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Resumen

En el presente trabajo se analizan las nuevas facultades atribuidas al Tribunal
Constitucional para garantizar el cumplimiento de sus sentencias y resoluciones. La
atribucién de tales facultades (la suspension de autoridades o empleados publicos, la
ejecucion sustitutoria y la adopcién de las medidas de ejecucion inaudita parte), ade-
mds de la multa coercitiva prevista desde el primer momento, han generado una
importante polémica en la doctrina y en el seno del propio Tribunal Constitucional.
La conclusién a la que se llega es que la reforma, aun no siendo imprescindible, no
merece los reproches que contra la misma se han formulado.
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Abstract

The present work analyzes the new faculties attributed to the Constitutional
Court to guarantee the fulfilment of his judgments and resolutions. Such attribu-
tions (the suspension of public authorities or employees, the substitute enforcement
and the adoption of enforcement measures inaudita parte) and the coercive fine rec-
ognized from the beginning, have generated an important polemic in the doctrine
and in the Constitutional Court itself. The conclusion is that the reform, while not
being essential, does not deserve the criticisms that have been made against it.

Keywords
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. INTRODUCCION

La Ley Orgdnica 15/2015, de 16 de octubre, de reforma de la Ley Orgi-
nica del Tribunal Constitucional, para la ejecucién de las resoluciones del
Tribunal Constitucional (TC) como garantia del Estado de derecho, ha
incorporado tres novedades destacadas al elenco de facultades que el Tribu-
nal tiene atribuidas para la garantia del cumplimiento de sus resoluciones.
En adelante, ante los incumplimientos, una vez constatados tras los corres-
pondientes requerimientos a los responsables de los mismos, podrd acor-
darse la suspensién en sus funciones de las correspondientes autoridades o
empleados publicos, podrd procederse a la ejecucion sustitutoria de las reso-
luciones recaidas en los procesos constitucionales y, asimismo, podrdn adop-
tarse inaudita parte las medidas necesarias para asegurar el debido
cumplimiento de la suspensién de las disposiciones, actos o actuaciones
impugnadas, cuando concurran circunstancias de especial trascendencia
constitucional.

Estas nuevas atribuciones han generado una importante polémica en la
doctrinay en el seno del propio Tribunal que, ademds, ha alcanzado a las mul-
tas coercitivas, las cuales, aunque previstas desde el primer momento por la
LOTC de 1979, en momento alguno habian sido cuestionadas'.

En cuanto a las demds novedades de la reforma (aplicacién supletoria de
la LJCA, notificacién personal de las resoluciones y la consideracién de titulos
ejecutivos de las sentencias y resoluciones del Tribunal), lo cierto es que son de
bastante menos alcance y relevancia.

1

No obstante, como se ha recordado en el ATC 170/2016, de 6 de octubre, tampoco
el Tribunal tuvo ocasién de recurrir a ellas para asegurar el cumplimiento de sus
resoluciones.
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La reforma trae causa de la proposicién de ley del Grupo Popular del
Congreso de los Diputados, planteada durante la precampana de las eleccio-
nes de Catalufia de septiembre de 2015. El dato no puede pasar desapercibido.
No mediando el «problema cataldny, la reforma no se habria planteado. Aun-
que no se mencione expresamente, la propia justificacién de la proposicién de
ley lo evidencia: «[...] la necesidad de adaptarse a las nuevas situaciones que
pretenden evitar o soslayar tal efectividad [de las decisiones del Tribunal
Constitucional] obliga a desarrollar los instrumentos necesarios para que la
garantia de efectividad sea real». Y es que en esas fechas, el desafio indepen-
dentista de las autoridades catalanas, dispuestas, entre otras acciones, a des-
obedecer frontalmente las sentencias y resoluciones del TC, ya se habia puesto
de manifiesto. Una circunstancia que ha sido resaltada por la doctrina, prdc-
ticamente sin excepcidn, y sobre todo por el magistrado Xiol Rios en los votos
particulares que formulara a las SSTC 185/2016, de 3 de noviembre, y
215/2016, de 15 de diciembre, resolutorias de los recursos de inconstituciona-
lidad planteados contra dicha ley orgdnica por el Gobierno vasco y la Genera-
lidad de Cataluna®. Todo lo cual explica, por otra parte, la urgencia por
acometer la reforma y, en consecuencia, que la tramitacién de la correspon-
diente proposicién de ley lo fuese en lectura tnica, lo que no ha dejado de ser
cuestionado, si bien las referidas sentencias han desestimado las tachas de
inconstitucionalidad planteadas’.

Importa dejar claro, por tanto, que, al igual que sin la Sentencia de la Sala
Primera del Tribunal Supremo de 23 de enero de 2004, que condené a once
magistrados constitucionales por responsabilidad civil derivada del ejercicio de
sus funciones jurisdiccionales, no habria sido necesaria la reforma de 20074, sin

Ello le lleva a criticar la decisién del TC de abordar en primer lugar el anilisis del
tltimo de los recursos planteados —el del Gobierno del Pais Vasco—, en detrimento
del primero —el de la Generalitat de Catalufia—, pues, con sus propias palabras, «no
es dificil adivinar, sin embargo, que esas nuevas situaciones que pretenden evitar o
soslayar la efectividad de las resoluciones del Tribunal Constitucional estdn en
directa relacién con diversas decisiones adoptadas por la Generalitat y, especial-
mente, por el Parlament de Catalunya [...]».

No se puede olvidar, de todas formas, que también se han tramitado por este proce-
dimiento la reforma constitucional del articulo 135 CE (el ATC 9/2012, de 13 de
enero, inadmitié el recurso de amparo planteado frente a los acuerdos de la mesa del
Congreso relativos a la tramitacién de la proposicién de reforma constitucional) y el
proyecto de ley orgdnica por el que se hizo efectiva la abdicacién de su majestad el rey
Juan Carlos I de Borbén (Ley Orgdnica 3/2014, de 18 de junio).

Recuérdese que con la finalidad de preservar y reforzar la jurisdiccién constitucional,
a la redaccién inicial del apdo. 1 del art. 4 LOTC («En ningtn caso se podrd
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el asunto cataldn de por medio seguirfamos tranquilamente con la redaccién
inicial del art. 92 de la LOTC de 1979. Una regulacién que a lo largo del
tiempo se ha mostrado suficiente para dar respuesta a los incidentes de ejecu-
cién planteados, los cuales, por lo demds, han sido mds bien escasos, apenas
medio centenar en casi cuarenta anos’.

Por otra parte, debe ya advertirse que las dudas de inconstitucionalidad
que la reforma ha suscitado han quedado despejadas por las SSTC 185/2016,
de 3 de noviembre, y 215/2016, de 15 de diciembre, en los términos que de
inmediato se verdn. Y debe igualmente sefalarse que, al menos por ahora, las
nuevas atribuciones han servido para poco, pricticamente para nada, dado
que no se ha hecho uso de la suspension de funciones de autoridades o emplea-
dos publicos de la Administracidn responsable del incumplimiento, ni se ha
adoptado medida de ejecucién sustitutoria alguna. Tras la aprobacién de la
Ley de reforma, el TC ha conocido de varios incidentes de ejecucidn, resueltos
por los Autos 141/2016, 170/2016, 24/2017, 124/2017 y 126 y 127/2017. Pero,
a excepcion de estos dos tltimos, en los que ha hecho uso de la multa coerci-
tiva y, ademds, lo ha hecho inaudita parte, al amparo del nuevo art. 92.5 —un
uso, por cierto, que si ha demostrado la eficacia de la medida—, en todos los
demds casos se ha limitado a advertir una y otra vez, a formular admoniciones
con perseverancia y sin desmayo de que sus resoluciones se han de cumplir,
pero ante la recalcitrante negativa a hacerlo por las autoridades catalanas no

promover cuestién de jurisdiccién o competencia al Tribunal Constitucional») se
incorpord el inciso «el Tribunal Constitucional delimitard el 4mbito de su jurisdic-
cién y adoptard cuantas medidas sean necesarias para preservarla, incluyendo la
declaracién de nulidad de aquellos actos o resoluciones que la menoscaben», anadién-
dose en el apdo. 3 que «cuando el Tribunal Constitucional anule un acto o resolucién
que contravenga lo dispuesto en los dos apartados anteriores lo ha de hacer motiva-
damente y previa audiencia al Ministerio Fiscal y al érgano autor del acto o resolu-
cién». Y esta tltima prevision quedé reiterada con un nuevo apdo. 2 del art. 92, en
virtud del cual el Tribunal Constitucional «podrd también declarar la nulidad de
cualesquiera resoluciones que contravengan las dictadas en el ejercicio de su jurisdic-
cién, con ocasién de la ejecucion de éstas, previa audiencia del Ministerio Fiscal y del
érgano que las dicté». Como ha sefialado el ATC (Pleno) 141/2016, de 19 de septiem-
bre, «[...] conforme a la jurisprudencia constitucional (entre otros, AATC 107/2009,
de 24 de marzo, f,j. 2; y 177/2012, de 2 de octubre, f,j. 2) los articulos 87.1 —pdrrafo
primero— y 92 LOTC tienen por finalidad garantizar la defensa de la posicion ins-
titucional del Tribunal Constitucional y la efectividad de sus sentencias y resolucio-
nes, protegiendo su dmbito jurisdiccional frente a cualquier intromisién ulterior de
un poder publico que pudiera menoscabarla».

> El dato en Villaverde Menéndez (2016: 644).
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ha recurrido a ninguna de las nuevas atribuciones. Solo ha acudido finalmente
a dar traslado del oportuno testimonio de particulares para exigir la respon-
sabilidad penal que pudiera corresponder a la presidenta y algunos miembros
de la Mesa del Parlamento de Catalufa®.

