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RESUM

El procediment de ratificacié judicial és un mecanisme juridic que té més de vint
anys de vigencia. Tot i aix0, la seva activitat més important ha coincidit amb
I’arribada de la COVID-19. En aquest treball s’estudien els seus elements troncals,
en el marc d’una mesura sanitaria que va ser objecte d’avaluacid en aquest
procediment, el Certificat COVID digital de la UE. Amb I’ajuda de la normativa
vigent, la jurisprudencia i articles doctrinals es delimiten tant la seva definicio, les
caracteristiques principals i I’impacte que té un procediment com aquest en el nostre
ordenament juridic. A la vegada, es pretén assenyalar aquelles guestions juridiques

que han generat més debat i que poden ser crucials per afrontar contextos futurs.

Paraules clau: ratificacio, autoritzacié, pandémia, mesures sanitaries,

jurisprudéncia, administracid, poder judicial
ABSTRACT

The judicial procedure of ratification is a judiciary mechanism that has been in force
for more than twenty years. Nonetheless, its most important activity has coincided
with the arrival of COVID-19. This work studies its core elements within the
framework of a health measure that was evaluated in this procedure, the EU’S
Digital COVID Certificate. With the help of the regulations currently in force, case-
law, and legal doctrine articles, this work outlines its definition, main features and
the impact of a procedure of this kind has in our legal system. At the same time, it
intends to point out those legal issues that have generated more debate and that can

be crucial to address future contexts.

Key words: ratification, authorization, pandemic, health measures, case-law,

administration, judiciary
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1) ABREVIATURES

Art.: Article

BOE: Boletin Oficial del Estado

CE: Constitucio espanyola

COVID: CO “corona”, VI “virus”, D “malaltia” (disease en angles)

LJCA: Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la Jurisdiccié Contenciosa

Administrativa

NAAT: Prova d’Amplificacié de I’Acid Nucleic

NUm.: nimero

PCR: sigles en angles de “Reacci6 en Cadena de Polimerasa”
TFUE: Tractat de Funcionament de la Uni6 Europea

TS: Tribunal Suprem

TSJ: Tribunal Superior de Justicia

UE: Uni6 Europea



2) INTRODUCCIO AL TEMA D’ESTUDI
2.1. Presentaci6 del tema i de ’estructura del treball

La societat esta immersa, constantment, en processos d’evoluci6 i canvis d’indole
politica, social, cientifica i economica. Independentment de I’ambit d’actuacid, les
ciencies socials es mostren com un dels pilars fonamentals per tal d’estudiar i
comprendre el nostre dia a dia. Especificament, el dret, disciplina que ens toca més
de prop, es troba en constant modulacid, adaptant-se als esdeveniments que van
succeint al llarg de les nostres vides, convertint-se moltes vegades en el nostre
mirall. A vegades I’ordenament juridic s’ha hagut d’actualitzar, per ’empenta de la
ciutadania, quan aquesta identifica arees en que és necessari resoldre determinades
problematiques. Aix0 no obstant, la problematica que ens ha ocupat en aquest
Treball de Final de Grau ha sorgit d’unes circumstancies totalment excepcionals

que, sens dubte, ens hagués agradat no viure mai.

La situacio d’emergéncia sociosanitaria a causa de la COVID-19 que estem vivint
accentua l’activitat del nostre sistema juridic, tant en 1’ambit estatal com europeu.
Els debats juridics que ja es produien abans del mes de marg de 1’any 2020 s’han
intensificat amb 1’arribada d’aquesta pandémia mundial, durant el transcurs de la
qual s’han hagut d’adoptar mesures inedites en un marge de temps molt reduit. Una
de les mesures més controvertides, pel seu ambit d’aplicacid i la seva justificacio,
ha estat el desplegament de I’anomenat comunament com “certificat COVID”.
Aquesta mesura, a banda de les seves implicacions técniques i politiques, ha
reafirmat 1’estret vincle que hi ha entre el dret i la tecnologia, amb multitud de
debats referents a tematiques com la proteccié de dades, la privacitat o la bretxa
digital. Aixo demostra el dinamisme de la nostra disciplina i com és d’important
estar en continu aprenentatge, tant per entendre 1’actualitat com el sorgiment de
noves branques juridiques, com el dret tecnologic, les quals van irrompent com a
intent de donar resposta a les preocupacions i a les noves tendéncies de la humanitat.
Al mateix temps, ha estat una decisio que ha obert un interessant debat sobre el rol

i la incidéncia de les funcions jurisdiccionals del nostre sistema juridic, ja que, per



a la seva aplicacio, era necessaria la participacio dels organs judicials, mitjangant

la ratificacio de la mesura.

Es per aix0 que, en el marc de I’actual context d’excepcionalitat, aquest Treball de
Fi de Grau s’ha orientat amb la intencié d’estudiar el certificat COVID i el
procediment de ratificacio o autoritzacié judicial de mesures sanitaries que limiten
drets fonamentals establert en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa, per la seva rellevancia, per tots els
debats juridics que va originar en el seu moment i que continua originant i per la

seva possible incidencia en decisions politiques i sanitaries futures.

Principalment, s’ha insistit en dos objectius principals: per una banda, en la recerca
envers la definicié del certificat i la identificacio de les seves caracteristiques
tecniques i funcionals; per una altra, per tal de contextualitzar i estructurar aquesta
investigacio, s’ha efectuat un estudi de I’evolucié normativa del mecanisme de
ratificacid, fent especial émfasi en les modificacions que han sorgit a causa de la
pandémia de la COVID-19. En aquest sentit, s’han examinat els diversos debats
juridics, plantejats als Tribunals Superiors de Justicia de les comunitats autonomes
que han volgut desplegar la mesura i al Tribunal Suprem, envers la definicio, les
caracteristiques i altres questions que poden generar inquietuds juridiques
relacionades amb la legalitat i constitucionalitat del procediment de ratificacio de

mesures sanitaries.



3) MARC LEGAL DEL CERTIFICAT COVID
3.1. Marc legal fonamental i delimitacié competencial

Abans d’endinsar-nos en 1’estudi del certificat COVID és necessari establir una
delimitaci6 conceptual. Aixo0 ens ajudara a tenir una visio més acurada de les seves
caracteristiques principals i, sobretot, podrem estudiar la seva fonamentacio legal,
a través dels textos juridics que 1’han regulat. Per tant, en primer lloc, abans de
concretar una definicid, hem d’identificar quina és la normativa que articula

aquesta eina.
3.1.1. Normativa Unié Europea

Per una banda, s’ha de dir que la definicié del certificat COVID és essencialment
europea, mitjancant els procediments legislatius que caracteritzen la Unié Europea,

amb dos reglaments fonamentals:

Per un costat, el Reglamento (UE) 2021/953 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 14 de junio de 2021 relativo a un marco para la expedicion,
verificacion y aceptacion de certificados COVID-19 interoperables de
vacunacion, de prueba diagnostica y de recuperacion (certificado COVID digital
de la UE) a fin de facilitar la libre circulacion durante la pandemia de COVID-
19, que va sorgir de la voluntat de suprimir les restriccions a la lliure circulacid
vigent a la Unié Europea en el moment de la seva aprovacid, mitjancant
I’establiment del certificat COVID.

Per un altre, el Reglamento (UE) 2021/954 del Parlamento Europeo y del Consejo
de 14 de junio de 2021 relativo a un marco para la expedicion, verificacion y
aceptacion de certificados COVID-19 interoperables de vacunacion, de prueba
diagndstica y de recuperacion (certificado COVID digital de la UE) con respecto
a los nacionales de terceros paises que se encuentren o residan legalmente en los
territorios de los Estados miembros durante la pandemia de COVID-19, que va
tenir com a principal objectiu donar resposta a la situacio de les persones nacionals

de tercers paisos que es trobessin en un estat membre de la Uni6 Europea, partint



de la base d’unificar criteris i establir un marc comu per tal de coordinar les
politiques publiques encarades a la supressid de les restriccions de manera
sincronitzada. Aquesta intencié d’avangar cap a una estratégia coordinada per a la
implementacié del certificat es pot apreciar, a banda del propi Reglament UE
2021/954, en I’article 8 del Reglament UE 2021/953, titulat “Certificados COVID-19

y otros documentos expedidos por un tercer pais”.

Tant el Reglament UE 2021/953 com el Reglament UE 2021/954 tenen una relacié
molt significativa amb P’article 21 del Tractat de Funcionament de la Unio
Europea (TFUE) Aquest article del TFUE fa constar el dret a la lliure circulacié i
a la lliure residéncia en el territori dels estats membres, aixo, sempre amb les
hipotétiques limitacions previstes tant en els tractats com en les disposicions
adoptades per a la seva aplicacio. A més a més, s’estableix que en cas que sigui
necessari es podra recorrer al procediment legislatiu ordinari (art. 254 TFUE)
vigent a la Unié Europea, per tal de facilitar I’exercici del dret a la lliure circulacio
i lliure residencia. Precisament, perque I’ambit d’actuacidé juridica dels dos
reglaments esmentats es basa, en facilitar la lliure circulacio de les persones en els
territoris dels estats membres, com bé exposen els “considerando” onzeé, dotze,
tretzeé i catorze del Reglament UE 2021/953.

A la vegada, hi ha altres textos legislatius europeus rellevants en 1’analisi d’aquesta

mesura.

