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(Llei 18/2017, del 20 d'octubre, qualificada de transferéncies als comuns)

Numero de registre 536-2017. Recurs directe d'inconstitucionalitat

Senténcia del 14 de marg del 2018

BOPA num. 16, del 21 de mar¢ del 2018

En nom del Poble Andorra;
El Tribunal Constitucional;

Atés l'escrit de demanda del recurs directe d'inconstitucionalitat 2017-1-L, formulat per la
representacio processal dels consellers generals, Srs. Gerard Alis Eroles, Ferran Costa Marimon,
Jordi Gallardo Fernandez, Rosa Gili Casals, Pere Lopez Agras i Victor Naudi Zamora, contra la Llei
18/2017, del 20 d'octubre, qualificada de transferéncies als comuns, aprovada pel Consell General,
el 20 d'octubre del 2017, i publicada al Butlleti Oficial del Principat d'Andorra, el 15 de novembre del
2017, mitjangant el qual se sol-licita a aquest Tribunal que dicti senténcia declarant la
inconstitucionalitat dels articles 15, 16, 17 i 18 i de la disposicié addicional tercera d'aquesta Llei;

Vista la Constitucid, i especialment els articles 57.3, 60.2, 79, 80, 81, 98 a) i 99;

Vista la Llei qualificada del Tribunal Constitucional, i especialment el titol IV, capitols primer i segon;

Vist l'aute del Tribunal Constitucional del 15 de gener del 2018 que va admetre a tramit el recurs
directe d'inconstitucionalitat 2017-1-L;

Vist I'escrit de contestacio del Ministeri Fiscal, registrat al Tribunal Constitucional el 31 de gener del
2018;

Vist l'escrit de contestacié del sindic general, registrat al Tribunal Constitucional I'1 de febrer del
2018;

Vistes les conclusions de les parts registrades al Tribunal Constitucional dins el termini atorgat;


/sentencia/2017-1-l
/sentencia/2017-1-l

Escoltat I'informe de la magistrada ponent, Sra. Laurence Burgorgue-Larsen,;

1. Argumentacio juridica
1.1. Argumentaci6 juridica dels consellers generals recurrents

- Els consellers generals recurrents exposen que les modificacions adoptades en la Llei 18/2017
introdueixen nous elements per determinar les quanties que s‘han de repartir entre les parroquies. La
Llei qualificada de 1993 establia tres criteris de repartiment: 50% a repartir per igual entre les 7
parroquies, 35% a repartir segons el nombre de residents per parroquia i 15% en funcio de la
dimensio del territori.

La Llei 18/2017 modifica aquesta estructura reorganitzant la distribucié dels recursos i creant un nou
criteri relatiu a les inversions mediambientals, socials i economiques. La reparticio s'establiria de la
manera seguent: 24,8% a parts iguals entre totes les parroquies, 20,8% segons el nombre de
residents, 16% segons la dimensié del territori, 12,8% segons l'edat dels residents, 5,6% segons el
nombre de pernoctacions, 6,6% segons les inversions mediambientals, socials i economiques (a
determinar reglamentariament), 6,6% en funcio de I'elaboracié dels cadastres comunals i de la divisio
de les aigiles parasites de les residuals i 6,6% en criteris de solidaritat en proporcié inversa al
nombre de comercos i a rad de I'exigibilitat impositiva dels obligats tributaris per parroquia.

- La consequéncia primera d'aquesta nova distribucio és el trencament del principi d'igualtat de les
parroquies, ja que se n'afavoriran unes en detriment d'altres.

- Aixi mateix, els consellers generals recurrents recorden que la Constitucio reconeix el principi
d'autogovern dels comuns (article 79), el qual es manifesta en la capacitat d'elaborar les seves
propies politiques publiques en les materies de la seva competéncia i, també en establir les seves
prioritats en I'ambit de cadascuna de les seves competéncies. Ara bé, segons el seu parer, els
articles impugnats de la Llei 18/2017 limiten clarissimament I'autogovern comunal, pel fet de
I'aplicacio dels criteris establerts com a recursos de redistribucio, els quals no responen a l'exigéncia
de proporcionalitat tal com esta establerta a l'article 81 de la Constitucio.

- Si bé, els consellers generals recurrents reconeixen que el Govern pot determinar les obligacions
gue han d'executar els comuns en el marc d'una determinada politica mediambiental, economica o
social, aguest no pot fer-ho sobre la base d'unes transferencies que tenen com a missio principal
garantir la capacitat economica dels comuns (article 81 de la Constitucio).

