2017-2-L

CAUSA 2017-2-L
(Llei 19/2017, del 20 d'octubre, qualificada de modificacio de la Llei qualificada de delimitacié de
competencies dels comuns)

Numero de registre 537-2017. Recurs directe d'inconstitucionalitat

Senténcia del 14 de marc 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 2017-2-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
19/2017, del 20 d'octubre, qualificada de modificacié de la Llei qualificada de delimitacio de
competéncies dels 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, mitjancant el qual se sol-licita a
aquest Tribunal que dicti senténcia declarant la inconstitucionalitat de I'article 1, en la modificacié
dels apartats 6 i 7 de l'article 4 de la Llei qualificada anterior, i de la disposicié addicional d'aquesta
Llei;

Vista la Constitucio, i especialment els articles 79, 80, 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 admet a tramit el recurs directe
d'inconstitucionalitat 2017-2-L;

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

Vist I'escrit de contestacio 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/2017-2-l
/sentencia/2017-2-l

Escoltat I'informe del magistrat ponent, Sr. Isidre Molas Batllori;

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

- Els consellers generals recurrents impugnen l'article 1 de la Llei 19/2017 pel fet que introdueix en
l'article 4.6 modificat, una cessi6 obligatoria i gratuita de terrenys comunals al Govern per a la
realitzacio de projectes d'interes nacional i de plans sectorials relatius a algun dels equipaments
inclosos en la disposicid addicional d'aquesta mateixa Llei; cal destacar que aquests instruments
serien aprovats Unicament pel Govern, ja que l'informe previ dels comuns no seria vinculant.

- Segons el parer dels consellers generals recurrents, les materies recollides en la disposicio
addicional esmentada abasten un ambit desorbitat i sense cap limitacio.

- Aguesta limitacio de les potestats dels comuns s'efectuaria sense cap tipus de compensacio i
equivaldria en realitat a un espoli de béns comunals. Es tractaria d'una expropiacio per causa
d'interés public sense cap de les garanties d'aquest procediment.

- Aixi mateix, considera que en certs ambits, com el dels equipaments energetics, I'exercici de la
politica del Govern pot condicionar i fins i tot anul-lar qualsevol politica comunal. Aquesta
circumstancia trencaria un model d'Estat historic.

- Els consellers generals recurrents també consideren que I'aplicacio de les disposicions impugnades
suposaria la introduccié d'un estat d'excepcio permanent, no solament sobre I'exercici d'aquestes
competéncies, siné també sobre la seva titularitat, sense cap de les garanties que es preveuen en
aguest suposit.

- La cessio gratuita impugnada en aquest recurs esta mancada de limitacio i de control, no es pot
establir per llei un principi general mitjangant el qual s'han de cedir un conjunt de competéncies
expressament atribuides per la Constitucio als comuns, sense justificacio i sense ni tan sols, la
ratificacio per part del Consell General.

- En definitiva, els consellers generals recurrents consideren que s'ha introduit un sistema permanent
d'apropiacio per part del Govern de la competencia comunal de gestid, de govern i d'administracio
dels seus béns patrimonials, sense garanties suficients de participacié dels comuns en el canvi de
titularitat de la competéncia i d'afectacio dels béns en els suposits que s'hi preveuen.

- Per acabar, els consellers generals recurrents demanen al Tribunal Constitucional que declari la
inconstitucionalitat de I'article 1 de la Llei 19/2017 en allo que modifica els apartats 6 i 7 de l'article 4
de la Llei de delimitacié de competencies de I'any 1993, aixi com la de la disposicio addicional de la
Llei 19/2017 esmentada.

1.2. Argumentacio juridica del Ministeri Fiscal

- El Ministeri Fiscal considera que de I'escrit de recurs es desprén que les modificacions realitzades a
l'article 4.6 de la Llei qualificada de 1993 sén innovadores i no es poden assimilar a cap altre



disposicio en I'ordenament juridic andorra. Ara bé, destaca que els projectes d'interés nacional i els
plans sectorials ja estan regulats als articles 61 a 66 de la Llei general d'ordenacio del territori i
urbanisme (LGOTU).

- El Ministeri Fiscal resumeix que la LGOTU ja va establir que els projectes d'interes nacional i els
plans sectorials serien: redactats pel Govern; sotmesos a informe preceptiu i no vinculant dels
comuns afectats; sotmesos a la cessié de terrenys dels comuns al Govern; i tot aix0, fos quina fos la
materia sobre la qual tractessin.

- Destaca que el Tribunal Constitucional en la causa 2001-1-L va resoldre un recurs directe
d'inconstitucionalitat fonamentat, entre d'altres, en aquests articles concrets de la LGOTU. La
conclusié del Tribunal Constitucional va ser categorica i va declarar que, d'acord amb l'article 4.6 de
la Llei qualificada de delimitacié de competencies dels comuns que situa la competéncia dels
comuns en matéria urbanistica "dins del marc general de I'Estat” i I'article 31 de la Constitucié que
estableix que "Es funci6 de I'Estat vetllar per la utilitzacié racional del sol i de tots els recursos
naturals, amb la finalitat de garantir a tothom una qualitat de vida digna i de restablir i mantenir per a
les generacions futures un equilibri ecologic racional en I'atmosfera, l'aigua i la terra i de defensar la
flora i la fauna autoctones”, la regulacio dels projectes d'interés nacional i dels plans sectorials amb
incidencia supracomunal formaven part, sense cap dubte, de la competéncia de I'Estat i que la
redaccio dels articles esmentats no entrava en contradiccio amb l'article 4.6 anteriorment citat.