Cabe afadir, por tltimo, que, la reforma ha facilitado la apertura de un
nuevo frente de discusién que en poco ayuda al Tribunal, tocado como lo estd
en su auctoritas desde hace ya unos cuantos afnos. Aunque ha contado con
alguna opinién doctrinal favorable, destacadamente la de Ignacio Diez-Pi-
cazo (2017), en lineas generales ha propiciado una riada de criticas un tanto
innecesarias para la propia imagen del Tribunal’”. Por mucho que la mayoria
de ellas hayan sido absolutamente excesivas y un tanto infundadas, la realidad
es que ahi estdn. Incluso, se ha llegado a decir, aunque con una ligereza asom-
brosa, que la reforma supone una «grosera reconversién del TC en una suerte
de Tribunal administrativo y sancionador de Orden Publico» y que la misma
se «encarama de inmediato al podio de las menos calculadas y mds deplora-
bles de toda la historia democrdtica desde la Constitucién de 1978», pues
«pretende inyectar, y encapsular, a capdn, en el cuerpo del TC, una funcién
policial y sancionadora de “emergencia” notoriamente extrafa a su naturaleza
y funciones [...]»%. Y hasta en el propio seno del Tribunal, en los votos parti-
culares de los magistrados discrepantes de las SSTC 185 y 215/2016, los tér-
minos empleados para mostrar la discrepancia con la mayoria no dejan de
sorprender por su dureza. En las expresiones de los magistrados constitucio-
nales no es frecuente, afortunadamente, encontrar descalificaciones tan rotun-
das, ni expresiones tan coloquiales, como las que se contienen en tales votos’.

¢ Conviene observar, de todas formas, que el Gobierno de la nacién, a excepcién de la

multa coercitiva, tampoco ha solicitado del Tribunal que adoptase alguna de esas
medidas, a pesar de que, a la vista de los incumplimientos de las resoluciones que han
dado lugar a los correspondientes incidentes, podia estar més que justificada la soli-
citud. El Gobierno, por tanto, no ha puesto al TC en el compromiso de tener que
descender a la «ladera de lo fictico» y pronunciarse sobre la pertinencia e idoneidad
del uso de las medidas de ejecucién o compulsién previstas para la garantia de la
observancia y cumplimiento de sus resoluciones.

7 Entre otras, Cdmara Villar y Montilla Martos (2015), Roig Molés y Nieva Fenoll
(2017), Ridao Martin (2016: 52 y ss.) y (2017: 151 y ss.); también, aunque algo mds
contenidas, Almeida Cerrada (2017: 66 y ss.).

8 Véase Lépez Aguilar (2016: 304-305).

Valga la siguiente muestra. La magistrada Asta, al referirse a las tachas alegadas por

la representacién procesal de la entidad recurrente, afirma que «su gravedad y la posi-

cién juridica que ocupa la norma impugnada en el ordenamiento constitucional le
obligaban a este Tribunal a tratarlas con la debida seriedad». Afirma en otro momento
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Todas estas circunstancias, en definitiva, en nada favorecen a un tribunal tan
necesitado de recuperar el prestigio y la autoridad que en sus primeros afios
logré de manera indiscutible y que, sin embargo, poco a poco se ha ido
diluyendo®.

II.  UNA PRECI§ION SOBRE LA «DESNATURALIZACION» DE LA
JURISDICCION CONSTITUCIONAL

Antes de proceder al comentario de las referidas novedades, conviene
decir algo sobre si la atribucién de tales facultades conlleva una «desnaturali-
zacién» de la jurisdiccién constitucional. Y digo «jurisdiccién constitucional»
con naturalidad, aunque en el voto particular de la magistrada Asta Batarrita
se resucita la vieja cuestién de la naturaleza jurisdiccional del Tribunal Cons-
titucional que parecia estar definitivamente superada. En su opinién, «la afir-
macién de la Sentencia sobre la naturaleza jurisdiccional del Tribunal
Constitucional y la facultad de ejecucién como “cualidad inherente” a la fun-
cién de administrar justicia, “también de la justicia constitucional”, consti-
tuye un grave error conceptual de partida». Y atin afade que «la ejecucién de

que «a lo largo de la Sentencia se repite como un mantra que el constituyente no
quiso que fuera “un modelo cerrado” [...]» y que «la respuesta del Tribunal Consti-
tucional ante esta impugnacién —algo asi como “lo veremos cuando llegue el
momento”— es, por tanto, insélitar. Afiade que «cuando, excepcionalmente, la Sen-
tencia de la que disiento entra a examinar las graves tachas de inconstitucionalidad
que alega el recurso de inconstitucionalidad, las despacha con afirmaciones superfi-
ciales y apodicticas» y que «el andlisis que [la sentencia] realiza sobre el cardcter puni-
tivo o no de la suspensién de funciones resulta muy rudimentario: todo se reduce a
atribuirle a la suspensién una funcién no punitiva de forma apodictica y reiterativar.
Reitera, en fin, que «no resulta admisible que, [...], el andlisis que se despliega en la
Sentencia sea tan pobre» y hasta considera que «el Tribunal Constitucional ha abdi-
cado de su cometido esencial, la custodia de la Constitucién, ante implicitas urgen-
cias de Estado». Por si no fuera suficiente, el magistrado Valdés incluso va mds lejos:
«No ha sido ésta, sin embargo, la premisa metodoldgica manejada por la opinién
mayoritaria que apoya la sentencia de la que me aparto, que instala su argumentacién
juridica en un criticable autismo». Y el magistrado Xiol califica de «falacia argumen-
tal» el razonamiento de la sentencia acerca de que el control abstracto no le permite
ir més alld en el enjuiciamiento.

En este punto, no puedo dejar de recordar la advertencia de Francisco Tomds y
Valiente (1997: 2284): «Las instituciones ganan o pierden prestigio por lo que hacen,
pero también por lo que con ellas se hace».
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las sentencias constitucionales no es en absoluto una atribucién inherente al
elenco de competencias de un Tribunal Constitucional, sino una decisién que
puede adoptar el constituyente y, en su defecto, si aquel asi lo permite, el legis-
lador orgdnico [...]».

Sin embargo, no creo que estemos ante ninglin «grave error conceptual».
Por el contrario, la indiscutible naturaleza jurisdiccional de la funcién que
corresponde al Tribunal Constitucional conduce directamente a reconocer
que esa funcién jurisdiccional tiene que estar acompanada de la funcién de
velar por que sus resoluciones se cumplan. La potestad de ejecucion resulta de
la propia posicién constitucional del Tribunal y de su funcién de garante
jurisdiccional tltimo de la supremacia constitucional. Y por ello nada obsta a
que esa potestad de ejecucion sea considerada una de las «materias» a las que
se refiere la letra d) del art. 161.1 CE y que, como es natural, puede regular la
LOTC. La diccién del art. 161.1.d) CE habilita sin duda al legislador orgi-
nico para regular una funcién que no puede dejar de considerarse inherente a
la jurisdiccién constitucional.

Cuestién distinta es, obviamente, que las peculiaridades de esta jurisdic-
cién puedan si acaso llevar a una modulacién de las normales facultades reco-
nocidas a jueces y tribunales para hacer cumplir lo juzgado. Pero que asi sea
para nada permite negar la condicién jurisdiccional del Tribunal, ni tampoco
permite concluir que no deba disponer de poderes de ejecucion.

La explicacién y respuesta dada por las SSTC 185 y 215/2016 al alegato
de que, al no preverse nada de manera expresa al respecto en la Constitucién,
la Ley Orgdnica de reforma se habria excedido, me parecen mds que suficien-
tes para poder dar por zanjada esta primera objecién de cardcter general, una
especie de enmienda a la totalidad que no presenta mayor consistencia. Baste
recordar un fragmento del f. j. 10 de la STC 185/2016: «Las concretas medi-
das contempladas en el art. 92.4 b) y ¢) y 92.5 LOTC constituyen, al igual
que el resto, instrumentos o potestades puestos a disposiciéon del Tribunal por
el legislador para garantizar el debido y efectivo cumplimiento de sus senten-
cias y demds resoluciones, al que estdn obligados todos los poderes publicos,
incluidas las Cdmaras legislativas (ATC 170/2016, de 6 de octubre, £,j. 2). La
finalidad perseguida con ellas, [...] es preservar la supremacia de la Constitu-
cién, a la que todos los poderes publicos estdn subordinados (art. 9.1 CE), y
cuyo supremo intérprete y garante ultimo es este Tribunal en el ejercicio de su
funcién jurisdiccional». A lo que se afiade: «No puede afirmarse que estas
medidas [...] alteren, por sf mismas, [...] las funciones del Tribunal Constitu-
cional» y «la autonomia parlamentaria no puede erigirse en razén para sosla-
yar el cumplimiento de las resoluciones del Tribunal Constitucional», sin que
la admonicién a cumplir sus resoluciones suponga «en modo alguno una
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restriccién ilegitima» de aquella autonomia «ni comprometa el ejercicio del
derecho de participacién de los representantes politicos garantizado por el art.
23 CE», pues «es la consecuencia obligada de la sumisién a la Constitucion de
todos los poderes publicos (art. 9.1 CE)».

No puede desconocerse, por otra parte, que el Tribunal es, en expresién
de la doctrina alemana que ha hecho fortuna, el «sefor» de la ejecucién' vy,
por tanto, a él corresponde administrar el ¢jercicio de las facultades de que
dispone, valorando ante cada caso si procede o no hacer uso de las mismas y
acudiendo, si lo fuese, a la mds idénea y apropiada. Y aunque pudiera consi-
derarse, tal como lo hace el magistrado Xiol en su voto a la STC 185/2016,
que estamos en presencia de verdaderas potestades que, en consecuencia, por
su naturaleza y condicién no pueden dejar de ser ejercitadas'?, ello no empece
para que el Tribunal goce de un amplio margen de apreciacion para tomar la
correspondiente decision, determinando, ademds, el medio de ejecucién que,
si procediere, considere idéneo, mds adecuado e, incluso, oportuno. Por eso,
en sus resultados précticos, el Tribunal no deja de ser «dueno de la ejecuciény.

