataldn, «de su deber de impedir o paralizar cualquier
iniciativa que suponga ignorar o eludir los mandatos enunciados».

Parece que la admonicién de este ATC ha tenido poca eficacia, porque con
fecha 1 de agosto el TC ha admitido a trdmite mediante providencia un nuevo
incidente de ejecucién instado por el Gobierno de la Nacién (Acuerdo del Con-
sejo de Ministros de 29 de julio de 2016) contra la Resolucién 263/XI del Parla-
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mento de Catalufia de 27 de julio por la que se ratifican el informe y las conclu-
siones de la Comisién de Estudio del Proceso Constituyente® por contravenir lo
resuelto en la STC 259/2015. En dicha providencia, invocado por el Gobierno el
articulo 161.2 CE, acuerda suspender dicha Resolucién y:

«4. Conforme al art. 87.1 LOTC, sin perjuicio de la obligacién que dicho
precepto impone a todos los poderes publicos de cumplir las resoluciones de este
Tribunal, y de acuerdo con lo pedido por la parte recurrente, notifiquese personal-
mente la presente resolucion a la Presidenta del Parlamento de Catalufia, a los de-
mds miembros de la Mesa del Parlamento y al Secretario General del Parlamento de
Catalufia, as{ como al Presidente y demds miembros del Consejo de Gobierno de la
Generalitat de Catalufia. Se les advierte, asimismo, de su deber de impedir o parali-
zar cualquier iniciativa que suponga ignorar o eludir la suspensién acordada, aper-
cibiéndoles de las eventuales responsabilidades, incluida la penal, en las que pudie-
ran incurrir.

5. Requerir a la Presidenta del Parlamento de Cataluifia, a los demds miembros
de la Mesa del Parlamento y al Secretario General del Parlamento de Catalufia para
que en el plazo de veinte dias hdbiles emitan los correspondientes informes, a los
efectos del articulo 92.4 LOTC, acerca de si las actuaciones parlamentarias que die-
ron lugar a la aprobacién de la Resolucién 263/XI del Parlamento de Catalufia, de
27 de julio de 2016, han contravenido la STC 259/2015, de 2 de diciembre y el
ATC de 19 de julio de 2016.»

IV. EL INCIDENTE DE EJECUCION

El procedimiento incidental de ejecucién viene regulado muy parcamente
por el articulo 92 LOTC, y supletoriamente por lo dispuesto en el Capitulo IV
del Titulo IV LJCA. La primera cuestién a dilucidar es si hay dos incidentes o
uno sé6lo. Podria pensarse que de la lectura conjunta de los articulos 80, 87 y 92.1
y 3, se infiere un incidente comtn de ejecucién, en el que se prevé ademds la po-
sibilidad de notificar personalmente mediante el oportuno mandamiento, reque-
rimiento u oficio a las autoridades y empleados ptblicos concernidos lo acordado
por el TC, so pena de incurrir en responsabilidad si no cumplen con lo notificado.
Y un incidente especial de ejecucién regulado en el articulo 92.4 LOTC que pro-
moveria el TC una vez comprobado que no se ha cumplido total o parcialmente
con lo resuelto en un incidente previo. La interpretacién sistemdtica de los pre-

20 Su texto puede consultarse en http://www.parlament.cat/web/activitat-parlamentaria/resolucions/
index.html?p_data=12072018. Consta publicamente la citacién como investigado para comparecer del Sr.
Homs i Molist girada por la sala Segunda del Tribunal Supremo en la Causa Especial 3/20249/2016 relativa
a los actos de preparacién del proceso de participacién ciudadana celebrado el 9 de noviembre de 2014 en
Cataluiia tras la asuncién del asunto en relacién con el investigado por la Sala Penal del Tribunal Supremo en
su Auto de 25 de mayo de 2016 en el recurso n.° 20249/2016.
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ceptos concernidos no parece sustentar esta hipétesis de la coexistencia de dos
incidentes, y el propio ATC141/2016 es ejemplo de que en rigor sélo hay un
Gnico procedimiento incidental para ejecutar las resoluciones del TC.

El incidente podrd iniciarse de oficio (articulo 92.1 y 4 LOTC) o a instancia
de parte (articulo 92.3 LOTC). Se entiende que las partes lo son del proceso cons-
titucional del que trae causa la ejecucién’®'. No obstante, cabria preguntarse si en
aplicacién supletoria del articulo 104.2 LJCA, cualquier persona afectada por la
resolucién del TC y/o su debida ejecucién podria promover el incidente ante el
TC. A nuestro juicio, esto es posible, mdxime ante la tendencia del TEDH a ex-
tender la legitimacién activa en los procesos judiciales al amparo del derecho a la
defensa y a un juicio justo del articulo 6 CEDH, si, en efecto, quien no habiendo
sido parte en el proceso constitucional acredita un interés legitimo en su ejecu-
cién. No se olvide que conforme al articulo 164.1 CE las resoluciones del TC
«que declaren la inconstitucionalidad de una ley o de una norma con fuerza de ley
y todas las que no se limiten a la estimacién subjetiva de un derecho, tienen ple-
nos efectos frente a todos». Cierto que de este precepto no cabe derivar un interés
general y universal sobre el que asentar un remedo de accién popular en interés
del cumplimiento de las resoluciones del TC, y por ende, de la propia CE tal cual
expresa su supremacia normativa en los fallos y jurisprudencia del TC. Pero tam-
poco hay una razén, o al menos a nosotros se nos escapa, que impida promover el
incidente de ejecucién a todo sujeto piblico o privado que acredite la afectacién
directa a su esfera juridica de una resolucién del TC, aunque no haya sido parte
en el proceso constitucional del que trae causa®.

El objeto del incidente debe ser, desde luego, la disposicién, resolucién acto,
actuacion, via de hecho o inactividad que posea una conexién directa con lo que
haya sido objeto del proceso constitucional y suponga, ademds, un manifiesto
incumplimiento de lo resuelto por el TC (de su fallo y también de los fundamen-
tos juridicos en el que el TC lo ha sustentado) o un menoscabo evidente, material
o juridico, de su jurisdiccién. Si con ocasién del cumplimiento de la resolucién
del TC se provocasen nuevas infracciones de la CE distintas de las que hayan
motivado el fallo del TC, éstas deberdn someterse al procedimiento de control de
constitucionalidad que corresponda, pues el incidente de ejecucién no constituye

21 La LOTC no precisa plazo alguno a partir del cual puede plantearse el incidente. Podria aplicarse
entonces lo dispuesto en el articulo 104.2 LJCA (dos meses desde la comunicacién de la resolucién del TC).

22 Imaginemos el caso de un Ayuntamiento que opone ante la orden dictada por el Ministerio compe-
tente de suspensién y liquidacion de una empresa municipal deficitaria la hipotética sentencia del TC recaida
en un recurso de inconstitucionalidad que declara contraria a la CE esa norma. El Ayuntamiento en cuestién,
ante la insistencia del Gobierno en aplicar la norma declarada inconstitucional, podria esgrimir la sentencia
del TC como titulo ejecutivo frente a cualquier accién del Estado dirigida a imponer la liquidacién de la
empresa municipal. Y llegado el caso, si también la jurisdiccién contencioso-administrativa hiciese caso omi-
so de la sentencia de inconstitucionalidad del TC, a nuestro juicio ese Ayuntamiento estaria legitimado para
instar el incidente de ejecucién pretendiendo del TC la anulacién de la resolucién judicial correspondiente y
los actos del Estado en aplicacién de una norma que ha sido declarada inconstitucional y nula.
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una nueva instancia u ocasién para realizar un control de constitucionalidad de
aquellas disposiciones, resoluciones, actos, actuaciones, vias de hecho o inactivi-
dad de los obligados al cumplimiento de la resolucién del TC. Tampoco parece
exigible el agotamiento de una hipotética via judicial ordinaria previa antes de
acudir al incidente de ejecucién ante el TC. Nada dice la LOTC sobre este parti-
cular, el TC no lo ha exigido en su practica procesal del incidente, y parece 16gi-
co que as{ sea, pues es al propio TC a quien le compete velar por el cumplimien-
to de sus resoluciones (articulo 92.1 LOTC), sin perjuicio de que la ejecucién de
sus resoluciones exija la intervencién de terceros, pablicos o privados, y que las
actuaciones de éstos sean susceptibles de control jurisdiccional®. Cosa distinta es
que se formule de manera prematura el incidente, si por las condiciones de la
ejecucion de la resolucién del TC, ésta, su ejecucion, ha tenido que instarse judi-
cialmente y atin pende la decisién judicial sobre esta cuestién. En cualquier caso,
si las resoluciones del TC vinculan a todos los poderes publicos y tiene la condi-
cién de titulo ejecutivo (lo que apareja el despacho de ejecucién inmediato), es el
TC ante quien deben plantearse directa e inmediatamente las cuestiones que di-
manen de la ejecucién, y no la jurisdiccién ordinaria, entre otras razones, porque
no sélo se corre el riesgo de dilatar en el tiempo la ejecucion, sino de convertir
inadecuadamente en objeto del incidente, no el incumplimiento total o parcial de
la resolucién del TC, sino la actuacién judicial en relacién con esa ejecucion, lo
que acaso debiera dar lugar en paralelo al incidente de ejecucidn, y segtn las cir-
cunstancia del asunto, a un recurso de amparo por vulneracién del derecho a la
ejecucion e intangibilidad de las resoluciones del TC. As{ parece haberlo enten-
dido el TC. En su ATC 107/2009, que resolvié un incidente de ejecucioén promo-
vido por el Estado en relacién con el ATC 335/2007 que acordaba la suspension
de una actuacién de una Comunidad Auténoma, el TC entr6 a conocer del inci-
dente tras la declinatoria de jurisdiccién del juez de lo contencioso-administrati-
vo ante el que se habfa instado la ejecucién en sus términos del ATC 335/2007
(supuestamente incumplido por un Ayuntamiento), y sin que el Estado hubiese
intentado recurrir, pudiendo haberlo hecho, dicha declinatoria.

El TC, admitido a trimite el incidente si «advirtiese que una resolucién
dictada en ejercicio de su jurisdiccién pudiera estar siendo incumplida», empla-
zard a las partes del proceso constitucional de instancia®* para que aleguen lo que

23 El nexo de unién entre el cumplimiento y la ejecucién es el titulo ejecutivo. El cumplimiento obli-
gado de las decisiones del TC, de su fallo y de su doctrina, estd indubitadamente establecido en el articulo 87
LOTC. Pero ese cumplimiento se hace ejecucion al ser las resoluciones del TC titulos ejecutivos, de manera
que en esa condicién nadie podrd discutir el alcance de una resolucién del TC, ni obligar a un previo ejecuti-
vo en la via ordinaria o a plantear un incidente de ejecucién ante el TC en todo caso, porque basta con la re-
solucién del TC para obligar a su cumplimiento. Las resoluciones del TC, en esa condicién, llevan en ellas su
fuerza de obligar, por tanto un deber preciso, concreto y judicialmente exigible, que de no hacerse efectivo de
oficio, puede imponerse de forma forzosa.