- El Ministeri Fiscal considera que aquest recurs directe d'inconstitucionalitat presenta paral-lelismes
amb el recurs plantejat I'any 2001. Tanmateix, fa palés que el Consell General va decidir regular
aguestes questions que ja estaven contingudes a la LGOTU afegint un plus de legitimitat mitjancant
l'adopcio d'una llei qualificada, establint, a més, al darrer paragraf de I'article 4.6 una garantia
addicional pels comuns, mitjancant la qual se'ls hi atorga un dret de reversio dels terrenys cedits o,
en tot cas, una compensacio economica, cas que els terrenys passessin a formar part d'un ens que
no fos el Govern.

- Sobre 'abast de l'informe comunal preceptiu en el marc dels projectes d'interes nacional i dels
plans sectorials, el Ministeri Fiscal també considera que la redaccié modificada de l'article 4.6 és més
garantista que aquella que conté la LGOTU, considerada anteriorment constitucional I'any 2001, ja
gue pel fet d'establir un numerus clausus de materies en que aquest informe no és vinculant, aixo
implica que per la resta de materies l'informe comunal seria vinculant.

- Pel que fa a les al-legacions contingudes en el recurs en relacio amb hipotétics afavoriments de
FEDA, possibles instal-lacions d'infraestructures que no fossin coordinades amb els comuns,
suposats envaiments de competencies o altres suposits futuribles, el Ministeri Fiscal cita novament la
senténcia recaiguda en la causa 2001-1-L i considera que no poden ser objecte d'un judici abstracte
de constitucionalitat.

- Sobre la inconstitucionalitat de la modificacio del segon apartat de l'article 4.7 de la Llei qualificada,
el qual estableix la cessi6é de I'Us dels béns comunals necessaris per executar projectes d'interés
nacional i plans sectorials, el Ministeri Fiscal addueix que no és inconstitucional pels mateixos motius
anteriorment adduits; afegint que la senténcia del Tribunal Constitucional del 2001 conformava els
limits del dret a la propietat, precisant que la cessié esmentada no afectava directament a aquest
dret, sind a la planificacié urbanistica.

- Sobre la disposicié addicional que enumera les matéries en qué l'informe comunal no sera
vinculant, el Ministeri Fiscal destaca, en primer lloc, que es tracta de materies en que la competéncia



és del Govern, reiterant que en la LGOTU, en el marc dels projectes d'interés nacional i dels plans
sectorials, no hi havia cap matéria sotmesa a informe vinculant comunal. Afegeix, que aquest ambit,
ja sigui inexistent, ja sigui més o menys reduit, respon a una decisié politica que excedeix l'analisi
abstracta d'inconstitucionalitat.

- En aquest sentit, el Ministeri Fiscal fa pales que totes aquestes materies estan subordinades a la
seva inclusié dins un projecte d'interés nacional o dins un pla sectorial. Per tant, no es pot al-legar la
inconstitucionalitat d'aquest precepte.

- Per acabar, el Ministeri Fiscal demana al Tribunal Constitucional que declari la desestimacio6 en tots
els seus punts d'aquest recurs directe d'inconstitucionalitat.

1.3. Argumentacio juridica del sindic general

- Primerament, el sindic general exposa el procés de negociacio dut a terme entre els comuns i el
Govern, posteriorment ampliat als grups parlamentaris, per assolir la revisio i I'actualitzacio de les
competencies comunals i del seu finangament, amb la concrecié d'uns objectius necessaris destinats
a obtenir una gestio més eficient dels recursos publics, una promocio dels canvis estructurals per
garantir la sostenibilitat dels comuns, tot i assegurant la prestacié de serveis a la ciutadania, i pal-liar
els deficits pressupostaris amb el consegient endeutament, tenint també present els canvis en el
sistema de recaptacio de I'Estat, els quals afecten directament als comuns.

- Seguidament, manifesta que la Constitucié no atribueix competéncies concretes als comuns, sind
gue cita diferents materies en relacié amb les quals una llei qualificada ha de delimitar les
competencies que corresponen als comuns. |, en aquest sentit cita la jurisprudencia constitucional en
la matéria, la qual explicita que el principi d'autogovern esta subordinat a I'ordenament general de
I'Estat amb la finalitat de formar un sistema juridic unitari.

- Aixi mateix, recorda que la modificacio de la Llei qualificada de delimitacié de competéncies és
perfectament possible, per tal d'adaptar aquesta delimitaci6 a la realitat, sempre que es compleixin
els requisits que la Constitucid mateixa estableix, tant des del punt de vista formal (doble majoria
parlamentaria), com material (respecte de I'ambit competencial minim, concrecié dels ambits
materials i de les funcions dels comuns).

- Entrant en el fons de les al-legacions adduides en aquest recurs directe d'inconstitucionalitat, pel
gue fa a la modificacié de I'apartat 6 de l'article 4 de la Llei de 1993, el sindic general destaca els dos
paragrafs que el composen: el primer, estableix la competéncia comunal en matéria urbanistica, com
ja es feia en la Llei anterior i, el segon, introdueix la cessié gratuita de terrenys comunals per a la
realitzacio de projectes d'interes nacional o de plans sectorials (terrenys obtinguts pels comuns en
virtut de la cessié obligatoria i gratuita urbanistica en aplicaci6 dels articles 32 i 33 de la LGOTU).