- Recorden que l'article 81 estableix que les transferéncies han de ser equitatives, en el sentit de
proporcionals segons les caracteristiques de cada parroquia. No obstant aixo, l'article 18 impugnat
de la Llei 18/2017 fa un repartiment en funcié de I'assoliment d'uns objectius concrets, els
parametres dels quals estaran determinats pel Govern reglamentariament. Segons el parer dels
consellers generals recurrents, s'introdueix de manera subrepticia una nova tipologia de delegacié
legislativa. Pel fet de modificar amb facilitat els actes reglamentaris, el Govern podria anar modulant i
alterant els criteris que conformarien les politiques mediambientals, socials i econdomiques, manera
de fer incompatible amb els mandats constitucionals.



- Pel que fa a I'establiment del nou criteri relatiu a les pernoctacions, aquest no és proporcional i
tampoc serveix per garantir la capacitat economica dels comuns, afegint que els comuns ja reben un
import derivat de I'impost de radicacié d'activitats economiques.

- En relacié amb l'assoliment de I'elaboracio cadastral, els consellers generals recurrents consideren
gue la Llei 18/2017 permet que el Govern recompensi amb el percentatge de transferéncia adient els
comuns que estan efectuant la feina i sancioni aquells que no I'han duta a terme, sense tenir en
compte l'orografia, I'extensio del territori o altres particularitats. EI mateix succeeix amb la divisio de
les aigles parasites de les residuals.

En aquest sentit, destaca que cas de no assolir aquests objectius, els comuns poden veure's privats
dels recursos corresponents, limitacié que no asseguraria la seva capacitat economica tal com esta
establerta a I'article 81 de la Constitucio.

- Els consellers generals recurrents indiquen que el contingut i el significat dels criteris
mediambientals, socials i economics pot ser molt ampli i ja que l'assignacié que s'atorgui per aquest
concepte (no definit) depen de la seva aplicacié caldria que la Llei mateixa els definis. Segons el
parer dels consellers generals recurrents, I'habilitacié reglamentaria efectuada per la disposicié
addicional tercera, perverteix el mandat constitucional, ja que suposa a la practica una clausula en
blanc pel Govern en la definicié d'uns conceptes dels quals depenen la transferéncia economica.

- En definitiva, els consellers generals recurrents consideren que la configuracio dels recursos
sostenibles no té com a finalitat assegurar la capacitat economica dels comuns, sin6 que pretén
incentivar o recompensar la posada en practica d'una determinada politica econdomica vulnerant aixi
la filosofia de la distribucio proporcional, la qual s'ha de fonamentar en criteris objectius.

- Els consellers generals recurrents consideren que, tant en l'informe elaborat pel catedratic de dret
constitucional Miguel Angel Aparicio, adjuntat en aquest escrit de recurs, com en els diversos
avantprojectes de redacci6 de la Constitucio, se'n deriva que la proporcionalitat ha de donar-se en
relacié amb la poblacié, amb I'extensié del territori i amb els altres indicadors, siguin quins siguin.

- Els consellers generals recurrents conclouen que per aguests motius, la regulacié dels recursos de
redistribucié sostenible planteja problemes de seguretat juridica i problemes de constitucionalitat;
vulnera l'article 81 de la Constitucid, ja que pel que fa a les politiques mediambientals, socials i
economiques limita I'autogovern dels comuns, "els altres indicadors” emprats no son proporcionals i,
perqué els criteris de I'assignacio de les transferencies, establerts a l'article 16 de la Llei 18/2017
(cadastre i aigles parasites) actuen com a una norma sancionadora, afegint que I'habilitacio
reglamentaria del Govern en la definicié dels conceptes esmentats envaeix I'ambit de la reserva de
llei.

- Per acabar, demanen al Tribunal Constitucional que estimi aquest recurs directe
d'inconstitucionalitat i declari que els articles 15, 16, 17 i 18 i la disposicié addicional tercera de la Llei
18/2017, del 20 d'octubre, qualificada de transferéncies als comuns son contraris a la Constitucio.

1.2. Argumentacié juridica del Ministeri Fiscal

- De manera previa, el Ministeri Fiscal delimita I'objecte del recurs i destaca que els consellers

generals recurrents no han impugnat la creacio "dels recursos de redistribucié sostenible", ni la



configuracio basica de les seves dotacions i partides (article 8, apartats 1 i 3, de la Llei 18/2017).
Unicament giiestionen el desenvolupament d'aquests recursos, efectuat pels articles 15, 16, 17 i 18 i
per la disposicié addicional tercera.

- El Ministeri Fiscal recorda que el Tribunal Constitucional ha d'efectuar un judici abstracte partint del
principi de la legitimitat constitucional de les lleis, que son I'expressio directa del principi democratic
encarnat per la representacio popular que exerceix el Consell General.

- El Ministeri Fiscal també vol precisar que els acords politics previs a I'adopcié de la Llei, malgrat el
seu valor politic eventual, sén irrellevants als efectes de I'analisi juridic sobre la constitucionalitat de
les disposicions esmentades.

