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1.- Consideraciones generales

El nivel de la actividad jurisdiccional del Tribunal Constitucional registrado
en este afio ha experimentado un notorio descenso al que sin duda no es ajena la
situacién de pandemia a partir de marzo. Las resoluciones adoptadas referidas
a recursos de inconstitucionalidad, conflictos de competencia, impugnacion de
disposiciones sin fuerza de ley de las Comunidades Auténomas (Comunidades
Auténomas), y cuestiones de inconstitucionalidad de contenido competencial se
han reducido a un total de 20, que comprenden 17 sentencias y tres autos refe-
ridos a disposiciones infra-legales aprobadas por un parlamento autonémico. El
pasado afio, el nimero de resoluciones del Tribunal sobre controversias compe-
tenciales fueron 45 y en 2018 la cifra alcanz6 81 resoluciones de contenido de la
misma naturaleza.

El procedimiento del recurso de inconstitucional no dejado de ser el mis rei-
terado entre los que han dado ocasion a sentencias del Tribunal. En efecto, de las
veinte resoluciones adoptadas, la mitad de ellas han tenido como objeto del jui-
cio de constitucionalidad a la ley o normas con rango de ley. El conflicto positivo
de competencias solo ha dado lugar a 3; mientras que este afio se ha registrado 5
sentencias relativas a cuestiones de inconstitucionalidad de caricter competen-
cial planteadas siempre respecto de disposiciones autonémicas con rango de ley,
por diversos Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades Auténomas
(Extremadura, Andalucia, con sede en Granada, Navarra y Castilla-Ledn) y en
un caso, por un Juzgado de lo Contencioso-administrativo (Madrid). Finalmen-
te, se han registrado 2 impugnaciones de disposiciones autonémicas ex art. 161.2
CE, todas ellas aprobadas por el Parlamento de Catalufia. También en relacion
a esta Comunidad Auténoma puede incluirse un recurso de amparo que indi-
rectamente plantea una cuestién de orden competencial referida al alcance de su
autonomia institucional (STC 173/2020).

Entre las Comunidades Auténomas que este afio han ocupado la actividad
jurisdiccional del Tribunal cabe resefiar, por orden de mayor a menor presencia
como parte procesal en los contenciosos competenciales resueltos, a Catalufia
(4); Navarra y Castilla-Le6n (ambas, en 2) y en una sola ocasién: Aragén, Mur-
cia, La Rioja, Comunidad Valenciana, Canarias, Pais Vasco y Murcia.

Las materias competenciales sobre las que han versado los contenciosos com-
petenciales han sido: medio ambiente/urbanismo; presupuestos de Comunidad
Auténoma/ordenacién general de la economia; potestad tributaria de la Comu-
nidad Auténoma; sanidad animal/medio ambiente; derechos; montes; proteccién
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de los consumidores; relaciones internacionales y accidn exterior; caza; consumo
interior; funcién publica/seguridad publica y referéndum estatutario.

En 2019 se confirma que el retraso del Tribunal en resolver los asuntos relati-
vos al juicio de constitucionalidad sobre las controversias competenciales, desde
hace unos afios ha dejado de mostrarse como un problema estructural de su fun-
cionamiento. En efecto, en 2020 ha proseguido la linea registrada en los dltimos
afios de una notoria reduccion del lapso de tiempo transcurrido entre la fecha
de entrada en vigor de la norma impugnada ante el Tribunal Constitucional y la
fecha de la resolucién jurisdiccional. Los avances al respecto merecen ser desta-
cados, hasta el punto que la mayoria de las sentencias que se han pronunciado
sobre recursos de inconstitucionalidad y conflictos positivos de competencia, el
espacio temporal existente entre la fecha de la disposicién y la sentencia del Tri-
bunal, salvo en dos casos (la Ley del Parlamento de Cataluria, 17/2017, de 1 de
agosto, del Codigo Tributario de Catalunya y la Ley 14/2018, de 18 de junio, de
residuos y su fiscalidad) no llega a los dos afios, alcanzando el retraso una media
aproximada de 1,8 afios. Pero, ademds, esta media se reduce notablemente si,
como debe ser, se toma como referencia la fecha de inicio del contencioso cons-
titucional y la sentencia del Tribunal, que en la mayoria de los casos se produce
al cabo de pocos meses.

El disenso expresado sobre temas relativos a la distribucién territorial de las
competencias se ha concretado en 6 de las sentencias dictadas. Entre los ma-
gistrados que en el uso de la facultad que les atribuye el art. 90.2 LOTC, han
mostrado en mds ocasiones su disenso con la posicién adoptada por la mayoria,
vuelven a destacar en la mayoria de las sentencias adoptadas por mayoria, los
Magistrados Xiol Rios y Balaguer Callejon,

En lo que concierne a la vida institucional del Tribunal Constitucional, ade-
mais de reglstrar el retraso de méas de un afio (desde noviembre de 2019) en la
renovacién parcial de los cuatro magistrados propuestos por el Congreso de los
Diputados, el Tribunal ha experimentado una vacante en su composicion por la
dimisién presentada por el Magistrado Fernando Valdés Dal Re.