Por altimo, la utilizacién de este tipo de medida, para nada «desdibuja la
naturaleza primaria del Tribunal como un érgano jurisdiccional al que se le
confiere la jurisdiccién constitucional»'®. Sin poner en duda que la fuerza

""" Se hace eco de la expresién «senor de la ejecucién» (también «sefior del proceso»)

Arzoz Santisteban (2016: 26); igualmente, Villaverde Menéndez (2016: 645).
Recordaré literalmente su razonamiento: «Habiéndose configurado legalmente como
verdaderas potestades del Tribunal Constitucional, tampoco en el marco de ese inci-
dente de ejecucién se podria optar por su no ejercicio por razones de oportunidad.
Una vez determinada la existencia del incumplimiento, ninguna posibilidad elusiva
tiene el Tribunal Constitucional para no adoptar una de ellas. El Gnico margen de
discrecionalidad con el que cuenta es, dentro de un necesario juicio de proporciona-
lidad, seleccionar la medida de ejecucién que debe adoptarse. Constituye una grave
distorsién pensar que el Tribunal, una vez reconocidas las potestades de ejecucién
que la Ley le atribuye “puede o no” ejercitarlas; la realidad es que «debe» ejercitarlas
si concurren los presupuestos para ello».

Asi lo afirman los magistrados Valdés y Xiol y la magistrada Balaguer en su voto par-
ticular concurrente a los AATC 126 y 127/2017, de 20 y 21 de septiembre. Y anaden:
«La fuerza ejecutiva de nuestras sentencias y autos deriva de dicha auctoritas», de
manera que «cualquier procedimiento de ejecucién que prevean la Ley Orgdnica del
Tribunal Constitucional, o las normas auxiliares de procedimiento, es meramente
accesorio o complementario, y solo deberia activarse como mecanismo excepcional
de garantia del respeto a la autoridad de sus pronunciamientos. Cuando la pérdida de
la autoridad de las sentencias constitucionales se traduce en una proliferacién exacer-
bada de los procedimientos de ejecucién, o en la adopcién de medidas coercitivas que
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ejecutiva de las sentencias y resoluciones del Tribunal deriva de su awuctoritasy
que, por tanto, excepcional ha de ser el tener que acudir a estos mecanismos
de garantia, no es menos cierto que cuando, a pesar de todo, esa fuerza se des-
conoce, algin medio habrd que arbitrar para mantenerla. Y, en todo caso, los
magistrados del Tribunal tampoco deberian estar especialmente preocupados
por si se parecen en exceso a los demds tribunales de la jurisdiccién ordina-
ria'’. Siendo distintos en muchas cosas, ninguna razén suficiente existe para
que tengan que setlo en los medios puestos a su alcance para hacer cumplir lo

juzgado.

. LAS NUEVAS FACULTADES DE EJECUCION, INCLUIDA LA MULTA
COERCITIVA, Y EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD PENAL

Entrando ya en el examen de los motivos de inconstitucionalidad espe-
cificos alegados frente a la facultad de suspensién en sus funciones de las auto-
ridades y empleados publicos de la Administracién responsable del
incumplimiento, asi como respecto de la que permite al Tribunal adoptar
medidas de ejecucidn sustitutoria, hay que recordar que el primero de ellos es
comun al que también se esgrimiera por la Generalidad de Catalufia en su
recurso dirigido contra la facultad de imponer multas coercitivas. Se trata, en
concreto, de la vulneracién del principio de legalidad penal.

La cuestién gira sobre la naturaleza misma de estas medidas y su posible
cardcter punitivo, por lo que, en tal caso, habria que dar entrada a las exigen-
cias del principio de legalidad penal. Pues bien, la respuesta del Tribunal
Constitucional me parece convincente y adecuada, apoyada en el criterio de
la funcién o finalidad perseguida con la correspondiente medida. Se trata de
un criterio finalista que, firmemente asentado en la doctrina y en el propio
derecho comparado, no encuentra alternativa que se le oponga.

se acercan mds a los pronunciamientos que debe adoptar la jurisdiccién ordinaria, es
necesario recordar esta funcién esencialmente declarativa de la jurisdiccién constitu-
cional».

Se manifiesta esa preocupacién en el mismo voto particular concurrente a los AATC
126y 127/2017: «Descender a la utilizacién de tales instrumentos de ejecucién acerca
en exceso nuestra jurisdiccién a la jurisdiccién ordinaria, haciéndonos perder parte
de nuestra propia esencia, al tiempo que busca con tales instrumentos resolver con-
flictos de base politica, siendo evidente la falta de adecuacién de tales instrumentos
al objetivo perseguido mediante el recurso a los mismos: el aseguramiento del respeto
al texto constitucional».
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La STC 215/2016, de 15 de diciembre, afirma, como punto de partida,
en el FJ 8, que «las garantias que la Constitucién prevé para los actos de con-
tenido punitivo no resultan sin mds exigibles, de acuerdo con una reiterada
doctrina constitucional, a los actos restrictivos de derechos». Anade seguida-
mente, de acuerdo con lo ya dicho en la STC 185/2016, de 3 de noviembre,
que «para determinar si una consecuencia juridica tiene o no cardcter punitivo
habrd que atender, ante todo, a la funcién que tiene encomendada en el sis-
tema juridico», y de ahi que «si tiene una funcién represiva y con ella se res-
tringen derechos como consecuencia de un ilicito, habremos de entender que
se trata de una pena o sancién en sentido material, pero si en lugar de la repre-
sién concurren otras finalidades justificativas deberd descartarse la existencia
de una pena, por mds que se trate de una consecuencia gravosa». Y a partir de
estas premisas, aunque se admite que «algunos rasgos externos de las multas
coercitivas pudieran conferirles cierta apariencia sancionadora» ya que, «en la
medida en que consisten en la imposicién de una obligacién de pago a la per-
sona responsable del incumplimiento de la resolucién del Tribunal, inciden
negativamente sobre su patrimonio, de forma que, al igual que las sanciones
pecuniarias, aquella medida se puede traducir en la restriccién de un dere-
cho», de inmediato se puntualiza que cuando la finalidad de la medida es la
de constreqir a la «realizacién de una prestacién o al cumplimiento de una
obligacién concreta» y no cumple, por tanto, una funcién retributiva, la
medida no puede ser conceptuada como sancidn, tal como, por lo demds —
recuerda el TC—, ya se ha dicho respecto de las multas coercitivas en el
dmbito administrativo (STC 239/1988, F] 2).

De este modo, la conclusion a la que se llega es que la finalidad y funcio-
nalidad de las multas coercitivas previstas en el art. 92.4 a) LOTC obedecen
a una «funcién coercitiva, disuasoria o de estimulo respecto a la obligacién de
todos los ciudadanos y poderes publicos de cumplir las resoluciones del Tribu-
nal Constitucional (arts. 9.1 CE y 87.1 LOTC), tendente a la modificacién del
comportamiento de quien incumple una resolucién del Tribunal Constitucio-
nal, estando obligado a su cumplimiento», por lo que «no se trata de una
medida sancionadora en sentido propio». Y excluido el cardcter punitivo o
sancionador de las multas coercitivas del art. 92.4 a) LOTC, queda desesti-
mada la denunciada infraccién del art. 25 CE, en la que queda subsumida,
por lo demis, la del art. 9.3 CE.

Aunque no deje de ser una obviedad, atin se anade que el hecho de que
la imposicién de multas coercitivas no sea susceptible de impugnacién o revi-
sién ante otro érgano jurisdiccional interno «no es sino una consecuencia del
modelo de jurisdiccién constitucional disefiado por el constituyente, que ha
configurado al Tribunal Constitucional como tnico en su orden» y en cuya
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virtud «las resoluciones que dicte el Tribunal Constitucional en el ejercicio de
su jurisdiccién son irrevisables por cualquier érgano jurisdiccional del Estado
(arts. 164.1 CEy 4.1 y 93 LOTC; STC 133/2013, de 2 de julio, f.j. 6)».

Por tltimo, en cuanto a si la horquilla de las cuantias fijada para las mul-
tas coercitivas en el art. 92.4 a) LOTC resulta desproporcionada en relacién
con la capacidad econémica de los sujetos que pueden ser multados, se
recuerda que el principio de proporcionalidad «no constituye en nuestro orde-
namiento un canon de constitucionalidad auténomo, cuya alegacién pueda
producirse de forma aislada respecto de otros preceptos constitucionales,
razén por la cual, dado que en el recurso «no se anuda a la denunciada despro-
porcién de la horquilla de las cuantias de las multas coercitivas la infraccién
de precepto constitucional alguno, de manera que su existencia se alega de
forma auténoma vy aislada, pretendiéndose de este Tribunal un anilisis abs-
tracto del precepto impugnado», la sentencia procede sin mds a la desestima-
cién del recurso. En todo caso, no se deja de precisar que «serd con ocasién de
que el Tribunal decida imponer, de acuerdo con las previsiones legales, multas
coercitivas a quien o quienes incumplan sus resoluciones, cuando habrd de
determinarse, en atencién a las particulares circunstancias que concurran en
cada caso, el concreto importe de las multas, que, como es obvio, habrd de res-
petar el principio de proporcionalidad».

A mi juicio, la respuesta de la sentencia no admite objecién alguna. No
estard de mds recordar que en la doctrina se viene manteniendo de manera
generalizada que las multas coercitivas no tienen cardcter sancionador y, por
tanto, no les alcanzan las exigencias del art. 25.1 CE. Su funcién es exclusiva-
mente «disuasoria o de estimulo y no represiva», concibiéndose como un
medio de ejecucion forzosa de lo decidido administrativa o judicialmente.
Baste senalar que la multa coercitiva constituye una técnica habitual para la
ejecucion forzosa de ciertas resoluciones judiciales® y que la LEC de 2000

5 En el derecho comparado, tal como recuerda Huergo Lora (2007: 269 ss.), también

se prevén estas multas coercitivas. En el derecho alemdn (a diferencia del derecho
francés, en el que, tras la Revolucién, fueran suprimidas, si bien en las dltimas refor-
mas del contencioso-administrativo francés se han introducido), entre los medios de
ejecucion forzosa de las resoluciones judiciales estd prevista la multa coercitiva
(Zwangsgeld, en traduccion literal «dinero de coaccién»), que incluso puede dar lugar,
en caso de impago, a la prisién por incumplimiento (Zwangshaft) (con duracién de
un dia a dos semanas; y solo entra en juego ante el incumplimiento de la multa coer-
citiva). Y esta forma de privacién de libertad estd admitida expresamente en el Con-
venio Europeo de Derecho Humanos (art. 5.1.b): en efecto, junto a la privacién de
libertad con finalidad sancionadora, el citado precepto menciona, entre los
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también ha terminado por preverla'®. Y, asimismo, la multa coercitiva es tam-
bién un medio de ejecucién forzosa de los actos administrativos, como conse-
cuencia del poder de autotutela ejecutiva que a la Administracién le reconoce
el ordenamiento juridico, tal como explicé la STC 239/1988, de 14 de diciem-
bre, FJ 2.