24 Se hayan personado o no en él. La LOTC nada dice al respecto, tampoco la LJCA. No obstante,
consideramos que la debida garantia de los derechos de defensa de quienes fueron o podia haber sido parte en

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ntim. 38, 2016, pp. 643-682

DR © 2016. Facultad de Derecho, Universidad Nacional de Educacion a Distancia
http://revistas.uned.es/index.php/TRC/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

CUMPLIR O EJECUTAR. LA EJECUCION DE SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ... 663

consideren oportuno, al Ministerio Fiscal®, y, con arreglo al articulo 92.4 LOTC,
también lo hard para evacuar informe a las «instituciones, autoridades, emplea-
dos publicos o particulares a quienes corresponda llevar a cabo» el cumplimiento
de la resolucién del TC*. Es el propio TC quien fija a su voluntad el plazo comtn
para personarse y alegar, y para evacuar el citado informe. Transcurrido ese plazo,
el TC resolverd mediante auto, pues su decisién debe ser motivada, estimando o
desestimando el incidente si hubiese sido promovido a instancia de parte, y si lo
hubiese sido de oficio, declarando ejecutada la resolucién, o bien ordenando su
archivo, o acordando alguna de las medidas previstas en el articulo 92. A saber,
identificar quién viene obligado a la ejecucion y cémo debe ser ejecutada la reso-
lucién (lo que serd sobre todo adecuado en los casos de actuaciones, vias de hecho
o inactividad), la adopcién de determinadas medidas para su ejecucion, anular las
disposiciones, resoluciones o actos que le sean contrarios, o imponer una multa
coercitiva, suspender temporalmente en sus funciones al cargo puablico o emplea-
do publico responsables del incumplimiento, la ejecucién sustitutoria o deducir
testimonio de particulares. El auto que pone fin al incidente serd recurrible en

stplica (articulo 93 LOTC).

V. LA DOCTRINA DEL TC SOBRE EL INCIDENTE DE EJECUCION
DEL ARTICULO 92 LOTC

El TC ha condensado su doctrina en esta materia con estas palabras del ATC
141/2016 (FJ 2): «En efecto, conforme a la jurisprudencia constitucional (entre
otros, AATC 107/2009, de 24 de marzo, EJ 2,y 177/2012, de 2 de octubre, F]
2) los arts. 87.1 Iy 92 LOTC tienen por finalidad garantizar la defensa de la po-
sicién institucional del Tribunal Constitucional y la efectividad de sus sentencias

el proceso constitucional del que trae causa el incidente de ejecucidn, interpretado a la luz de la jurisprudencia
del TEDH sobre el articulo 6 CEDH, deben poder ser oidos en el incidente; aunque no se hayan personado en
el procedimiento principal. Desde luego, nada podrdn plantear sobre lo debatido en éste, y su alegato debe
limitarse Gnicamente sobre los particulares de la ejecucion de la resolucién que le puso fin. De otro modo se
estarfa sustanciando no sélo una pretension ajena al incidente, también o una alegacién extempordnea (o in-
cluso un recurso de amparo si esgrimen la lesién de alguno de sus derechos fundamentales).

25 Es cierto que el articulo 92 no lo establece con claridad, y bien pudiera decirse que el incidente no
requiere de las alegaciones de las partes, salvo la del Ministerio Fiscal y el 6rgano que haya dictado la resolu-
cién, disposicién o acto, en el caso de que el TC resolviese anularlas, tal y como dispone el segundo parrafo del
articulo 92.1 LOTC, y el articulo 4.3 LOTC también. No obstante, deberfa acudirse al articulo 109 LJCA que
si regula esa audiencia previa. Por otra parte, esta es la prictica habitual del TC en los incidentes que ha re-
suelto hasta la fecha.

26 Haya sido o no objeto de la notificacién personal del articulo 87.1 LOTC. En efecto, la citada noti-
ficacién es potestativa y no condiciona la responsabilidad sobre la ejecucion de las resoluciones del TC, quien
tampoco estd obligado a precisar en ellas quién vendria obligado a dicha ejecucién (articulo 92.1 LOTC). Por
tanto, ninguna de las dos circunstancias (la omisién de la identificacién del responsable de la ejecucion en la
resolucién del TC y la notificacién personalizada) pueden esgrimirse como excusa para el cumplimiento en
debida forma a quien corresponda de lo resuelto por el TC.
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y resoluciones, protegiendo su dmbito jurisdiccional frente a cualquier intromi-
sién ulterior de un poder piblico que pudiera menoscabarla. Establecen que to-
dos los poderes puablicos estdn obligados al cumplimiento de lo que el Tribunal
Constitucional resuelva (art. 87.1 I LOTC), asi como la facultad de este Tribunal
de anular cualquier acto o resolucién que incumpla, menoscabe o contravenga las
resoluciones dictadas en el ejercicio de su jurisdiccién (art. 92.1 LOTC), ofrecien-
do al mismo tiempo las suficientes garantias a los 6rganos autores de los actos o
resoluciones susceptibles de ser anuladas; junto a la necesaria motivacién de la
decisién del Tribunal, en forma de Auto, susceptible de recurso de siplica (art.
93.2 LOTC), se exige la previa audiencia del Ministerio Fiscal y la del érgano al
que sea imputable el acto o resolucién controvertido (asi como la de quienes in-
tervinieron en el proceso constitucional correspondiente, en su caso)»

El TC ha identificado dos tipos de infracciones que darfan lugar al plantea-
miento de una incidente de ejecucién del articulo 92 LOTC: los actos o disposi-
ciones que menoscaben la eficacia juridica o material de sus resoluciones (lo que
el TC liga a lo dispuesto en el articulo 4 LOTC como precepto que ampara la
intangibilidad de su jurisdiccién constitucional —AATC 107/2009 FJ 4), o los
que expresen un pronunciamiento que contravenga sus resoluciones (ATC
141/2016 FJ 2). Ambos son los motivos que justifican a los ojos del TC la aper-
tura del incidente de ejecucién. En él el TC velard por que, aquél que esté obli-
gado al cumplimiento de sus resoluciones, lo haga lealmente ejecutdndolas en sus
propios términos sin incurrir en dilaciones indebidas o en ejecuciones simuladas
o inexactas. Pudiendo reaccionar el TC frente al menoscabo o intromisién en su
jurisdiccién con la anulacién del acto o disposicién que «incumpla, menoscabe o
contravenga» las resoluciones del TC, tanto su fallo como sus fundamentos. El
propio TC ha mantenido que la vinculacién de los poderes pablicos al cumpli-
miento de sus resoluciones se extiende tanto al fallo de las resoluciones como a su
fundamentacién juridica (SSTC 158/2004 FJ 4; 302/2005 FJ 6; AATC 273/2006
FJ 4, 120/2010 FJ 1)7.

27 EnlaSTC 158/2004 el TC resuelve un conflicto planteado contra la actuacién del Estado mediante
la firma de un Acuerdo tripartido y la convocatoria de ayudas y permisos para asistir a los cursos de formacién
ofertados al amparo de dicho Acuerdo que desconocerian la competencia de la CCAA en esta materia declara-
da en las citadas SSTC 95 y 190 de 2000. En aquella Sentencia, en la que en modo alguno se suscita una
cuestion sobre la ejecucién de aquellas otras, sino de cumplimiento de la doctrina del TC sobre la competen-
cia en materia de formacién continua de los trabajadores, se hace la siguiente afirmacién que harfa fortuna en
la jurisprudencia del TC sobre el alcance de la vinculacién del articulo 87.1 LOTC (FJ 4): «Por ello tenemos
de nuevo que «recordar que las Sentencias de este Tribunal, de las que deriva una doctrina —la doctrina
constitucional—, como sefiala el art. 40.2 LOTC, tienen el valor de cosa juzgada (art. 164.1 CE), de suerte
que todos los poderes publicos, tal como prescribe el art. 87.1 LOTC, estdn obligados a dar cumplimiento a
lo que el Tribunal Constitucional resuelva cualquiera que sea el procedimiento en que lo haya sido. Los men-
cionados preceptos determinan, por sf solos, una eficacia de las Sentencias de este Tribunal que no se proyecta
unicamente respecto de los hechos pretéritos que fueron el objeto del proceso, sino que se extiende de algin
modo hacia el futuro» (STC 230/2003, FJ 6)... Al respecto, hay que afiadir que, segtin hemos declarado ya
respecto de las manifestaciones ob iter u ob iter dicta (sic), «una cosa es el puro dictum ‘observacién al pasar’,
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Dice el ATC 107/2009 (FJ 4): «Tal cuestién deberemos resolverla aplicando
los criterios consolidados en la doctrina constitucional en cuanto al art. 92 LOTC,
pues corresponde a este Tribunal resolver, en su caso, las incidencias de ejecucién
de sus propias resoluciones. A tal efecto, debe velar para que las Sentencias y de-
cisiones 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 in-
cumplimientos simulados o inexactos y dilaciones indebidas en la ejecucién, sin
que deba olvidarse que el propio art. 92 LOTC permite que este Tribunal dis-
ponga en la Sentencia o resolucién que dicte quién ha de ejecutarla».

En toda su jurisprudencia sobre el incidente de ejecucién del articulo 92
LOTC, el TC insiste de forma reiterada en que debe haber una identidad de razén
y fundamento entre el objeto del proceso constitucional resuelto previamente por
el TC (que puede ser un incidente también, pues cabe plantear el incidente de
ejecucién respecto de una medida cautelar, como fue el caso del ATC 12/2001 o
del ATC 107/2009) y el objeto del incidente de ejecucién. El TC ha examinado
escrupulosamente esa conexién y ha rechazado la pretension de plantear por me-
dio del incidente pretensiones que no estaban contenidas en las que originaron el
proceso del que trae causa dicho incidente o el examen de la constitucionalidad
de las actuaciones de un Poder ptblico en el cumplimiento de una resolucién del
TC si ese juicio no deriva de la obligacién de llevar a su debido cumplimiento lo
acordado en esa resolucién®®.

no trascendente ni como argumento complementario, y otra el dictum argumentativo que se relaciona mds o
menos lateralmente con las razones decisivas del fallo. En este caso esos dicta son opiniones del Juez o Tribu-
nal con propia eficacia y si bien no integran la cosa juzgada (ésta se configura en el fallo y su fundamento de-
terminante), si valen como valoraciones juridicas del Tribunal y constituyen, en cierto modo y buena medida,
antecedentes dotados de auctoritas. Esta interpretacién del Tribunal, en el ambito de su especifica competen-
cia, constituye por ello regla vinculante (arts. 164 CE y 38 LOTC)» (STC 6/1991, de 25 de enero, FJ 4)...Por
tanto, la especial vinculacién que para todos los poderes publicos tienen las Sentencias de este Tribunal no se
limita, en contra de lo sostenido por el Abogado del Estado, al contenido del fallo, sino que se extiende a la
correspondiente fundamentacién juridica, en especial a la que contiene los criterios que conducen a la ratio
decidendi».