Els paragrafs posteriors de I'apartat 6 esmentat estableixen un mecanisme d‘articulacio de les
competencies comunals i estatals en materia d'aprovacio i d'execucio dels projectes d'interés
nacional i dels plans sectorials, mitjancant I'emissié per part dels comuns afectats d'un informe
preceptiu, el qual pot ser vinculant o no quan es tracti de determinats equipaments relacionats a la
disposicio addicional.

En relacié amb el caracter obligatori de la cessid, considera que aquest es justifica per la necessitat
de I'Estat de realitzar projectes d'interes nacional i plans sectorials, realitzacié que dependria



altrament de la voluntat del comu afectat.

La legislacié vigent des de I'any 2000 preveu que la competéncia per aprovar projectes d'interés
nacional i plans sectorials correspon al Govern i que aquests requereixen abans de la seva
aprovacié un informe preceptiu no vinculant del comu afectat. La Llei 19/2017 inclou directament
aguest mecanisme de participacio introduint-hi més garanties. En primer lloc, perque es fa a través
d'una llei qualificada i, en segon lloc, perqué els informes comunals passen a tenir, en general, un
caracter vinculant (amb superacio legislativa d'aquest veto comunal), i només excepcionalment, en
uns suposits taxats (disposicié addicional) no sén vinculants.

Segons el parer del sindic general, per aquests motius, lI'apartat 6 de l'article 4 és conforme a la
Constitucio.

- Pel que fa a la inconstitucionalitat de I'apartat 7 del mateix article 4 que estableix la posada a
disposicio gratuita de I'is dels béns comunals necessaris per a I'execucié de projectes d'interes
nacional i de plans sectorials, el sindic general reitera la compatibilitat d'aquesta disposicié amb la
Constitucid, d'acord amb els arguments exposats en el punt anterior i destaca Unicament dues
diferencies: primer, en aquest cas la titularitat dels béns afectats continua en mans dels comuns,
sigui quin sigui el seu regim juridic, i, segon, la cessio d'Us es projecta sobre béns comunals en
general (i no inicament sobre aquells que els comuns han rebut a titol de cessid obligatoria i gratuita
urbanistica).

També recorda que la propietat de dret public es caracteritza per la seva afectacio a finalitats
d'intereés general i, per aquesta rag, esta protegida pels principis d'inembargabilitat,
d'imprescriptibilitat i d'inalienabilitat i I'article objecte de recurs es limita a imposar temporalment a
aguests béns una afectacio a un interes general supracomunal, que mentre es mantingui el seu Us,
se cedeix gratuitament al Govern per a I'execucio de la norma de planejament del Govern.

Finalment, conclou que aquesta disposicid no fa desapareixer el contingut minim essencial de
l'autonomia dels comuns, ja que afecta, en suposits molt limitats i de manera conforme a la
Constitucio, a la plena disponibilitat temporal de I'is d'un bé comunal.

- Per acabar, el sindic general demana al Tribunal Constitucional que desestimi aquest recurs directe
d'inconstitucionalitat i que declari que l'article 1, en la seva modificacié dels apartats 6 i 7 de l'article 4
de la Llei anterior, aixi com la disposicié addicional de la Llei 19/2017, del 20 d'octubre, qualificada
de delimitacié de competéncies dels comuns, no son contraris a la Constitucio.

2. Fonaments juridics del Tribunal Constitucional
2.1. La institucio politica dels comuns en el marc de la Constitucio d'Andorra

Els comuns, en tant que organs de representacio i d'administracié de les parroquies, son institucions
gue formen part del sistema politic de I'Estat andorra. La Constitucio ha destinat el seu titol VI ("De
I'estructura territorial") a regular-ne els aspectes essencials. No sén, doncs, organs creats per la llei i
dotats d'una configuracio legal incondicionada que defineix i regula l'existéncia d'organs
d'administracio local. Es tracta de corporacions publiques definides per la Constitucid, que realitzen
una funcioé constitucional definida en el seu text, en el titol VI esmentat, destinat a establir-les, a
situar-les en el marc constitucional i a concretar, en els seus sis articles (articles 79 a 84), la



renovacio i lI'actualitzaci6 del secular equilibri i col-laboracié dels poders territorials, incorporats al
sistema constitucional de la democracia andorrana.

L'article 79.1 de la Constitucio estableix que: "Els Comuns, com a organs de representacio i
administracio de les Parroquies, sn corporacions publiques amb personalitat juridica i potestat
normativa local, sotmesa a la llei, en forma d'ordinacions, reglaments i decrets”. Aixi els comuns
"Dins I'ambit de les seves competencies, exercides d'acord amb la Constitucio, les lleis i la tradicid,
funcionen sota el principi d'autogovern, reconegut i garantit per la Constitucio”.