En cuanto a los temas de orden competencial de este afio aparecen como
mds relevantes los que examinan las cuestiones siguientes: ademds de algunas de
naturaleza procesal como las relativas a la naturaleza del proceso de negociacién
previo a un contencioso competencial, ex art. 33 LOTC, o también acerca de
la tradicional doctrina sobre el desestimiento, aparecen el tema siempre recu-
rrente y —de hecho- inevitable en el sistema constitucional de distribucién de
competencias, del uso de la legislacion bésica del Estado como pardmetro de
constitucionalidad; la potestad para convocar un referéndum de ratificacién de
reforma de Estatuto de Autonomia; la garantia de la autonomia local; la potestad
tributaria de las Comunidades Auténomas; la relacién entre actividad de fomen-
toy el reparto competencial; el alcance de L2 accién exterior de las Comunidades
Auténomas en el ejercicio de sus competencias o la defensa de la libre competen-
cia como parte integrante del titulo competencial del Estado ex art. 149.1.13* CE.
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2.- Consideraciones especificas

2.1.— En el orden procesal

Acerca de los requisitos establecidos en el art. 33.2 de la LOTC para la ad-
misién de un recurso de inconstitucionalidad, en la STC 16/2020 se desestima el
vicio de extemporaneidad denunciado por el Gobierno de la Comunidad cuya
norma fue impugnada, porque uno de los preceptos recurridos por el Estado no
se encontraba reflejado en el acuerdo de iniciacion de las negociaciones regidas
por el art. 33.2 LOTC. El contencioso versé sobre el recurso presentado por el
presidente del Gobierno que impugnaba la Ley 14/2018, de 26 de diciembre, de
Presupuestos Generales de la Comunidad Autonoma de la Region de Murcia.

El Tribunal rechaza de pleno que la ausencia de impugnacién de una dis-
posicién o de actuaciones previas de contenido idéntico o similar al objeto del
proceso, pueda ser un motivo para alegar la extemporaneidad de un recurso de
inconstitucionalidad de contenido competencial. Se trata de una cuestién, afirma,
que “resulta completamente irrelevante en el ejercicio de nuestra jurisdiccion”. Y
afiade que el hecho de que, en el proceso previo destinado a procurar un acuerdo
previo entre las partes sobre la disputa competencial, un precepto no haya sido
invocado no impide que el Tribunal se pronuncie sobre el mismo si el recurso
llega a ser planteado. La razén no es otra que el cardcter abstracto del recurso
de inconstitucionalidad, que no estd concebido como una via para la defensa de
los intereses subjetivos de las partes, sino de la supremacia de la Constitucién y
el interés general. En consecuencia, y dado que entre los requisitos del art. 33.2
LOTC no se incluye ninguno que se refiera a la necesidad de que un precepto
haya sido objeto del proceso previo al Acuerdo para evitar acudir al Tribunal
Constitucional, se rechaza “(...) cualquier alegato sentado sobre la idea de la
aquiescencia por no haberse planteado en el tiempo del conflicto o el recurso, con
sujecion al juego de los plazos previstos” (F] 3a).

Enlo que concierne a la figura procesal del desistimiento, si bien no constituye
novedad jurisprudencial alguna, cabe subrayar el razonamiento contenido en el
ATC 19/2020, de 11 de febrero, por el que se acordé el desistimiento del recurso
de inconstitucionalidad presentado por el presidente del Gobierno contrala Ley
de las Cortes Valencianas 21/2018, de 16 de octubre de mancomunidades. En el
mismo se reiterd su doctrina por la que una solicitud de desistimiento formulada
por el recurrente, procede que sea admitida siempre que no se identifique inte-
rés constitucional en el recurso anteriormente presentado contra la disposicién
impugnada. Circunstancia que, efectivamente, se daba en este caso dado que la
Generalitat Valenciana ya habia acordado con el Estado en la Comisién bilateral
constituida al efecto la modificacién de la disposicién impugnada; un hecho que
se produjo con posterioridad al promulgarse la Ley 9/2019, de 23 de diciembre,
de medidas fzscales de gestion administrativa y financiera y de organizacion de
la Generalitat, raz6n por la cual el interés constitucional ya habia desaparecido.
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2.2.— En el orden substantivo
2.2.1.— La legislacion basica del Estado como parametro de constitucionalidad