En primer lloc, trobem dos textos relacionats amb un dels reglaments per a
comprendre el marc legal del certificat COVID, el Reglament 2021/953: per un
costat, la Decision de Ejecucion (UE) 2021/1073 de la Comisién de 28 de junio
de 2021 por la que se establecen especificaciones técnicas y normas relativas a la
aplicacion del marco de confianza para el certificado COVID digital de la UE
establecido por el Reglamento (UE) 2021/953 del Parlamento Europeo y del
Consejo; per un altre costat, no hem d’oblidar per al present suposit d’estudi el
Reglamento Delegado (UE) 2021/2288 de la Comision de 21 de diciembre de 2021
por el que se modifica el anexo del Reglamento (UE) 2021/953 del Parlamento
Europeo y del Consejo en lo que respecta al periodo de aceptacién de los



certificados de vacunacidn expedidos en el formato del certificado COVID digital
de la UE que indican la finalizacion de la pauta de primovacunacion, impacte del

qual s’analitzara en 1’explicaci6 de la definicio del certificat COVID.

A banda, a part d’aquests dos textos legislatius, també han tingut una incidéncia
especial en el procés de contextualitzacid dels Reglaments UE 2021/953 i 2021/954
la Recomendacion (UE) 2020/1475 del Consejo de 13 de octubre de 2020 sobre
un enfoque coordinado de la restriccion de la libre circulacion en respuesta a la
pandemia de COVID-19 (modificada mitjancant la Recomendacion (UE)
2021/119 del Consejo de 1 de febrero de 2021 por la que se modifica la
Recomendacion (UE) 2020/1475 sobre un enfoque coordinado de la restriccion
de la libre circulacién en respuesta a la pandemia de COVID-19) i la Declaracion
de los miembros del Consejo Europeo, 25 marzo de 2021, textos que incentivaven
a reforcar la cooperacio i el reconeixement mutu en el marc del desplegament del
certificat COVID.

3.1.2. Normativa espanyola i autonomica

En I’ambit que geograficament ens queda més a prop, I’estat membre, en el nostre
cas Espanya, tindran un pes destacat en la interpretacié i modelatge juridic de la
situacio objecte d’estudi les normes que defineixen I’estructura i funcionament del

sistema sanitari vigent.

Per un costat, la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en
Materia de Salud Publica, que exposa les mesures que es poden adoptar en cas de
situacions d’urgéncia per tal de protegir la salut publica, sempre respectant la

delimitacié competencial de les administracions corresponents.

Al mateix temps, és rellevant la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad,
que té per objecte regular les accions per fer efectiu 1’article 43 de la Constitucio
espanyola, en qué es defineix el dret a la proteccié de la salut; I’apartat segon
d’aquest article estableix com a principi general del sistema sanitari la promocié de

la salut i la prevencio de malalties.
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A més a més, també tindra incidéncia la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de
Salud Publica, que estableix, tal com exposa I’article 1, les bases perque la
ciutadania pugui tenir el nivell més alt de salut possible, mitjancant les actuacions
i politiques publiques desenvolupades, amb 1’objectiu d’actuar en els processos i
factors que més repercuteixen en la salut i prevenir les malalties, a la vegada que es

promou i es protegeix la salut individual i col-lectiva.

Aquestes tres lleis no es poden entendre sense fer referéncia a la norma fonamental
del nostre sistema juridic: la Constitucio espanyola. En aquest sentit, és d’especial
interés remarcar els articles que delimiten les competencies en matéria sanitaria i
d’acord amb les quals s’han elaborat les tres lleis esmentades. Per una banda,
Iarticle 148.1.21 CE explicita I’ambit d’actuacié competencial de les Comunitats

Autonomes:

“Las Comunidades Autdnomas podran asumir competencias en las siguientes materias:
(...) 21.2 Sanidad e higiene.”

D’altra banda, I’article 149.1.16 CE exposa les competéncies estatals relacionades
amb la sanitat :

“El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: (...)”

“16.2 Sanidad exterior. Bases y coordinacion general de la sanidad. Legislacion sobre
productos farmacéuticos. ”

Tot aixo, tenint present, permanentment, el que esmenta I’article 43.1 i 2 CE, que

inspiren la normativa sanitaria espanyola:
“1. Se reconoce el derecho a la proteccion de la salud;”

“2. Compete a los poderes publicos organizar y tutelar la salud publica a través de
medidas preventivas y de las prestaciones y servicios necesarios. La ley establecera los
derechos y deberes de todos al respecto.”
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4) DEFINICIO | CONCEPTUALITZACIO DEL CERTIFICAT COVID

Per a la definicio del certificat COVID i la seva delimitacié conceptual hem de
prestar especial atencid al Reglament 2021/953. Aquest text legal precisa en el seu
article 2 el significat dels principals conceptes a tenir en consideracié en la
regulacié d’aquesta eina i que s’aniran reiterant en 1’ambit d’actuacié d’aquest
certificat. Inicialment, interessa remarcar el que exposa el seu apartat segon: és un
certificat COVID digital de la UE aquell que és interoperable i conté informacio
sobre la vacunacio, el resultat d’una prova diagnostica o la recuperacio del

titular, expedit en el marc temporal de la pandemia de la COVID-19
D’aquesta definici6 podem extreure les seguents idees:

En primer lloc, se’ns planteja el concepte d’interoperabilitat, que, tal com el
concepte “certificat COVID digital de la UE”, es troba definit en el mateix article
2, per0 aquesta vegada en P’apartat sete: la interoperabilitat és la capacitat que
tenen els sistemes de verificacié d’un estat membre de la UE per utilitzar dades

codificades per un altre estat membre.

En segon lloc, és un certificat que té la intencid de destacar com a acreditacio en el
marc de tres situacions diferents en relaci6 amb la COVID-19: haver rebut
una/diverses dosi/s de la vacuna contra el virus, haver-se fet una prova diagnostica

i/0 haver superat la malaltia.

Entercer i dltim lloc, es presenta de manera inicial la vigencia que ha de tenir aquest
certificat o el marc temporal en el qual tindra més incidéncia, que no és altre que

durant la present pandemia de la COVID-19.

Aquestes tres idees preliminars sén els tres eixos vertebradors del certificat COVID.
A més, aspectes com la determinacio de la seva durada, haver de posar de manifest
dades relatives a la salut individual i la seva aplicacio en 1’ambit estatal han estat

algun dels focus de debat sobre la legitimacié d’aquesta mesura.
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4.1. Caracteristiques i funcionalitats generals del certificat COVID digital
de la UE (article 3)

Una vegada destacats els principals elements que conformen el certificat, es
procedira a profunditzar en aquells aspectes que han tingut un especial
protagonisme en el context de la seva posada en funcionament. Aixo es fara,
principalment, mitjancant el Reglament UE 2021/953, tot i que també, segons el

cas, es fara referencia a altres textos normatius rellevants per a complementar-ho.

En primer lloc, s’ha de ressaltar I’article 3, apartat primer, d’aquest Reglament,

que determina les principals caracteristiques del certificat COVID digital de la UE:

Amb la frase que introdueix ’apartat primer d’aquest article tercer “El marco del
certificado COVID digital de la UE permitird la expedicion, la verificacién y aceptacion

transfronterizas de cualquiera de los siguientes certificados” €S POt apreciar com el certificat
COVID té tres fases essencials per a desplegar les seves funcionalitats: la fase
d’expedicio, la de verificaci6 i la d’acceptacio. Tot aixo, tenint sempre present que
el certificat COVID s’entén com una eina que va més enlla de les fronteres de 1’estat
membre on s’hagi emes originariament. Per tant, ja s’avanca que un dels principals
reptes en la reva regularitzacio sera la coordinacio i cooperacio dels estats membres

de la Unio6 Europea, per tal de garantir un Us transfronterer.

Aixo0 esta estretament relacionat amb el seguent article, el quart. Aquest exposa
com els estats membres, juntament amb la Comissio, establiran un marc de
confianca per al certificat digital. En aquesta linia, la cooperacid entre els diversos
estats membres de la UE es mostra present, ja que aquest marc de confiangca, com
queda establert en P’apartat tercer de D’article 4, haura de garantir la
interoperabilitat amb els sistemes tecnologics establerts a escala internacional; com
s’ha pogut observar en el comencament d’aquest apartat, el concepte
interoperabilitat té una projeccid que va més enlla de les fronteres d’un sol estat
membre. Un altre element de la definicio d’aquest marc de confianga que invoca a
la col-laboracio és el que es planteja en I’apartat segon, quan s’explicita que es
podra produir un intercanvi bilateral d’informacié (en aquest cas de llistes de

revocacio de certificats).
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Tornant a ’article 3, una vegada concretades les tres fases d’actuacio del certificat
COVID, es reafirma la idea plantejada en 1’article 2 sobre la informaci6é que pot
mostrar el certificat: I’estat vacunal, mitjangant certificat de vacunacio (lletra a),
haver-se fet una prova diagnostica (lletra b), a traves de certificat de prova
diagnostica, i/o haver passat la malaltia (lletra c), mitjangant certificat de

recuperacio. Per tant, es remarca que hi ha tres certificats.

A la vegada, aquest article tercer s’encarrega d’establir una série de
caracteristiqgues comunes per als tres tipus de certificats. L’apartat segon
ofereix informacid sobre el seu format: es podran expedir certificats en format
digital i/0 en paper 1 hauran de ser facils d’utilitzar, a més de tenir un codi de barres
interoperable que verifiqui la seva autenticitat, validesa i integritat. Altres
caracteristiques comunes son: la independéncia de cada certificat, en el sentit que
s’expedira un de nou per cada vacunacio, resultat de prova o haver-se recuperat; la
gratuitat, tot i que es podran preveure taxes a abonar en cas de reiterades pérdues;
no és un document de viatge i els estats membres hauran de proporcionar al titular
del certificat informacio “clara, completa 1 oportuna” sobre 1’expedicio i la finalitat

dels certificats.