Son, doncs, organs constitucionals que com a tals troben en la Constitucio el fonament i la
determinacié del sentit de la seva actuacié. En aguest mateix sentit I'article 79.2 de la Constitucié
afirma que "Els Comuns expressen els interessos de les Parroquies, aproven i executen el
pressupost comunal, fixen i duen a terme les seves politiques publiques en el seu ambit territorial". I,
el mateix article segueix afirmant que els comuns "gestionen i administren tots els béns de propietat
parroquial, siguin de domini public comunal o de domini privat o patrimonial”. La precisié que es
tracta de "tots els béns de propietat parroquial” és rellevant per tal de valorar I'ambit de decisio
possible que la Constitucié encarrega a una llei qualificada destinada a delimitar les competéncies
dels comuns.

A continuacio, l'article 80.1 de la Constituci6 estableix una llista de matéries sobre les quals, com a
minim, els comuns tindran alguna competéncia i encarrega al legislador la delimitacié d'aquestes
competéencies i del seu exercici mitjancant una llei qualificada (aixi com també preveu una possible
ampliacio de les matéries, si fos considerada adient, per la via de l'article 80.3). Entre les materies
enumerades en l'article 80.1, apartat f) consta la relativa a "Béns propis i de domini public comunal”,
tot deixant a la llei qualificada que en delimiti 'ambit material i la competéncia. Es a dir, la Constitucié
encomana l'aprovacio d'una llei qualificada mitjancant la qual es delimitaran les competencies dels
comuns sobre cadascuna de les matéries enumerades. En tot cas, la llei qualificada ha de precisar
(delimitar) també, si s'escau, I'exercici de la competencia atribuida directament per la Constitucié en
el seu article 79.2.

2.2. La competencia dels comuns per gestionar i administrar tots els béns de propietat parroquial

En el sistema juridic andorra la subordinacio de la llei a la norma constitucional és indiscutible: tota
llei per tal d'integrar-se en I'ordenament juridic ha de poder ser interpretada conforme a la
Constitucio. En aquest cas, la competencia de gestionar i d'administrar tots els béns dels comuns ha
estat establerta d'una manera explicita per l'article 79.2 esmentat.

La lectura de l'atribucié d'aquesta competencia dels comuns feta per la Constitucio és diafana, pero
no completa: per exemple, deixa a la llei la precisi6é sobre la distincié entre béns de domini public i
béns de domini privat, si poden compartir la gestio i administracié de la propietat dels béns
parroquials amb altres institucions publiques, o sobre els principis de la gestio o de I'administracio
d'uns i d'altres. El subjecte que té la propietat és una institucio publica pero els béns que gestiona i
administra poden pertanyer a dues classes de propietat (de domini pablic comunal i de domini privat
o patrimonial), les quals tenen per llei un tractament diferenciat.

La Constitucié reconeix en l'article 27 "el dret a la propietat privada i a I'heréncia, sense altres
limitacions que les derivades de la funcio social de la propietat. Ningl no pot ésser privat dels seus
béns o drets, si no és per causa justificada d'interes public, mitjancant la justa indemnitzaci6 i d'acord
amb el procediment establert per la llei". La funcié social de la propietat és, doncs, un limit



constitucional al dret a la propietat privada. Pero és una exigencia per a I's dels béns de domini
privat o patrimonial de les entitats publiques i, encara meés, en el cas dels béns de domini public
comunal. Per aquesta rad, el gaudi, la gestio i I'administracio d'aquesta propietat estan delimitats per
la llei.

Allo que des de la Constitucio és explicit i irrebatible €s que els comuns gestionen i administren tots
els béns de propietat parroquial, siguin béns de domini public o de domini privat. Aquesta
competéncia, a diferencia d'aquella que els correspon en altres materies, queda establerta per la
mateixa Constitucio i és una garantia de I'autonomia dels comuns; pero no és absoluta, ni immutable,
ni pot viure exempta de delimitacié legal.

En tot cas, el seu exercici ha de ser conforme a llei. La competéncia deriva de la Constitucio, la qual
atorga directament als comuns l'exercici de la gestié i de I'administracio dels seus béns, pero
necessita que sigui precisada i organitzada també per llei: aquella ha de ser exercida conforme a
aguesta. Per tant, I'exercici de la competencia de gestié i d'administracié de tots els béns de
propietat parroquial pot ser (necessita ser) regulable i organitzable, mitjancant una llei qualificada.

La llei qualificada en aquesta matéria delimita les competencies comunals relatives a la gestio i a
l'administracio de la propietat comunal, aixi com el seu exercici, sense desconeixer que la
competéncia és atorgada directament per la Constitucio; i que, per tant, no pot ordenar, sense mes,
directament, encara que sigui per llei qualificada, una cessié global ex lege de la propietat dels béns
comunals al Govern o d'una de les dues modalitats de propietat parroquial dels dits béns comunals
al marge de la voluntat del comu afectat, el qual en té la titularitat de la propietat. No obstant aixo, la
llei pot preveure i pot establir un marc procedimental per tal de fer possible I'existéncia de vies que
permetin a I'Estat I'exercici de la competencia propia pel que fa a I'ordenacio del territori i a
l'urbanisme. En tot cas, entendre que la Llei 19/2017 pot suprimir o reduir directament I'ambit de la
propietat publica parroquial seria contrari a la Constitucid, perqué contradiria el tenor literal de
I'encarrec als comuns de gestionar i d'administrar tots els béns de propietat parroquial.