A estas alturas del desarrollo del Estado de las autonomias y de la interpreta-
cién jurisprudencial, no supone ninguna singularidad que la obra del legislador
en materias competenciales en las que la Constitucion ex art. 149.1 CE reserva al
Estado la competencia exclusiva para regular la legislacién bésica sobre aquéllas,
se haya convertido también en un parametro de constitucionalidad para ejercer
el juicio de validez constitucional de una ley autonémica. Que ello sea asi, fruto
de la imposibilidad del binomio que integra el bloque de la constitucionalidad
—Constitucién y Estatutos— para desarrollar plenamente esta funcién, no es obs-
ticulo para que —de nuevo- sea preciso subrayar el déficit constitucional que
ello supone. Un déficit que es tributario de que, en demasiadas ocasiones, tenga
que ser la obra del legislador ordinario —la ley basica— la que opere como regla
de validez. Un legislador que en funcién del valor constitucional del pluralismo
puede y-de hecho- se muestre materialmente voluble al respecto, con la consi-
guiente inseguridad juridica que ello puede generar. Ciertamente, siempre que el
Tribunal avale que la condicion de la ley como norma bésica se ajusta a la Cons-
titucién. Pero resulta evidente y ha quedado contrastado a lo largo de décadas,
que atribuir al juez constitucional esta delicada tarea, destinada a concretar lo
que la indeterminacion de los legisladores constituyente y estatutario dejaron
por resolver, ha colocado al legislador ordinario en una posicién institucional de
constituyente constituido que no le corresponde. Y al Tribunal Constitucional en
un papel que tampoco le corresponde.

Por otra parte, esta circunstancia ha sido una fuente continuada de conten-
ciosos competenciales, que un mejor disefio funcional del reparto competencial
habria evitado. En un tiempo futuro que no puede ser dilatado, problema es-
tructural sobre este punto exige una revisién constitucional que no puede ser
obviada.

Este afio se han registrado diversas sentencias en las que la legislacion basica
es empleada como pardmetro de contraste para examinar la validez constitu-
cional de la legislacién autonémica impugnada. La primera de ellas es la STC
16/2020, de 28 de enero, relativa al recurso de inconstitucionalidad presentado
contra la Ley 14/2018, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Co-
munidad Auténoma de la Region de Murcia para el ario 2019. La controversia
competencial se suscité por la previsién contemplada en la Ley recurrida que
prevefa la recuperacion en el dmbito del sector ptiblico de los conceptos retri-
butivos dejados de percibir correspondlentes al ajuste retributivo llevado a cabo
durante los ejercicios de los afios 2013 y 2014.

La norma bdsica de contraste en este caso era una ley material del estado dic-
tada por razones de urgencia: el Decreto-ley 28/2018, de 21 de diciembre, por el
que se aprueban medidas urgentes en materia de retribuciones en el ambito del
sector publico. Esta disposicion tenia el cardcter de basica y limitaba la capacidad
de las Administraciones publicas y el resto de las entidades adscritas al sector pd-
blico a recuperar determinados importes retributivos que los empleados ptiblicos
habian dejado de percibir en dichos afios. El Tribunal no cuestiona la condicién
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de norma formal y materialmente basica de la disposicion estatal, y partir de
ello considera que la competencia estatal encuentra anclaje en su competencia
exclusiva para regular la bases y la coordinacién de la planificacién general de la
actividad econdémica (art. 149.13* CE), asi como en el deber de las Comunidades
Auténomas de coordinarse con la Hacienda estatal y el cumplimiento de los
objetivos de déficit y de deuda y en la regla de gasto (art. 135 CE). No obstante,
dado que el transcurso del tiempo antes de la resolucion de la controversia habia
permitido a la ley autonémica producir efectos, la sentencia modul6 los efectos
de la nulidad adoptando un caricter meramente interpretativo.

Un segundo caso en el mismo sentido lo ofrece la STC 25/2020, de 13 de
febrero, relativa a un recurso de inconstitucionalidad presentado por el Estado
contra la Ley 7/2018, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Co-
munidad Autonoma de Canarias. La razén del recurso se fundamenta, en un
sentido muy similar al caso anterior, en que esta ley habilité una cuantia para
el fondo de accidn social de 2019 superior a la que establecia la norma bdsica de
referencia: el Real Decreto-ley 24/2018, de 21 de diciembre, por el que aprueban
medidas urgentes en materia de retribuciones en el dmbito del sector piblico.