28 Un buen ejemplo de la cognicién limitada del incidente y esa identidad entre lo resuelto en el
proceso y lo que se pretende ejecutar es el ATC 107/2009 es paradigmatico Este Auto desestima el incidente
promovido por el Abogado del Estado respecto de la suspensién de una resolucién de la Administracién de
una Comunidad Auténoma en relacién con las obras de una planta desalinizadora. La autoridad administrati-
va autonémica habfa paralizado las obras de la planta al estar disconforme con su ubicacién, y el Estado habfa
planteado un conflicto positivo de competencias contra dicha resolucién esgrimiendo el articulo 161.2 CE con
el objeto de levantar la suspension autonémica y permitir la continuacién de las obras de la planta. El TC
decret6 en consecuencia la suspensién de la resolucién paralizadora de las obras, lo que tendrfa el efecto de que
éstas siguiesen su curso. Posteriormente el Ayuntamiento en el que se realizaban las obras decret6 la paraliza-
cién del bombeo de aguas con ocasién de sus trabajos de ejecucién, que estaba afectando a una calle y a la
vereda de una carretera nacional a su paso por el término municipal. El Estado impugné ante el contencio-
so-administrativo los decretos municipales, y tras la declinatoria de jurisdiccién del juez ordinario al conside-
rar que el competente era el TC por entender que se trataba de un incidente de ejecucién de su Auto de sus-
pensién dictado al amparo del articulo 161.2 LOTC, la Abogacia del Estado inst6 dicho incidente ante el alto
tribunal al considerar que los decretos municipales incumplian las suspensién acodada por el TC de la resolu-
ci6n autonémica que paralizaba las obras de la planta. El TC sin embargo consideré que los decretos munici-
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Sin embargo, a pesar de que éste es el cuerpo central de la doctrina del TC
sobre el articulo 92 LOTC, lo cierto es que ha matizado su alcance y sentido en
funcién del proceso constitucional al que se anudaba el incidente de ejecucién.
Especialmente rica en su escasez es la jurisprudencia en relacién con los recursos
de amparo, lo que es l6gico en la medida en que éstos cuando son estimatorios
pueden incidir sobre situaciones juridicas individuales concretas o sobre realidades
materiales que se pueden ver en ambos casos alteradas por lo acordado por el TC.

1. Ejecutar amparos

No cabe duda de que es el proceso constitucional en el que mayor relevancia
posee el incidente de ejecucion, en la medida en que, por una parte, las sentencias
desestimatorias o las que no se limiten a la estimacidn subjetiva de un derecho
poseen plenos efectos frente a todos (articulo 164 CE); y por otro lado, el fallo de
un amparo puede declarar la nulidad de la decisién, acto o resolucién que hayan
impedido el pleno ejercicio de los derechos o libertades protegidos, con determi-
nacién, en su caso, de la extensién de sus efectos, reconocer el derecho o libertad
publica, de conformidad con su contenido constitucionalmente declarado, y/o
restablecer al recurrente en la integridad de su derecho o libertad con la adopcién
de las medidas apropiadas, en su caso, para su conservacion (articulo 55 LOTC).
El TC dispone en la resolucién de un amparo de un amplio abanico de posibili-
dades que le permiten precisar el alcance de los efectos de su decisién y ordenar
la adopcién de las medidas que considere convenientes para el mejor reconoci-
miento, restablecimiento y garantia efectiva del derecho fundamental lesionado.
En puridad, cumplir con lo resuelto en un amparo (incluso si es desestimatorio,
en la medida en que afecta a la otra parte del proceso de instancia) no es sélo res-
ponsabilidad de la jurisdiccién ordinaria ante la que se haya seguido el pertinen-
te y previo proceso judicial, porque en unos casos el obligado serd la Administra-
ci6n o Poder publico infractor (articulos 42 y 43 LOTC), y en otros, en efecto,
serd el 6rgano judicial en la medida en que sea él el infractor y no se limite a ser
la instancia judicial revisora de la hipotética infraccién cometida por un tercero.

El problema de la ejecucién de los amparos, y as{ resulta de la propia juris-
prudencia del TC, es precisar en cada caso si la controversia suscitada al hilo del
cumplimiento de un resolucién del TC recaida en un proceso de amparo debe ser
sustanciada en un incidente de ejecucién o, sin embargo, debe ser objeto de un
nuevo recurso de amparo®. Lo cierto es que el TC a lo largo de su jurisprudencia

pales sé6lo ordenaban la paralizacién del bombeo de agua por las razones expuestas y no la obra en su conjunto,
por lo que los decretos municipales no guardaban relacién ni suponfan una contravencién de su Auto de
suspension, pues la obra podia seguir su curso a pesar de que esos bombeos estaban paralizados.

29 Un andlisis desde otra perspectiva de la ejecucién de los amparos segiin se trate de resoluciones
declarativas, constitutivas o de condena, puede verse en Javier Salas/Valeriano Palomino, ob.cit., pp. 99 y ss.
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ha tramitado como nuevos amparos quejas relativas a hipotéticos incumplimien-
tos de previas sentencia estimatorias de recursos de amparo, sin justificar técnica-
mente la causa de este proceder, aunque lo controvertido en el caso no fuese la
lesién de un nuevo derecho fundamental, sino el modo en el que el sujeto obliga-
do a cumplir con la sentencia de amparo lo ha hecho, lo que en rigor hubiera
debido resolverse en un incidente de ejecucién del articulo 92 LOTC.

Es evidente que el incidente de ejecucién no es el cauce adecuado para plan-
tear pretensiones no contenidas en el recurso de amparo original y que soportan
lo resuelto en la sentencia de amparo del TC. Como ha dicho el TC, la ejecucién
queda constrefiida y delimitada por el petitum de la demanda de amparo (ATC
731/1984)*'. En consecuencia, aunque todo incidente de ejecucién supone una

30 No se olvide que el incumplimiento por parte de la jurisdiccién ordinaria objeto de un posible in-
cidente de ejecucién no es el que el TC considera uno de los casos de trascendencia constitucional que justifi-
carfan la admisibilidad de un recurso de amparo, a tenor de lo sentado en la STC 155/2009, FJ 2: «d) osi la
vulneracién del derecho fundamental traiga causa de una reiterada interpretacion jurisprudencial de la ley que
el Tribunal Constitucional considere lesiva del derecho fundamental y crea necesario proclamar otra interpre-
tacién conforme a la Constitucién; e) o bien cuando la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el derecho
fundamental que se alega en el recurso esté siendo incumplida de modo general y reiterado por la jurisdiccién
ordinaria, o existan resoluciones judiciales contradictorias sobre el derecho fundamental, ya sea interpretando
de manera distinta la doctrina constitucional, ya sea aplicindola en unos casos y desconociéndola en otros», y
especialmente el asi descrito «f) o en el caso de que un 6rgano judicial incurra en una negativa manifiesta del
deber de acatamiento de la doctrina del Tribunal Constitucional (art. 5 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial:
LOPJ)». Todos ellos son incumplimientos que contarfan lo dispuesto en el articulo 164 CE, y en los articulos
40.2y 87.1 LOTC, y sélo serfan susceptibles de fundar un incidente de ejecucién y no un recurso de amparo,
si la «negativa manifiesta» del 6rgano jurisdiccional lo es a lo resuelto en concreto en una sentencia (o auto si
es suspensivo) del TC recaida en un amparo y, o bien es el 6rgano judicial al que por mandato expreso del TC
o a resultas de lo resuelto, le cumple llevar a debido efecto su fallo y fundamentos en los que se sostiene, o bien
si, no siendo el obligado en primer término a cumplir con la resuelto por el TC (caso de los amparos de los
articulos 42 y 43 LOTC), pero conociese del caso, procediese negando o con manifiesto desconocimiento de lo
fallado por el TC. La propia diccién del apartado 2 del articulo 40 LOTC (reforzada por la de los articulos 5,
6, 7 y 8 Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial) no puede ser més clara: «En todo caso, la
jurisprudencia de los tribunales de justicia recaida sobre leyes, disposiciones o actos enjuiciados por el Tribu-
nal Constitucional habrd de entenderse corregida por la doctrina derivada de las sentencias y autos que resuel-
van los procesos constitucionales». La cuestién constitucionalmente relevante a los efectos de admitir un
amparo es la elusién por la jurisdiccién ordinaria de la doctrina del TC sobre un derecho fundamental y no el
incumplimiento de un fallo concreto del TC.

31 En dicho Auto el TC desestima un incidente de ejecucién en el que el amparado pretendia ex novo
una repeticién de la elecciones que no habia pretendido en su demanda de amparo de cuya estimacién trafa
causa el incidente del articulo 92 LOTC. Este Auto es comentado por Javier Salas/Valeriano Palomino,
ob. cit., pp. 103 y ss., donde se hacen eco del Voto Particular discrepante del Magistrado Rubio Llorente. El
TC en su ATC 12/2001 sostuvo que no se trataba de un caso de incumplimiento de una de sus sentencias de
amparo la desestimacién de una peticién de indemnizacién formulada por el amparado en el procedimiento
judicial ordinario instado para el debido cumplimiento de la resolucién del TC (el recurrente habfa obtenido
una sentencia estimatoria de su amparo contra la Administracién, y al tiempo que insté a ésta judicialmente
para que diese debido cumplimiento a la sentencia de amparo, solicité una indemnizacién por los dafios pa-
trimoniales que le habia ocasionado el hecho de haber tenido que pleitear contra la Administracién). El TC
dice con claridad que «En efecto, la solicitud de indemnizacién ante la Administracién autonémica como
consecuencia de la estimacion de su demanda de amparo, cuya denegacion el St... considera que supone una
inejecucién de la STC 48/1998 de 2 de marzo, no es algo de lo que pueda conocer este Tribunal a través del
art. 92 LOTC» (FJ 2).
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posible vulneracién del derecho a la ejecucién y a la intangibilidad de las resolu-
ciones del TC (por todos, ATC 90/2008 FJ 2) o incluso del derecho a una resolu-
ci6én judicial motivada, no por ello cabe suscitar un nuevo amparo con tal motivo,
pues es justo el incidente de ejecucién del articulo 92 LOTC el instrumento que
el legislador ha puesto en manos del TC para salvaguardar la intangibilidad y la
obligatoriedad de sus pronunciamiento. Sin embargo, el TC no siempre ha obra-
do de esta forma.