- Pel que fa al fons del recurs, el Ministeri Fiscal precisa, en primer lloc, que el principi d'autogovern
dels comuns no és absolut ni il-limitat, siné que és un principi de configuracié legal, com ho estableix
l'article 79.1 de la Constitucio i la jurisprudéncia mateixa del Tribunal Constitucional, configuracié que
ha de respectar el nucli essencial del principi d'autogovern dels comuns, és a dir, que el Govern no
pot dur a terme una ingerencia indeguda en el marc de les competéncies exclusivament comunals.

- Ara bé, el Ministeri Fiscal manifesta que el desenvolupament dels "recursos de redistribucié
sostenible"”, efectuat per la Llei 18/2017, és conforme a la Constitucio.

D'acord amb l'article 81 de la Constitucié les transferéncies al comuns han de garantir una partida
igual per a totes les parroquies i una partida variable proporcional segons la seva poblacio, I'extensio
del seu territori i altres indicadors.

La Llei impugnada determina un 80% de la quantitat total de les transferéncies en concepte de
"recursos d'imputacié” -el desglossament del qual s'estableix a 'article 8.2, que no ha estat
impugnat- i, un 20% de la quantitat total es transfereix en concepte de-"recursos de redistribucio
sostenible" -el desglossament del qual s'estableix a I'article 8.1, i tampoc ha estat impugnat.

- El Ministeri Fiscal discrepa del concepte juridico-constitucional de I'Estat exposat pels consellers
generals recurrents i considera que, en I'exercici de les seves funcions legislatives, el Consell
General no només ha de respectar l'article 81 de la Constitucid, el qual assegura la capacitat
economica dels comuns, sin6 que ha de conjugar aquesta finalitat constitucional amb una serie de
drets i de principis economics, socials i culturals que la Constitucié també consagra (capitol V del titol
Il de la Constitucio) i que ha d'inspirar l'activitat dels poders publics.

- Per tant, no es pot analitzar el principi d'autogovern dels comuns al marge d'aquests drets i
principis economics, socials i culturals.

- Segons el parer del Ministeri Fiscal, els consellers generals recurrents qiestionen la legitimitat
constitucional dels "altres indicadors” que serveixen per determinar les partides que integren els
recursos de redistribuci6 sostenible.

L'article 15 estableix com a indicador les inversions per a la sostenibilitat mediambiental, social i
economica, i a través d'aquest indicador també es materialitza el mandat de Il'article 39.3 que obliga
a tots els poders publics a actuar de conformitat amb aquests principis. Aquest indicador és legitim
des d'un punt de vista constitucional.

L'article 16 fa referéncia als "compromisos adquirits”, partida que es divideix en dues subpartides



gue estableixen indicadors diferents: el primer, correspon a I'obligacio d'eliminar les aigles parasites
de la xarxa d'aigles residuals; aquest indicador és proporcional i variable en funcio del seu
assoliment. No es tracta de "coaccionar" els comuns o de retallar el seu autogovern, siné de complir
amb el mandat constitucional de legislar d'acord amb els drets i els principis economics establerts a
la Constitucid; el segon, correspon a l'elaboracio del cadastre comunal, el qual implica unes
despeses efectuades per aquells comuns que han respectat les disposicions de la Llei 10/2003, del
17 de juny, de les finances comunals, i, per tant, l'article 3.2 que estableix el principi de legalitat, el
gual vincula tots els poders publics.

L'article 17 estableix la "partida de solidaritat i particularitats comunals” que es divideix en quatre
indicadors diferents: el nombre d'establiments comercials (aplicat de manera inversament
proporcional), la suma de la llargada de les carreteres secundaries, la disposicio d'una societat
publica participada exclusivament per un comu i la disposicié de dos nuclis de poblaci6 superiors a
2.000 habitants separats per una distancia superior a 15 km. Tots aquests indicadors sén
perfectament valids des del punt de vista constitucional.

L'article 18 constitueix un criteri de repartiment objectiu sobre la base de les partides establerts en
els articles precedents, sense que els consellers generals recurrents explicitin el greuge
constitucional especific que aquest article causaria.

- Pel que fa a I'al-legacié relativa a la vulneracio6 del principi d'igualtat entre les parroquies derivada
de l'aplicacio dels criteris que s'acaben d'esmentar, el Ministeri Fiscal considera que el tractament
diferenciat respon a una realitat material diferent que la Llei 18/2017 motiva de manera expressa: les
parroquies son diferents i tenen uns elements que les particularitzen i, per tant, els recursos
economics necessaris al seu sosteniment financer sén igualment diferents.

- Sobre I'nabilitacié de desenvolupament reglamentari establerta a la disposicié addicional tercera, el
Ministeri Fiscal se sorpren, en primer lloc, que no s'impugni la definicié d'aquest concepte establert a
l'article 2.1 de la Llei 18/2017, el qual realitza la vertadera habilitacié reglamentaria; en segon lloc,
recorda que el Tribunal Constitucional ha admes la utilitzacido de mecanismes reglamentaris pel
desenvolupament de materies amb reserva de llei i de llei qualificada, fins i tot en relacié amb el
principi d'autogovern (veg. p. ex. la causa 2001-1-L).