Un tercer caso es el que presenta la STC 81/2020, de 15 de julio, referente
ala Ley 6/2018, de 26 de noviembre, de proteccion de los animales en la Co-
munidad Autonoma de La Rioja. Ciertamente, en este caso, la contradiccion
con la legislacion bdsica que era unos de los motivos de la impugnacién habia
perdido su ob]eto, precisamente por la modificacién operada posteriormente en
la ley autondémica. Sin embargo, permanecia un motivo distinto que concernia a
la competencia exclusiva del Estado para establecer las bases de las obligaciones
contractuales, ex art. 149.1.8°CE. La controversia sobre este punto versaba sobre
la previsién de la norma autonémica de fundar en la competencia sobre Derecho
Civil propio la regulacion de las prohibiciones de donacién, venta y cesidon de
animales objeto de proteccién. La solucién a ello no ofrecia especial problema
al carecer la Comunidad Auténoma de La Rioja de competencias en materia
de Derecho Civil. Cuestién distinta es que el Tribunal resolviese la inconsti-
tucionalidad de la disposicién impugnada con apoyo en el titulo competencial
del Estado sobre Derecho Civil, cuando sobre el objeto de la regulacién legal
autondémica de proteccion de los animales, podia permitir entrar en juego otros
titulos competenciales respecto de los cuales la Comunidad Auténoma si dispo-
nia de capacidad de intervencion, como podjia ser el caso de la proteccion de los
consumidores.

Un cuarto caso es el que parcialmente se plantea en la STC 100/2020, de 22 de
julio, que avala la validez constitucional de la Ley Foral de Navarra 14/2018, de
18 de junio, de residuos y su fiscalidad. La tacha de inconstitucionalidad argtii-
da por el recurrente se fundamentd en la vulneracién de la competencia estatal
en materia de bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad
econdmica ex art. 149.1.13*CE. La controversia versaba en que la ley foral es-
tablecia una prevision normativa referida a la fecha de prohibicién de uso de
ciertos tipos de bolsas de plastico adelantada a la contemplada en la norma basica
estatal de contraste. Se planteaba por el recurrente un problema de una supuesta
inconstitucionalidad mediata de la norma autonémica. Para resolver este con-
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creto aspecto el Tribunal acude a su asentada doctrina por la que, para darse
esta circunstancia, se exige, en primer lugar, que la norma estatal infringida sea
bdsica tanto desde la perspectiva formal como material; y, en segundo lugar, que
la contradiccidn entre ley estatal y autondmica sea insalvable. Resultado éste que
el juez constitucional entiende que no se produce.

A raiz del contencioso competencial suscitado en la STC 100/200 y para
fundamentar que en este caso el Estado no puede encontrar habilitacién com-
petencial invocando su competencia ex art. 149.1.13°CE, el Tribunal introduce
dos criterios interpretativos de especial interés para ]ust1f1car la competencial
amparada en este titulo horizontal: a) que la actividad regulatoria llevada a cabo
por la Comunidad Auténoma tenga una entidad suficiente para producir una
distorsion sustancial en el funcionamiento del mercado que justifique la legis-
lacién bdsica homogeneizadora, que en el caso especifico de la Ley Foral no es
apreciada; b) que la exigencia de que el Estado asuma la carga de demostrar la
existencia de tal distorsién sustancial, tampoco aparece acreditada en el recurso
de inconstitucionalidad ni en la memoria, ni tampoco en el preimbulo de la Ley.

Y el quinto supuesto es el que resuelve la STC 148/2020, de 22 de octubre, re-
ferido al recurso de inconstitucionalidad presentado por el Defensor del Pueblo
en relacion con diversos preceptos de la Ley 9/2019, de 28 de marzo, de modifi-
cacién de la Ley 4/1996, de 12 de julio, de caza en la Comunidad Auténoma de
Castilla y Ledn. En este caso, la norma basica medioambiental que opera como
pardmetro de validez constitucional es la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
patrimonio natural y de la biodiversidad, en la que se trasponen al derecho es-
paniol la Directiva 79/409/CEE del Consejo, de 2 de abril de 1979, relativa a la
conservacion de aves silvestres, y la Directiva 93/43/CEE del Consejo, de 21 de
mayo de 1992, relativa a la conservacion de los habitats naturales y de la fauna y
flora silvestres, debidamente actualizados.

En esta ocasidn, el Tribunal rechazé en su integridad el recurso, que entendia
que determinados preceptos de la ley autonémica eran inconstitucionales por
haberse aprobado sin los estudios cientificos y técnicos necesarios para garan-
tizar la proteccion de las especies. Con remision a la doctrina establecida en la
STC 69/2013, FJ 6 b), respecto a la naturaleza materialmente bédsica de determi-
nados preceptos de la Ley 42/2007, reitera que el cardcter bisico de una norma
“no depende de los genérico o detallado, de lo abstracto o lo concreto de cada
norma, pues el criterio decisivo para calificar como basica una norma de protec-
cion del medio ambiente es su propia finalidad tuitiva [STC 101/2005, FJ 5 ¢)]”.
A este respecto, afiade que las medidas de proteccion de la fauna silvestre “... son
una clara manifestacion de la proteccion del medio ambiente, al estar orientadas
a la salvagnarda del interés ecoldgico”, que es manifestacion “del interés general