Por lo demds, es verdad que determinados recargos tributarios se han
considerado por la propia jurisprudencia constitucional sanciones (SSTC
276/2000, de 16 de noviembre, y 291/2000, de 30 de noviembre, para recar-
gos tributarios del 50 % y del 100 %, respectivamente), pero baste decir que
tales recargos no son medios estrictos de compulsién al cumplimiento de la
correspondiente obligacién tributaria, sin perjuicio de que, como es obvio, en
tltima instancia la mera previsién de toda medida punitiva pueda «estimular»
al cumplimiento de la correspondiente obligacién'.

supuestos en los que es licita la privaciéon del derecho a la libertad y a la seguridad
reconocido en el art. 5 del Convenio, el siguiente: «Si [el ciudadano] ha sido detenido
preventivamente o internado, conforme a derecho, por desobediencia a una orden
judicial o para asegurar el cumplimiento de una obligacién establecida por la ley».
No obstante, en el caso Jamil contra Francia, de 8 de junio de 1995, A 317-B, el
TEDH consideré que una medida muy similar a las multas coercitivas, prevista en el
derecho francés para el impago de obligaciones econdmicas frente al Estado, que
consiste en arrestar al deudor para compelerle al pago, y sin que tal arresto sustituya
al pago de la obligacién, es una sancién penal en el sentido del art. 7.

Es verdad que la LEC de 1881 no incluyé a las multas coercitivas entre los medios al
alcance de la autoridad judicial para obtener el cumplimiento de las sentencias, aun-
que ello se debiera a la consideracién de que, en los supuestos en que estas entran en
juego, que son los casos de condena a un hacer personalisimo o a un no hacer, el con-
denado que incumplia la condena optaba por el resarcimiento de perjuicios (arts. 924
y 925). Sin embargo, la nueva LEC de 2000 ha eliminado esa facultad de opcién
entre el cumplimiento in natura y la indemnizacién, de modo que la condena solo se
transforma en indemnizacidn si lo pide el ejecutante (art. 709.1), si la ejecucion in
natura fuera ya imposible (art. 710.2) o si el condenado siguiere sin cumplir tras un
afio de multas coercitivas (art. 709.3), lo que ha dado paso a la introduccién de la
multa coercitiva. La exposicién de motivos de la Ley lo senala claramente: «Esta Ley
introduce los requerimientos y multas coercitivas dirigidas al cumplimiento de los
deberes de hacer y no hacer y se aparta as{ considerablemente de la inmediata incli-
nacién a la indemnizacién pecuniaria manifestada en la Ley de 1881».

La diferencia entre sancién y medida de ¢jecucién, aun cuando sus contenidos pue-
dan llegar a ser los mismos, la explica debidamente Huergo Lora (2007: 273), al sena-
lar que la multa coercitiva «no castiga un incumplimiento ya realizado, sino que la
Administracién [el TC cabe decir en este caso] la anuncia previamente al particular,
ofreciéndole la opcién entre poner fin a su conducta incumplidora, ejecutando la
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En suma, como se ha precisado oportunamente por la doctrina, a dife-
rencia de la sancién, que solo se impone cuando ya se ha producido la infrac-
cién, la multa coercitiva no persigue ningln castigo por la accién realizada,
sino convencer al interesado —por medio de la presién que conlleva la ame-
naza de imponerla— para que cumpla la obligacién desatendida’®. Lo que no
es 6bice, por lo demds, para que solo pueda imponerse «en la medida en que
el particular frente al que se dirige esté en condiciones de cumplir la conducta
que se le exige, por lo que es imprescindible aplicarle el principio de culpabi-
lidad y el principio de presuncién de inocencia»”.

Conviene recordar, por tltimo, que la Comisién de Venecia, en su Dic-
tamen 827/2015, de 10 de marzo de 2017%°, ha considerado que «la imposi-
cién de pagos muy drdsticos podria cambiar la naturaleza de los mismos,
sobre todo si estos se reiteran hasta que la decisién del Tribunal Constitucio-
nal resulta ejecutada y resultan adeudados importes muy elevados» (punto
45). De manera que no parece descartarse que, atendiendo a su cuantia y
siempre que se cumplan los demis criterios de la jurisprudencia del Tribunal

obligacién desatendida hasta ese momento, o sufrir la multa coercitiva. Esta opcién
no existe en el caso de la sancién, porque cuando se impone ya se ha producido la
infraccién (sin perjuicio de los efectos atenuantes que puede tener el arrepentimiento
espontdneo alli donde esté previsto). Puede decirse [concluye Huergo] que la adver-
tencia de sancién existe desde el momento en que estd prevista legalmente, pero no
es lo mismo esa previsién genérica que el apercibimiento directo y personal previo a
la infraccién, que es necesario en el caso de la multa coercitiva. De ahi que ésta sea,
como dice la doctrina alemana, un medio de presién, no una sancién.
'8 Véase Huergo Lora (2007: 273). Recuerda, a estos efectos, que en la regulacién de la
LPAC de las multas coercitivas como medio de ejecucion, la obligacién de anunciar
previamente el importe de la multa, concediendo un plazo para cumplir voluntaria-
mente el contenido del acto y eludir el pago de la multa, se deriva del inciso «previo
apercibimiento» del art. 99, y asi lo exige la jurisprudencia (por ejemplo, STS de 22
septiembre de 1986, arz. 5973) y 19 de junio de 1987 (arz. 6509). Y también la LEC
habla de «requerir» al ejecutado con multas mensuales (arts. 709.3 y 710.1), lo que
significa que se le da la opcién de cumplir voluntariamente durante el plazo que se le
otorga, o verse obligado a pagar la multa. En suma, la amenaza de la multa coercitiva
constituye un elemento de presién en la formacién de la voluntad del particular.
1 Véase Huergo Lora (2007: 275).
20 Consejo de Europa. Comisién de Venecia. Espafa. Dictamen sobre la Ley de 16
octubre de 2015 de reforma de la Ley Orgénica 2/1979 del Tribunal Constitucional
/ Aprobado por la Comisién de Venecia en su 1102 sesidn plenaria (Venecia, 10-11 de
marzo de 2017). Traduccién realizada por la Abogacia General del Estado. (Dicta-
men n. 827/2015) (CDL-AD (2017)003).
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Europeo de Derechos Humanos, la multa pudiera ser considerada como
«infraccién penal» y, en consecuencia, quedar sujeta a las garantias de un jui-
cio justo en los términos del art. 6 del Convenio Europeo de Derechos Huma-
nos (puntos 48 y 49). Anade la Comisién, por otra parte, que «la diccién
literal de la reforma no aclara si es la autoridad quien debe abonar la multa o
[debe hacerlo] el empleado publico de sus fondos personales» y que «la ley o su
aplicacién deberfa proporcionar distinto tratamiento cuando la multa se
impone a autoridades publicas, funcionarios o particulares» (punto 46). E,
incluso, se plantea la cuestién de «si los pagos pueden ejecutarse», razonando
a tal efecto que «las medidas con arreglo al pdrrafo 4 del art. 92 se aplican tni-
camente cuando la autoridad o el particular interesado ya se han negado a
acatar la resolucién definitiva y vinculante del Tribunal Constitucional y el
requerimiento del informe no implica su ejecucién», de manera que «la cues-
tién es por qué una autoridad, que ya ha vulnerado la Constitucién negidndose
a ejecutar una resolucién definitiva y vinculante de la Constitucién, acataria
otra resolucién del Tribunal Constitucional imponiendo una multa», pues «es
posible que dicha autoridad no respetase tampoco dicha medida» (puntos 50
y 51). Todo lo cual, ante el riesgo de que la «falta de respeto flagrante y reite-
rado de las resoluciones del Tribunal Constitucional pueden socavar grave-
mente su autoridad y, a su vez, la Constitucién», hace aconsejable que «una
vez que el Tribunal Constitucional ha dictado una resolucién y existe la nega-
tiva a implementarla, deberfan intervenir otros organismos para defender la
Constitucién y el Tribunal Constitucional» (punto 52).

Ahora bien, todas estas apreciaciones de la Comisién de Venecia no dejan
de suscitar serias reservas si se examinan desde la légica de un minimo rigor
juridico. Baste decir, sin entrar ahora en mayores detalles, que las multas coer-
citivas —al menos asi sucede en el dmbito de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, y nada determina que no deba serlo en el dmbito de la justicia
constitucional— solo pueden imponerse con cargo al patrimonio privado de
las personas fisicas integrantes de la Administracién condenada —es decir,
autoridades y funcionarios— y no a esta misma como persona juridica*. La
propia finalidad de la multa coercitiva determina, en efecto, que deberd asu-
mirla la persona fisica a quien se pueda imputar el incumplimiento, siempre,
claro es, que quede acreditada su responsabilidad, comprobando que su con-
ducta es la determinante de la inejecucion de la sentencia. Por otra parte, la
hipétesis de que una cuantia desproporcionada pudiera justificar la calificacion

! Como ha puntualizado Santamaria Pastor (2010: 1168), es ilegitimo que la Adminis-

tracién personificada asuma el abono de dichas multas, haciéndoles perder su fun-
cién coactiva.
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de la multa coercitiva como sancién tampoco presenta mayor fundamento,
aunque solo lo sea porque para rechazar la viabilidad juridica de una multa des-
proporcionada no es preciso transformar su naturaleza juridica. Basta simple-
mente con constatar que infringe el principio de proporcionalidad. Y en cuanto
al riesgo de que la autoridad del TC quede menoscabada si la ejecucién de la
multa coercitiva impuesta no se puede hacer efectiva, tampoco pasa de ser una
objecién sustentada en el desconocimiento de que los concretos medios previs-
tos por el ordenamiento juridico impiden que un supuesto tal pueda hacerse
realidad. Como de inmediato recordaré, en la primera y hasta ahora tnica oca-
sién en la que el TC ha recurrido a su utilizacidn, la efectividad de la multa
coercitiva ha sido plena y absoluta.