El TC ha conocido y resuelto casos de incumplimiento de sus resoluciones
recaidas en procesos de amparo por medio de un nuevo recurso de amparo por
vulneracién del articulo 24.1 CE en su manifestacién del derecho a la intangibi-
lidad de sus resoluciones contra la resolucién judicial que las incumpli6 o desco-
noci6. E1 TC no hace cuestién (al menos expresamente) sobre si lo procedente en
esto casos es acudir a un nuevo amparo o deberfa instarse un incidente de ejecu-
cién del amparo inicialmente estimado. Probablemente fue la STC 159/1987 en
relacién con el amparo otorgado por vulneracién de la libertad de expresién en la
STC 104/1986 la primera en que el TC acept6 sin mds reflexién la via del ampa-
ro por vulneracién del articulo 24 en el caso de resoluciones judiciales que des-
ofan las previas del TC*?. Asi también en las SSTC 227/2001 (en relacién con una
orden de extradicién anulada por la previa STC 141/1998), 153/2004 (respecto
de la STC 202/1999 en materia de protecciéon de datos) y la STC 302/2005. En
esta Gltima, en relacién con la debida ejecucién de la anterior STC 213/2003,
ampard a los recurrentes por infraccién del articulo 24.1 CE en su manifestacién
del derecho a una resolucién motivada y fundada en Derecho, y le recordé a la
jurisdiccién ordinaria (FJ 6):

«Todo lo anteriormente expuesto conduce a la estimacién de la demanda de
amparo. La reposicion de los recurrentes en su derecho fundamental vulnerado de-
termina la declaracién de nulidad de las resoluciones impugnadas fundadas en una
motivacién arbitraria y manifiestamente irrazonable, y la retroaccién del procedi-
miento para que el 6rgano judicial se pronuncie nuevamente sobre la admisién del
aval aportado con escrupuloso respeto a las decisiones de este Tribunal Constitucio-
nal (arts. 87 LOTC y 5.1 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial), bien acordando la
admision del aval, con ejecucién de la medida cautelar adoptada, o bien acordando
su inadmisién por causa distinta de la extemporaneidad de su presentacion.

Por tltimo debemos recordar que, de conformidad con lo ordenado en el art.
87.1 LOTC, los 6rganos judiciales estin obligados al cumplimiento de lo que este
Tribunal Constitucional resuelva, no pudiendo, en consecuencia, desatender a lo
declarado y decidido por el mismo. En algunas ocasiones el cumplimiento por el

32 Ademds, el TC planteé este asunto como una posible contravencién de la fuerza de cosa juzgada de

la STC 104/1986 de la que trafa causa los autos de la STC 159/1987.
UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ntim. 38, 2016, pp. 643-682

DR © 2016. Facultad de Derecho, Universidad Nacional de Educacion a Distancia
http://revistas.uned.es/index.php/TRC/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

CUMPLIR O EJECUTAR. LA EJECUCION DE SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ... 669

6rgano judicial de una Sentencia de este Tribunal puede requerir una interpretacién
del alcance de la misma, a fin de dar un cabal cumplimiento a lo resuelto en ella y
adoptar, en consecuencia, las medidas pertinentes para hacer efectivo el derecho
fundamental reconocido frente a la violacién de la que fue objeto. Pero semejante
consideracién y aplicacién por el 6rgano judicial no puede llevar, sin embargo,
como es claro, ni a contrariar lo establecido en ella ni a dictar resoluciones que me-
noscaben la eficacia de la situacién juridica subjetiva alli declarada (SSTC 159/1987,
de 26 de octubre, FJ 3; 227/2001, de 26 de noviembre, FJ 6; 153/2004, de 20 de
septiembre, FJ 3; y AATC 134/1992, de 25 de mayo, FJ 2; 220/2000, de 2 de oc-
tubre, FJ 1; 19/2001, de 30 de enero, FJ 2). Por lo demds, la especial vinculacién
que para todos los poderes publicos tienen las Sentencias de este Tribunal no se li-
mita al contenido del fallo, sino que se extiende a la correspondiente fundamenta-
cién juridica, en especial a la que contiene los criterios que conducen a la ratio deci-
dendi (STC 158/2004, de 21 de septiembre, EJ 4)».

Otro caso bien conocido y que dio lugar a un sonado conflicto con el TS fue
el de la STC 186/2001, en la que el TC da respuesta mediante la estimacién de
un nuevo amparo al defectuoso cumplimiento por el TC de lo fallado en su STC
115/2000, que declaré la lesién del derecho a la intimidad de la recurrente®.
Similar a este caso fue también el de la STC 122/2003 donde se admite y estima
un amparo con ocasién del cumplimiento por la jurisdiccién ordinaria de la STC
96/1999. El TC consideré que la jurisdiccién ordinaria habfa incurrido en una
manifiesta incongruencia omisiva lesiva del derecho fundamental a la tutela judi-
cial del amparado, incumpliendo con este comportamiento lo fallado anterior-
mente por el TC, lo que fue paladinamente desoido y orillado por el juez de ins-
tancia. En ninguno de ellos, el TC se planted la cuestion sobre si el cauce procesal
adecuado para resolver las quejas de los recurrente previamente amparados por
sendas decisiones del TC debi6 ser el incidente de ejecucién y no la admisién y
resolucién de sendos nuevos amparos (ni siquiera lo hizo el Voto Particular que
acompafié a la STC 186/2001)*'. En otras ocasiones el TC no ha tenido reparo
alguno en resolver las impugnaciones de los actos y resoluciones dictadas con

33 El TC razona en este caso que el TS no habfa motivado la revision del guantum indemnizatorio como
consecuencia del nuevo recurso de casacién planteado por la amparada en cumplimiento de lo fallado en la STC
115/2000 y ademds habia vulnerado el derecho a la intimidad de la recurrente una vez mds al haberse apartado
de la doctrina que sobre este derecho ha sentado el TC. El TC en este caso acord6 la nulidad de la Sentencia re-
currida de la Sala Primera del Tribunal Supremo «y, a los fines indicados, declarar que, en cuanto al quantum
indemnizatorio, ha de estarse en ejecucién de nuestro fallo a la cantidad acordada en concepto de indemnizacién
por el fallo de la Sentencia de la Audiencia Provincial de Barcelona de 12 de enero de 1993, cuya fundamentacion
resulta acorde con las exigencias del derecho fundamental expresadas en la STC 115/2000» (EJ 9).

34 Véanse también los casos de la STC 240/2000, que resuelve desestimatoriamente un amparo impe-
trado contra una sentencia de la jurisdiccién ordinaria a la que imputa la lesion del articulo 24.1 CE por no
cumplir con lo ordenado n la STC 117/1996; o de la STC 241/2000 en relacién con el reconocimiento de una
indemnizacion y la reformatio in peius, en la que segiin la amparado incurri6 la jurisdiccidn ordinaria al dictar
nueva resolucion tras la estimacién de su amparo mediante la STC 59/1997. En este caso el TC desestimé el
amparo; aunque tacitamente vino a concluir que si la resolucion de la jurisdiccién ordinaria dictada en ejecu-

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ntm. 38, 2016, pp. 643-682

DR © 2016. Facultad de Derecho, Universidad Nacional de Educacion a Distancia
http://revistas.uned.es/index.php/TRC/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

670 IGNACIO VILLAVERDE MENENDEZ

ocasién o en ejecucion de las suyas recaidas en amparo mediante incidentes de
ejecucién promovidos por el amparado®. En el caso del ATC 273/2006, los recu-
rrentes plantearon una nueva demanda de amparo contra sendas resoluciones ju-
diciales que a su juicio no habfan ejecutado en su debida forma la STC 84/2002,
que habfa estimado anteriormente su recurso en defensa de su derecho a la liber-
tad sindical. La Seccién Primera del TC inadmiti6 el recurso formulado en el que
se invocaba la lesion de los derechos fundamentales a la libertad sindical y a la
tutela judicial efectiva en su manifestacién de derecho al proceso con todas las
garantias y a la ejecucion de las sentencias en sus propios términos, y lo elevé a la
Sala para su tramitacién como un incidente de ejecucién del articulo 92 LOTC.

El TC ha hecho el esfuerzo de delimitar los dmbitos reservados al recurso de
amparo y al incidente de ejecucién de un amparo anterior en el ATC 120/2010.
Este Auto trae su causa de la STC 25/2008, en la que se declaré vulnerado el
derecho de acceso al proceso de los recurrentes al no haberles reconocido su legi-
timacién activa en el proceso de instancia. Dice el Auto en su FJ 1:

«Este Tribunal Constitucional ha proclamado en numerosas ocasiones que el
derecho a la ejecucién de las Sentencias firmes en sus propios términos y el respeto
a la firmeza y a la intangibilidad de las situaciones juridicas en ellas declaradas se

cién de una del TC incurrfa en reformatio in peius lo pertinente serfa plantear un amparo frente a esta resolu-
cién, pues habrfa conculcado un derecho distinto al que resulté amparado con antelacién.

35 Ese fue el caso del ATC 134/1992, que trae causa de la STC 140/1991 que anula las sentencias
penales que condenaban al amparado por lesién de su derecho a la presuncién de inocencia. En este caso, el TC
afirmé que su fallo en la STC 140/1991 declaré la lesién del derecho a la presuncién de inocencia del ampa-
rado y anul6 las sentencias condenatorias sin ordenar la retroaccién de las actuaciones, por lo que, sin necesi-
dades de ulteriores actuaciones, no cabia repetir el juicio contra el recurrente. Por esta razén estimo el inci-
dente de ejecucion y ordend la comunicacién a los 6rganos judiciales ordinarios de que no era posible reabrir
juicio por los mismos hechos contra el amparado. De interés resulta también el caso del ATC 220/2000 por
el que se resuelve un incidente de ejecucién en relacién con un Auto del TC de suspension (ATC 247/1999)
relativo a un lanzamiento de una vivienda. El caso es que cuando el TC acord6 la suspensién del lanzamiento,
éste ya se habfa producido, por lo que enterada la jurisdiccién ordinaria de la suspension, acordé ordenar la
devolucién de la posesion de la vivienda al recurrente de amparo, a lo que se opuso la contraparte dictdndose
nuevas resoluciones judiciales dejando sin efecto dicho reintegro de la posesién. El TC estima el incidente,
recrimina a la jurisdiccién de instancia el no haber adoptado medida cautelar alguna para proteger al ampa-
rado de posible perjuicios futuros, lo que podria haber dejado sin eficacia el recurso de amparo si llegara a
estimarse, limita los efectos suspensivos de la interposicién del amparo acordados en el ATC 247/1999 a las
actuaciones futuras que puedan agravar de forma irreparable el perjuicio ya sufrido por el recurrente, y ordena
la anotacién preventiva en el Registro de la Propiedad de la demanda de amparo.