#blico en la preservacion de la riqueza biolégica, escasa y facilmente extingui-
ble” (ATC 56/2010, de 19 de mayo, FJ 4). Por esta razén deben prevalecer sobre
las normas reguladoras de la caza aquellas que “resulten legitimas solo en la me-
dida en que se desenvuelvan con pleno respeto a las exigencias medio ambientales
(...)”. De acuerdo con este criterio, y una vez realizada la labor de contraste, el
Tribunal rechaza que exista una contradiccion entre la ley impugnada la ley bési-
ca de contraste. El motivo de la ausencia de los informes y estudios cientificos y
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técnicos no va acompaifiado de una concrecién a cudles hayan de ser los exigibles,
ni se hace mencidn a la fuente normativa que los contempla. Por este motivo,
argumenta el Tribunal, se omite por parte del recurso toda confrontacién pre-
cisa entre ambas leyes lo que impide concluir la existencia de motivo claros de
inconstitucionalidad.

2.2.2.— La actividad de fomento a través de la capacidad de gasto piblico y su
incidencia en el reparto competencial

El gasto de las Administraciones Publicas como una de las manifestaciones de
la actividad de fomento, es un tema que sigue siendo habitual en la conflictividad
competencial, a pesar de los criterios interpretativos establecidos en la reiterada
STC 13/1992 que cabia esperar que los redujese.

Este afio aparece en un conflicto positivo de competencias promovido por el
Gobierno vasco en materia de asistencia social. Concretamente, el contencioso
se concretd en determinados preceptos del Real Decreto-ley 1 5/201 8, de 5 de
octubre, de medidas urgentes para la transicion energética vy la proteccion de los
consumidores, respecto de los cuales el Gobierno vasco entiende que vulneran
su competencia exclusiva en materia de asistencia social, carecen del caricter de
normas bdsicas y no se ajustan a la doctrina constitucional sobre subvenciones,
fijada en el leading case de la STC 13/1992.

Los preceptos 1mpugnados regulan determinados aspectos de la ayuda directa
denominada bono social térmico que se establece en el Decreto-ley 15/2018. El
art. 9 se referia a los criterios de distribucién de la ayuda del bono social térmico
entre los beneficiarios; el art. 10, al procedimiento para la determinacién y pago
del importe de la ayuda, y el art. 11 a las obligaciones de los comercializadores
de referencia respecto a la determinacién del importe y el pago de la ayuda. Asi-
mismo, la disposicién adicional novena regulaba la gestion y pago de esta ayuda
en el afio 2019; la disposicion final tercera se referia a los titulos competenciales
a cuyo amparo se dictaba el Decreto-ley 15/2018; vy, finalmente, el anexo I se
refiere a la metodologia para el cdlculo de la cuantia de la ayuda anual a asignar a
cada uno de los beneficiarios del bono social térmico.

La cuestion que en este caso se dilucidaba era la titularidad de las competen-
cias ejecutivas de la Comunidad Auténoma relativas a la gestion de la ayuda del
citado bono social térmico, amparadas en su competencia en materia de asis-
tencia social. El Tribunal estima parcialmente el recurso con apoyo en la STC
13/1992 en aquellos aspectos de la gestién del bono, entre otros, referidos a la
regulacion de criterios de reparto, la gestion y el pago de las ayudas, la determi-
nacién concreta de los beneticiarios y del importe, aspectos del procedimiento.

2.2.3.— La potestad tributaria de las Comunidades Auténomas

La STC 65/2020, tuvo por objeto del recurso de inconstitucionalidad. for-
mulado por el presidente del Gobierno contra el art. 5 de la Ley del Parlamento
de Catalunia 17/2017, de 1 de agosto, del Cddigo tributario de Cataluiia vy de
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aprobacion de los libros primero, segundo y tercero, relativos a la administra-
cion tributaria de la Generalitat, asi como de una serie de preceptos del Libro
I y del Libro II. El Estado alegd una vulneracién de los arts. 14, 23.2, 31.1,
133.1y2,156.1 y 157.3 CE, asi como una invasién de las competencias estatales
establecidas en las siguientes disposiciones constitucionales: el art. 149.1.1 CE
sobre la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de to-
dos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de deberes
constitucionales; el art. 149.1.3 CE en materia de relaciones internacionales; el
art. 149.1.8 CE sobre las reglas relativas a la aplicacién y eficacia de las normas
juridicas; el art. 149.1.14 CE en materia de hacienda general; y el art. 149.1.18
CE sobre procedimiento administrativo comiin, bases del régimen juridico de
las administraciones publicas y bases de régimen estatutario de los funcionarios
publicos.