Es interessant ressaltar com l’article 3 fa esment a alguns drets fonamentals
relacionats amb la mesura. En aquest sentit, els apartats sise i seté dese fan
referéncia al dret a la lliure circulacio i a la no discriminacid, respectivament. Pel
que fa a la llibertat de circulacid, tant I’apartat sis¢ com el seté ens indiquen que
tenir o no el certificat, sigui del tipus que sigui, no pot suposar ni una condicio

prévia a la llibertat de circulacio ni tampoc una discriminacio.

L’ultim element de 1’article 3 que és important destacar abans de tancar aquest
apartat definitori general és el seu apartat desé. Aquest deixa oberta la possibilitat
que la Comissid pugui adoptar actes d’execucié mitjancant els quals els certificats
COVID emesos per un tercer pais siguin equivalents als emesos segons el
Reglament UE 2021/953. Aquests tercers paisos hauran d’haver establert amb la

UE “un acuerdo en materia de libre circulacion de personas que permita a las partes contratantes

restringir la libre circulacién por motivos de salud publica de manera no discriminatoria y que no
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contenga un mecanismo de incorporacion de actos juridicos de la Unién”. L’acceptacio
d’aquests certificats succeira en les mateixes condicions amb les quals els estats
membres de la UE accepten els tres tipus de certificats emesos en un altre estat de
la UE, tal com es defineix en Particle 5.5, 6.5 i 7.8 de I’esmentat Reglament. En
relacio amb les diverses situacions que poden sorgir en els tercers paisos, a I’hora
d’aplicar el certificat COVID-19, és rellevant 1’adopcié del Reglament UE
2021/954. Aquest text es va plantejar, tal com exposen els considerandos desé i
onze del reglament, a fi que les persones nacionals de tercers paisos que es trobin o
resideixin legalment en territoris dels estats membres i que tinguin dret a viatjar a
altres estats membres se’ls pugui aplicar el Reglament UE 2021/953. Precisament,
el considerando onz¢ exposa que aquest reglament té 1’objectiu de facilitar
I’aplicacié de dos principis que no només tenen preséncia en el certificat COVID,
sinG també en el procediment de ratificacio o autoritzacio de mesures sanitaries que
limiten drets fonamentals: el principi de proporcionalitat i el de no discriminacié.
Queden exclosos de I’aplicacié d’aquest reglament Dinamarca, Irlanda, Noruega,
Suissa i Liechtenstein. Tot i aixo, si Irlanda decideix acceptar els certificats
exposats en el Reglament UE 2021/953, els estats membres hauran d’acceptar els

certificats emesos per Irlanda, conforme al marc de confianca definit pel reglament.
4.2. Delimitacié conceptual de cadascun dels certificats (article 5,6 1 7)

Tot sequit, es procedira a desenvolupar la delimitacié conceptual de cadascun dels
tres certificats digitals. Per a tal fi, s’exposara el que estableixen I’article 3.1 a), b)
i ¢), a més dels articles 5, 6 i 7 del Reglament UE 2021/953, els quals
aprofundeixen en les definicions dels certificats de vacunacid, de prova diagnostica
i de recuperacid, respectivament. Tot i tenir cada certificat un article propi, la
conceptualitzacid i I’esséncia de les seves definicions és molt semblant. Es per aix0
que s’identificaran els principals trets d’aquests articles de manera conjunta, pero,
abans de fer-ho, es fara esment als elements més rellevants plantejats en 1’article

3.1a),b)ic).

El certificat de vacunacio és el primer dels tres certificats disponibles que es

desenvolupa en el Reglament UE 2021/953, a través de I’article 5. Tot i aix0, en
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I’article 3 ja s’avancen alguns trets d’aquest certificat: en la lletra a de I’article 3.1
es fa exprés esment al fet que la persona que s’ha vacunat contra la COVID ho ha

fet en el mateix estat membre que despres emet el certificat de vacunacio.

D’altra banda, Particle 3.1, lletra b, fa referéncia al certificat de prova

diagnostica, en el qual es detallen alguns requisits perqué la prova sigui valida. Per
una banda, la prova realitzada haura de ser alguna que actua en el marc i els criteris
establerts per la Unid Europea, partint de la base del que marca la Recomendacion
del Consejo relativa a un marco comun para el uso y la validacion de las pruebas
répidas de antigenos y el reconocimiento mutuo de los resultados de las pruebas
diagndsticas de la COVID-19 en la UE; aquests tests per a la seva comercialitzacio
a Espanya hauran de complir amb els parametres establerts en la Directiva
98/79/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de octubre de 1998 sobre
productos sanitarios para diagndstico in vitro i el Real Decreto 1662/2000, de 29
de septiembre, sobre productos sanitarios para diagnostico "in vitro™ (Agencia
espafola de medicamentos y productos sanitarios, 2021). Segons es detalla en el
mateix article 3, la Comissié Europea haura de publicar un llistat actualitzat de les
proves d’antigens valides. En aquest cas, aixo s’ha materialitzat mitjangant un acord
del Comité de Seguretat Sanitaria (Health Security Committee, 2022). A més, la
prova haura d’haver estat realitzada per professionals sanitaris o personal qualificat

1 s’haura d’indicar quina prova s’ha fet, la data i el resultat d’aquesta.

Paral-lelament, la lletra ¢ de IP’article 3.1, estableix que el certificat de
recuperacio, per tal que sigui valid, la prova que confirma que la persona que
sol-licita el certificat ha superat el virus I’ha d’haver fet personal sanitari o
qualificat. Inicialment, per a I’emissié d’aquest certificat era imprescindible fer-se
una prova NAAT (prova d’amplificacio de 1’acid nucleic) . Aixo va canviar amb
I’adopcio del Reglamento Delegado (UE) 2022/256 de la Comisidn de 22 de
febrero de 2022 por el que se modifica el Reglamento (UE) 2021/953 del
Parlamento Europeo y del Consejo en lo que respecta a la expedicion de
certificados de recuperacion basados en pruebas rapidas de antigenos. Amb
I’entrada en vigor d’aquest text, que no només va afectar 1’article 3.1 lletra c), ja

que també va patir modificacions ’article 7.1, els certificats de recuperacio es
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poden emetre amb la realitzacidé d’un test antigens especificat en la llista establerta
pel Comité de Seguretat Sanitaria. L’adopcio d’aquest reglament i els canvis que
comporta es va fer en base d’acord amb les directrius que exposen els apartats quart

i sete de I’article 7, que es descriuran posteriorment.

A la vegada, gracies als articles 5, 6 i 7 podem extreure altres elements que formen

part de la definicio.

Primerament, es fa esment a 1’emissio del certificat. En el cas del certificat de
vacunacio i del certificat de prova diagnostica el concepte és el mateix: el certificat
es podra emetre automaticament o a peticié de la persona que s’hagi vacunat contra
la COVID-19 o que s’hagi fet una prova de deteccié de la COVID-19. En canvi, el
certificat de recuperacid s’expedira prévia sol-licitud, havent d’esperar un minim
d’onze dies per a demanar-lo, termini que comencara a comptar des que s’hagi fet
per primera vegada una prova diagnostica NAAT o una prova rapida d’antigens,
aquestes Ultimes realitzades a partir de 1’1 d’octubre de 2021 i sempre que la prova
estigués inclosa en la llista comuna del Comité de Seguretat Sanitaria, amb resultat
positiu; la validesa de la prova d’antigens per a I’emissié d’aquest certificat es va
introduir amb I’entrada en vigor del Reglament delegat UE 2022/256, canvi que €s
va fer seguint el que disposa, com en el cas de 1’article 3.1 lletra c tot just exposat,
I’article 7, apartats quart i seté. Aquest termini de dies podra modificar-se, a traves
d’actes delegats de la Comissid, segons les recomanacions del Comite de Seguretat
Sanitaria o per dades cientifiques que hagi revisat el Centre Europeu de Prevencio

i Control de Malalties.

En segon lloc, els tres articles fan mencié a les dades personals que contindran els
respectius certificats. En els tres casos, les categories de dades que es mostren seran
les mateixes: la identitat del titular del certificat, informacié sobre la vacuna, la
prova diagnostica o la infeccio soferta i les metadades del certificat (qui I’emet 0
un identificador Gnic d’aquest). A més a més, hi constaran el conjunt de dades
establertes en ’annex del Reglament UE 2021/953: punt primer (certificat de
vacunacio), punt segon (certificat de prova diagnostica) i punt tercer (certificat

de recuperacio).
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Sobre aquestes dades a incloure, els articles 5.2, 6.2 i 7.2 fan una puntualitzacio
molt rellevant. S’exposa que la Comissio podra adoptar actes delegats, d’acord amb
I’article 12 del Reglament, mitjancant els quals es modifiquin, s’afegeixin o

s’eliminin camps de dades personals, en el cas que aquests canvis siguin “necesarios

para verificar y confirmar la autenticidad, validez e integridad del certificado de vacunacion, en

caso de avances cientificos en la contencion de la pandemia de COVID-19, o para garantizar la

interoperabilidad con las normas internacionales”. L’article 12 del Reglament concreta
que se li atorguen poders a la Comissi6 per un periode de 12 mesos, a comptar des
de I’1 de juliol de 2021, per adoptar actes delegats en les condicions que determina

el mateix article.

En aquest context és imprescindible fer referencia als apartats quarts dels articles
51 6: en el suposit que es volgués fer efectiva una modificacio, addicio o supressid
en el marc dels camps de dades personals, en cas d’avencos cientifics o per garantir
la interoperabilitat, i existissin “raons imperioses d’urgencia” s’aplicara als actes

delegats el procediment d’urgencia definit en ’article 13.