36 El TC estim6 el incidente al concluir que las resoluciones judiciales de instancia habfan contrariado
gravemente lo resuelto por el TC, tanto su fallo y las razones que lo fundaron, al negar la vulneracién del dere-
cho a la libertad sindical de los amparados a pesar de que esa vulneracién habia sido declarada en la STC
84/2002. En el fallo el TC anula las resoluciones judiciales atacadas por considerar que no ejecutan adecuada-
mente lo dispuesto en la STC 84/2002, y ordena la retroaccién de las actuaciones judiciales (un recurso de sd-
plica) del que trae causa inmediata el incidente de ejecucion para que se resuelvan las pretensiones de las partes
partiendo de la lesién del derecho a la libertad sindical en los términos que asi fue declarada en la STC 84/2002.
El ATC 151/2001 también aborda un caso de inejecucién en sus propios términos de la STC 74/1998 relativa
a la lesion del derecho a la libertad sindical en relacién con una discriminacion salarial. En este caso el ATC
anula la sentencia de instancia y ordena que se dicte una nueva en el sentido expuesto en su FJ 6.
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predica, no sélo de las resoluciones dictadas por los 6rganos judiciales, sino también
de las propias Sentencias de este Tribunal Constitucional. Dicha garantia deriva en
este dmbito, tanto de la virtualidad del derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva (art. 24.1 CE), del que no puede obviamente quedar excluida nuestra propia
jurisdiccién, como de lo dispuesto al efecto en el art. 87.1 LOTC (asi, en Sentencias
de recursos de amparo: SSTC 159/1987, de 26 de octubre, FJ 2;y 153/2004, de 20
de septiembre, FEJJ 1y 3; AATC 151/2001, de 13 de junio, EJ 7; 459/2007, de 17
de diciembre, EJ 2; y 90/2008, de 14 de abril, FJ 2). Por lo demis la vinculacién de
los poderes publicos a nuestras Sentencias se extiende tanto al fallo como a su fun-
damentacién juridica (SSTC 158/2004, de 21 de septiembre, FJ 4; 302/2005, de 21
de noviembre, FJ 6; ATC 273/2006, de 17 de julio, EJ 4). Consecuentemente, y
tratdndose de recursos de amparo, la inejecucién por los Tribunales ordinarios de
nuestras Sentencias acarrea, no sélo la vulneracién de la garantia a la ejecucion e
intangibilidad de nuestras decisiones, sino también la del derecho fundamental
cuyo reconocimiento y restitucién habfan sido acordados por este Tribunal en el
fallo correspondiente (AATC 79/2002, de 20 de mayo, EJ 4; y 273/2006, de 17 de
julio, FJ 4).

En orden al cumplimiento del mencionado derecho a la ejecucion e intangibi-
lidad de nuestras decisiones por los Tribunales de Justicia hemos sefialado que «en
algunas ocasiones el cumplimiento por el 6rgano judicial de una Sentencia de este
Tribunal puede requerir una interpretacién del alcance de la misma, a fin de dar un
cabal cumplimiento a lo resuelto en ella y adoptar, en consecuencia, las medidas
pertinentes para hacer efectivo el derecho fundamental reconocido frente a la viola-
cién de la que fue objeto. Pero semejante consideracién y aplicacién por el érgano
judicial no puede llevar, sin embargo, como es claro, ni a contrariar lo establecido
en ella ni a dictar resoluciones que menoscaben la eficacia de la situacién juridica
subjetiva all{ declarada» (STC 302/2005, de 21 de noviembre, EJ 6; en similares
términos SSTC 159/1987, de 26 de octubre, FJ 3; 227/2001, de 26 de noviembre,
FJ 6;y 153/2004, de 20 de septiembre, FJ 3; AATC 134/1992, de 25 de mayo, FJ
2;y 273/2006, de 17 de julio, FJ 4). Lo que ha de examinarse al cotejar el contenido
de nuestra Sentencia con la resolucién jurisdiccional dictada en su ejecucion no es
tanto, ni necesariamente, la estricta correspondencia literal de los términos entre
ambas, sino que la resolucién judicial posterior no incurra en alguna de estas dos
situaciones proscritas por nuestra doctrina (pronunciamiento contrario a nuestra
decisién o intento de menoscabar la eficacia ‘juridica o material’ de lo que hemos
resuelto y mandado).

Por otra parte, el dmbito de conocimiento del incidente de ejecucién previsto
en el arc. 92 LOTC “se circunscribe exclusivamente a determinar si la Sentencia del
Tribunal Constitucional dictada con ocasién de un recurso de amparo ha sido co-
rrectamente ejecutada, sin que, en modo alguno, pueda extenderse a cualesquiera

otras pretensiones mantenidas por la parte recurrente ante la jurisdiccién ordinaria”
(AATC 52/2004, de 23 de febrero, FJ 2; y 323/2008, de 20 de octubre, FJ 2).»

Para el TC en este Auto la linea divisoria entre el amparo y el incidente estd
en determinar si ha habido vulneracién de un derecho fundamental nuevo y no
esgrimido en el proceso constitucional de origen, o lo vulnerado es lo resuelto por
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el TC. En el primer caso, lo adecuado es plantear un nuevo recurso de amparo,
cuyo objeto debe ser esa nueva lesién de un derecho fundamental y no lo fallado
por el TC anteriormente; aunque esa lesién se haya originado con ocasién del
cumplimiento de ese fallo previo del TC. En el caso resuelto porel ATC 120/2010,
el TC razoné que los amparados lo que suscitaron con el incidente de ejecucién
no fue que la jurisdiccién ordinaria haya incumplido el mandato de la Sentencia
de amparo que anulaba sus resoluciones y retrotrafa las actuaciones judiciales,
sino que, una vez hecho esto, la jurisdiccién ordinaria al dictar nueva sentencia
hab{a vulnerado un derecho fundamental distinto (derecho fundamental a la mo-
tivacién como consecuencia de un error cometido por el tribunal ordinario) al que
fue objeto de la Sentencia del TC que se estaba tratando de cumplir (el derecho
fundamental de acceso al proceso):

«De ello debemos concluir que la cuestién “constitucional” planteada por via
del art. 92 LOTC (inejecucién de un pronunciamiento del Tribunal) es exclusiva-
mente la relativa a la condena en costas a la Administracién (o aplicacién del art.
10.3 Ley 62/1978 e imposicién o aplicacién del art. 139.1 LJCA y absolucién), la
cual resulta —a todas luces— una materia de legalidad ordinaria (y as{ lo confirma-
rfan, entre otras, las SSTC 134/1990, de 19 de julio, FJ 5; 190/1993, de 14 de ju-
nio, FJ 4;41/1994, de 15 de febrero, FJ 2; 48/1994, de 16 de febrero, FJ 2; 46/1995,
de 14 de febrero, FJ 3; 8/1999, de 8 de febrero, FJ 1; 191/2001, de 1 de octubre, EJ
6; 170/2002, de 30 de septiembre, FJ 17;y 107/2006, de 3 de abril, EJ 3, o la ul-
teriormente citada por el Ministerio Fiscal, de STC 172/2009, de 9 de julio). Y, por
otra parte, que la causa petendi constitucional del recurrente reside en la imputa-
ci6n de un error en dicha fundamentacién legal de las costas, cuestién que tampoco
debe ser objeto de nuestro pronunciamiento, primero, porque al tratarse de otro
derecho fundamental diferenciado del inicialmente invocado en el recurso de ampa-
ro n.° 6540-2004, corresponderfa haberla introducido por medio de un amparo au-
ténomo, y no como un incidente del art. 92 LOTC (lo cual —a su vez— implicaria
Gbices de admisibilidad); y segundo, que la fundamentacién de la condena (o no) en
costas, es una tema estrictamente de legalidad, en el que el Tribunal ha de respetar
la integridad competencial de la jurisdiccién ordinaria “salvo incongruencia, arbi-
trariedad o irrazonabilidad” (por todas SSTC 232/2007, de 5 de noviembre, FJ 3,y
51/2009, de 23 de febrero, FJ 2 —cuestién distinta del “error patente” alegado,
STC 109/2006, de 3 de abril); sin que en este supuesto pueda apreciarse la resefiada
irrazonabilidad en la opcién por la aplicacién de un determinado precepto legal re-
lativo a las costas (vid. STC223/2005, de 12 de septiembre, FJ 2), aunque sea juri-
dicamente desacertado (por todas STC 172/2009, de 9 de julio, FJ 4) (EJ 2).»

El TC ya habfa advertido en la STC 2/1990 (Gltimo pérrafo de su FJ 1) que
si la queja del amparado lo era sobre la forma en la que se habfa cumplido la sen-
tencia del TC, aunque se invocase el derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva en su manifestacion del derecho a la ejecucidn, el cauce procesal adecuado
para reaccionar frente a ese incumplimiento no era el planteamiento de un nuevo
recurso de amparo del articulo 44 LOTC por infraccién del articulo 24 CE, sino
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suscitar un incidente del articulo 92 LOTC. En este mismo sentido se pronuncia-
ron los AATC 18/2000 y 19/2000 que inadmitieron sendos recursos de amparo
sefialando que algunas de las vulneraciones planteadas en ellos hubieran debido
sustanciarse en un incidente de ejecucién y no a una nueva demanda de amparo.

No parece que el TC, a pesar de lo dicho en la STC 2/1990 o en el ATC
120/2010 tenga un criterio claro sobre el modo de proceder adecuado en el caso
de que se traiga a su conocimiento la discrepancia sobre el cumplimiento de una
de sus resoluciones. El TC, salvo en contadisimas ocasiones, parece dejarse llevar
por la voluntad del recurrente y la eleccion que éste haga del cauce procesal, sin
hacer cuestién sobre este particular. Sin embargo, el asunto no es balad{. En pri-
mer lugar, porque el alcance de un fallo en una sentencia de amparo (articulo 164
CE y 55 LOTC) no es similar a lo resuelto mediante el auto que ponga fin al in-
cidente de ejecucién (articulo 92 LOTC). Y en segundo lugar, porque el amparo
permitirfa al TC examinar materialmente la lesién de un derecho fundamental,
mientras que en el incidente en rigor esto no serfa posible porque su finalidad es
comprobear si en efecto su resolucién ha resultado incumplida en todo o en parte,
y remediar el incumplimiento, pero no pronunciarse sobre hipotéticas nuevas
lesiones de derechos fundamentales ocurridas con ocasién del cumplimiento de
sus resoluciones.

2. La ejecucién en los procesos de control de constitucionalidad de normas

Las resoluciones del TC en los procesos de control de la constitucionalidad de
las normas con rango de ley tienen efectos declarativos®. La declaracién de incons-
titucionalidad de una norma agota sus efectos con su sola publicacién, sin necesidad
de ulteriores actuaciones. El ATC 309/1987 ha sido claro en este extremo:

«Ademads de ello ha de sefialarse que las Sentencias declaratorias de inconstitu-
cionalidad de las leyes, que determinan el efecto de invalidacién de las mismas, no
tienen ejecucién por la justicia constitucional. Producen efectos generales y vincu-
lan a todos los poderes publicos, como dice el art. 38 de la LOTC, pero no requieren
una especial actividad de ejecucién por parte del Tribunal. Es cierto que el art. 92
LOTC permite el Tribunal que éste disponga en su Sentencia o en la resolucién, o
en actos posteriores, 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

37 Sigue siendo una referencia inexcusable sobre la tipologfa de fallos en este tipo de procesos y su
relacién con la forma en que vinculan el trabajo de Jiménez Campo, Javier, «La declaracién de inconstitucio-
nalidad de la ley», RUBIO LLORENTE/JIMENEZ CAMPO, Estudios sobre jurisdiccion constitucional, McGraw Hill,
Madrid, 1998, pp. 109 y ss., pp. 121 y ss. También puede verse el de RoTH, W., «Grundlage und Grenzen
von Ubergangsanordnungen des Bundesverfassungsgerichts zur Bewiltigung méglicher Folgeprobleme sei-
ner Entscheidungen», Archiv des 6ffentlichen Rechts, Bd. 124, 1999, pp. 470 y ss., pp. 476 y ss.
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funcién de las peculiaridades de los diversos procedimientos posibles ante este Tri-
bunal, quedando, por lo ya indicado, excluida su aplicacién en lo que afecta a las
cuestiones de inconstitucionalidad (FJ 2)».