En resum, la llei qualificada de delimitacio de competencies dels comuns ha de delimitar i organitzar
I'exercici de la competéncia de gestio i d'administracio dels béns de propietat parroquial, perd no pot
disposar lliurement de la propietat dels béns de propietat parroquial en el marc de la Constitucio. Per
tant, no seria admissible interpretar la llei qualificada de delimitacié de competéncies, prevista en
I'article 80.1 de la Constitucié, com a una via constitucionalment adequada per tal de desapoderar
als comuns dels béns de propietat parroquial, sense tenir en compte que l'article 79.2 estableix que
els comuns tenen garantit el dret constitucional a gestionar i a administrar tots els béns de propietat
parroquial, encara que mitjangant llei qualificada puguin establir-se modalitats, procediments,
condicions, limits, obligacions o controls, incloses la cessio voluntaria o la cessio obligatoria i gratuita
al Govern de la propietat de béns parroquials a partir del titol competencial que els és propi.

No hi ha dubte, doncs, que la Constitucié garanteix que els comuns gestionen i administren "tots els
béns de propietat parroquial, siguin de domini pablic comunal o de domini privat o patrimonial”.
Aquest mandat constitucional s'imposa a tothom, també al legislador que I'ha de respectar quan, en
virtut de l'article 80.1 de la Constitucio, siguin delimitades les competéncies dels comuns mitjancant
llei qualificada; i també quan la llei estableixi procediments d'elaboraci6 i d'execucié dels projectes
d'interes nacional i dels plans sectorials d'ordenacié del territori i urbanisme aprovats pel Govern.

Aixi la Llei 19/2017, en el seu article 1 introdueix una nova redaccio6 de l'article 4 de la Llei qualificada
anterior: en el paragraf 1 de l'article 4, recorda i reafirma que: "So6n competéncies dels comuns, en el
terme de la respectiva parroquia” precisant en I'apartat 7 que "L'administracio, la gestio i el govern,



en general, dels béns de domini public comunal i dels béns de domini privat o patrimonials que hagin
adquirit, inclos I'aprofitament i explotacié dels recursos naturals que s'hi trobin com ara tales de
boscos, camps de neu, aigles termals, aigues i minerals."

2.3. La constitucionalitat de la cessi6 obligatoria i gratuita al Govern de béns dels comuns

La Llei qualificada que ara considerem és una reforma de la Llei qualificada de delimitaci6 de
competéncies dels comuns aprovada I'any 1993, que introdueix precisions en la regulacié de les
relacions entre Govern i comuns, en especial, en allo que es refereix a I'ordenacio del territori i a
l'urbanisme, i que segueix la logica i les disposicions de la LGOTU, les quals no van ser declarades
inconstitucionals pel Tribunal Constitucional I'any 2001: entre aquestes disposicions cal destacar el
principi d'obligatorietat per a administrats i a administracions i el principi de gratuitat.

La LGOTU estableix els projectes d'interes nacional i dels plans sectorials previstos (articles 61 a
66), que son aprovats pel Govern despreés d'un informe preceptiu i no vinculant dels comuns, el
terme parroquial dels quals sigui afectat pel projecte (article 63) i precisa que la seva execucié
correspon al Govern, el qual "no queda subjecta a llicencia ni control de l'autoritat comunal” (article
66).

La mateixa Llei estableix en l'article 66.2 que "Sempre que en I'execucié d'obres relatives a Projectes
d'Interes Nacional definits a l'article 61 la inversié del Govern superi el cinquanta per cent (50%) del
cost de les obres, després de l'aprovacié del projecte definitiu i abans de l'inici de les obres, cal que
s'hagi formalitzat la cessio del terreny a favor del Govern". Es a dir, preveu una via possible de
col-laboracioé entre els comuns i el Govern com a criteri d'integracio dels dos nivells de govern i
d'administracio, en un proceés de col-laboracio realitzat sota la direccio del Govern que actua en
exercici d'una competencia propia.

El sistema definit en la LGOTU esta articulat a partir de dos principis: el d'obligatorietat (article 5) i el
de no indemnitzacio (article 6): "Les limitacions d'aprofitament i d'Us dels terrenys i de les
edificacions derivades de I'ordenacio del sol i l'urbanisme de conformitat amb les previsions
d'aquesta Llei, no confereixen drets d'indemnitzacio de cap mena."

L'actual text refés del 19 de setembre del 2012 de la LGOTU es va dur a terme després de la
sentencia del Tribunal Constitucional del 22 de juny del 2001 que havia resolt que "per si mateixa la
redaccio de la Llei no entra en contradicciéo amb l'article 4.6 de la Llei qualificada de delimitacio de
competéncies dels comuns". | en aquest sentit, el Tribunal Constitucional va decidir que "les
competéncies dels comuns en materia urbanistica, segons l'article 4.6 de la Llei qualificada de
delimitacié de competéncies dels comuns se situen "dins del marc de la general de I'Estat". Aixi
mateix, recordava el contingut de I'article 31 de la Constitucio i concloia que "la regulacié dels
projectes d'interés nacional i els plans sectorials amb incidéncia supracomunals formen part, sens
dubte, de les competencies de I'Estat”. La sentencia del Tribunal Constitucional esmentada va
confirmar la constitucionalitat de la LGOTU i, d'una manera indubtable, va reafirmar la competéncia
urbanistica supracomunal del Govern, al mateix temps que reconeixia que els comuns eren
competents en la matéria pero en el marc de la decisié adoptada pel Govern.