En aquest sentit, el Ministeri Fiscal considera que la Llei determina el nucli essencial de les
inversions per a la sostenibilitat mediambiental, social i econdomica, pero deixa al reglament la
determinacié de les partides comptables dels pressupostos comunals que s'hi inclouran en virtut de
l'article 72.3 de la Constitucio, el qual obliga a I'Administracié a actuar amb una certa agilitat i complir
amb el principi d'eficacia, cosa que implica la col-laboracié necessaria entre la llei i el reglament en
matéria pressupostaria.

Aquest desplegament reglamentari no només és constitucional, siné que esdevé necessari. Altra
cosa seria que en el desenvolupament efectiu s'envaeixin competéncies comunals, actuacié que es
podria impugnar a través del mecanisme del conflicte de competéncies escaient, sense que a hores
d'ara el Tribunal Constitucional pugui pronunciar-se sobre eventuals i futurs conflictes derivats del
desplegament reglamentari de la Llei 18/2017.

- Per acabar, demana al Tribunal Constitucional que desestimi en tots els seus punts aquest recurs
directe d'inconstitucionalitat.



1.3. Argumentaci6 juridica del sindic general

- En un primer apartat, el sindic general exposa els antecedents factics que van donar origen a la
Llei 18/2017, del 20 d'octubre, qualificada de transferéncies als comuns, la qual deriva d'un intens
procés de negociacio entre els comuns i el Govern i, posteriorment, entre els comuns, el Govern i els
grups parlamentaris. S'adjunten a I'escrit de contestacio els acords institucionals del 2014 i del 2017,
i les actes de les successives reunions mantingudes des del 20 de marc del 2017.

- L'objectiu, com també es destaca en I'exposicié de motius de la Llei, era elaborar el disseny d'un
nou model d'assignacié de recursos als comuns, al mateix temps que es redefinien les seves
competéencies, per tal de garantir uns nivells d'inversié adequats a les necessitats reals dels comuns,
d'acord amb els canvis estructurals en el sistema de recaptacié de I'Estat, perd amb la finalitat de
garantir el principi d'autogovern i I'autonomia financera dels comuns. Aquest model introdueix uns
nous criteris que es divideixen en recursos d'imputacioé general i en recursos de redistribucio
sostenible, model que manté el caracter incondicional del desti de les transferencies i que regula el
procediment per determinar-ne els imports.

- Abans d'entrar en el fons del recurs directe d'inconstitucionalitat, el sindic general destaca que la
igualtat no equival a uniformitat. La Constitucié garanteix una partida igual per a totes les parroquies i
una partida variable, proporcional segons la seva poblacio i I'extensié del seu territori, podent-se tenir
en compte altres indicadors.

Segons el parer del sindic general, en el cas d'aquests altres indicadors, aquests s‘hauran d'establir
de manera raonable per assegurar, en qualsevol cas, la capacitat economica dels comuns. El sindic
general afegeix que no s'han introduit criteris politics mitjancant els quals es puguin atribuir
arbitrariament recursos a unes parroquies en detriment d'unes altres.

- Entrant ja en el fons del recurs directe d'inconstitucionalitat, el sindic general recorda que, d'acord
amb la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, els ordenaments comunals han de respectar les
lleis generals de I'Estat, les quals asseguren la unitat del sistema.

- El fet que una part de les transferéncies estigui vinculada al grau de compliment per part dels
comuns de determinades finalitats d'interes general, no implica que no es respecti la finalitat
d'assegurar la seva capacitat economica en seguiment de l'article 81 de la Constitucié. Aquesta
finalitat esta expressament establerta, tant en I'exposicié de motius, com en l'article 1, com en la
disposicio addicional primera de la Llei 18/2017. Afegint que la previsié de modificacio, després de la
valoracio dels resultats de la seva aplicacid, establerta en aquesta disposicié addicional, correspon a
una bona técnica legislativa.

- Segons el parer del sindic general, no hi ha una habilitacié genérica del Govern per condicionar les
politiqgues dels comuns a partir del moment en que la distribucié de recursos es realitza d'acord amb
uns criteris objectius i raonables de repartiment, acordats amb els comuns i revisables, cas que no
es complis la finalitat de garantir la seva capacitat economica.

- Els articles 15, 16 i 17 estableixen de forma clara i detallada els parametres dels recursos de
distribucié sostenible i el seu calcul sense cap vulneracié del principi de seguretat juridica.

- En relacié amb la manca de proporcionalitat suposada dels recursos de redistribucié sostenible
establerta a I'article 18 que derivaria en una nova tipologia de delegacié legislativa, el sindic general,
com ja ha dit anteriorment, considera que aquesta exigéencia no s'aplica d'igual manera a tots els



elements establerts a l'article 81 de la Constitucio.