En efecto, tras la reforma de 2015, el TC ha hecho uso de este medio de
compulsién, quedando plenamente acreditada su eficacia. El ATC 127/2017,
de 21 de septiembre, acordé imponer multa coercitiva, con periodicidad dia-
ria (siendo dias naturales) de 12000 euros, al secretario general de la Vicepre-
sidencia y de Economia y Hacienda de la Generalitat de Cataluna, y de 6000
euros a la jefa del drea de procesos electorales y consultas populares, en tanto
no procediesen a justificar ante el Tribunal que han «revocado cualquier reso-
lucién que hayan dictado para la preparacion, ejecuciéon y/o promocién del
referéndum ilegal cataldn», «clausurado el contenido de [determinadal pdgina
oficial y cualquier otra destinada al mismo fin, asi como cualquier otro instru-
mento de difusién del referéndum en las redes sociales», «<acordado el cese de
toda colaboracién en la campana institucional del referido referéndum», y
«notificadas a todas las personas afectadas las revocaciones y suspensiones que
acuerdeny, y todo ello «sin perjuicio de que este Tribunal pueda realizar una
valoraci6n final de la entidad del eventual incumplimiento y de su persisten-
cia, con cardcter individualizado». Y conviene recordar que, asimismo, se
acordd «comunicar este auto al Presidente de la Agencia Estatal de la Admi-
nistracién Tributaria para que proceda, incluso por la via de apremio, si fuere
necesario, al cobro de las multas referidas, a cuyo efecto este Tribunal le diri-
gird el oportuno oficio fijando las cantidades que por este concepto se hubie-
ran devengado». Por lo demds, lo mismo se habia acordado por ATC 126/2017,
de 20 de septiembre, en relacién con las personas designadas miembros de la
sindicatura electoral de Catalufa y de las correspondientes demarcaciones
electorales (12000 euros para los primeros y 6000 para los segundos)**.

22 Los referidos Autos se dictaron como consecuencia de la solicitud del abogado del

Estado de que se impusieran multas coercitivas —en la cuantia que el Tribunal esti-
mase conveniente— a la vista de las actuaciones realizadas por los miembros de las
sindicaturas y a fin de vencer la persistencia en el incumplimiento de las resoluciones
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Pues bien, la multa adoptada surti6 plenos efectos. Por providencia del
Pleno del Tribunal de 26 de septiembre siguiente (el Auto se publicé en el
BOE de 22 de septiembre y el plazo para cumplir se fij6 a las 10 h. de la
manana del dfa siguiente, es decir, el dia 23), se hizo publico el «escrito de
renuncia» de los afectados a los cargos para los que fueron designados presen-
tado ante el Tribunal Constitucional, en el que, ademds, manifestaron haber
«dejado previamente sin efecto las resoluciones y acuerdos adoptados» y, en su
caso, que «no se ha adoptado ninguna resolucién ni acuerdo a excepcién de la
propia constitucién de la sindicatura de demarcacién que queda sin efecton. El
efecto disuasorio consustancial a la multa coercitiva mostré asi toda su poten-
cialidad, a pesar de que los tres magistrados que formularon voto particular
concurrente a los Autos habian afirmado que «a nuestro juicio, existen algu-
nos motivos para dudar de la efectividad de esta medida», pues «este medio de
ejecucion forzosa [la multa coercitival se utiliza para obligar a hacer algo, no

del Tribunal y hasta el cumplimiento integro de lo acordado. EI TC, tras reiterar que
con estas multas «no [se] pretende reprender o sancionar el incumplimiento de las
resoluciones de este Tribunal, [sino] el obtener la acomodacién de un comporta-
miento que desconoce una resolucién del Tribunal», recuerda cudles son los presu-
puestos para imponerlas (la existencia de un titulo ejecutivo, el conocimiento claro y
terminante por parte de quien ha de cumplir, disponiendo para ello de tiempo sufi-
ciente, y la resistencia o comportamiento obstativo a cumplir), asi como el que «la
medida habrd de reputarse inidénea o inadecuada si entorpece o, incluso, si resulta
indiferente en punto a la satisfaccién de su finalidad», de manera que «la multa coer-
citiva impuesta no puede ir més alld de lo estrictamente necesario para lograr su pro-
pésito» y el mismo principio de proporcionalidad debe proyectarse sobre la cuantia y
sobre los plazos iniciales y sucesivos para ejecutar la obligacién incumplida. De este
modo, tras un relato pormenorizado de los hechos, los Autos concluyen que «sin per-
juicio de la eventual existencia de indicios racionales de responsabilidad penal», con-
curren los presupuestos para imponer las respectivas multas coercitivas solicitadas. Y
las impone fijando la cuantia y plazo concedido para que los obligados cumplan, a
efectos de evitar que la multa se haga efectiva.

Por otra parte, el Tribunal hace uso de la facultad prevista por el art. 92.5 LOTCy
las impone inaudita parte, sin oir a los obligados, «al concurrir circunstancias de
especial trascendencia constitucional», puntualizando que «tales circunstancias se
concretan en la existencia de un “supuesto de incumplimiento notorio”, al que alude
el predmbulo de la Ley Orgédnica 15/2015 como ejemplo de supuesto de especial tras-
cendencia constitucional, asi como por la gravedad y cardcter inminente de los per-
juicios que pueden ocasionarse tanto al orden politico como a la paz social, al socavar
las normas y resoluciones suspendidas, la soberania nacional y la Constitucién
misma» (f. j. 8).

Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 112, enero-abril (2018), pp. 15-44



32 GERMAN FERNANDEZ FARRERES

para garantizar que no se haga»™. Sin embargo, la multa coercitiva logré que
quienes se disponian a hacer lo que previamente habia resuelto el Tribunal
que no se podia hacer, desistieran fulminantemente de hacerlo.

IV. LA SUSPENSION DE AUTORIDADES O EMPLEADOS PUBLICOS

Por lo que respecta mds especificamente a la «suspensién en sus funcio-
nes de las autoridades o empleados publicos de la Administracién responsable
del incumplimiento, durante el tiempo preciso para asegurar la observancia
de los pronunciamientos del Tribunal» [art. 92.4.b)], resuelto el tema de la
compatibilidad de esta medida desde la consideracién del principio de legali-
dad penal del art. 25 CE en razén de la finalidad y funcién no punitiva de la
misma, y sin perjuicio de las precisiones y criterios que acerca de su concreto
ejercicio se enuncian en las SSTC 185 y 215/2016 —sin que, por ello, sea obje-
table que las mismas no se hayan configurado como sentencias interpretati-
vas, lo que también se reprocha en uno de los votos**—, me limitaré a hacer
las siguientes precisiones.

Que la suspensién, obviamente, no siendo en este caso medida cautelar,
sino un medio de ejecucion, puede ser medida idénea o apropiada para hacer
efectivo el cumplimiento de la correspondiente resolucién, por cuanto esta
puede determinar una obligacién de hacer pero también una obligacién de no
hacer, es decir, la obligacién de abstenerse de realizar determinadas acciones.
Y es precisamente respecto de este supuesto cuando la suspensiéon en las

# Se trata del voto concurrente de los magistrados Valdés y Xiol y de la magistrada

Balaguer, ya citado.
2 Concretamente en el voto de la magistrado Astia. Considera que las condiciones que
la propia sentencia fija para que las medidas previstas en las letras b) y ¢) del arts. 92.4
LOTC puedan ser adoptadas «no estin contempladas en el propio precepto legal
impugnado, ni se infieren de una interpretacion sistemdtica», por lo que «la tinica via
para que el Tribunal Constitucional hubiera impuesto esas condiciones interpretati-
vas tendria que haber sido la técnica de la interpretacion conforme, cuyo presupuesto
l6gico es, precisamente, la previa constatacién de una contradiccién directa y frontal
entre, al menos, parte del enunciado legal y la Constitucién». Y de ahi que mantenga
que la sentencia lleva a cabo «una interpretacién conforme “disimulada”, que no se
identifica como tal, ni se lleva al fallo». Sin embargo, la objecién, como fécilmente se
ve, es de cardcter mds formal que sustancial y, en todo caso, de muy escasa entidad,
pues las sentencias no hacen otra cosa que recordar que corresponde al propio Tribu-
nal hacer aplicacién de esas medidas y anticipar, ademds, que lo hard con arreglo a
determinadas condiciones.
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funciones de quién teniendo que abstenerse de hacer no se abstiene, puede
desplegar toda su eficacia.