Concretament, per al certificat de vacunacid, I’existéncia d’aquests articles es va
mostrar especialment rellevant, ja que es va produir una modificacié del punt 1 de
I’annex del Reglament UE 2021/953, la qual es va fer publica el 22 de desembre
de 2021, dia en el qual es va publicar el Reglamento Delegado (UE) 2021/2288 de
la Comision de 21 de diciembre de 2021 por el que se modifica el anexo del
Reglamento (UE) 2021/953 del Parlamento Europeo y del Consejo en lo que
respecta al periodo de aceptacion de los certificados de vacunacion expedidos en
el formato del certificado COVID digital de la UE que indican la finalizacion de
la pauta de primovacunacion. Inicialment, amb el Reglament 2021/953 la data de
vacunacio es va establir com a caracteristica que simplement indicava el moment
temporal en el qual es va rebre la darrera dosi de la vacuna (lletra h de I’annex del
Reglament UE 2021/953, apartat 1). Amb el canvi produit el desembre de 2021
la data de vacunacié es va convertir en un criteri de validesa del certificat, afegint
un matis d’especial gravetat: els certificats que indiquin que s’ha rebut el primer
bloc vacunal, és a dir, les dues primeres dosis, només podran acceptar-se sempre

que no hagin passat més de 270 dies (9 mesos) des de I’Gltima dosis rebuda; aquesta
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mesura estava destinada a incentivar a rebre una dosi de reforg, condicid
indispensable perqué certificat mantingués la seva validesa. Amb aquest canvi, la

lletra h) va quedar redactada de la segiient manera:

“h) fecha de vacunacién, con indicacion de la fecha de la Gltima dosis recibida (los certificados
que indiquen la finalizacién de la pauta de primovacunacion solo se aceptaran cuando no

hayan transcurrido més de 270 dias desde la fecha de la dltima dosis de dicha pauta). “

En el moment d’elaboracié d’aquest treball, no hi havia definit un periode maxim
de validesa per als certificats de vacunacio emesos després d’haver rebut la dosi de
reforg. Pel que fa als certificats de prova diagnostica i recuperacio també s’estableix
un termini de validesa: per al primer, que no hagin passat més de 72 hores des de la
prova diagnostica negativa (PCR) o més de 24 hores des de la prova d’antigens
negativa i, per al segon, que no hagin transcorregut més de 180 dies des del primer

positiu en la prova diagnostica (Comision Europea, 2022).

En aquest cas, el procediment d’urgéncia esta legitimat per ’apartat seté de
I’article 7, el qual té una redaccié identica als articles 5.4 i 6.4. Precisament, sota
aquest marc legal es va dictar el ja reiterat Reglament delegat UE 2022/256, amb el
qual es va materialitzar la modificaci6 de I’article 3.1, lletra c, i de I’article 7.1,
anteriorment explicades. Per al cas del certificat de recuperacio, la Comissio també
esta facultada per adoptar actes delegats, segons el procediment d’urgencia de

I’article 13 del Reglament, anteriorment descrit, i I’article 7.4.

En tercer lloc, es determina que el format dels certificats haura de ser segur i
interoperable. Per al certificat de vacunacié s’exigeix que s’expedira una vegada
rebuda la dosi corresponent i haura d’indicar si s’han rebut totes les dosis que

formen part d’un cicle de vacunacio.

En quart lloc, es concreta que els estats membres de la UE que exigeix/acceptin els
tres certificats per tal de no aplicar les restriccions a la lliure circulacié hauran
d’acceptar els certificats emesos per altres estats membres de la UE. Per al certificat
de prova diagnostica i el de vacunacio es fan algunes matisacions: per una banda,

en relacio amb el certificat de prova diagnostica, s’emfatitza que aquesta acceptacio
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s’efectuara tenint en consideracio la “situacion especifica de las comunidades
transfronterizas”’; per una altra, per al certificat de vacunacio, també es podran
acceptar aquells certificats emesos després d’haver rebut una vacuna autoritzada
temporalment o que hagi completat el procediment d’inclusi6 en la llista d’as en
emergéncies de I’OMS, a part de les que tenen autoritzacié de comercialitzacid
segons el Reglamento (CE) n°726/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo de
31 de marzo de 2004 por el que se establecen procedimientos comunitarios para
la autorizacién y el control de los medicamentos de uso humano y veterinario y
por el que se crea la Agencia Europea de Medicamentos i la Directiva 2001/83/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de noviembre de 2001, por la que se

establece un co6digo comunitario sobre medicamentos para uso humano.
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5) EL PROCEDIMENT DE RATIFICACIO O AUTORITZACIO DE
MESURES SANITARIES QUE LES AUTORITATS SANITARIES
CONSIDERIN URGENTS | NECESSARIES PER A LA SALUT
PUBLICA | IMPLIQUIN PRIVACIO O RESTRICCIO DE DRETS
FONAMENTALS

En el marc del procediment objecte d’aquest Treball de Final de Grau, I’establert
en P’article 10.8 i ’article 122 quater LJCA i I’emprat per a la ratificacio i
autoritzacié d’una mesura com la del certificat COVID, s’ha reflexionat sobre el
sorgiment i I’evolucié d’aquest mecanisme de control jurisdiccional en el nostre
sistema juridic. Aquesta reflexid s’ha fet majoritariament a través de la
jurisprudeéncia, tot i que també hi ha algun article doctrinal que fa referencia aquesta

questio.

Per a la millor comprensid del debat jurisprudencial i poder entendre el que pot
implicar juridicament un procediment de ratificacié com aquest s’ha trobat adient
fer, primer, una petita contextualitzacié dels seus origens: per a tal fi, s’utilitzara
fonamentalment la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa, ja que és el text legal que s’encarrega de fonamentar
i definir juridicament aquest procediment. En segon lloc, es definira el procediment
de ratificacio i autoritzaci6, amb I’ajuda de la jurisprudeéncia i la doctrina. I, en
tercer lloc, es remarcaran aquelles questions sobre les quals han sorgit dubtes i
inquietuds juridiques durant el debat produit durant el procediment de ratificacio i

autoritzacio de mesures sanitaries limitadores de drets fonamentals.
5.1. Origens, context i evolucidé del mecanisme ratificacio judicial
5.1.1. Inicis

Treballar i estudiar el procediment de ratificacio i autoritzacio, com ja s’ha avangat
anteriorment, és sinonim d’aprofundir en la Llei 29/1998. Els inicis d’aquest
mecanisme juridic els trobem, efectivament, en la Llei 29/1998, pero no en la seva
versid inicial publicada a mitjans de juliol de I’any 1998, sin6 en la versio publicada

el 8 de gener de 2000. L’any 2000 es va inaugurar el mil-lenni amb una nova Ley
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1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, que, en la seva disposicid final
catorzena, va introduir les modificacions a la Llei 29/1998 que van suposar 1’inici
del procediment de ratificacio, encara que, com es veura, no en la versié que hem

conegut més de prop a causa de la COVID-19.

Es important remarcar els trets basics d’aquestes addicions a la Llei 29/1998. Per
una banda, el nou article 8.5 de la LICA descriu el context d’adopci6 d’aquestes
mesures: s’hauran d’haver plantejat en un context sanitari d’urgéncia i necessitat i
la competéncia per a ratificar-les o autoritzar-les correspondra als Jutjats del
Contenciés Administratiu. D’altra banda, hauran de ser mesures que restringeixin

llibertats o altres drets fonamentals.

Estretament relacionat amb I’article 8.5 és necessari fer esment a I’article 80.1 d)
LJCA, que descrivia la possibilitat de plantejar recurs d’apel-lacio contra els autos
dictats en el marc de 1’autoritzacié o no de les mesures previstes en I’article 8.5.
L’article 80.1 estava en vigor des de la publicacio del text original, I’any 1998; en
aquell moment, es feia referéncia només a la interposicio de recurs d’apel-lacio

contra interlocutories relatives a autorizaciones para la entrada en domicilios y restantes
lugares cuyo acceso requiera el consentimiento de su titular, siempre que ello proceda para la

ejecucion forzosa de actos de la Administracion pablica. Amb la incorporacio I’any 2000 del
nou paragraf referent a les autoritzacions de mesures sanitaries es va aplicar la

redaccio ja vigent, en formar part les mesures sanitaries de 1’article 8.5.

Tres anys més tard, amb ’aprovacié i publicacié de la Ley Orgénica 19/2003, de
23 de diciembre, de modificacidon de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del
Poder Judicial, es va desplagar el contingut de 1’apartat cinqué a 1’apartat sise¢ (nova
creacio) de P’article 8 LICA, a través de la disposicié addicional catorzena. El
sentit del text articulat no va patir modificacions. Tot i aix0, aquesta conversio en
article 8.6 va afectar de manera molt rellevant la possibilitat de plantejar recurs
d’apel-lacio; amb la Llei Organica 19/2003 no es va modificar ’article 80 1 d) i
aixo va provocar que la Llei 29/1998 continués exposant el mateix que s’ha
mencionat anteriorment i, per tant, no contemplés en la seva literalitat el recurs

d’apel-laci6 contra els “autos” dictats a I’empara del nou article 8.6, quan abans de
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la modificacio si que es preveia. No va ser fins a I’any 2011 que la Llei 29/1998 va
preveure de nou I’opcid de presentar recurs d’apel-lacio contra aquells dictats en el
marc del procediment d’autoritzacié o ratificacio de I’article 8.6, amb 1’entrada en

vigor de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible.