No hi ha dubte de la seva aplicacié en relacié amb la poblacié i I'extensio del territori, pero pel que fa
als "altres indicadors", de caracter més obert, es podria donar el cas d'un indicador que exigis una
distribucié inversament proporcional (com és el cas dels repartiments basats en criteris de
solidaritat).

La proporcionalitat es pot exigir respecte de parametres que admeten aquest criteri (poblacio,
territori), perd no es pot exigir necessariament pel que fa a "altres indicadors", els quals poden no
admetre una proporcionalitat per la seva naturalesa.

No obstant aixo, el sindic general també considera que la Llei estableix un tipus de repartiment que
s'ajusta a aquest criteri general, ja que les transferéncies esmentades de recursos de redistribucié
sostenible es realitzen segons determinats parametres i en funcio (en proporcid) al grau d'ajustament
d'aquests parametres.

Afegeix que, cas que no es pugui aplicar necessariament la proporcionalitat a aquests indicadors,
aixo no significa que no estiguin sotmesos a cap limit. Allo que es prohibeix son les transferencies
arbitraries i allo que exigeix l'article 81 de la Constitucio és una distribucié efectuada segons uns
criteris objectius i sense discrecionalitat.

Per acabar amb aquest punt, el sindic general conclou que la Llei 18/2017 regula una assignacio
dels recursos de redistribucié sostenible sobre la base de criteris objectius i preestablerts, i d'acord
amb el grau d'assoliment (per tant, proporcionalment) als indicadors establerts.

- Pel que fa al criteri concret de les pernoctacions, el qual correspon a la poblacio "fluctuant” i que
requereix uns serveis parroquials amb plenes garanties, aquest és un indicador objectiu que
complementa el de la poblacié i que serveix per a un repartiment proporcional.

- Pel que fa als criteris d'elaboracié del cadastre i a la separacio de les aigles parasites de les
residuals, aquests s6n competencies especialment atribuides als comuns per la Llei qualificada de
delimitacié de competéncies, i no és contrari a l'article 81 de la Constitucié que una part dels
recursos de redistribucié sostenible es reparteixi en funcié d'aquests parametres, sense que aixo
suposi un regim sancionador. Allo que es pretén és que els comuns facin inversions sostenibles des
del punt de vista mediambiental, social i econdomic i que compleixin amb els compromisos adquirits
pel que fa a la separacio d'aigties i a I'elaboracié del cadastre.

- Sobre la disposicié addicional tercera, el sindic general manifesta que no s'habilita al Govern per
ingerir-se en les competéencies propies de l'autogovern dels comuns, sind per definir les inversions
de sostenibilitat mediambiental, social i economica als efectes de les partides corresponents.

Es tracta de I'nabilitacid de normes comunes de caracter tecnic per a tots els comuns. Cas que es
produis en aquesta reglamentacid un excés, aquesta es podria impugnar, perd aquesta impugnacio
no es pot fer amb caracter preventiu.

- Finalment, destaca que l'informe mateix del professor Aparicio que els consellers generals
recurrents adjunten al seu escrit de recurs, el sindic general precisa que el fet que els recursos de
redistribucié sostenible impugnats no s'ajustin a l'article 81 de la Constitucio no els converteix en
inconstitucionals i nuls (pag. 14 a 16); simplement no es podrien considerar "transferéncies" d'acord
amb l'article 81 esmentat i no quedarien coberts pel caracter qualificat de la Llei, sind que tindrien



caracter de llei ordinaria. No obstant aixo, el sindic general destaca que en aquest suposit quedarien
disminuides les garanties dels comuns.

- Per acabar, el sindic general demana al Tribunal Constitucional que desestimi aquest recurs directe
d'inconstitucionalitat i que declari que els articles 15, 16, 17 i 18 i la disposicié addicional tercera de
la Llei 18/2017, del 20 d'octubre, qualificada de transferéncies als comuns, no son contraris a la
Constitucio.

2. Fonaments juridics del Tribunal Constitucional

2.1. Arran d'aquest recurs directe d'inconstitucionalitat presentat per sis consellers generals sobre la
base de l'article 98 a) de la Constitucio i de I'article 43 de la Llei qualificada del Tribunal
Constitucional, aquest Tribunal Constitucional ha d'examinar i ha de pronunciar-se sobre I'adequacio
a la Constitucié de diverses disposicions de la Llei 18/2017, del 20 d'octubre, qualificada de
transferencies als comuns (BOPA, num. 73, del 15 de novembre del 2017).

2.2. Contrariament al recurs directe d'inconstitucionalitat de la Llei qualificada de transferencies als
comuns del 4 de novembre de 1993 (veg. la sentencia del 6 de juny de 1994, recaiguda en la causa
94-1-L, BOPA num. 39, del 6 de juny de 1994), els consellers generals recurrents no impugnen la
totalitat de la Llei, sin6 Unicament cinc de les seves disposicions, els articles 15, 16, 17 i 18, i també
la disposicio addicional tercera. Algunes d'aquestes disposicions estan intimament connectades amb
altres articles de la Llei 18/2017 i el Tribunal Constitucional ha d'examinar aquests elements de
connexitat amb una finalitat de coherencia i de seguretat juridiques.