Ciertamente, «quien resulta ser suspendido en el cargo que ocupa deja de
estar en situacién de cumplir con las obligaciones derivadas de su cargo», de lo
que se ha tratado de deducir que, consecuentemente, «el sentido de la suspen-
sién de funciones no reside en la imposicién del cumplimiento de obligaciones
derivadas de resoluciones jurisdiccionales, sino en la finalidad represiva, retri-
butiva o de castigo que caracteriza a las medidas sancionadoras por negarse a
cumplir o no facilitar un determinado cumplimiento»”. Sin embargo, parece

»  Asi en los votos particulares de la magistrada Astia y del magistrado Xiol. Dice la pri-

mera: «Quien resulta ser suspendido en el cargo que ocupa deja de estar en situacién de
cumplir con las obligaciones derivadas de su cargo, tampoco, por tanto, de cumplir el
pronunciamiento contenido en el fallo de una resolucién del Tribunal Constitucional.
Por eso, el sentido de la suspensién de funciones no reside aqui en la imposicién del
cumplimiento de obligaciones derivadas de resoluciones jurisdiccionales, sino en la
“finalidad represiva, retributiva o de castigo” que caracteriza a las medidas sancionado-
ras (por todas, STC 164/1995, de 13 de noviembre, fj. 4) por negarse a cumplir o no
facilitar un determinado cumplimiento». Y mds adelante: «Si la persona responsable del
incumplimiento estd suspendida en sus funciones, ya no puede realizar la actividad
requerida para dar cumplimiento al pronunciamiento del Tribunal Constitucional,
con independencia de que en un momento posterior cese su voluntad incumplidora»,
de lo que concluye que «el art. 92.4 b) LOTC atribuye al Tribunal Constitucional
facultades de cardcter materialmente sancionador con respecto a autoridades y emplea-
dos publicos por el incumplimiento de las resoluciones de dicho Tribunal».

Por su parte, el magistrado Xiol parece no concebir que la medida de suspensién se
pueda vincular al cumplimiento de una obligacién de no hacer, al razonar en estos
términos: «La opinién mayoritaria en la que se sustenta la sentencia afirma que “es
una medida que habrd de levantarse tan pronto como cese la voluntad incumplidora
de la autoridad o empleado publico responsable del cumplimiento de la resolucién”.
Pero la referencia explicita al cese de la voluntad incumplidora de la autoridad o
empleado piblico como uno de los criterios para el levantamiento de la medida pone
de manifiesto que para esta opinidén mayoritaria la finalidad de esta medida de sus-
pensién puede no ser exclusivamente la de remover un obstdculo para la ejecucién de
la resolucién incumplida a través de la suspension puntual de la autoridad o empleado
publico incumplidor mediante su sustitucién por otro que posibilite la ejecucién de
la resolucién constitucional, sino conseguir doblegar la voluntad incumplidora. Ese
objetivo, nuevamente, redunda en aspectos que la alejan de una pura medida de ¢je-
cucién y la acercan a medidas sancionatorias en que lo relevante no es garantizar la
ejecucion de la resolucién incumplida, sino la de adoptar una consecuencia juridica
en represién por una conducta renuente al cumplimiento de la resolucién. Ademis,
vendria a permitir, profundizando también en su cardcter represivo, que esa medida
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olvidarse que cuando la obligacién derivada de la resolucién consiste en no
hacer, justamente la suspensién en su funcién de la autoridad o empleado que
hace lo que no debe hacer puede garantizar el efectivo cumplimiento de lo
decidido. Carece, pues, de toda légica el argumento empleado y, en todo caso,
corresponderd al Tribunal, a la luz del supuesto que pueda plantearse, determi-
nar la idoneidad o no de recurrir a esta concreta medida.

No deja de ser llamativo, por otro lado, que, entre las consideraciones
acerca de la constitucionalidad o no de la medida de suspensién de funciones,
cuando la misma pudiera alcanzar a cargo elegido por sufragio universal, que-
dando asi afectado el derecho fundamental que reconoce el art. 23 CE, no se
haya hecho ninguna precision acerca de la literalidad misma del art. 92.4.b).
Recuerdo cudl es: «Acordar la suspensién en sus funciones de las autoridades
o empleados publicos de la Administracién responsable del incumplimiento».
¢Queda cenida, pues, la suspensién a quienes sean autoridades administrati-
vas o, a pesar de la referencia expresa a la Administracién responsable del
incumplimiento, se debe entender que también estdn incluidos los cargos ele-
gidos por sufragio? La redaccién puede suscitar la duda, aunque seguramente
carezca de justificacién. Y ello porque ni en las sentencias, ni en los votos par-
ticulares, se alude a este extremo y no dejaria de ser sorprendente que, de exis-
tir el mds minimo fundamento para sustentarla, la misma hubiera pasado
desapercibida, sin merecer al menos alguna consideracién.

de suspensién se torne en temporalmente ilimitada al vincularse no a que se haya eje-
cutado definitivamente la resolucién incumplida, sino a la necesidad de que la auto-
ridad o empelado publico cese en su voluntad incumplidora. En altima instancia, la
opinién mayoritaria en la que se sustenta la sentencia viene a posibilitar que esta
medida se adopte como un mecanismo para doblegar la voluntad de la autoridad o
empleado publico incumplidor mediante la suspensién en sus funciones». Y la misma
idea de que, en todo caso, la aplicacién de esta medida de suspension solo podria jus-
tificarse cuando el incumplimiento recayera «en una obligacién de hacer», de manera
que viniera «a posibilitar que su sustituto pudiera adoptar las decisiones necesarias
para la ¢jecucidén de la resolucién judicial que estuviera siendo incumplida», aparece
expresamente formulada al afirmar que, incluso en ese caso, «el recurso a la suspen-
sién de funciones como medidas de ejecucién resulta desproporcionado», ya que
«aun limitando esta medida a las obligaciones de hacer, la capacidad de ejecucién de
este Tribunal frente a su incumplimiento podria quedar siempre garantizada con la
posibilidad de dictar una resolucién jurisdiccional con cardcter ejecutivo [...]». Todo
lo cual le lleva a concluir que la medida controvertida «es innecesaria y desproporcio-
nada en cuanto a su mera funcién de medida de ejecucién y que, por tanto, siempre
hace emerger de manera permanente un componente sancionador subyacente del que
es dificil que se desprenda.
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Con todo, aun cuando se dé por supuesto que la medida puede alcanzar
a los cargos parlamentarios y representativos protegidos por el derecho funda-
mental del art. 23.1 de la Constitucién, me sumo a la opinién de Ignacio
Diez-Picazo (2017), que ya ha dicho que la suspensién, también en esos casos,
tiene un fundamento objetivo y razonable, pues «ni los interna corporis ni la
eleccién por sufragio universal pueden oponerse al cumplimiento de las reso-
luciones del Tribunal Constitucional. Lo contrario serfa tanto como negar al
Tribunal su jurisdiccién. Y la proporcionalidad en abstracto de la medida de
suspension no puede ser negadav.

Por ltimo, frente al hecho de que en nuestro ordenamiento no conozca
supuestos de suspension que no vayan conectados a procedimientos sanciona-
dores®, no me parece que la objecién tenga mayor alcance?”. Mds atn, puestos
a hilar fino, hasta serfa discutible que materialmente no exista ya, de facro, la
suspension de funciones. Pues, en efecto, no otra consecuencia dimana de
la utilizacién de medidas de ejecucién subsidiaria previstas para el orden con-
tencioso-administrativo por el art. 108.1 de la Ley de dicha jurisdiccién. Lo
diré ahora con palabras de Juan Alfonso Santamaria Pastor (2010: 1138):
«Obsérvese que, cuando se requiere para la ejecucion a otra Administracién
distinta a la condenada (la llamada “ejecucién comisarial”), la orden del juez
deja en suspenso, para el caso de autos, el sistema general de distribucién de
competencias: la Administracion requerida realizard una actividad para la que
abstractamente no es competente, pero que viene a serlo para ese caso con-
creto en virtud del requerimiento judicial». Asi pues, dada la similitud de efec-
tos, no resulta admisible que el juez contencioso-administrativo cuente con
esta facultad sin mayor problema vy, sin embargo, se haya defendido que su
atribucién al Tribunal Constitucional es inconstitucional.

V. LA EJECUCION SUSTITUTORIA

Vayamos ahora a la cuestién de las medidas de ejecucion sustitutoria pre-
vistas en el art. 92.4.c) LOTC. Las dos sentencias han rechazado que con esa
atribucién se hayan vulnerado los arts. 143 y 155 de la Constitucién. El
Tribunal ha considerado que la ejecucién sustitutoria puede requerir la
colaboracién del Gobierno de la nacién, colaboracién que ha de desarrollarse

26 Cuestién en la que también insisten los votos particulares de la magistrada Astia y del

magistrado Xiol.
¥ Puede suscribirse la castiza expresién de Diez-Picazo (2017) de que «alguna vez tenia

que ser la primera».
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en los términos que fije el propio Tribunal. De manera que no es el Gobierno
quien discrecionalmente decide intervenir en la ejecucién sustitutoria, ni quien
decide qué medidas concretas implica la ejecucién, por lo que el titulo legiti-
mador de esta medida de ejecucién no es un supuesto titulo competencial del
Estado, sino, como el resto de medidas previstas en el art. 92.4 LOTC, la
garantia de la efectividad y cumplimiento de las resoluciones del Tribunal
Constitucional.

Ademis, puntualiza el TC que se podrd acudir a la ejecucion sustitutoria
cuando pueda resultar una medida de ejecucién idénea y procedente para el
cumplimiento de las resoluciones del Tribunal, lo que este habrd de valorar en
cada caso concreto atendiendo a las circunstancias concurrentes en el mismo.
Y, asimismo, que la aplicacién de esta medida, al igual que los demds instru-
mentos de ejecucién del art. 92.4 LOTC, habrd de cohonestarse y respetar
siempre las previsiones constitucionales y nunca podrd dar lugar a la altera-
cién de la posicién institucional del Estado y de las comunidades auténomas,
conforme a la Constitucién y a los estatutos de autonomia, y si solo a la cir-
cunstancial adopcién de las medidas necesarias y, por tanto, proporcionadas
para la ejecucién del fallo.

Pues bien, la principal objecién que se ha formulado a que el Tribunal
disponga de esta nueva facultad ejecutiva es que la misma viene a solaparse
con las facultades coercitivas que al Gobierno de la nacién le reconoce el art.
155 de la Constitucién. Un solapamiento que vendria a alterar el modelo de
control de las comunidades auténomas disenado por el constituyente y que es
un modelo en el que el conflicto ha de ser resuelto por instancias politicas, a
través de mecanismos politicos y no jurisdiccionales. Los votos particulares de
los magistrados Valdés y Xiol insisten en este planteamiento, en cuyo andlisis
detallado no es preciso adentrarse®®.