La recerca de vies de col-laboracid i de participacioé entre comuns i Govern en aquesta matéria
confirma l'obligatorietat dels plans d'urbanisme amb caracter general, una obligatorietat que la Llei
exigeix tant als administrats com a les administracions (article 5) i que assenta el principi de no
indemnitzacié com a resultat de I'aplicacio de la LGOTU (article 6). Respecte de la cessio de terrenys



als comuns arran de la cessi6 obligatoria de béns de propietat de particulars als comuns d'acord amb
la LGOTU que, segons el seu article 33, "queden exclosos del regim general dels terrenys
comunals”, ara els apartats 6 i 7 de l'article 4 modificat de la Llei qualificada estableixen també un
régim de cessio obligatoria i gratuita d'aquests béns comunals al Govern quan siguin necessaris per
a la realitzacié de projectes d'interés nacional i de plans sectorials.

2.4. La constitucionalitat de les modalitats de cessio obligada i gratuita de béns propietat dels
comuns al Govern

Els suposits contemplats per la Llei 19/2017 son dos:

D'una banda, el fet de posar obligatoriament i gratuitament a disposicié del Govern I'Us dels béns
comunals que s'hagin de destinar a la realitzacio de projectes d'interés nacional i de plans sectorials,
establerta en el paragraf 2 de l'apartat 7 de l'article 4, el qual disposa que: "Els comuns posen
gratuitament a disposicié del Govern I'is dels béns comunals que siguin necessaris per executar
projectes d'interés nacional i plans sectorials que siguin aprovats amb els requisits que estableix
I'apartat precedent”. Aquesta via no afecta, per tant, a la titularitat de la propietat.

D'altra banda, una segona via incideix en la titularitat de la propietat dels béns esdevinguts publics,
guan en aplicacio del dret urbanistic vigent s'ha produit la cessio obligada i gratuita de terreny d'un
particular que ha passat a ser propietat del comu corresponent. La Llei 19/2017 estableix que el
comu afectat I'haura de posar a disposicié del Govern (és a dir, sense deixar de ser propietat publica,
aquest terreny podria tenir un titular public diferent). En aquest segon suposit la questio és saber si,
en virtut de la competéncia constitucional que tenen els comuns sobre la gestié i I'administracié de
tota la propietat parroquial, aguests han de manifestar necessariament el seu consentiment, a travées
de l'informe preceptiu que han d'emetre. Aquest informe no és només un informe técnic o una opinio,
sind que conté una confirmacio o una objeccio, i esdevé el marc en que, en el seu cas, hauria de
manifestar-se la possible existéncia de béns que estan afectats, per la voluntat de la llei o de la d'un
donant particular, i acceptats pel comu en la seva recepcio, els quals seran destinats a una finalitat
no coincident amb el desti definit en el pla.

Es tracta, doncs, de dues vies diferents: d'una banda, la cessi6 obligatoria i gratuita de I'is de béns
destinats a projectes d'interés nacional i plans nacionals; i, d'altra banda, el possible canvi de titular
de la propietat dels béns comunals que la LGOTU ordena amb la cessié obligada i gratuita al comu
d'una part dels béns de particulars (i que ara a través d'un procediment de cessio obligatoria i
gratuita podrien passar dels comuns al Govern també per imperatiu legal). No hi ha objecci6
constitucional a qualsevol desti que la llei vulgui donar als béns privats que per aquesta via han
esdevingut béns dels poders publics. Perd una vegada adquirida per un comu la titularitat del bé, la
seva gestio i la seva administracié corresponen al comu.

En el primer cas la titularitat del dret de propietat es manté en mans del comu, que cedeix el dret
d'Us, i que haura de trobar l'articulacié de voluntats en el procés d'aprovacié i/o execucio dels plans
sectorials o dels projectes d'interés nacional.

En el segon cas, l'article 4, apartat 6, paragraf 2 estableix que: "Els comuns cedeixen gratuitament al
Govern els terrenys de cessi6 obligatoria i gratuita urbanistica que s'hagin de destinar a la realitzacio
de projectes d'interes nacional i plans sectorials. Aquests instruments son aprovats pel Govern amb
informe previ dels comuns el terme parroquial dels quals sigui afectat pel projecte o el pla". En
aqguest cas, l'informe és preceptiu pero no vinculant.



L'article 4, apartat 6, paragraf 3 estableix que: "Quan es tracti de projectes d'interes nacional o plans
sectorials relatius a algun dels equipaments inclosos en la relacié continguda a la disposicio
addicional d'aquesta Llei, I'informe del comuns té caracter preceptiu pero no vinculant;en els altres
suposits, l'informe dels comuns té caracter preceptiu i vinculant". | segueix en el paragraf segient:
"Si un informe preceptiu i vinculant d'un comu sobre un projecte d'interés nacional o un pla sectorial
€s negatiu, el Govern no el pot executar, pero pot sotmetre al Consell General un projecte de llei que
l'autoritzi a executar-lo. Si la Llei s'aprova el projecte es pot executar."