2.3. D'acord amb l'article 99 de la Constitucio i amb l'article 47.1 de la Llei qualificada del Tribunal
Constitucional, I'examen d'aquest recurs directe d'inconstitucionalitat no suspen la vigéncia de la
norma impugnada i el Tribunal ha de pronunciar-se dins el termini maxim de dos mesos comptats
des de la data d'admissi6 a tramit del recurs (article 49 in fine de la Llei esmentada).

2.4. Els consellers generals recurrents presenten els seus greuges d'inconstitucionalitat al voltant de
dos articles de la Constitucio¢ inserits en el seu titol VI intitulat "De I'estructura territorial”. Aixi doncs,
les disposicions impugnades no serien conformes a la Constitucio, tant pel que fa al seu article 79
(apartats 1 i 2), relatiu al principi d'autogovern, com pel que fa al seu article 81, relatiu a les
transferéncies de capital del pressupost general als comuns.

2.5. Si bé no correspon al Tribunal Constitucional, en cap cas, examinar la decisié politica del
legislador qualificat de definir un nou "model” de transferéncies als comuns (Exposicié de motius de
la Llei qualificada 18/2017), i encara menys efectuar qualsevol apreciacié sobre les raons per les
guals es va arribar a aquesta decisio, si que és competent per examinar si I'opcio triada s'ha dut a
terme de manera conforme a la Constitucio.

2.6. De manera directa o indirecta, els greuges d'inconstitucionalitat s'articulen al voltant de dues
grans questions de naturalesa constitucional intimament connectades entre elles: la primera, fa
referencia als contorns de l'autogovern dels comuns (article 79) on les transferencies de capital del
pressupost general mitjancant una llei qualificada sén cabdals (article 81); i, la segona, fa referencia
a I'exigéncia de proporcionalitat, punt central de la redistribucio financera (article 81).

Sobre el principi d'autogovern dels comuns



2.7. Administrar sense recursos €s impossible. Altrament dit, la viabilitat del principi d'autogovern
esta condicionada per I'efectivitat del mecanisme de les transferéncies dels recursos del pressupost
general als comuns, les parroquies dels quals son part integrant, ni més ni menys, d'Andorra (article
1.5 de la Constituci6). Per tant, analitzar de manera combinada els articles 79 i 81 de la Constitucié
—que estan al nucli d'aquest recurs d'inconstitucionalitat— €s un imperatiu interpretatiu, element que
ha estat confirmat per la jurisprudéncia constitucional.

2.8. D'acord amb la senténcia del 6 de juny de 1994, recaiguda en la causa 94-1-L, abans
esmentada, I'article 81 de la Constitucié formula una doble garantia institucional de I'autogovern dels
comuns que proclama l'article 79.1 de la mateixa horma: d'una banda, ordena que es fixin les
transferencies de capital del pressupost general de I'Estat als comuns, amb una partida igual per a
totes les parroquies i una partida variable, proporcional segons la poblacid, I'extensié territorial i
altres indicadors de cadascuna d'aquestes; i, d'altra banda, ordena que aquestes transferéncies
siguin regulades mitjancant llei qualificada.

2.9. Les modalitats d'adopcio de les lleis qualificades en I'ordenament juridic andorra demostren la
importancia que el constituent va voler atorgar-les-hi, en particular, pel que fa a certes matéries, com
el regim electoral, el referendum, les competencies comunals i les transferéncies als comuns.
Efectivament, el constituent va instaurar un quorum especial de doble majoria per a les lleis
gualificades preparades en qualsevol d'aquests ambits: han de ser aprovades per la majoria absoluta
dels consellers elegits en circumscripcio parroquial i per la majoria absoluta dels consellers elegits en
circumscripcio nacional (article 57.3 in fine de la Constitucid). D'aquesta manera "la finalitat de la
norma constitucional” és clara: s'entén que els interessos generals i els interessos parroquials han
d'integrar-se i complementar-se en les matéries esmentades per considerar-les especialment
importants en "el funcionament general de les institucions" (FJ segon de la causa 94-1-L
esmentada). Aquests elements permeten igualment explicar el motiu pel qual les matéries
reservades a la llei qualificada no poden ser objecte d'una delegacio legislativa (article 60.2 de la
Constitucio).