En resum, el recurs d’apel-laci6 contra els “autos” d’autoritzacié o ratificacié va

tenir presencia en I’articulat de la normativa en dues fases diferenciades:

e Primera fase: des de I’entrada en vigor de la Llei 1/2000 fins a I’entrada
en vigor de la Llei 19/2003

e Segona fase: des de I’entrada en vigor de la Llei 2/2011 fins a I’actualitat

(data de redaccid d’aquest treball, any 2022)

No obstant, s’ha de remarcar que tot i no tenir reflectida en la literalitat de la llei
I’opcid de presentar recurs d’apel-lacio, tal com estableix I’article 79 de la Llei

29/1998 hi havia la possibilitat d’interposar recurs de reposicid “contra las providencias

y los autos no susceptibles de apelacién o casacion. ”.

5.1.2. Laincidéncia de la COVID-19

Amb [D’arribada de la COVID-19 al nostre territori van sorgir multitud
d’interrogants i incerteses, que també afectaven el sistema juridic espanyol. En
aquest sentit, es va intentar donar resposta a la situacio sanitaria inédita fins
aleshores a través de 1’aprovacio de la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, de medidas
procesales y organizativas para hacer frente al COVID-19 en el ambito de la
Administracion de Justicia, la qual va ampliar i derogar, mitjancant la seva
disposicié derogatoria Unica, el Real Decreto-ley 16/2020, de 28 de abril, de
medidas procesales y organizativas para hacer frente al COVID-19 en el ambito
de la Administracion de Justicia, publicat poc més d’un mes després de la
declaracio del primer estat d’alarma. La Llei 3/2020, a més d’establir mesures
organitzatives relacionades amb 1’us de les tecnologies per facilitar I’exercici de les
tasques a distancia en el marc de I’Administracié de Justicia, va formalitzar

modificacions de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién
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Contencioso-administrativa, mitjancant la seva disposicié final segona. Aquestes
modificacions sén imprescindibles en el context d’implementacié del certificat
COVID, precisament una mesura sanitaria que limita drets fonamentals i que, com

a tal, havia de passar el procediment de ratificacio o autoritzacio.

En primer lloc, s’ha de fer esment a la modificacio de I’article 8.6 LJCA. Al costat
esquerre de la taula d’elaboracio propia es pot observar la redacci6 “originaria” de
I’article 8.6, vigent des de 2003. A la dreta, la modificacio de I’articulat a causa de

la pandémia de la COVID-19 (subratllats estan els canvis produits):

Article 8.6, Llei 29/1998 (redaccio
2003)

Article 8.6, Llei 29/1998 (després de
I’aprovacio de la Llei 3/2020)

“Asimismo, corresponderd a los Juzgados de
lo Contencioso-administrativo la autorizacion
o ratificacion judicial de las medidas que las
autoridades sanitarias consideren urgentes y
necesarias para la salud publica e impliquen
privacion o restriccién de la libertad o de otro

derecho fundamental.

“Asimismo, corresponderd a los Juzgados de
lo Contencioso-administrativo la autorizacion
0 ratificacion

judicial de las medidas

adoptadas _con _arreglo _a la legislacién

sanitaria que las autoridades sanitarias
consideren urgentes y necesarias para la salud

publica e impliquen limitacion o restriccion de

derechos fundamentales cuando _dichas

medidas __estén  plasmadas _en___ actos

administrativos ___sinqulares que _afecten

Unicamente _a uno_ o _varios particulares

concretos e identificados de manera

individualizada.”

D’aquesta nova definicio del procediment de ratificacio o autoritzacio és important
destacar I’émfasi que es fa envers la idea que les mesures es plantegin d’acord amb
a la legislacio sanitaria. En aquest sentit, hem de recordar el paper fonamental que
han tingut durant el temps de pandémia els textos legals seguents: Ley Orgénica
3/1986, de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de Salud Pudblica, Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad i Ley 33/2011, de 4 de octubre,

General de Salud Publica. A la vegada, amb la renovacié d’aquest article 8.6
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s’introdueix una idea molt interessant: els Jutjats del Contencidés Administratius
seran competents en el cas de mesures que s’estableixin en actes administratius
singulars que afectin Unicament a un o diverses persones individuals, concretes i

identificades.

En segon lloc, es va procedir a la modificacié de I’article 10 LJCA (competencies
de les Sales del Contencids-Administratiu dels Tribunals Superiors de Justicia)
de la Llei 29/1998, amb 1’addicié d’un nou apartat, el 8¢, el qual recull I’esséncia

de I’article 8.6, perd amb una diferenciacié crucial que tot seguit s’exposa:

“8. Conocerdn de la autorizacion o ratificacion judicial de las medidas adoptadas con

arreglo a la legislacion sanitaria que las autoridades sanitarias de ambito distinto al

estatal consideren urgentes y necesarias para la salud publica e impliquen la limitacién o

restriccién de derechos fundamentales cuando sus destinatarios no estén identificados

individualmente. ”

Amb T’addiciéo d’aquest article s’introdueix un nou ambit competencial dels
Tribunals Superiors de Justicia de les comunitats autonomes, en aquest cas per a la

ratificacié de les mesures sense destinataris individualment identificats..

En tercer lloc, també es va modificar ’article 11, afegint la lletra i), centrant-se
aquesta modificacio en les competencies de 1’ Audiéncia Nacional i les seves sales
del Contenciés Administratiu. Aquest organ judicial sera competent quan les
mesures les ha plantejat [’autoritat sanitaria estatal i els destinataris no estiguin

individualment identificats.

Finalment, en quart lloc, es va afegir a la Llei 29/1998 I’article 122 quater, que
ofereix més detalls sobre el procediment de ratificacio judicial: tindra preferéncia,
amb una tramitacié que s’haura de resoldre mitjangant auto i que no superara els

tres dies naturals i on hi intervindra el Ministeri Fiscal.

S’ha de destacar que abans de 1’aprovacio de la Llei 3/2020 existia una sensacio de
confusid recollida en la doctrina: com abans de la seva entrada en vigor, nomes
estava vigent I’article 8.6 LJCA hi havia certs dubtes sobre si remetre o no al Jutjat

del Contencidos Administratiu les mesures sanitaries, establertes a través de
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disposicié general, que implicaven limitaci6 de drets fonamentals, ja que fins aquell
moment nomeés estaven clares les competéncies sobre ’autoritzaci6é d’aquelles que
s’establien en actes administratius (Fuertes Lopez, 2020). També es van produir
casos de no ratificacié de mesures sanitaries establertes en recomanacions o les
sol-licitades per comunitats autonomes. Amb aquest context, 1’autor Fuertes Lopez
explica com aquestes inquietuds juridigues es van transportar al poder legislatiu.
Posteriorment, es va aprovar la modificacio de I’actual Llei 29/1998; també
comenta que el preambul de la Llei 3/2020 no ofereix cap explicacié sobre el

significat i I’'impacte d’aquesta reforma.

5.1.3. Actualitzacio 2021: la possibilitat d’interposar recurs de

cassacio

En relacié a les modificacions i addicions a la Llei 29/1998, és imperatiu fer
referéncia al Real Decreto-ley 8/2021, de 4 de mayo, por el que se adoptan medidas
urgentes en el orden sanitario, social y jurisdiccional, a aplicar tras la
finalizacion de la vigencia del estado de alarma declarado por el Real Decreto
926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para
contener la propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2.
Posteriorment, quan s’aprofundeixi en la definicié i caracteritzacid del procediment
de ratificacio a través de la jurisprudéncia, es donaran més detalls sobre la
importancia d’aquest Reial decret llei 8/2021, ja que aquest es va centrar en
desenvolupar el rol del recurs de cassacio en aquests casos. Aquest text legal va
complementar les novetats introduides en la Llei 3/2020, amb tres modificacions i

una correccié d’errors, que a continuacio s’assenyalen breument:

e Primerament, es va afegir a I’article 87 un apartat 1 bis;

e Segonament, es va modificar I’apartat 2 de ’article 87,

e Tercerament, es va introduir en la Llei 29/1998 ’article 87 ter.

Abans de concloure aquest apartat, s’ha d’esmentar la correccié d’errors

anteriorment avancgada, la qual va consistir en corregir I’addicié de I’article 122
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quater en la Llei 291/1998, ja que, en la publicacié original del Reial decret llei
8/2021 feta el dia 5 de maig de 2021 constava en el seu article 15 de “Modificacion
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa” (UE:
“Cuatro. Se modifica el articulo 122, que queda redactado de la siguiente manera:...”, quan
hauria d’haver-se especificat que era I’article 122 quater. Aix0 es va corregir en la
Correccidn de errores del Real Decreto-ley 8/2021, de 4 de mayo, por el que se
adoptan medidas urgentes en el orden sanitario, social y jurisdiccional, a aplicar
tras la finalizacion de la vigencia del estado de alarma declarado por el Real
Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara el estado de alarma
para contener la propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2, la
qual es va publicar el 8 de maig de 2021. Aquesta correccid es va fer abans de
I’entrada en vigor del Reial decret Llei 8/2021, ja que aquest va entrar en vigor el
9 de maig de 2021. Dies després, el Congrés dels Diputats va acordar la
convalidacioé del Reial decret llei 8/2021, de conformitat amb el que estableix
I’article 86.2 de la Constitucié Espanyola, amb la publicaci6 al BOE de la
Resolucion de 20 de mayo de 2021, del Congreso de los Diputados, por la que se
ordena la publicacion del Acuerdo de convalidacion del Real Decreto-ley 8/2021,
de 4 de mayo, por el que se adoptan medidas urgentes en el orden sanitario, social
y jurisdiccional, a aplicar tras la finalizacion de la vigencia del estado de alarma
declarado por el Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara
el estado de alarma para contener la propagacién de infecciones causadas por el
SARS-CoV-2, tal com estableix 1’article 151.6 del Reglament del Congrés dels
Diputats.