No és inconstitucional establir un sistema de cessio obligada i gratuita al Govern de I'Gs de terrenys
de propietat puablica parroquial, siguin béns comunals siguin béns patrimonials, per tal d'establir
instal-lacions i realitzar projectes concrets d'interés nacional, ja sigui dins un pla especial, ja sigui
com a consequéncia de plans parcials. L'expressio de la voluntat favorable o desfavorable del comu
gue estimi que esta afectat negativament per la cessio de terrenys en el marc de la Llei se situa,
doncs, en l'informe preceptiu del comu encarregat de la gestio i de I'administracio dels béns de la
parroquia, el qual troba en el procediment un espai per tal d'expressar la seva opinio sobre el pla
elaborat pel Govern i, per tant, sobre la cessio obligada i gratuita de terrenys que en ell s'hi prevegi.

Els procediments relatius a la cessio de béns o a la cessidé d'Us de béns preveuen I'emissio d'un
informe preceptiu de tots i cadascun dels comuns sobre el pla en el seu conjunt i en els seus detalls.
Aquests informes no estan previstos explicitament com una via de manifestacio de voluntat dels
comuns sobre un projecte acabat que no és intocable, i en el qual els comuns, a través del propi
informe com a minim, participen de I'exercici de la competencia urbanistica d'ambit nacional que
correspon al Govern i en ell poden manifestar el seu acord o les seves objeccions.

Es tracta, per tant, de I'emissié d'una opinio raonada i publica sobre la concreci6 final del projecte del
pla i, per conseguent, l'informe també inclou I'opinié favorable o no sobre les cessions de béns de
tota classe relatius a la propietat parroquial del comu, aixi com sobre el projecte global que esdevé
un projecte compartit en la mesura en que es tracta d'un projecte nacional o de caracter general
elaborat pel Govern en exercici d'una competencia urbanistica que correspon a I'Estat, pero que
esdevé el marc dins del qual se situa I'exercici de la competéncia dels comuns sobre aquesta
materia.

No hi ha objeccions constitucionals per a que els comuns cedeixin sol gratuitament al Govern si aixi
ho decideixen. No hi ha objeccions si ho decideix el Govern en el marc d'un pla sectorial o en un
projecte d'interes nacional, quan la llei ho permeti i aixi ho hagi acceptat en concret el comu afectat
en el seu informe. O en cas de desacord s'hagi utilitzat el procediment predeterminat en la Llei
19/2017. El tema no €s en abstracte si constitucionalment é€s possible, que ho és, atés que en cada
cas el comu afectat pot manifestar el seu acord o desacord mitjancant un dictamen preceptiu i atés
gue en cas de desacord existeix un procediment excepcional de caracter legislatiu.

No hi ha objeccions constitucionals, perque a partir d'aleshores (i nomeés a partir d'aleshores),
després d'haver analitzat el pla i les objeccions, els comuns hauran de cedir I'is d'una part del sol
parroquial de forma gratuita al Govern en el marc del pla sectorial o d'un projecte d'interes nacional,
sempre que ells I'haguessin obtingut com a resultat d'una cessié obligatoria i gratuita de terrenys per
raons urbanistiques derivades de I'aplicacio dels articles 32 i 33 de la LGOTU, que preveuen un
percentatge de cessio obligatoria i gratuita. Es tracta dels terrenys afectats per I'article 33.5 que
gueden exclosos del regim general dels terrenys comunals, pero resten destinats a I's public previst
per la llei: "Els terrenys cedits als comuns arran de la cessié obligatoria prevista en aquesta Llei
gueden exclosos del regim general dels terrenys comunals, perdo només poden ser destinats a



equipaments, espais publics, habitatges de proteccio publica i serveis col-lectius previstos en el Pla
parcial o especial corresponent”. La determinaci6 d'aquest regim especial d'administracio d'aquests
béns queda sotmesa a la Llei qualificada.

Atesa la posicié predominant del Govern en I'elaboracio, I'aprovacio i I'execucio dels plans
urbanistics resulta coherent que la propietat publica i I'afectacio de terrenys a les finalitats publiques
previstes per la Llei facin que aquesta cessio no sigui contraria a la Constitucio. Per llei qualificada
totes les formes de gestid i d'administracié son possibles, i totes les cessions de domini previstes per
ella sén possibles.

La interpretaciod constitucional sobre el caracter nacional i preeminent de la competéncia de I'Estat
sobre la politica territorial i I'urbanisme, aixi com sobre I'exercici que li correspon al comu en la
matéria que es limita a I'ambit local, el qual és exercit en el marc de les decisions estatals sobre els
plans, aboca a I'aplicacié de les exigencies d'obligatorietat i de gratuitat de la cessio dels terrenys
necessaris per part de tots els titulars de la propietat dels terrenys, siguin publics o privats.

No hi ha objeccions constitucionals al fet que es produeixi una cessio singular obligada i gratuita de
la propietat privada o publica per raons d'utilitat publica que exigiria indemnitzacié o compensacio |
tindria els controls jurisdiccionals corresponents. | no hi ha tampoc objeccié constitucional a una
cessio obligatoria i gratuita del sol efectuada per particulars a un poder public en virtut del mandat de
la Llei, sempre que sigui necessari que es produeixi el canvi de titularitat, a no ser que sigui només
en concepte d'as. No hi ha objeccio constitucional en la cessié obligatoria i gratuita de I'is del sol
necessari per a realitzacié d'un pla general o d'un projecte d'interés nacional motivada pels projectes
enumerats en numerus clausus en la disposicio addicional de la Llei qualificada.