La sentencia aborda la competencia normativa autonémica para establecer
normas tributarias de cardcter general, tanto de procedimiento como de caricter
sustantivo. Pero conviene precisar que el objeto de la decision del Tribunal al
resolver la controversia competencial planteada no versé sobre la competencia
autondmica para organizar su propia administracion tributaria (arts. 150, 204 y
205 EAC), que no fue puesta en cuestion.

Una primera regla interpretativa que introduce la sentencia sobre los tribu—
tos de las Comunidades Auténomas estatales y cedidos es que las mismas, “no
pueden al amparo de sus competencias normativas en materia tributaria, bien
sobre sus tributos propios bien sobre los tributos cedidos por el Estado, establecer
normas generales de ordenacion y aplicacion de tributos que, conforme a lo ex-
puesto, sean de competencia estatal” [F]. 5 D)]. Asi, en relacion a los preceptos
constitucionales alegados por el Estado, serd preciso examinar la incidencia que
las normas del Codlgo tienen sobre los arts. 149.1.1, 8, 14 y 18 CE para verificar
si existe o no invasion competencial. Y, asimismo, atin si no existe tal invasién
competencial, y sin perjuicio de la plena validez de la norma autonémica respec-
to a los tributos propios, todavia deberd determinarse si excede o no del dmbito
constitucional de la cesion para determinar si resulta también aplicable a los tri-
butos cedidos. “En consecuencia, en tanto no vulneren los titulos competenciales
que reservan al Estado la configuracion de los principios y normas generales del
sistema tributario espariol, los preceptos del Codigo tributario seran de aplimcio’n
a los tributos propios y, en funcion de lo que disponga la normativa de cesion, po-
drdn ser de aplicacion también a los tributos estatales cedidos” [F]. 5 D)]. Este es
el planteamiento general de enjuiciamiento que establece la STC 65/2020.

Una segunda regla interpretativa es la que precisa los titulos competenciales
que habilitan al Estado para establecer normas generales sobre el sistema tributa-
rio espafiol, y en relacion a los cuales procede examinar las previsiones de la Ley
17/2017 impugnada. Se trata de los siguientes: las reglas relativas a la eficacia y
aplicacién de las normas juridicas (art. 149.1.8 CE); las bases del régimen juridico
de las administraciones piblicas (art. 149.1.18 CE); el procedimiento adminis-
trativo comin (art. 149.1.18 CE); la hacienda general (art. 149.1.14 CE) y las
condiciones bésicas que garanticen la igualdad (art. 149.1.1 CE).
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En esta extensa sentencia, cuyo examen pormenorizado exigiria un trata-
miento especifico, el Tribunal estima parcialmente una parte del recurso, en otra
buena parte opta por una decisién interpretativa de constitucionalidad y el resto
lo desestima.

2.2.4.— El alcance de la accion exterior de las Comunidades Auténomas en el
ejercicio de sus competencias

Los limites de la accion exterior de las Comunidades Auténomas vinculada
especificamente al ejercicio sus competencias es abordado de nuevo por el Tri-
bunal. En este caso por la STC 135/2020, de 23 de septiembre, con ocasién del
conflicto positivo de competencia promovido por el Gobierno, contra el Acuer-
do Gov/90/2019, de 25 de junio, del Gobierno de la Generalitar de Catalusia,
por el que se aprueba el plan estratégico de accion exterior y de relaciones con la
Union Europea 2019-2022 y se acuerda su envio al Parlamento de Catalusia. Los
criterios interpretativos adoptados por el Tribunal para acordar la estimacion
parcial de este conflicto parten de la doctrina sentada en la STC 228/2016, rela-
tiva al recurso de inconstitucionalidad presentado en su momento contra la Ley
del Parlamento de Catalunia 16/2014, de 4 de diciembre, de accion exterior y de
relaciones con la Unién Europea.

De acuerdo con ello, la doctrina constitucional sobre la competencia referida
a la accién exterior de la Generalidad, habilita para llevar a cabo actividades con
proyeccién exterior, derivadas de su competencia y para la promocién de sus
intereses, con respeto siempre a la competencia del Estado en materia de rela-
ciones exteriores (art. 193 EAC y STC 31/2010, FEJ] 125 y 126). La actuacién
autondémica en este ambito ha de ser entendida en el marco del Estatuto de Au-
tonomia de Catalufia y, en concreto, de su art. 193, que vincula la accién exterior
de la Generalitat a la que se derive directamente de sus competencias y siempre

con respeto a la competencia del Estado en materia de relaciones exteriores (art.
149.1.3 CE) (STC 228/2020, F] 7).