Por lo tanto, el alcance de las resoluciones del TC en este tipo de procesos es
idéntico al de la publicacién de las normas con rango de ley. Su expulsién del
ordenamiento juridico las inhabilita con cardcter general como soporte normati-
vo para dar amparo a disposiciones, resoluciones, actos o actuaciones de los Pode-
res publicos. En unos casos, esa ausencia de conexién con el caso concreto (proce-
sos de control abstracto), y en otros, la circunstancia de que la jurisdiccién ordi-
naria esté obligada a aplicar la norma con rango de ley o no, segin el caso, en el
proceso del que conoce una vez resuelta por el TC la cuestién de inconstituciona-
lidad que le fue planteada, hace dificil, en efecto, identificar qué casos serfan ap-
tos para someter al incidente del articulo 92 LOTC. No obstante, en estas pagi-
nas se discrepa de esa afirmacién del TC que excluye el articulo 92 LOTC de las
cuestiones de inconstitucionalidad, en la medida en que consideramos que seria
el cauce procesal adecuado a disposicién de las partes en el proceso ordinario, si
el juez de instancia se negard a dar cumplimiento, o lo hiciese defectuosamente,
a lo acordado por el TC en la cuestién de inconstitucionalidad que le elevé.

La incégnita que suscita este tipo de procesos es si serfa posible plantear a
través del incidente de ejecucion la nulidad de una norma con rango de ley cuyo
contenido fuese contrario a lo resuelto previamente por el TC. ;Podria el TC
anular una futura e hipotética ley catalana por la que se regula el proceso consti-
tuyente cataldn en aplicacién de las Resoluciones 1/XI, 5/XI y 263/XI, en un
incidente de ejecucién por incumplimiento de la STC 259/2015?

La reciente BVerfGE de 7 de junio de 2016, 2 BvL 3/12 et altrii, ha aborda-
do una cuestién muy similar a la aqui planteada®®. En esa ocasion el BVerfG se
pronuncié sobre un incidente de ejecucién promovido al amparo del § 35
BVerfGG en el que se consideraba que el Legislador de un Estado federado habfa
incumplido lo fallado en la BVerfGE 139, 64 <71> que le imponfa la obligacién
de modificar cierta ley para hacerla «constitucionalmente conforme» con «efectos
a mis tardar el 1 de enero de 2016». Lo que asi hizo el Estado federado que apro-
bé y publicé una ley de reforma de la constitucionalmente controvertida en di-
ciembre de 2015. Sin embargo, los promotores del incidente consideraron que la
reforma legislativa no habfa cumplido con los criterios expresados en la BVerfGE
139, 64, planteando un incidnete de ejecucién. El BverfG rechazé el incidente
por inadmisible. El alto tribunal alemdn sefiala que lo planteado por los promo-
tores del incidente en realidad no es una discrepancia en la forma en la que se ha

38 Puede consultarse un elenco de casos similares en los que el BVerfG ha resuelto incidentes de eje-
cucién en relacién con actuaciones del legislador en Bethge, Werner, ob. cit., pp. 18 y ss., y 32 y ss., donde
analiza también las distintas variantes de pronunciamientos en los procesos de control de constitucionalidad
y sus formas de ejecucion.
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cumplido con lo resuelto en su anterior decisién, sino sobre la constitucionalidad
de la controvertida ley de reforma, lo que debe sustanciarse a través del pertinen-
te proceso de control de constitucionalidad de las normas con rango de ley. Dice
el BVerfG:

«Sin embargo, no puede ser el propésito del § 35 BVerfGG, poner a disposi-
cién del beneficiado por un proceso de control de constitucionalidad anterior un
nuevo proceso mediante un recurso legal adicional en la forma de planteamiento de
un incidente de ejecucién (compdrese con la BVerfGE 68, 132 <141> en relacién
con un recurso de amparo previo)» (§ 2).

«Siempre y cuando, el legislador dicte una norma con rango de ley que puede
ser objeto de un proceso de control de constitucionalidad, queda vedado el camino
del incidente de ejecucién del § 35 BVerfGG».

«Cosa distinta sucederfa si estuviésemos ante un legislador que debiendo ha-
cerlo no tomase medidas, o lo hiciese de tal forma que fuese evidente que material-
mente lo hecho resultase equiparable a una inactividad» (§ 2).

A una conclusién muy similar podria llegarse en el caso espafiol. El inciden-
te de ejecucién del articulo 92 LOTC no puede convertirse en un remedo de
proceso de control de constitucionalidad de las normas con rango de ley alterando
sus reglas de legitimacién y procedimiento, que son garantia ademds del comple-
jo equilibrio que debe existir entre la posicién constitucional del TCy el legisla-
dor democratico.

3. Conflictos y ejecuciéon

Han sido muy escasas las ocasiones en las que el TC se ha tenido que plantear
un problema de incumplimiento de sus resoluciones recaida en procedimientos
conflictuales, ya interorgdnicos o territoriales. El articulo 66 LOTC en relacién
con los conflictos positivos permite al TC acordar «la anulacién de la disposicién,
resolucién o actos que originaron el conflicto en cuanto estuvieren viciados de
incompetencia, pudiendo disponer lo que fuera procedente respecto de las situa-
ciones de hecho o de derecho creadas al amparo de la misma». El articulo 72,3
LOTC fija el alcance del fallo en los conflictos negativos, en los que o bien decla-
rard improcedente el requerimiento, o procedente, en cuyo caso el TC fijard un
plazo «dentro del cual la Comunidad Auténoma deberd ejercitar la atribucién
requerida»*. El articulo 75.2 LOTC establece para el caso de los conflictos inte-
rorganicos que «la sentencia del Tribunal determinard a qué 6rgano correspon-
den las atribuciones constitucionales controvertidas y declarard nulos los actos

39 Interesantes reflexiones sobre la ejecucién en el caso de los conflictos negativos en las pp. 98 y ss. de
J. SALas, V. PALOMINO, ob. cit.
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ejecutados por invasién de atribuciones y resolverd, en su caso, lo que procediere
sobre las situaciones juridicas producidas al amparo de los mismos».

En la mayorfa de las ocasiones los problemas de cumplimiento de las resolu-
ciones del TC recaidas en procesos conflictuales se limitan a dilucidar si se ha
estado a la jurisprudencia del TC en relacién con la concreta competencia contro-
vertida (como fue el caso de la STC 158/2004 en relacién con la doctrina sentada
en las SSTC 95 y 190 ambas de 2000 y 230/2003 relativa a la competencia en
materia de formacién para el empleo). Las pocas ocasiones en las que el TC abor-
dé el alcance efectivo de su fallo fueron resueltas mediante Sentencia y no como
un incidente de ejecucién, como ocurrié en la STC 65/1984 en relacion las com-
petencias autonémicas en materia de registradores de la propiedad; aunque en
esta resolucion el propio TC sefiala el incidente del articulo 92 LOTC como el
cauce procesal adecuado para resolver cuantas «incidencias» se presentasen al
llevar a debido efecto las decisiones del TC sobre las situaciones de hecho o de
derecho creadas al amparo de la disposicidon, resolucién o actuacién anulada por

incompetencia®.

VI. LA POSICION DEL TC A TRAVES DEL INCIDENTE
DE EJECUCION

Decia Roman Herzog en su «Die Vollstreckung von Entscheidungen des
Bundesverfassungsgericht» que sélo era posible alcanzar un juicio objetivo sobre
la posicién real del TC en el sistema constitucional a partir del grado y la forma
en la que sus resoluciones son cumplidas y ejecutadas por los restantes Poderes
publicos*. El TC en su calidad de «guardidn de la Constitucién» («Die Hiiter
der Verfassung»), es también el «duefio de la ejecucién» de sus resoluciones
(«Der Herr der Vollstreckung»)*. Precisamente el debate constitucional alemén

40 Cuyo FJ 3 sostuvo «En cuanto a las consecuencias derivadas de dicha anulacién, es preciso tener en
cuenta que, de acuerdo con el art. 66 de la LOTC (LOTC), este Tribunal puede disponer lo que estimare
procedente respecto de las situaciones de hecho o de derecho creadas al amparo de la disposicién, resolucién o
acto anulados... En el presente caso, el equilibrio de los intereses en juego aconseja que las situaciones creadas
no se destruyan en mayor medida de la que exija la competencia reconocida a la Generalidad. Por lo que se
refiere a la situacién juridica de los Registradores afectados, dicho equilibrio, dado el cardcter de la competen-
cia estatutaria y el régimen de provisién de vacantes, se logra manteniendo dicha situacién, condicionada a la
ulterior decision que la Generalidad de Catalufia adopte en el ejercicio de su competencia. En cualquier caso,
las incidencias derivadas de la ejecucién de esta Sentencia podrdn plantearse ante este Tribunal Constitucio-
nal, quien resolverd, en su caso, de conformidad con el art. 92 de la LOTC». Mds recientemente, el TC resol-
vié en efecto un incidente de ejecucién en el ATC 177/2012 en relacién con la suspensién de una ley autoné-
mica acordada mediante el ATC 105/2010.

41 HERzOG, R., «Die Vollstreckung von Entscheidungen des Bundesverfassungsgericht», Der Staat,
Bnd. 4 Hft.1, 1965, pp. 37 y ss. Véase también RoTH, W., «Grundlage und Grenzen von Ubergangsanord-
nungen des Bundesverfassungsgerichts zur Bewiltigung mdglicher Folgeprobleme seiner Entscheidungen»,
Archiv des dffentlichen Rechts, Bd. 124, 1999, pp. 470 y ss., pp. 475 y ss.; y BETHGE, W, ob. cit., passim.