La cessio d'Us del sol obligatoria i gratuita és constitucional si es produeix després d'haver pogut
expressar el comu el seu consentiment en el marc de I'aprovacié d'un pla general que determina la
cessio obligada i gratuita d'uns terrenys del comu i garanteix que segueix sent propietat publica o
patrimonial del comu afectat que en cedeix gratuitament I'Us; pero també en l'altre suposit en qué la
cessio pugui exigir un canvi de titularitat de la propietat segons els procediments establerts per
aguest canvi de titularitat en la propietat de béns publics, de la mateixa manera a com es produeix
en el cas de sol procedent de les expropiacions a particulars, sempre que aguestes no presentin
obstacles legals per haver quedat afectat a uns usos determinats diferents als determinats pel pla.

L'article 1 de la Llei qualificada de modificacié de l'article 4 de la Llei de delimitacio de les
competéencies dels comuns que estem considerant reitera el precepte constitucional, perque aquesta
Llei qualificada esta destinada a preveure les vies de concrecio (i de limitacid) del seu exercici: "Son
competencies dels comuns, en el terme de la respectiva parroquia: (...) L'administracio, la gestid i el
govern, en general, dels béns de domini public comunal i dels béns de domini privat o patrimonials
gue hagin adquirit, inclos I'aprofitament i explotacié dels recursos naturals que s'hi trobin, com ara
tales de boscos, camps de neu, aigties termals, aigies i minerals."

Aquesta Llei 19/2017 no seria constitucional si la competencia constitucional dels comuns de gestio i
d'administracié de "tots els béns de propietat parroquial”, establerta a l'article 79.2, fos contradita per
un trasllat de la llei mateixa que comportés la cessio directa de la propietat o de la cessié d'Us
obligada i gratuita, amb caracter global, directe i immediat, pero aquestes cessions que la Llei fa
possible necessiten haver estat precisades i definides i no tenen un caracter global, sin6 que han de
trobar la seva justificacié en el marc d'un pla general o d'un projecte d'interés nacional, els quals
tenen les corresponents vies de control i d'execucid. Concretament, aquestes vies s'han de traduir,
en tot cas, en un acte juridic d'aprovacio del pla amb la participacio dels comuns i la presentacio



d'informes no només de caracter técnic, siné també en la seva qualitat de gestors i administradors de
béns de domini public, que en els actes d'execucio administrativa valoren les disposicions de cessi6
d'Us obligada i gratuita o de cessi6 directa de terrenys i, en el seu cas, de canvi de titular de la
propietat entre dos subjectes publics, d'acord amb les exigéncies del dret vigent.

L'ordre jerarquic de les fonts del dret implica que la llei qualificada no pot contradir la Constitucio,
pero aquesta encarrega a aquella delimitar I'ambit material de les competencies dels comuns, i aixi
pot establir limits, procediments i modalitats de I'exercici de I'activitat de gestio i d'administracio
parroquial que els comuns han d'exercir sobre tots els béns de propietat parroquial, aixi com sobre
I'abast material de les funcions de gestionar i d'administrar, a l'igual que, en el seu cas, la llei
gualificada pot procedir a la delimitaci6é d'aquells aspectes que no han estat regulats directament per
la Constitucid. Pero no pot desapoderar arbitrariament de la propietat privada als ciutadans, ni de la
propietat publica als poders publics, sind que pot fer-ho a partir de la defensa de la funcio social de la
propietat en I'ambit dels drets de la persona i de la defensa de l'interes general en I'ambit dels poders
publics.

A Andorra la gestié i I'administracié de tots els béns de propietat parroquial no és una competéncia
gue deriva nomeés de la regulaci6 legal aplicable en I'ambit local i que afecta als comuns en tant que
organs de l'administracié local, sind que troba en la mateixa Constitucio la seva definici6 i garantia.
D'aix0 se'n deriva que la propietat dels comuns no és el resultat només d'una llei qualificada o
ordinaria, que pot ser modificada per una altra llei qualificada o ordinaria, siné que procedeix d'una
exigencia constitucional, que només podria ser modificada per una altra norma constitucional. La llei,
pero, pot i ha d'establir un estatut juridic que respecti el marc de la propietat dels poders publics
també en el camp de I'ordenacié del territori i de I'urbanisme i, per tant, que delimiti I'extensio i les
caracteristiques de la competéncia de gestio i d'administracio de la propietat de les parroquies
garantida per la Constitucio.

L'article 1 en allo que modifica els apartats 6 i 7 de l'article 4 anterior i I'article 6 que afegeix la
disposicio addicional, de la Llei 19/2017, del 20 d'octubre, qualificada de modificacié de Llei
gualificada de delimitacio de competéencies dels comuns, sén conformes a la Constitucio.

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. Desestimar el recurs directe d'inconstitucionalitat 2017-2-L, formulat per la representacié processal
dels consellers generals Srs. Gerard Alis Eroles, Ferran Costa Marimon, Jordi Gallardo Fernandez,
Rosa Gili Casals, Pere Lépez Agras i Victor Naudi Zamora.

2. Declarar que l'article 1 en allo que modifica els apartats 6 i 7 de l'article 4 anterior i l'article 6 que
afegeix la disposicié addicional, de la Llei 19/2017, del 20 d'octubre, qualificada de modificacié de
Llei qualificada de delimitacio de competéncies dels comuns, sén conformes a la Constitucio.



3. 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
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