8 Baste recordar la conclusién a la que llega el magistrado Valdés: «La ejecucién susti-

tutoria del art. 92.4 ¢) LOTC nos llega revestida de una apariencia de medida de eje-
cucién jurisdiccional de vis neutra, técnica, con el soporte como precedente de la
legislacién procesal ordinaria, y con ficta vocacién de aséptica generalidad. Pero si la
sentencia hubiera transcendido la perspectiva meramente formal, para adentrarse en
un andlisis material, sistemdtico y teleolégico, hubiera sido forzoso apreciar el alti-
simo grado de coincidencia o solapamiento entre el nicleo real de la medida de eje-
cucién sustitutoria del art. 92.4 ¢) LOTC y el poder de coercién estatal que el
constituyente recogié en el art. 155 CE, que en su génesis parlamentaria qued6 con-
figurado como un control politico discrecional en las solas manos del Gobierno y del
Senado, al quedar descartadas las propuestas que propugnaban la intervencién del
Tribunal Constitucional en alguna de sus fases. Esta duplicidad, que produce la
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Diré, no obstante, que la premisa misma de la que parten dichos votos,
asi como algunas posiciones doctrinales, consistente en que el art. 92.4.c)
LOTC tiene como finalidad sustituir a las instituciones o autoridades de las
comunidades auténomas que incumplen el fallo de una resolucién del Tribu-
nal Constitucional, es la resultante de una determinada acotacién subjetiva y
objetiva de los supuestos en los que resulta aplicable la ejecucién sustitutoria.
Pero esa acotacién, realizada tal como se hace en abstracto, cuando menos
resulta discutible. Maxime cuando, con frecuencia, la realidad termina ilus-
trandonos con supuestos que ni con el mayor de los derroches de imaginacién
podriamos haber previsto, por lo que no deja de parecerme arriesgado con-
cluir, tal como lo hace el magistrado Valdés, que la medida sustitutoria nunca

irrupcién del Tribunal en un dmbito reservado por la Constitucién a otros 6rganos
constitucionales, es la que pone en entredicho la constitucionalidad del citado pre-
cepto de la reforma de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional de 2015».

Por su parte, el magistrado Xiol apostilla que «la configuracién de la Ley Orgdnica
del Tribunal Constitucional ahora impugnada altera de manera sustancial este
disefio constitucional y los equilibrios procurados por el Poder constituyente entre
los distintos 6rganos constitucionales al enfrentar este tipo de conflictos. En primer
lugar, pone en un plano de prioridad al Tribunal Constitucional, que es al que corres-
ponderia decidir sobre (i) la existencia del incumplimiento; (ii) las medidas que
deben adoptarse; y (iii) requerir al Gobierno y dirigir su actuacién para asegurar el
debido cumplimiento de sus obligaciones constitucionales por parte de la Comuni-
dad Auténoma incumplidora. Pero, en segundo lugar, paradéjicamente, coloca tam-
bién al Tribunal Constitucional en un plano de subordinacién al Gobierno, habida
cuenta de las posibilidades de iniciativa con que este cuenta en el marco de los pro-
cedimientos constitucionales y de sus incidentes de ejecucién y de que, como ya se
expuso anteriormente, son medidas que se configuran como potestades del Tribunal
frente a cuyo cumplimiento no puede sustraerse ni alegar razones de oportunidad —
mucho menos de cardcter politico— para evitar su adopcién. Esta reubicacién del
protagonismo del Tribunal Constitucional en el procedimiento de resolucién de este
tipo de conflictos, ademds, lo inhabilita, al menos en esa concreta cuestién, para ejer-
cer una posterior labor de control de constitucionalidad sobre la forma en que se
hubieran desarrollado las medidas de ejecucién sustitutorias. De ese modo se altera
también la funcién de garante que la Constitucién reserva para la jurisdiccion de este
Tribunal Constitucional y, en suma, desdibuja gravemente su papel como érgano
constitucional de garantia. Un panorama como el expuesto deberia haber llevado a
la conclusién de que la mutacién que en el disefio originario constitucional supone la
norma controvertida era determinante de su inconstitucionalidad no solo por otorgar
al Tribunal Constitucional funciones que exceden de las que constitucionalmente
tiene reconocidas, sino porque, ademds, desapodera de ellas a otro poder constituido
como es el Gobierno, que sf las tiene constitucionalmente reconocidas.
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podrd alcanzar a los particulares, ni a la Administracién local, ni nunca serd
necesaria en relacién con resoluciones dictadas en procesos de inconstitucio-
nalidad, ni en conflictos de competencia, ni siquiera en amparos.

Ciertamente, por la propia causa desencadenante de la reforma, la previ-
sién de esta medida de ejecucidn sustitutoria ha estado presidida por la inten-
cionalidad de que la accién del Tribunal Constitucional sea un medio
complementario de reaccién frente a los incumplimientos de la Comunidad
Auténoma de Catalufia. Un medio de reaccién a cargo del Tribunal que bien
pudiera hacer innecesaria la reaccién del Gobierno de la nacién. Pero, aun
cuando asi sea, no me parece que ello permita concluir que dicha atribucién
sea inconstitucional.

En todo caso, el solapamiento no puede decirse que sea pleno atendiendo
a la causa o presupuesto determinante de la activacién de una medida sustitu-
toria o de la adopcién de las medidas a las que puede dar cobertura el famoso
art. 155 de la Constitucién, ni tampoco puede decirse con absoluta seguridad
que solo por relacién a incumplimientos de las comunidades auténomas
pueda ser aplicable la medida sustitutoria. Y, asimismo, no debe silenciarse
que la jurisdiccién contencioso-administrativa tiene atribuida esta facultad de
ejecucion, que en la LJCA se denomina subsidiaria, y que la misma, pudiendo
alcanzar a cualesquiera Administraciones publicas, incluidas las autonémicas,
nunca ha suscitado duda alguna de constitucionalidad por un posible solapa-
miento con el art. 155 de la Constitucién.

Por otra parte —y es evidencia que corrobora cudl ha sido la finalidad
perseguida—, el art. 92.4.c) Gnicamente prevé la posibilidad de requerir la
colaboracién del Gobierno de la nacién. Pero, como la propia STC 215/2016
ha precisado, ello no impide que el Tribunal, en su caso, pueda requerir la
colaboracién de otros érganos o Administraciones publicas al amparo de lo
dispuesto por el art. 92.2 LOTC, que le faculta para «recabar el auxilio de
cualquiera de las administraciones y poderes publicos para garantizar la efec-
tividad de sus resoluciones». En suma, que la mencién al Gobierno de la
nacién no es excluyente de la posibilidad de que el Tribunal pueda requerir, si
lo considera preciso, la colaboracién de cualesquiera otros poderes.

VI. LA ADOPCION DE LAS MEDIDAS INAUDITA PARTE

Finalmente, la posibilidad de que se adopte inaudita parte 1a correspon-
diente medida tendente a garantizar el cumplimiento de la suspensién de la
disposicién, acto o actuacién, queda cefida a los supuestos de suspensién
automdtica del art. 161.2 CE y no a los demds supuestos de suspensién que el
Tribunal puede acordar.
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Pues bien, se trata de una medida complementaria absolutamente razo-
nable. Es légico que el aseguramiento de la observancia de la medida cautelar
de suspension de que se trata venga acompanado, por la singularidad misma
de tal suspensién, de la posibilidad de que la medida ejecutiva pueda adop-
tarse de inmediato, sin necesidad de formular requerimiento y con un régi-
men de audiencia diferida cuando se aprecien circunstancias de especial
trascendencia constitucional. La cuestién, por tanto, no me parece que suscite
mayores problemas.

Por lo demds, la determinacién de cudles son esas circunstancias de
«especial trascendencia constitucional» corresponde realizarla en exclusiva al
Tribunal a la luz de los supuestos concretos que puedan plantearse, aunque

siempre dentro de un amplio margen de apreciacién®.

VII.  OTRAS NOVEDADES

Quedan por hacer algunas precisiones acerca de las demds novedades, de
menor importancia o secundarias, que incorpora la reforma. Me refiero a la
regla de la supletoriedad de la LJCA, a las notificaciones personales y requeri-
mientos y a la condicién de titulo ejecutivo de las resoluciones del Tribunal.
En cuanto a la deduccién de testimonio de particulares a los efectos de posible
responsabilidad penal, aunque formalmente no figuraba en la redaccién de la
LOTC anterior a la reforma, el propio Tribunal ha declarado que siempre ha
estado a su alcance™.

29

Asi lo ha hecho en los ATC 126 y 127/2017, con ocasién de imponer multas coerci-
tivas.

30 Véase ATC 170/2016, de 6 de octubre, FJ 2: «La expresa referencia en las actuales
letras [...] d) del art. 92.4 LOTC, en la redaccién de la Ley Orgdnica 15/2015, [...] a
la deduccién de testimonio de particulares para exigir la responsabilidad penal que
pudiera corresponder, como medida ejecutiva que este Tribunal puede aplicar si
aprecia el incumplimiento de sus resoluciones, no supone atribucion a este Tribunal
de facultades de las que no dispusiera ya desde su entrada en funcionamiento. Este
Tribunal ha contado siempre con tales atribuciones, con independencia de que no se
haya encontrado hasta la fecha en la necesidad de recurrir a ellas para asegurar el
cumplimiento de sus resoluciones». Por lo demds, también se prevé en la LJCA, pero
de ese traslado se hace poco uso ya que, segtin Santamaria Pastor (2010: 1170-1171),
la tipificacién del delito de desobediencia hace que sea pricticamente imposible su
comisién. Y es que el art. 410 del Cédigo Penal tipifica como tal delito la negacién
«abierta» de la autoridad/funcionario a dar el debido cumplimiento a las resoluciones
judiciales dictadas dentro del émbito de su respectiva competencia y revestidas de las
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En primer lugar, la LJCA pasa a ser de aplicacién supletoria en relacién
con la ejecucién, tal como resulta del nuevo pdrrafo anadido al art. 80
LOTC?. Se trata de un anadido técnicamente discutible, aunque también de
muy escasa significacién. Diez- Picazo (2017) ha sefialado que establecer sin
mids que la LJCA es supletoria de la LOTC en materia de ¢jecucién no es ade-
cuado si no se hacen distingos, ya que dicha supletoriedad no tiene sentido en
amparos que tengan su origen en el orden civil, penal o social. Y por ello
mismo considera que no cabe excluir la aplicacién supletoria de otras normas
procesales, todo ello sin perjuicio de que «teniendo en cuenta lo que innova el
articulo 92 LOTC, como potestades del TC, resulta dificil encontrar muchos
supuestos de aplicacion supletoria de la LJCA. Una vez regulado lo que se ha
regulado en el articulo 92 LJCA, no se acaba de ver qué dmbito real y practico
tendrd la supletoriedad de la LJCA»*.