A este encuadramiento competencial general y a fin de perfilar sus contornos,
es preciso afiadir la competencia de coordinacion del Estado dirigida a garantizar
los objetivos de politica exterior; el principio de unidad de accion en el exterior
que recoge la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la accién y del servicio exterior
del Estado, que parte de la premisa segtin la cual las Comunidades Auténomas
y otros sujetos distintos del Estado, pueden actuar en el exterior, pero de forma
coordinada. Asimismo, este canon se completa con el deber de lealtad constitu-
cional que se ha de concretar en un deber de auxilio reciproco y de fidelidad a la
Constitucion.

De acuerdo, pues, con este pardmetro interpretativo, en la sentencia de estima-
cién parcial del conflicto planteado por el Estado, se declaran inconstitucionales
y nulos, entre otros, los incisos de los preceptos del Acuerdo referidos a: “redes
d1g1tales de muy alta capacidad, de servicios y de una nueva industria asociados
al desarrollo de la red 5G”; a dar “un salto cualitativo para guiar una accién

» <«

exterior integral hacia el continente africano”, “orientando, simultineamente, la
accion exterior del Gobierno de Catalufia para construir en dichos dmbitos unas
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solidas relaciones de futuro”; las previsiones normativas que sean aplicables a
las infraestructuras de titularidad estatal; las referencias a “Catalufia como actor
reconocido en el mundo”, o a “Avanzar hacia la soberania econémica en un
contexto global”. El punto 75 del Acuerdo se resuelve de forma interpretativa,
argumentando su constitucionalidad en los términos del fundamento juridico 7
B); el punto 77 ha de interpretarse conforme al fundamento juridico 7 C) a); y los
puntos 79, 82 y 83 no son inconstitucionales interpretados de conformidad con
el fundamento juridico 7 C) ¢) ii).

2.2.5.— El principio de la defensa de la libre competencia y su incidencia compe-
tencial

Este presupuesto y a la vez limite de la libertad de empresa en el marco de
una economia de mercado, es interpretado en la STC 152/2020, de 22 de octubre,
con ocasién del conflicto positivo de competencia planteado por la Generalitat
de Catalufa respecto del escrito de 3 de marzo de 2020 de la directora de compe-
tencia de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competenc1a, por el que se
requiere a la Autoridad Catalana de la Competencia la remision del expediente
“Campaiia de Consumo Estratégico”.

El objeto del conflicto que se dirimia en este caso era determinar a qué ad-
ministracion corresponde la competencia ejecutiva para resolver si la campafia
“Consumo Estratégico”, impulsada por la entidad privada, Asamblea Nacio-
nal Catalana (ANC), vulneraba la Ley 15/2007, de 3 de julio, de defensa de la
competencia. La Generalitat sostenia que la reclamacién del expediente por el
Estado, basada en el dictamen emitido el dia 21 de febrero de 2020 por la Junta
Consultiva en materia de conflictos prevista en el art. 2.1 de la Ley 1/2002, de 21
de febrero, de coordinacion de las competencias del Estado y las Comunidades
Auténomas en materia de defensa de la competencia, se fundamenta en unos
criterios interpretativos, con elementos analégicos y valoraciones aprioristicas,
que vulneran la doctrina constitucional sentada en su STC 208/1999, de 11 de
noviembre. Asimismo, afiadia que no se habia acreditado el efecto supra-auto-
némico de la campaiia, por lo que la instruccién y resolucion del procedimiento
de defensa de la competencia corresponde a la Autoridad Catalana y no a la

CNMC.

A su vez, cabe resefiar también, que segtin la opinién emitida del Consejo
de Garantias Estatutarias de Catalufia, en su condicién de érgano consultivo
de control de constitucionalidad y estatutoriedad, en su dictamen 5/2020, de
29 de mayo, de caricter preceptivo al planteamlento por la Generahdad de un
conflicto positivo de competencias, interpreté en “Conclusién tnica” que: “La
Autoridad Catalana de la Competencia es el 6rgano competente para instruir y
resolver el expediente sobre la denuncia presentada contra la camparia « Consumo
Estratégico», al amparo de las competencias ejecutivas previstas en el art. 154.2
EAC y en aplicacion del art. 1 de la Ley 1/2002, de 21 de febrero, de coordina-
cion de las competencias del Estado y las Comunidades Autonomas en materia
de defensa de la competencia. Este ultimo precepto, interpretado de acuerdo con
el sistema de distribucion constitucional y estatutario de competencias, segin el
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cual la asuncion por parte del Estado de la potestad sancionadora es excepcional
y sinicamente resulta legitima si se evidencia de forma clara y suficiente un efecto
extraterritorial significativo o una alteracion sustancial del conjunto del mercado
estatal por la conducta denunciada, exigencias que en este caso no concurren ni se
deducen ni siquiera indiciariamente”.