27



5.1.4. Quadre resum del procediment: idees fonamentals

Per tant, fins al moment, es pot resumir en el seglient quadre la competéncia per a

la ratificacio o autoritzacio de les mesures que “las autoridades sanitarias consideren

urgentes y necesarias para la salud publica e impliquen limitacién o restriccion de derechos

fundamentales ”’:

Formadela  Destinataris Possibilitat
mesura a de plantejar
adoptar recurs
Jutjats del Actes Individualitzats No Recurs
(OfelaI oW Il administratius | i identificats | s’especifica | d’apel-lacio
Administratiu singulars
(art. 8.6)
Tribunal Disposicio No Autoritat Recurs de
Superior de general o individualitzats | sanitaria cassacio (des
Justicia actes plurals | ni identificats diferenta | d’entradaen
I’estatal vigor de
(art. 10.8) (CCAAen | Reial decret
la major llei 8/2021)
part dels
casos)
Audiéncia Disposicid No Autoritat Recurs de
Nacional general individualitzats | sanitaria | cassacio (des
ni identificats estatal d’entrada en
(art. 11.11) vigor de
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Reial decret
llei 8/2021)

Font: Elaboraci6 propia

5.2. El paper de la jurisprudencia

Una vegada estudiada 1’evolucié de la normativa vigent en el nostre sistema juridic
referent al procediment de ratificacio o autoritzacié de les mesures sanitaries es
procedira a completar la seva definicio amb 1’ajuda de jurisprudéncia i material
doctrinal. En aquest sentit, s’analitzara quina incidéncia té aquest procediment
d’autoritzaci6 o ratificacié per al nostre ordenament juridic, amb la delimitacio de
la seva definicio, caracteristiques i funcions assignades al poder judicial, a més

d’alguns dels debats jurisprudencials més rellevants.

En la Llei 29/1998, com s’ha descrit en I’apartat 6.1 d’aquest TFG, es contemplen
tres procediments diferents: per una banda, el corresponent al Jutjat del Contencios
Administratiu; per una altra, el del TSJ; i, per altim, el corresponent a I’ Audiéncia
Nacional. Aix0 no obstant, per a aquest treball només ens centrarem en el contingut
i significat del procediment de ratificacié de mesures sanitaries plantejades per
’autoritat sanitaria autonomica, en ser una mesura com la del certificat COVID

impulsada des de les comunitats autonomes que aixi ho van decidir.

Abans d’entrar en matéria, també s’ha de fer esment que totes les mencions a la
impossibilitat de plantejar recurs de cassacio en el marc del procediment de I’article
10.8 LIJCA son de senténcies elaborades i/o publicades abans dels canvis introduits
I’any 2021.
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5.2.1. Ladefinicié jurisprudencial del procediment
5.2.1.1. Funcions

Com s’ha descrit anteriorment, mitjancant la Llei 3/2020 es va marcar una dualitat
procedimental, segons els destinataris de la mesura, com bé descriu la mateixa llei
i complementa el TSJ d’Aragd, (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccidnl?) interlocutoria de 3 desembre de 2020 (JUR 2020\350484), en el

fonament de dret tercer:

“Como es de ver, la Disposicion Final Segunda de la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, de
medidas procesales y organizativas para hacer frente al COVID-19 en el &mbito de la
Administracion de justicia, distingue procesalmente entre medidas de legislacion
sanitaria, segun afecten a particulares concretos e identificados, o "sus destinatarios no

estén identificados individualmente”. En el primero de los tipos -articulo 8.6 péarrafo

segundo- mantiene la competencia para la autorizacién o ratificacion judicial en los

Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, mientras que, para el segundo de los

supuestos, la competencia la asigna a las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los

Tribunales Superiores de Justicia.

En segundo lugar, mientras que las medidas correspondientes al primero de los tipos - las
que tienen por destinatario personas individualmente identificadas- deben "plasmarse en
actos administrativos singulares”, cuando se trata de medidas que tienen por destinatarios

a una pluralidad indeterminada de ciudadanos, s6lo se habla de "medidas", de suerte que
cabe que puedan cobrar forma de acto administrativo -pldrimo- o de disposicion

general.”

En relaci6 amb la darrera qliestio plantejada en 1’Gltim paragraf de I’anterior
fragment, sobre si les mesures que tenen destinataris no individualitzats son en
forma d’actes plurals o disposicions generals, s’ha de comentar que hi ha una
discussi6 oberta. Per exemple, hi ha autors que proposen que haurien de considerar-
se actes administratius plurals, perqué les mesures no tenen una intencié d’innovar
i de romandre en el temps i depenen tant del moment concret en el qual s’hagin
adoptat com de I’evoluci6 de la pandémia (Vazquez Forno, 2021). Més clara és la
forma que han d’adoptar les mesures sanitaries individualitzades, en ser la mateixa

Ilei la que estableix que han de ser actes administratius. Al mateix temps, la dualitat
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també s’ha exposat en relacié amb les funcions diferenciades per als organs
judicials, segons si son mesures individualitzades o amb destinataris indeterminats
(Crespo Barquero, 2021): per a les primeres, el jutge hauria de comprovar que
’activitat administrativa compleix amb legalitat i amb la norma de proporcionalitat;
en canvi, per a les segones, la funcio seria “homologar o fins i tot complimentar la
qualitat constitucional de la llei”, amb la correcci6 per part de I’organ judicial, si es

donés el cas d’una norma poc definida.

Molt relacionat amb la individualitzaci6 o no de les mesures sanitaries en questio,
és el criteri per a repartir la competéncia entre el Jutjats del Contencids
Administratiu i les Sales dels Tribunals Superiors de Justicia: aix0 es realitza
segons, precisament, “el alcance individualizado o no individualizado de las medidas sujetas a
autorizacion o ratificacion judicial 7, tal com descriu el TS (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccionl?) interlocutoria de 24 de mar¢ de 2021 (RJ
2021\1654).

La competencia que s’atribueix a la funcio jurisdiccional s’ha catalogat de

“naturalesa especial”, perque “no se corresponde con las previsiones que, de forma general,
configuran el ambito de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa ( articulo 1 de la Ley) y

constituyen la actividad administrativa impugnable (articulos 25 a 30 de la Ley).” (Fuertes
Lopez, 2020). L’autor, a més, fa un petit simil amb la declaracio de lesivitat descrita
en P’article 107 de la Llei 39/2015, com a procediment on també 1’administracio
necessita 1’0rgan jurisdiccional per actuar. EI TSJ de Pais Vasco, (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccionl?) interlocutoria num. 91/2021 de 22
novembre de 2021 (JUR 2021\349916), en el fonament de dret primer, descriu
que el procediment de ratificacid és un encarrec del Parlament a la Jurisdiccid, en
el sentit que la funcid jurisdiccional ha de controlar el poder executiu per tal de
garantir els Drets Fonamentals establerts constitucionalment. La interlocutoria del
Pais Basc afegeix que el que es pretén amb el procediment d’autoritzacio és
verificar “si esa restriccion de Derechos Fundamentales se acomoda a las previsiones

constitucionales, legales y a la propia finalidad que justifica la existencia de unas facultades

administrativas de tan profundo calado” a través del qual s’acompliria un “objectiu

superior” com ¢s el de la tutela dels Drets Fonamentals dels ciutadans. Al mateix
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temps, es remarca que la funcié de la jurisdiccié és juridica i ha d’examinar
criticament la decisié i la motivacidé de 1’administracié i no aplicar criteris
tecnics/medics; 1’aplicacio de criteris cientifics o sanitaris ja ho ha hagut de fer
I’administracié a ’hora de justificar la mesura adoptada, amb informes i dades
técniques. Es important assenyalar com aquests informes han de delimitar, a més,
I’ambit subjectiu, especial i temporal de les mesures i que no sigui possible adoptar

altres mesures menys perjudicials per als drets fonamentals (Vazquez Forno, 2021).

Per la seva part, el TS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Secciénl?) en
Sentencia num. 788/2021 de 3 de juny (RJ 2021\2529) fa una petita descripcid,
en el fonament de dret quart, sobre quin tipus d’actuacié poden fer les Sales

competents per a ratificar o autoritzar les mesures sanitaries:

“(...) El control que deben hacer las Salas de lo Contencioso-Administrativo a la hora de
otorgar o denegar la ratificacion de medidas sanitarias prevista en el art. 10.8 de la Ley
Jurisdiccional (RCL 1998, 1741) , es limitado y debe cefiirse Unicamente a: examinar la

competencia de la Administracién actuante, la invocaciéon de las normas legales que

confieren la especifica habilitacion, la identificacién del peligro grave, y la extension

subjetiva, espacial y temporal de las medidas. De aqui infiere que, contrariamente a lo

sostenido por el Ministerio Fiscal, no debia la Sala de instancia extender el examen de las

medidas més all& de ese punto. (...)”

En el context d’autoritzar la mesura d’exhibir el certificat COVID-19, el TS (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion4?) en Senténcia nim. 719/2021 de
24 de maig de 2021 (RJ 2021\2752) remarca, en el fonament juridic quart, les
tres funcions principals: examinar 1’habilitacié normativa, la competéncia de
I’administracié que sol-licita la mesura i la seva adequacid, necessitat i

proporcionalitat.