2.10. Altrament dit, en I'ordenament juridic andorra, les lleis qualificades de transferéncies als
comuns son 'Alfa i 'Omega de la seva capacitat d'autogovern pel fet que permeten "assegurar la
seva capacitat economica” (article 81). Amb aquest objectiu, tant I'exclusioé de qualsevol intervencio
reglamentaria (article 60.2), com la seva modalitat d'aprovacio (article 57.3 in fine), demostren que el
constituent va voler atorgar un pes politic significatiu al consens legislatiu. Aixi doncs, és en el marc
de les lleis qualificades que el Consell General -sobre la base d'aquest consens necessari per a la
preservacio dels interessos de tots- esta obligat a definir, de manera precisa, els termes de les
transferencies als comuns.

2.11. La disposicio addicional tercera impugnada pels consellers generals recurrents s'ha
d'interpretar de manera conjugada amb l'article 2.1 de la Llei 18/2017, l'objecte de la qual és definir
totes les nocions emprades. Llegint allo que hauria de ser una definicié objectiva i circumstanciada
de les "Inversions per a la sostenibilitat mediambiental, social i economica”, es pot constatar que
unicament s'ha efectuat una remissié d'allo que sera determinat, ulteriorment, per via reglamentaria
("son les que determini el reglament que aprovi el Govern"). Altrament dit, I'exigéncia elemental de
definicio d'aquest nou indicador no existeix i es remet a una intervencio reglamentaria per, alhora,
definir-lo i aplicar-lo.

2.12. Tot i que aquest Tribunal Constitucional ha recordat que qualsevol mecanisme legislatiu, inclos
el de la llei qualificada, genera de manera indefectible la necessitat d'adoptar actes d'aplicacio per



via reglamentaria (veg. la senténcia del 2 de juny del 2001, recaiguda en la causa 2001-1-L), el
mecanisme de remissio dut a terme per la Llei 18/2017 no entra en aquest suposit classic.
L'abséncia de definicié precisa i objectiva del nou criteri de l'article 2.1 anteriorment esmentat i
I'existéncia d'una remissio al poder reglamentari (remissio explicitada en la disposicié addicional
tercera) desnaturalitza la concepci6 classica "de posada en practica" i voreja les exigéncies
constitucionals.

2.13. Sobre la base d'aquestes consideracions, la disposicio addicional tercera de la Llei impugnada
-interpretada de manera combinada amb l'article 2.1 esmentat- no és conforme als articles 79 i 81 de
la Constitucid, interpretats de manera combinada amb els articles 57.3 i 60.2 de la mateixa norma.

Sobre la proporcionalitat de la distribucid dels recursos variables

2.14. L'article 81 de la Constituci6é organitza les modalitats de les transferéncies dels recursos
pressupostaris del Govern als comuns, els quals son els organs de representacio i d'administracié de
les parroquies (article 79.1). Aquesta disposicio estableix una summa divisio entre una partida igual
per a totes les parroquies i una partida variable, proporcional segons la seva poblacio, I'extensio del
seu territori i altres indicadors.

2.15. L'exigencia de proporcionalitat esta inscrita expressament en aquesta disposicid constitucional i
permet tenir en compte les caracteristiques propies de cada parroquia per tal de valorar i d'atribuir
recursos financers variables, especialment adaptats a les particularitats de cada parroquia. D'aquest
article també es despren que els elements citats (poblacio i extensio del territori) son elements
objectius. Per tant, d'aquestes dues series de consideracions se'n deriva que els "altres indicadors"
també han de respondre a les exigencies de proporcionalitat i d'objectivitat.

2.16. El legislador qualificat ha decidit sobiranament aplicar I'article 81 in fine de la Constitucio
establint una llista d'aquests "altres indicadors" que la Llei 18/2017 reparteix en dos grups: els
recursos "d'imputacié general" i aquells aferents a una "redistribucio sostenible".

2.17. Entre els recursos d'imputacio general, el legislador ha integrat al costat de la poblacio i del
territori (citats expressament a l'article 81 esmentat), uns indicadors que fan referéncia a elements
demografics (la proporcio d'infants i de gent gran en relacié amb la poblacio de la parroquia) i a la
capacitat hotelera (pernoctacions). De la lectura de la Llei 18/2017 es desprén que aquests
indicadors respecten alhora les exigencies de proporcionalitat i d'objectivitat a partir de les quals
s'efectuen les transferéncies (p. ex. article 8.2, apartats a), b), ¢), d) i e) i articles 10, 11, 12 i 13 de la
Llei 18/2017).

2.18. Per contra, la situacio és parcialment diferent pel que fa als indicadors dels recursos de
redistribucié sostenible. El criteri d'objectivitat no existeix i I'exigéncia de proporcionalitat només es
respecta en part.