Sin embargo, el Tribunal interpretd, precisamente, que dichos indicios se
daban y por ello desestimé el conflicto de competencias formulado por la Gene-
ralidad. Ahora bien, antes de abordar el fondo de la cuestién realizé una serie de
precisiones previas a tener en cuenta: a) que habian de quedar fuera del dmbito
del proceso las cuestiones de si la ANC estd o no sujeta a las previsiones de la
Ley de defensa de la competencia o si la campafia “Consumo estratégico” incurre
en alguna de las conductas prohibidas por dicha ley o si puede ampararse en la
libertad de expresion constitucionalmente garantizada. En este sentido, interpre-
t6 que, 16gicamente, tales aspectos, que afectan a la cuestion de fondo suscitada
en el expediente sobre defensa de la competencia abierto, habrian de abordarse
al sustanciar el procedimiento iniciado por la posible infraccién de la citada ley,
con independencia de que lo haga el organismo estatal o el autonémico; b) en
consecuencia, el objeto proceso constitucional se circunscribia a determinar si la
competencia en disputa corresponde a la CNMC o a la Autoridad Catalana de
la Competencia.

Sobre el fondo de la cuestién suscitada, el Tribunal interpreta que a diferencia
de lo que la Generalidad argumenta, esto es, que la campaiia de la entidad ANC
se localiza en Catalufa y que los consumidores como los proveedores a los que
va dirigida, son del ambito cataldn, resultaba preciso tener en cuenta otro crite-
rio, que a la postre resulta decisivo: que “(...) no es la localizacion de la conducta
o de los agentes que participan en ella, sino el alcance de los efectos que puede
provocar sobre la competencia, al pretender dificultar la presencia en el mercado
catalan de ciertos operadores por razones ajenas a los criterios de eficiencia de las
prestaciones que deben prevalecer en el mercado” (F] 4). El Tribunal entiende,
por tanto, que el efecto supra-autonémico estd presente y, en consecuencia, el
principio de integracién constitucional ex art. 139.2CE ha de ser preservado.

2.2.6.— La garantia de la autonomia local

El alcance del principio de la autonomia local del art. 137 CE aparece con el
gran relieve en la STC 82/2020, de 15 de julio, en relacién al recurso de incons-
titucionalidad presentado contra diversos preceptos de la Ley 3/2019, de 18 de
febrero, de servicios sociales inclusivos de la Comunidad Valenciana. El recurso
entiende que la ley autonémica vulnera el principio de la autonomia local y de
suficiencia financiera de las diputaciones provinciales. La sentencia estima par-
cialmente el recurso. De su fundamentacion cabe extraer algunas conclusiones
de interés interpretativo sobre el alcance de la garantia de la autonomia local,
tomando como referencia la STC 41/2016.

La primera permite delimitar el concepto de autonomia local en el sentido
de la comunidad local en participar a través de los 6rganos propios en el gobier-
no y administracién de cuantos asuntos le atafien. A este respecto, el nivel de



332 IV. LA ACTIVIDAD DEL ESTADO AUTONOMICO

intensidad de dicha participacion habrad de graduarse con respecto a la relacién
existente entre los intereses locales y supralocales en aquellos asuntos o materias
que les afecten. La segunda establece que la capacidad de intervencién de los
distintos locales en los asuntos que les afectan se habra de calibrar en funcién
del saldo favorable a sus intereses en un ambito determinado; de acuerdo con
ello, el legislador sectorial puede conferir mecanismos de intervencién sobre el
dmbito competencial, en especial a través de la coordinacién de la actividad de
las actividad de las corporaciones locales, como consecuencia de la posicién
de superioridad en la que se encuentra el ente coordinador. De esta forma, si
bien la sentencia rechaza parte de los motivos alegados por el recurso, estima el
referido a los porcentajes de participacién de las diputaciones provinciales en la
financiacién del sistema de financiacién de asistencia local, puesto que —interpre-
ta—dicho porcentaje debe realizarse a través de planes sectorlales y no de manera
directa a través de un precepto legal. Y, finalmente, la tercera que se refiere espe-
cificamente a la garantia de la suficiencia financiera de los entes locales, establece
que la Comunidad Auténoma, junto con el Estado, son corresponsables en su
asegurar su garantia.

2.2.7.— La potestad para convocar un referéndum de ratificacion de la reforma
del Estatuto de Autonomia

Finalmente, la STC 13/2020, de 28 de enero, abord6 un tema de importancia
menor que surgié con una prevision de la Ley de las Cortes de Aragon 8/2018,
de 28 de junio, de actualizacion de los derechos historicos de Aragon. Dicha ley
planteaba un problema de legalidad estatutaria, al atribuir, de forma contraria a
la prevision del art. 115.7 del Estatuto de Autonomia de Aragén, la competencia
para convocar un referéndum de ratificacién de la reforma del estatuto al pre-
sidente de la Comunidad y no al Gobierno, en tanto que 6rgano colegiado, tal
como prescribe el Estatuto.