Ahora bien, no puede olvidarse que la propia LJCA da entrada a la apli-
cacién supletoria de la LEC (disposicién final primera), con lo que, al menos
en parte, el inconveniente queda paliado. Y, asimismo, también conviene
tener en cuenta que la expresa llamada de la LOTC a la aplicacién supletoria
de la LJCA, aunque pudiera dar pie, por ejemplo, a que el érgano obligado al
cumplimiento de la resolucién plantease la imposibilidad material o legal de
proceder a su e¢jecucion atendiendo a los términos y condiciones que prevé el
articulo 105.2 LJCA, en realidad poco nuevo anade, ya que el TC siempre ha
podido modular, y en no pocas ocasiones modula, los efectos de sus senten-
cias®. De esta forma, implicitamente al menos, se anticipa el resultado al que,

legalidades formales. Pero es que, ademds, la jurisprudencia mantiene una interpre-
tacién restrictiva, pues, no solo exige que la desobediencia sea «negativa franca, clara,
patente, indudable, indisimulada, evidente o inequivoca», sino que requiere un dolo
especifico, una voluntad deliberada de incumplir los mandatos judiciales, con lo que
queda excluida la comisién culposa, por error o mala inteligencia de su contenido y
alcance. En consecuencia, concluye el referido autor que «ante esta doctrina, sélo
cabe decir, con toda claridad, que es preciso ser muy ignorante o tener seriamente
disminuidas las facultades mentales para que una autoridad incurra en este delito.
Las desobediencias abiertas, flagrantes y chulescas a los mandatos judiciales de ejecu-
cién no existen en la actualidad». No obstante, como en tantas ocasiones sucede, la
realidad ha venido a desmentir tan razonables apreciaciones, al menos en el dmbito
de la justicia constitucional.

Dice asi: «En materia de ejecucién de resoluciones se aplicard, con cardcter supletorio de
la presente Ley, los preceptos de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativar.

%2 Sin embargo, la considera totalmente acertada Villaverde Menéndez (2017: 645).

3 Caso, por ejemplo, de las sentencias que declarando la inconstitucionalidad de la ley,

disposicién o acto impugnado, a dichas declaraciones no vinculan necesariamente
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en otro caso, podria llegarse a través de un incidente de ejecucién en el que,
con el significado sefialado, se constatase la imposibilidad material de la
ejecucion.

En segundo lugar, la facultad de que «en particular, el Tribunal Consti-
tucional podrd acordar la notificacién personal de sus resoluciones a cualquier
autoridad o empleado publico que se considere necesario» (art. 87.1, pdrr. 2°),
no pasa de ser una facultad meramente instrumental y, a la vez, consustancial
e inherente a la funcién de hacer ejecutar lo juzgado, por lo que puede consi-
derarse que el TC ya disponia de la misma. Como ha puntualizado una vez
mds Diez-Picazo (2017), esta notificacién personal es facultativa, puede acor-
darse de oficio o a instancia de parte, no hay momento preclusivo para
acordarla, puede ser dirigida a cualquier autoridad o empleado que el TC con-
sidere necesario y sin que tenga que preceder el incumplimiento de la resolu-
cién que se notifica, y en modo alguno se erige en requisito para la adopcién
posterior de cualesquiera de las medidas compulsivas que prevé el art. 92
LOTC. En todo caso, lo mds destacable es que quien sea notificado personal-
mente no podrd ya alegar en ningtin caso desconocimiento de su existencia y
contenido, aunque no es menos cierto que, como contrapartida, la falta de
notificacién personal puede ahora dar mds consistencia al argumento de la
exoneracién de una posible responsabilidad penal por incumplimiento.

Por dltimo, se ha previsto que, a los efectos del auxilio jurisdiccional que
el TC solicite a juzgados y tribunales, las «sentencias y resoluciones del Tribu-
nal Constitucional tendrdn la consideracion de titulos ejecutivos» (art. 87.2).
También el precepto ha sido criticado, por considerar que confunde y mezcla
indebidamente ejecucién e incumplimiento y sobre todo porque ningin sen-
tido tiene decir que la resolucién del TC es titulo ejecutivo «a estos efectos»,
es decir, a los efectos del auxilio judicial que le puede tener que prestar otro

los efectos ex tunc que, en principio, corresponderfan. La modulacidn, entre otras
razones, se puede deber a la constatacién de que, en otro caso, el estricto y efectivo
cumplimiento de la sentencia podria suponer «un coste econémico y un esfuerzo
absolutamente desproporcionado en relacién con el beneficio que [...] puede obte-
ner[se] de su completa ejecucidén». Y es que, en términos précticos, la declaracion de
imposibilidad material de ejecucidn no pasa de ser equivalente a que la ¢jecucién se
considera «extremadamente dificil o desproporcionadamente costosa», pues, como
advierte Santamarfa Pastor (2010: 1108-9), «en la realidad juridica existen muy esca-
sas actividades que puedan considerarse como absolutamente imposibles y es insélito
que las sentencias pronuncien condenas de dar, hacer o no hacer que atenten contra
las leyes fisicas (Unicas que determinan las situaciones de auténtica imposibilidad), o
que impongan conductas que sean irrealizables en el actual estado de la técnicav.
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tribunal*. Con todo, tampoco se ha dejado de precisar que esa condicién de
titulo ejecutivo —ademds del elenco de titulos ejecutivos del art. 517.9 LEC—
puede ser muy ttil en relacién con las sentencias estimatorias de recursos de
amparo, aunque por eso mismo no es légico que dicha condicién quede limi-
tada a los supuestos en los que el TC recabe el auxilio judicial®.

VIIIl. CONSIDERACION FINAL

La reforma ha provocado mds ruido que otra cosa. Un ruido en gran
medida innecesario porque la reforma no era imprescindible, como bien lo
estdn probando los hechos. Pero innecesario también, y sobre todo, porque ha
dado pdbulo a que se haya magnificado su trascendencia y relevancia consti-
tucional, llegdndose a mantener que la misma afecta frontalmente a la natura-
leza, posicién y funciones del Tribunal Constitucional y a los equilibrios de
los poderes del Estado y que, incluso, supone una suplantacién del poder
constituyente por el legislador orgdnico y, por tanto, una mutacién del disefio
originario constitucional, y no solo por otorgar al Tribunal Constitucional
funciones que exceden de las que constitucionalmente tiene reconocidas, sino
porque, ademds, desapodera de ellas a otros poderes, como es el Gobierno. Sin
embargo, como ya he dicho, son afirmaciones notoriamente excesivas, incluso
alarmistas, que no han tenido otra virtualidad que proyectar injustificadas
sombras y dudas que en nada favorecen a la posicién institucional del Tribunal.

En todo caso, en el supuesto de que pudiera llegarse a plantear la necesi-
dad de hacer uso de las facultades de suspensién o de ejecucién sustitutoria,
que son las que mayor oposicién han levantado, lo relevante es que serd el Tri-
bunal quién decidird con un amplio margen de apreciacién, correspondién-
dole valorar la constitucionalidad misma de acceder o no a la aplicacién de la
concreta medida de que se trate y la determinacién de las condiciones en que
se habrd de aplicar. Téngase en cuenta, a este respecto, que cada medida tiene
su dmbito propio de aplicacién, pudiendo, segin los casos, ser mds o menos
versdtiles para desplegar la eficacia que de ellas se espera. Frente al cumpli-
miento de una obligacién de hacer serdn idéneas determinadas medidas y
otras podrdn no serlo, y lo mismo puede decirse respecto del cumplimiento de
una obligacién de no hacer. Asi, la multa coercitiva serd idénea tanto para
vencer la resistencia al cumplimiento de una obligacién de hacer como ante el
incumplimiento de una obligacién de no hacer. Por su parte, la ejecucién

3 Diez-Picazo (2017).
% En este sentido, Villaverde Menéndez (2016: 647 y 662, nota 23).
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sustitutoria puede ser idénea en relacién con una obligacién de hacer, ya que
posibilita la sustitucién de quien tiene que hacer y no hace por otro que lo
hace, aunque no lo serd ante el incumplimiento de una obligacién de no hacer.
Por tltimo, la suspension de funciones de la autoridad o funcionario puede ser
adecuada cuando se incumple una obligacién de no hacer, pues con la suspen-
sién se evita que el obligado a no hacer pueda seguir incumpliendo, pero no
parece que sea la mds apropiada cuando se trate del cumplimiento de una
obligacién de hacer. De ahi que la conjuncién e interrelacién de las medidas
de ejecucioén previstas permita diversas posibilidades de decisién ante cada
caso concreto.

En definitiva, el Tribunal en manera alguna ha abdicado del ejercicio de
su funcién de control de constitucionalidad al haber descartado, en términos
abstractos y generales, la pretendida inconstitucionalidad de las medidas refe-
ridas, ya que ese control permanece bajo su dominio y responsabilidad plena.
Y, por eso mismo, no deja de parecerme un tanto inexplicable que las nuevas
facultades que le han sido atribuidas hayan venido a suscitar tantos reparos y
recelos.
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