2.19. El criteri d'objectivitat no existeix en la mesura en que, en cap moment, és possible determinar
allo que la Llei entén quan menciona "les inversions destinades a la sostenibilitat mediambiental,
social i economica". Una simple analisi exegetica d'aquests termes fa palés una indeterminacio
evident pel fet que els tres adjectius que la composen abasten potencialment una suma infinita
d'ambits i de situacions. Sobretot, com ja s'ha afirmat, la lectura de l'article 2.1 de la Llei no aporta
cap element de resposta, ja que estableix que aquestes inversions sén aquelles que el Govern
determinara reglamentariament (disposicio addicional tercera). A més de vulnerar de manera directa



la prohibici6 d'una delegacio legislativa pel que fa a les materies reservades (veg. els punts 2.11,
2.12 i 2.13 anteriors), el caracter indeterminat d'aquest nou criteri relatiu a "les inversions destinades
a la sostenibilitat mediambiental, social i economica" no és conforme a I'exigéncia d'objectivitat
establerta a I'article 81 de la Constitucio.

2.20. Pel que fa a I'exigencia de proporcionalitat, aquesta només esta respectada parcialment en el
marc dels tres eixos al voltant dels quals s'efectuen "els recursos de redistribucié sostenible" -la
politica d'inversio sostenible (article 15), els compromisos adquirits (article 16) i la solidaritat i
particularitats comunals (article 17).

2.21. L'examen dels articles 15, 16 i 18 permet constatar que manca l'exigencia de proporcionalitat.
Efectivament, el Tribunal Constitucional constata que aquesta exigéncia desapareix en benefici de
I'establiment d'una condicionalitat de la recepcié dels recursos de "redistribucié sostenible" (1r
apartat de l'article 15; 1r apartat de l'article 16 i 1r apartat de I'article 18). Aquest sistema condicional
establert dins el funcionament del nou indicador (en lloc del respecte de I'exigéncia de
proporcionalitat) vulnera de manera directa el principi constitucional de I'autogovern dels comuns
(article 79) interpretat de manera combinada amb l'article 81 de la Constitucio.

2.22. En aquesta fase, el Tribunal Constitucional considera que aqguestes inconstitucionalitats es
troben igualment a l'article 8.3, apartats a) i b) de la Llei. Tot i que aquest article no ha estat impugnat
en el marc d'aquest recurs directe d'inconstitucionalitat, esta estructuralment connectat amb els
articles 15, 16 i 18, ja que en descriu la filosofia general. La inconstitucionalitat dels articles
impugnats recau automaticament d'aquesta manera en l'article 8.3, apartats a) i b) de la Llei

18/2017.

2.23. No obstant aix0, I'examen de l'article 17 permet constatar que és conforme a l'exigencia de
proporcionalitat, la qual efectivament es du a terme per determinar I'import de la partida de solidaritat
i particularitats comunals en funcio d'uns criteris de reparticié concrets (el nombre d'establiments
comercials, la suma de la llargada de totes les carreteres secundaries, la disposicié d'una societat
publica participada unicament pel comu, aixi com diverses caracteristiques vinculades a diverses
zones habitades).

2.24. Sobre la base d'aquestes consideracions, els articles impugnats 15, 16 i 18 i la disposici6
addicional tercera de la Llei 18/2017, del 20 d'octubre, qualificada de transferencies als comuns, no
soén conformes als articles 79 i 81 de la Constitucid, interpretats de manera combinada amb l'article
60.2 d'aquest mateix text. La inconstitucionalitat constatada recau per connexitat en els articles 2.1 i
8.3, apartats a) i b) de la Llei 18/2017.

DECISIO:
En atencio a tot allo que s'ha exposat, el Tribunal Constitucional, per I'autoritat que li confereix la
Constitucio del Principat d'Andorra,

HA DECIDIT:

1. Estimar parcialment el recurs directe d'inconstitucionalitat 2017-1-L, formulat per la representacio
processal dels consellers generals Srs. Gerard Alis Eroles, Ferran Costa Marimon, Jordi Gallardo



Fernandez, Rosa Gili Casals, Pere Lopez Agras i Victor Naudi Zamora.

2. Declarar que els articles 15, 16 i 18 i la disposici6 addicional tercera de la Llei 18/2017, del 20
d'octubre, qualificada de transferéncies als comuns no sén conformes a la Constitucio.

3. Declarar que els articles 2.1 i 8.3, apartats a) i b) de la Llei 18/2017 esmentada son també
inconstitucionals, atesa la seva connexitat amb les disposicions declarades inconstitucionals en el
punt anterior.

4. Publicar aquesta sentencia, d'acord amb allo que disposa l'article 5 de la Llei qualificada del
Tribunal Constitucional, al Butlleti Oficial del Principat d'Andorra.

| aixi, per aquesta senténcia nostra, que ha de ser notificada a la representacio processal dels
consellers generals recurrents i al sindic general, i que ha de ser comunicada al Ministeri Fiscal, ho
pronunciem, manem i signem a Andorra la Vella, el 14 de mar¢ del 2018.

Isidre Molas Batllori Dominique Rousseau
President Vicepresident
Laurence Burgorgue-Larsen Josep-D. Guardia Canela

Magistrada Magistrat


http://www.tcpdf.org