42 Roth, Wolfgang, ob. cit., pp. 488 y ss.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ntim. 38, 2016, pp. 643-682

DR © 2016. Facultad de Derecho, Universidad Nacional de Educacion a Distancia
http://revistas.uned.es/index.php/TRC/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

CUMPLIR O EJECUTAR. LA EJECUCION DE SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ... 677

sobre los poderes de ejecucién del BVerfG estriba en si el alcance de esos poderes
en su condicién de «duefio de la ejecuciéon» no altera sustancialmente el equili-
brio y divisién de poderes entre los 6rganos constitucionales, y en particular en
su relacién con la jurisdiccién ordinaria®®. Un debate atin hoy abierto en la dog-
mdtica alemana como pone de manifiesto el comentario al § 35 BVerfGG de
Werner Bethge™. Sin embargo, quizd debiera enfocarse esta cuestién desde la
perspectiva contraria, y preguntarnos sobre si la dnica forma efectiva de salva-
guardar la posicién de intérprete y garante supremo de la Constitucién del TC no
pasa por justamente hacerle «duefio» de la ejecucién de sus resoluciones. En el
caso de la jurisdiccién contencioso-administrativa era evidente que sustraer a la
Administracién el poder de ejecutar las resoluciones judiciales era una forma in-
dispensable de perfeccionar el Estado de Derecho, y en particular el principio de
legalidad, sin que por ello se considere puesta en juego la divisién de poderes.
Otro tanto cabrfa decir de la jurisdiccién constitucional que, en el cumplimiento
de su funcién de garante e intérprete supremo de la CE, debe disponer también
del poder de velar por que sus resoluciones se cumplan, que es una forma de ase-
gurar ademds que se cumple la CE. Cosa distinta es que el TC, al amparo de su
competencia sobre la ejecucion de sus resoluciones, exceda su dmbito funcional e
invada el de otros Poderes del Estado. De ah{ la importancia de precisar el objeto
y alcance del incidente de ejecucién que ni es un proceso de control de constitu-
cionalidad de disposiciones y actos de los Poderes ptblicos, ni autoriza al TC a
realizar por si lo que a otros les compete por mandato constitucional.

El TC desde sus primeras resoluciones relativas al articulo 92 LOTC ha afir-
mado rotundo que «En efecto, conforme a la jurisprudencia constitucional (entre
otros, AATC 107/2009, de 24 de marzo, FJ 2,y 177/2012, de 2 de octubre, FJ
2) los arts. 87.1 I'y 92 LOTC tienen por finalidad garantizar la defensa de la po-
sicién institucional del Tribunal Constitucional y la efectividad de sus sentencias
y resoluciones, protegiendo su dmbito jurisdiccional frente a cualquier intromi-
sién ulterior de un poder publico que pudiera menoscabarla». E1 TC no ha tenido
duda alguna sobre su competencia para cuidar del debido cumplimiento y obser-

43 Véase Bethge, Herbert, ob. cit., pp. 7 y ss., especialmente pp. 9 y ss., donde se advierte del riesgo de
convertir el Estado de democritico y de Derecho en un «Estado judicial» («Jurisdiktionsstaates») en virtud de
la competencia ilimitada que el § 35 BVerfGG atribuye al BVerfG en relacién con la ejecucién de sus resolu-
ciones. Otro tanto cabria decir del articulo 92 LOTC. En Espafia se abri6 este debate (incluso premonitorio a la
vista de las tensiones que surgieron entre el TC y el TS) —por el TS a cuenta de la ejecucién— del TC de una
de las sentencias en amparo de aquél —SSTC 115/2000 y 181/2001—; puede encontrarse un relato detallado
de este conflicto en SALVADOR CODERCH, P. GOMEZ POMAR, F. (eds.), Libertad de expresion y conflicto institucio-
nal, Civitas, Madrid, 2002, sobre el alcance de la vinculacién de la jurisdiccién ordinaria a las resoluciones del
TC consultense los trabajos, no siempre coincidentes, DE PEREZ TREMPS, P., Tribunal Contitucional y Poder
Judicial, CEC Madrid, 1985; SANTOS VIJANDE, J., Doctrina y jurisprudencia del Tribunal Constitucional: su eficacia
respecto de los Tribunales ordinarios, Comares, Granada, 1995; PUNSET, R., «Tribunal Constitucional y érganos
judiciales en la tutela de la supremacia de la Constitucién. Una perspectiva general», RJA, n.° 19, 1995, pp. 1
y ss., y su «Doctrina constitucional y érganos judiciales», REDC, n.° 46, 1996, pp. 285 y ss.

44 BETHGE, W, ob. cit., especialmente pp. 23 y ss.
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vancia de sus resoluciones. El propio ATC 141/2016, y haciendo suya la jurispru-
dencia continuada y uniforme del TC en este extremo, afirma que le «correspon-
de a este Tribunal velar por el cumplimiento efectivo de sus Sentencias y resolu-
ciones y resolver las incidencias de ejecucién de las mismas, adoptando cuantas
medidas considere necesarias para preservar su jurisdiccién, incluyendo la decla-
racién de nulidad de aquellos actos y resoluciones que la contravengan o menos-
caben» ... «Al margen del principio de presuncién de constitucionalidad de las
leyes, antes y después de la reforma del marco legal resultante de los arts. 87 y 92
LOTC por la citada Ley Orgdnica 15/2015 todos los poderes pablicos estaban y
estan obligados al cumplimiento de lo que resuelva el Tribunal Constitucional y
este se hallaba y se halla plenamente facultado para resolver las incidencias de
ejecucién de sus sentencias y demds resoluciones, pudiendo incluso declarar la
nulidad de cualesquiera resoluciones que contravengan las dictadas en el ejercicio
de su jurisdiccién, con ocasion de la ejecucién de estas» (EJ 2).

A nuestro juicio, que el TC cuide del debido cumplimiento de sus resolucio-
nes es lo propio desde el momento que se trata de un 6rgano que ejerce funciones
jurisdiccionales y es a él quien compete ejecutarlas cuando no son cumplidas de
oficio o voluntariamente. El articulo 161.1 d) CE da cobertura constitucional
suficiente, en nuestra opinion, para que la LOTC regule sus poderes de ejecucion.
Que as{ sea perfecciona la posicién del TC en el conjunto del sistema constitucio-
nal espafiol®.

La ejecucion en el derecho procesal es una expresiéon inequivoca de la paz
Juridica como concepto nuclear del Estado moderno y del propio Estado de Dere-
cho; esto es, de la imposibilidad de que uno mismo realice por si su propio dere-
cho. La ejecucién de las resoluciones judiciales se manifiesta asi como un meca-
nismo de garantia del monopolio de la fuerza por el Estado, y puede definirse
como la imposicion forzosa y coactiva de pretensiones de hacer, no hacer o tolerar
un comportamiento®®. La dificultad en el caso de que sea el Estado el sujeto al
cumplimiento de una resolucién judicial consiste en que es el propio Estado, el
cual monopoliza esa fuerza, el que debe obligarse al cumplimiento de las resolu-
ciones judiciales incluso coercitivamente?’. Histéricamente, la inicial tentativa

45 Asf lo expresaron SALAS, J. PALOMINO, V., ob. cit., p. 91: «Pues bien, habida cuenta de que la ju-
risdiccién constitucional es una verdadera jurisdiccion, en ella se da, por supuesto, la potestad ejecutiva, con
todo el haz de facultades inherentes a la misma». En sentido contrario BOCANEGRA SIERRA, R., E/ valor de las
sentencias del tribunal Constitucional, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1982, pp. 55 y ss.,
y 108 y ss. Véase OTTO Y PARDO, 1. de, «La posicién del Tribunal Constitucional a partir de la doctrina de la
interpretacién constitucional», E/ Tribunal Constitucional, IEF, Madrid, 1981.

46 RotH, W., ob. cit., p. 478; PEstaL0zza, C., Verfassungsprozessrecht, C.H.Beck, Mtnchen, 1991
(3.* edic.), § 19, rdn. 8.

47 Véase SALA, J. PALOMINO, V., ob. cit., pp. 90 y ss. Geiger identifica la peculiaridad de la jurisdic-
cion constitucional en la circunstancia de que es el propio Estado quien controla su cumplimiento de la norma
constitucional, GEIGER, W., «Die Grenzen der Bindung verfassungsrechtlicher Entscheidungen (§ 31 Abs.
1 BVerfGG)», Neue Juristische Wochenschrift, Hft.29, 1954, pp. 1057 y ss., p. 1058.
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de que el propio Estado condenado se cuidaria de cumplir con lo ordenado en la
resolucién judicial cedid, como bien se sabe, ante la atribucién a la jurisdiccién
contencioso-administrativa de la potestad de hacer cumplir lo juzgado, ademas
de juzgar, como expresién acabada del Estado de Derecho. No puede ser distinto,
ni lo es, el caso de la jurisdiccién constitucional habida cuenta de la identidad de
raz6n entre ambas: el control sobre la actividad de los Poderes ptblicos. Para que
ese control sea efectivo, es indispensable que el TC ejecute sus resoluciones y los
Poderes publicos las cumplan (incluida la jurisdiccién ordinaria)®®. Cumplir y
ejecutar no son, pues, dos nociones distintas y distantes, sino dos funciones atri-
buidas a 6rganos distintos, pero con el mismo objeto: asegurar y observar la su-
premacia normativa de la Constitucién. El TC as{ lo ha entendido incluso en los

casos de las resoluciones declarativas®.

Obviamente la ejecucién es un procedimiento judicial de aplicacién de la
fuerza coactiva del Estado para asegurar el cumplimiento de sus resoluciones ju-
diciales (y en dltimo término del ordenamiento juridico). Un procedimiento que
en la medida en que dispone del uso de la fuerza se proyectard sobre los sujetos
que deben cumplir con lo resuelto y en los términos resueltos judicialmente (que
no es mds que la expresiéon para el caso concreto de una regla juridica, de ah{ la
conexién con el Estado de Derecho) arbitrando los instrumentos juridicos y ma-
teriales necesarios para que, o bien se ejecute lo ordenado y se haga realidad lo as{
resuelto, o bien se sustituya si material o legalmente la ejecucién en sus propios
términos es imposible, so pena de sancionar a quien no lo haga®®. As{ visto, la
reforma del articulo 92 LOTC, a pesar de sus deficiencias técnicas, ha fortalecido
la posicién del TC en el sistema constitucional espafiol precisando el contenido
de sus poderes de ejecucién y dejando meridianamente claro que los Poderes pi-
blicos (y los particulares) cumplen con la CE a través de las resoluciones del TC,
y a éste le compete asegurar la supremacia de la CE mediante la ejecucién de sus
resoluciones si éstas no son cumplidas de oficio o a instancia de parte por el suje-
to obligado a hacerlo’'. Ahora bien, al igual que el § 35 BVerfGG no atribuye al
BVerfG un poder ilimitado, tampoco lo hace el articulo 92 LOTC respecto del

48 Véanse Ferndndez Farreres, G. Sistema de Derecho Administrativo, Civitas, Cizur Menor, 2014, pp. 903
y ss.; BETANCOR RODRIGUEZ, A., «La evolucién histérico-normativa de la ejecucién de sentencias contencio-
so-administrativas (1845-1956)», DA, n.° 209, 1987, pp. 199 y ss.

49 Sin perjuicio de que los efectos de la resolucién declarativa en algunos casos se agoten con su sola
publicacién. Un caso de agotamiento de los efectos de la resolucién del TC en su fallo puede verse en el ATC
58/2001 en el que el TC desestimé un incidente de ejecucién de la STC 231/2000 en estos términos: «Las
pretensiones del actor no son viables por cuanto la STC 231/2000 agot6 en su fallo cualquier hipotética eje-
cucién: declar6 la lesién del derecho fundamental y anul los Autos judiciales en que aquélla se habfa produ-
cido, de modo que los 6rganos jurisdiccionales nada tenfan que hacer en ejecucién de dicha Sentencia, visto
que al dictarse ésta, el recurrente estaba ya cumpliendo condena. No puede pretenderse en este impropio in-
cidente de ejecucion resolver cuestiones no abordadas ni decididas en el Fallo o con las que éste no guarda una
directa e inmediata relacién de causalidad» (F] tnico).

50 Véase BETHGE, W, ob. cit., pp. 11 y ss.

51 HERzOG, R., ob. cit., p. 38; BETHGE, W, ob. cit., pp. 23 y ss.
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TC. Al TC le compete asegurar la supremacia de la Constitucion a través de la
ejecucion forzosa de sus resoluciones respetando el dmbito propio de responsabi-
lidad que corresponde a los restantes Poderes piblico de hacer valer también en
sus dmbitos competenciales propios esa supremacia’®. En esa medida, el ATC
141/2016 es respetuoso con este criterio de se/f-restraint, y recuerda a los destina-
tarios de su resolucién que es a ellos a quienes les cumple en primer término
garantizar el respeto a la Constitucion en las actuaciones y acuerdos que adopte
el 6rgano que dirigen o presiden.

Queda abierto el debate sobre si la enumeracién de medidas del apartado 4
del articulo 92 constituye un elenco cerrado, o es posible que el TC acuda a otros
mecanismos de garantia de la efectividad de sus resoluciones. Parece que entre las
medidas a las que se refiere el apartado 1 del articulo 92 y la del apartado 4 hay
cierta diferencia. Las primeras parecen referirse a las acciones e indicaciones nece-
sarias para el camplimiento de lo resuelto por el TC y que éste puede disponer en
la propia resolucién (como cuando ordena el reconocimiento a los recurrentes en
amparo de su legitimacién activa en el proceso de instancia), donde las posibili-
dades son multiples, y llegado el caso se puede acudir a lo dispuesto en la LJCA.
En el segundo, la LOTC regula un segundo momento de la ejecucién. Precisa-
mente el que se produce tras el incumplimiento de las medidas adoptadas al
amparo del articulo 92.1 LOTC por quien estuviere obligado a llevarlas ha debi-
do efecto. Es en ese caso cuando el TC, cumplido el trdmite del oportuno inciden-
te, podria acordar éstas del apartado 4 que tienen una finalidad claramente com-
pulsiva. Las primeras son medidas para cumplir lo resuelto, y las segundas lo son
para compeler a que se cumpla, incluso apartado a quien debiera hacerlo para
atribuir esa funcién a otro. Justo por esto, por su excepcionalidad, quizd debiera
considerarse el apartado 4 como una lista cerrada.

VII. LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA REFORMA
DEL INCIDENTE DE EJECUCION

Mis arriba hemos mencionado el reproche que le hizo a esta reforma la Pro-
posicién de ley para su derogacién, y que es probable que sustente también los
recursos de inconstitucionalidad interpuestos por los Gobiernos vasco y cataldn,
revelado quizd en los alegatos de la representacion procesal del Parlamento cata-
ldn en el ATC 141/2016. Nos referimos a las dudas suscitadas sobre la cobertura
constitucional para dotar al TC de semejantes poderes de ejecucién. Un debate
que también se suscit6 con ocasién del § 35 BVerfGG™. Los Poderes publicos (y

52 BETHGE, W, ob. cit., pp. 15 y ss.

53 Resulta pacifico en la doctrina alemana considerar que la jurisdiccion constitucional se extiende no
s6lo al control de constitucionalidad de disposiciones y actos, también a los poderes necesarios para garantizar
el cumplimiento de las resoluciones dictadas en ejercicio de dicha jurisdiccidn, sin que sea necesaria una ex-
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los particulares) estin obligados a cumplir con la CE (articulo 9.1 CE) y con las
resoluciones del TC en cuanto expresan la normatividad de los preceptos consti-
tucionales. Y al TC le cumple ejecutarlas si se desatiende esa obligacién (164 CE
y 87 LOTC). En esa medida, no cabe considerar contraria a la CE la reforma ope-
rada de la LOTC. Ni siquiera es necesario que se mencione expresamente en la CE
esta potestad de ejecucion, porque resulta de la posicion constitucional del TC y
su funcién de garante jurisdiccional Gltimo de la supremacia constitucional. A
nuestro juicio, nada obsta para que esa potestad de ejecucién sea considerada una
de las «materias» a las que se refiere la letra d) del articulo 161.1 CE y que puede
regular la LOTC. La diccién del articulo 161.1 d) CE habilita sin duda al legis-
lador orgédnico para regular esta funcién inherente a la jurisdiccién constitucio-
nal, mdxime cuando en rigor no se trata de regular un nuevo procedimiento de
control de constitucionalidad no previsto expresamente en dicho precepto’.

Sin embargo, si que suscita dudas de constitucionalidad la suerte de remo-
cién temporal de su cargo o empleo publico de quien, obligado a cumplir con una
resolucién del TC, no lo ha hecho (articulo 92.4 letra c). Para el caso de los em-
pleados publicos y los cargos pablicos en érganos no constitucionales, y regula-
dos por ley ordinaria o disposiciones de rango inferior, lo dispuesto en el articulo
92.4 LOTC constituye una «configuracién legal» de su estatuto con arreglo a la
garantia que les dispensa el derecho a ocupar y ejercer cargos publicos sin restric-
ciones o perturbaciones ilegitimas del articulo 23 CE. Pero se nos antoja mds
dificil salvar la tacha de inconstitucionalidad en el caso de que esa suspensién
temporal de funciones afecte a miembros y titulares de 6rganos constitucionales
cuyo estatuto juridico esté reservado expresamente en la CE a una especifica ley
orgdnica reguladora de su estatuto orgdnico-funcional (articulo 81 CE). Otro
tanto, creemos, podria decirse de la presidencia de las CCAA vy otros titulares de
6rganos autonémicos cuya regulacion estd reservada a los EEAA en los términos
del articulo 147 CE, invadiendo competencias autonémicas por una ley estatal
que no es de reforma del EEAA, al fijar causas de cese temporal de sus funciones
no previstas en su normativa especifica.

presa habilitacién de la GG para que la BVerfGG regule esos poderes. HERZOG, R., ob. cit., p. 38. BETHGE,
W., no pudo ser mds contundente: «el § 35 BVerfGG es conforme con la Constitucién» (ob. cit., p. 15).

54 Este fue justamente uno de los reproches que se le hicieron en su momento al control previo de
constitucionalidad de normas con rango de ley que prevefa originariamente la LOTC, y que ha vuelto a incor-
porarse para los Estatutos de Autonomia y sus reformas, en la reciente ley de reforma de la LOTC por la LO
12/2015. Sobre esta cuestién véase VILLAVERDE MENENDEZ, 1., «El control previo de constitucionalidad de
las normas con rango de ley. Crénica de un escéptico», Revista Catalana de Derecho Piiblico, n.° 49, 2014, pp. 20
y ss., pp. 37 y ss.

55 No debe confundirse la previsién del articulo 92.4 LOTC con los procedimientos constitucionales
de remocion del Jefe del Estado que se deben seguir ante el correspondiente Tribunal Constitucional, como
es el caso alemdn, italiano o austriaco. El articulo 61 de la Ley Fundamental de Bonn (en adelante, LFB) prevé
un procedimiento de remocion del Presidente de la Republica ante el BVerfG que no estd previsto sin embar-
go en la CE. Este precepto regula un procedimiento a instancia del Bundestag o del Bundesrar de destitucion
del Presidente de la Republica en caso de que éste vulnere deliberadamente la LFB o cualquier otra Ley fede-

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ntm. 38, 2016, pp. 643-682

DR © 2016. Facultad de Derecho, Universidad Nacional de Educacion a Distancia
http://revistas.uned.es/index.php/TRC/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

682 IGNACIO VILLAVERDE MENENDEZ
kkok

TTTLE: The enforcement powers of the resolutions of the Constitutional Court and its recent reform

ABSTRACT: This article analyzes the recent reform of the Organic Law of the Constitutional Court
(LOTC) to strengthen the enforcement powers of the resolutions by the Constitutional Conrt. The anthor ex-
amines the origin of the reform, its content, the enforcement procedure and the doctrine of the Constitutional
Court on the matter. Likewise, the Resolution of the Constitutional Court 141/2016 in which the Court has
had the first opportunity to apply Article 92 LOTC after its reform. The author’s thesis is that the reform has
clarified and improved LOTC enforcement proceedings TC resolutions, providing the TC specific powers to
ensure compliance its vesolutions by public authorities and individuals. However, the author draws attention
to the questions of constitutionality which raise some of the implementing measures provided for in Article 92
LOTC as the temporary suspension of public office in constitutional or regional public Institutions.

RESUMEN: Este articulo analiza la reciente reforma de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional
(LOTC) para reforzar los poderes de ejecucion de sus resoluciones. Examina el origen de la reforma, su conte-
nido, el procedimiento de ejecucion y la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la materia. Igualmente se
analiza el Auto del Tribunal Constitucional 141/2016 en el que el Tribunal ha tenido la primera ocasion
de aplicar el articulo 92 LOTC tras su reforma. La tesis del autor es que la reforma de la LOTC ha preci-
sado y mejorado el procedimiento de ejecucion de sus resoluciones, dotando al TC de poderes concretos dirigidos
a asegurar su cumplimiento por los poderes pitblicos y los particulares. No obstante, el antor llama la atenciin
sobre las dudas de constitucionalidad que suscitan alguna de las medidas de ejecucion establecidas en el arti-
culo 92 LOTC, como la suspensidn temporal de cargos piiblicos en drganos constitucionales o autondmicos.
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ral. El BVerfG, que nunca se ha visto en tal tesitura, tras un breve proceso regulado en los §§ 49-57 BVerfGG,
podré declarar que el Presidente de la Federacion es culpable de vulnerar deliberadamente la LFB o cualquier
Ley federal por lo que «puede» removerlo del cargo. Incluso el propio precepto apodera al BVerfG para adop-
tar como medida cautelar una vez admitida a trdmite la demanda su suspension en el ejercicio de su cargo.
Obviamente no es el caso del articulo 92.4 LOTC, ya que no se trata de un incidente de ejecucién. También
el articulo 134 de la Constitucién italiana atribuye a la Corte Constitucional la competencia para conocer de
las acusaciones contra el Presidente de la Republica por vulneracién de la Constitucién. Lo mismo sucede en
Austria, cuya Ley reguladora del Tribunal Constitucional austriaco (B-VG) en sus articulos 142 y ss., que
amplia la competencia para conocer también de acusaciones dirigidas contra los miembros de los 6rganos
superiores federales y de los Estados federados. En el caso del Presidente de la Reptblica, sélo si lo vulnerado
es la Constitucién. Los miembros del Gobierno federal, Presidentes de los Estados federados y miembros de
sus Gobiernos y otros altos cargos del Estado también pueden serlo por vulneracion de las leyes federales.
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