Alhora, destaca ampliament, per la referéncia constant que se li ha fet al llarg del
debat jurisprudencial, la interlocutoria nam. 93/2021 de 7 maig de 2021 (JUR
2021\142006) del TSJ de Madrid, (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccidn8?), que descriu I’abast de les funcions jurisdiccionals en el procediment
objecte d’estudi, principalment “la competéncia objectiva de 1’organ

administratiu”, perd altres principis com:
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e El de necessitat: es produeix una situaci6 d’urgéncia i perill “actual i real”,

que afecta a la salut de les persones.

e El d’adequacio: la finalitat de la mesura es correspon s’emmarca

especificament en la salut publica, en els ambits de prevencié i proteccid.

e El de raonabilitat: amb la mesura plantejada no s’imposen
sacrificis/afectacions innecessaries de llibertats i drets fonamentals. A més
es justifica amb criteris cientifics es delimita temporalment i geograficament

i s’identifiquen els sectors afectats.

D’altra banda, en el fonament de dret segon de la interlocutoria num.
000164/2021 de 25 de novembre de 2021 del TSJ de Navarra Sala de lo
Contencioso-Administrativo, de nou relacionat amb el certificat COVID, es
descriu que el punt basic d’aquest procediment de ratificacio és la valoracié segons
els criteris de proporcionalitat, necessitat i justificacio de la mesura, sobretot en
relacio amb les limitacions que s’imposen per a aconseguir 1’objectiu proposat. La
sentencia num. 1112/2021 de 14 setembre (RJ 2021\4022) del Tribunal Suprem
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién4?) concreta que, en el cas del

certificat digital, els drets fonamentals afectats per la mesura sanitaria son: el

derecho a la igualdad ( articulo 14 de la CE (RCL 1978, 2836) ), el derecho a la intimidad (articulo
18.1 de la CE) y el derecho a la proteccién de datos de la persona (articulo 18.4 de la CE).”

Aquesta sentencia destaca, a més, que aquest procediment de ratificacié només es

pot ometre quan és “evident” i “indiscutible” que no s’esta restringint o limitant cap

dret.

El control jurisdiccional que s’efectua a 1’empara d’aquest procediment s’ha
plantejat com una escenificacié del compliment de I’article 117.4 CE, amb
funcions de garantia de drets i no en exercici de potestats jurisdiccionals, delimitant
aquest ambit (el sanitari i quan siguin “medidas urgentes y necesarias para la preservacion
de la salud piblica la Administracion ”) com 1’unic en el qual I’administracio pot limitar
drets fonamentals o llibertats pabliques o individuals. EI TSJ de C. Valenciana,
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion4?) en interlocutoria nuam.
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173/2021 de 7 maig de 2021 (JUR 2021\142005) ho aclareix en el fonament

juridic segon.

La doctrina resumeix, com bé descriu la senténcia de 3 de juny de 2020 abans
referida, quatre ambits on la funcié jurisdiccional ha d’analitzar i justificar: la
competéncia per adoptar les mesures, la referéncia als preceptes que permeten
adoptar-les, la identificacié del perill greu per a la salut publica i que les mesures
plantejades passin el triple judici de proporcionalitat, necessitat i idoneitat (Vazquez
Forno, 2021).

5.2.1.2. Tipus de procediment

Alguns debats sobre les funcions jurisdiccionals s’han centrat també en avaluar quin
tipus d’examen es fa de les mesures sanitaries que s’han de ratificar o autoritzar. El
TSJ de Islas Baleares, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccionl?) en
interlocutoria nim. 152/2021 de 7 maig de 2021. (JUR 2021\142003) afegeix
que s’ha d’efectuar una analisi de la legalitat, perque no és un procediment
d’impugnacié d’una decisi6 administrativa, sind que 1’administracié publica
demana als organs judicials cobertura en relacio amb 1’eficacia de les mesures que
afecten drets fonamentals. També s’especifica que tampoc €és un analisi

d’oportunitat, ja que aixo €s funcio de les autoritats publiques.

A la vegada, també en el marc de ratificacio del certificat COVID, la interlocutoria
de 7 de maig de 2021 del TSJ de la Comunitat Valenciana, concreta, en el
fonament juridic segon, que un procediment com el que s’estableix en el cas de
I’autoritzacidé o ratificacidé de mesures sanitaries, segons doctrina del Tribunal
Constitucional, és equiparable a verificar la legalitat de I’acte administratiu, el que
suposa analitzar si hi ha un vici de nul-litat de ple dret o que 1’administracié ha
actuat per la via de fet; si es volgués analitzar la legalitat ordinaria, s’exposa que
s’hauria de fer mitjangant recurs ordinari. S’argumenta també que la revisié de la
competéncia i de la proporcionalitat, actuant 1I’organ judicial per garantir drets, té
dues vessants: la formal (analisi de la preceptiva motivacio de 1’acte a executar) i
la material (analisi stricto sensu de la necessitat, adequacio i proporcionalitat). A

més, el fet que 1’administracio pugui fer la mesura (actuacié administrativa) i
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després demanar la ratificacio, que legitimaria constitucionalment la mesura, s’ha
d’emmarcar en un context d’urgéncia i de necessitat. En aquest Gltim cas, es
comparteix el principi de necessitat exposat per la interlocutoria de 7 de maig de
2021, del TSJ de Madrid.

També hi ha hagut una analisi sobre si es produeix o no una revisié de I’acte
administratiu. EI TSJ de Islas Canarias, Santa Cruz de Tenerife (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 2?%) en interlocutoria de 10 de maig de
2021 (JUR\2021\142755), en el fonament de dret segon, argumenta que no, pero
que si que es produeix una fiscalitzacid per part de 1’organ judicial de la decisid
administrativa, el que fa que s’assumeixi una actuacié com a “jutge de garanties”,
en compliment del que disposa I’article 7.1 LOPJ (es coincideix en aquest cas amb
I’exposicio que feia el TSJ de la Comunitat Valenciana en interlocutoria de 7
de maig de 2021.

5.2.2. El questionament jurisprudencial del procediment

El qiiestionament d’aquest procediment de ratificacio i el recull de dubtes que
genera |’existéncia d’aquest s ha reflectit de manera diversa en forma de nombros
material jurisprudencial. En aquest TFG es fara un recull d’aquelles qiiestions que

més s’han repetit al llarg del debat jurisprudencial.
5.2.2.1. Les qiiestions d’inconstitucionalitat

Destaquen  especialment el  plantejament de  diverses  qlestions
d’inconstitucionalitat, segons el que estableix I’article 163 de la Constitucio
Espanyola i I’article 35 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional. Especificament n’hi ha presentades dues, focalitzades en al-legar
la inconstitucionalitat de ’article 10.8 LICA; si que s’han admés a tramit, pero

encara no s’han resolt (maig 2022).
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La primera d’aquestes, admesa a tramit el 16 de febrer mitjancant providéncia®
Aquesta presentava que I’article 10.8 vulneraria els articles 103, 106 i 117.3 de la
Constituci6 espanyola, tal com s’exposa en la interlocutoria de 3 de desembre

de 2020 en el seu fonament de dret tercer.

La segona qliestié d’inconstitucionalitat presentada es va admetre a tramit el 24 de
febrer de 20222, Aquesta es va plantejar en el marc del procediment d’autoritzacié
de la mesura sanitaria referent al certificat COVID; mitjancant Providéncia de 21
de novembre del TSJ d’Aragé en el marc del procediment 835/2021. El text de
la providencia exposava les raons segons les quals ’article 10.8 LJCA vulnera els

articles 106 i 117.3 i 117.4 de la Constituci6 espanyola.

Una de les idees més debatudes, mitjancant el plantejament de la
inconstitucionalitat d’aquest procediment, esta relacionada amb les funcions
assumides pel poder judicial en el marc del procediment de ratificacié o
autoritzacio. Es posa en dubte la incidéncia que té la funcid jurisdiccional en
I’activitat administrativa. En aquest sentit, en I’esmentat fonament de dret tercer
de laiinterlocutoria de 3 de desembre de 2020 es conceptualitza la vulneracié dels
articles 103, 106 i 117.3 CE, al-legant que el poder judicial, a I’empara de I’article
10.8, actua com un apéndix del procediment administratiu, quan aquest ha d’exercir
una funcidé consultiva vinculant, controlant la constitucionalitat de 1’actuacio

administrativa.

“(...) Cuestionamos el ajuste del articulo 10.8 de la LICA, introducido por la Ley 3/2020,
de 18 de septiembre, a los articulos 103, 106 y 117.3, todos ellos de la Constitucién de

1978, al introducir un control previo de constitucionalidad de la actuacién de las

administraciones publicas o, si se prefiere, conferir a las Salas de lo Contencioso-

1 Cuestion de inconstitucionalidad n.° 6283-2020, en relacion con el articulo 10.8 de la Ley
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, introducido por la disposicion final
segunda de la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, de medidas procesales y organizativas para hacer
frente al COVID-19 en el ambito de la Administracion de Justicia. Boletin Oficial del Estado, 46,
de 23 de febrero de 2021. https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2021-2763

2 Cuestion de inconstitucionalidad n.° 54-2022, en relacion con el articulo 10.8 de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, introducido por la
disposicién final segunda de la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, de medidas procesales y
organizativas para hacer frente ala COVID-19 en el &mbito de la Administracion de Justicia. Boletin
Oficial del Estado, 52, de 2 de marzo de 2022. https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-
2022-3291
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Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia una funcién pre-jurisdiccional,

consultiva vinculante, como apéndice judicial de un procedimiento administrativo de

elaboracién de una disposicién administrativa, cuando ésta tiene por objeto la adopcion

de medida en materia sanitaria que potencialmente impliquen limitacion o restriccion de

derechos fundamentales, y se dirijan a una pluralidad indeterminada de ciudadanos. ”

A la vegada, la Providencia de 21 de novembre del TSJA, en I’apartat tercer,
afegeix que amb aquest rol del poder judicial s’esta renunciant a la presumpci6 de

validesa dels actes administratius i a [’autotutela de 1’administracio:

“Antes bien, lo que se estaria llevando a la consideracion del érgano judicial es una
decisién de la Administracién, cuando menos no eficaz atn porque su eficacia se hace
depender del aval judicial, en la que ésta expone que para el cumplimiento del mandato
que le impone el articulo 43 de la C.e., debe sacrificar en un caso como éste, parte del
derecho a la igualdad y a la intimidad personal, porque, a su criterio, asi se desprenderia
de algunos pronunciamientos similares de la Sala Tercera, que transcribe parcialmente en
su escrito. En esa tesitura, el juez no ejerce como juez de garantias, sino que, en puridad,
participa de una funcién que s6lo corresponde a la Administracion, la funcion
administrativa o, en su caso, la reglamentaria, al renunciar la Administracion, ope legis,
a la presuncidn de legalidad de su propia actuacién que es la base y el fundamento de la
autotutela de la Administracion. En puridad, so6lo puede llevar a cabo un juicio que en
realidad es de legalidad, al margen de todo procedimiento contradictorio, al margen de

controversia propiamente dicha

“El articulo 10.8 de la LJCA, cuestionado ahora en su constitucionalidad, dota a la
jurisdiccion de una dimension diferente a la que le corresponde como propia, que no es
otra que la de jurisdiccidn revisora, requerida por tanto de un acto administrativo previo.
Le atribuye una funcién que tampoco puede ser de garantia de derechos, pues aqui no hay
conflicto que deba ser resuelto mediante una ponderacién, conflicto concreto y no
abstracto entre derechos, Unica tesitura, la concreta, en la que puede tener lugar. La
intervencion del Juez como juez de garantias, presupone un conflicto concreto, una

contradiccion previa, que aqui no se da tampoco.

“El articulo 10.8 de la LJCA propone en estos casos una solucion de “cogobierno” —0
veto devolutivo, evocando esa resolucion o potestad pseudo-jurisdiccional de los
Parlamentos del Antiguo Régimen- que excede de las funciones propias de la jurisdiccion,
conforme a lo dispuesto en el articulo 117.3 de la C.e., y la hace participe en un proceso
de toma de decisiones que s6lo compete, por principio, a la Administracién, tal y como
se desprende del articulo 106.1 de laC.e.”
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Aquests paragrafs que s’han exposat resumeixen els principals elements de

conflicte d’aquest procediment i que apareixeran en el seu estudi jurisprudencial:

e Situar el poder judicial com una continuacio/apendix del procediment
administratiu i ’assumpcié per part d’aquest poder de funcions com

I’administrativa/reglamentaria i revisora

e | ’impacte que té el procediment de ratificacid/autoritzacio en I’eficacia de

I’acte administratiu

e L’existéncia de contradiccid/conflicte d’interessos en el procediment de

ratificacié/autoritzacio

En els seglients apartats es fara un petit estudi d’aquestes qiiestions amb 1’ajuda de

la jurisprudencia.
5.2.2.2. El poder judicial com apéndix de I’administracio

Comencem aquest estudi de les qiiestions que s’han considerat més rellevants per
la que s’avangava anteriorment en primer lloc: el rol de la funcié jurisdiccional en

el marc d’aquest procediment i el seu vincle amb la funcié administrativa.

La interlocutoria de 3 de desembre de 2020 va plantejar que la
ratificacié/autoritzacio de mesures sanitaries és la manifestacié d’una funcid
consultiva, que no té justificacio juridica en el nostre marc legal i constitucional: es

vulneraria el privilegi d’autotutela de I’administraci6 amb Datribucié als

organs judicials de funcions que no li corresponen, de consulta prejudicial

vinculant.

En el fonament de dret quart es recorda que aquest principi “deriva de la presuncién

de legalidad y validez de los actos de las Administraciones publicas -articulo 39.1 de la Ley 39/2015

(RCL 2015, 1477) -, que enlaza con el principio de legalidad y eficacia consagrado en el articulo

103 de la C.e.”. A banda d’aquest apunt, també és molt important la comparativa que
es fa en aquest fonament de dret entre I’article 8.6 i 10.8 LJCA, en relacio amb la

incidéncia respecte al principi d’autotutela:
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Article 8.6 LICA

Article 10.8 LICA

“La diferencia entre uno y otro tipo de medidas es
que en las primeras -las del articulo 8.6 parrafo

segundo-, es su destinatario quien, al no renunciar al

pleno ejercicio del derecho o libertad amenazado por

la_ejecucién del acto administrativo, al formular su

negativa al cumplimiento del mismo, deja sin efecto

la ejecutividad del acto administrativo cuestionado,

requiriendo para su complemento de la

correspondiente autorizacién judicial, o ratificacién

en casos de ejecucion inaplazable por razén de la

urgencia de la medida. En estos casos, la

intervencion judicial, sea por propia definicion de la
medida al tener que ir plasmada en un acto
administrativo singular, sea por interpretacion
sistematica con el resto de los supuestos de

autorizacion que el articulo 8.6 comprende, opera ex

post, ante la oposicién del destinatario a su

ejecucion.”’

“En cambio, cuando del segundo tipo de medidas -
las dirigidas a una pluralidad indeterminada de

personas- se trata, es el Legislador quien despoja a

la_Administracién del privilegio de autotutela, al

cuestionar la presuncion de legalidad y validez del

acto, lo cual hace precisamente al imponer la
intervencion judicial que prevé el articulo 10.8. Las
autorizaciones y ratificaciones previstas en el
articulo 10.8 obedecen a un esquema diferente,
presentando al final una naturaleza distinta. La

necesidad de autorizacién o ratificacién judicial de

las medidas a las que se refiere el precepto

cuestionado ahora, opera sobre el privilegio de

autotutela declarativa del acto, o sobre la validez de

la propia disposicién general cuando la medida se

incorpore a una norma reglamentaria. Afecta en

definitiva a la validez del acto administrativo

necesitado de autorizacién - o de ratificacién en caso

de urgencia en la aplicacién de la medida por la

Administracion-. Aqui no es el particular quien
reacciona frente a la ejecutividad del acto, sino el

Legislador quien despoja a las Administraciones de

la presuncion de legalidad y validez que por principio

acompafa siempre a todo acto administrativo. En

definitiva, en éstas se invoca la intervencién judicial
ex ante, de modo que la autorizacion judicial -o la
ratificacion- opera sobre la autotutela declarativa,
0, lo que es lo mismo, como condicion de validez del

mismo acto administrativo que contiene la medida. ~
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Per una banda, tindriem I’article 8.6 LJCA, segons el qual s’interpreta que hi ha
un control ex post mitjancant el qual I’administrat deixa sense efecte 1’executivitat
d’un acte, ja que s’hi oposa. D’altra banda, se situa I’article 10.8 LICA, a través
del qual I’ens que legisla estaria qiiestionant el principi de presumpcié de legalitat
i de validesa dels actes administratius: aixo, a part de suposar la retirada del privilegi
d’autotutela declarativa dels actes, significaria un control ex ante de I’acte
administratiu, i si aquest control té un resultat negatiu 1’acte no seria valid. Alhora,
per part de la doctrina, aixo s’ha relacionat amb un intent diferenciar el concepte de
“ratificacid” i “autoritzacid”. En aquest sentit, [’autoritzaci6 es produiria quan 1’ens
que adopta la mesura sanitaria inicia el procediment abans d’executar 1’actuacio;
per la seva banda, la ratificacié es donaria en el moment en qué, per motius
d’urgencia, 1’administraciéo ja hagi executat la mesura i amb el procediment

s’assegura un control ex post (Crespo Barquero, 2021).

A la vegada, en la mateixa interlocutoria, en el fonament de dret sise, subratlla que
aquest privilegi d’autotutela es relaciona estretament amb el principi d’eficacia (art.
103.1 CE) i legalitat (art. 9.3 CE) i que no és il-limitat; per tant, es pot modelar;
en el fonament juridic quart s’especifica que no €s possible, pero, que aquesta
limitaci6 derivi d’un poder judicial que assumeix funcions que no li corresponen i,
a més, que d’aixo en depengui la validesa dels actes. Alhora, s’argumenta que
aquesta delimitacio, el fet que s’hagi de ratificar ’acte/mesura en seu judicial, no
és constitucional perqué: s’atribueixen als jutjats funcions com la consultiva
vinculant i la prejudicial que van més enlla de les que li corresponen, el que significa
que el poder judicial assumeix capacitat legislativa. S’explica que no es podria
utilitzar, per tant, 1’article 117 CE, apartats tercer 1 quart, per a justificar aquesta
situacio: amb aquest modus operandi s’excedirien les funcions tant en I’ambit

jurisdiccional com en I’ambit de garantia dels drets fonamentals.

Les funcions dels jutjats i dels tribunals es delimiten en el fonament juridic seté
de la interlocutoria de 3 de desembre de 2021, quan es concreta que aquestes han
de complir amb el que descriu I’article 117.3 CE, “juzgar y hacer ejecutar lo juzgado”;
en I’ambit contencids administratiu, en compliment del que disposa I’article 106.1

CE, es duu a terme “un control ex post de la legalidad de la actuacién administrativa”, €n el
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moment en qué qui considera que esta afectat per una actuacié administrava posa
en qiiestio la presumpcid de legalitat. Segons I’esmentada interlocutoria hi ha una
renuncia al privilegi d’autotutela de 1’administracid, incompatible amb la funci6 de
“juzgar y hacer ejecutar lo juzgado” 1 de “‘garant de drets”, en situar els tribunals en el
marc del procediment d’elaboracié de 1’acte o disposicié administrativa i assimilar-
los a I’administracid. A la vegada, recordant una Senteéncia del TS de 30 de juliol
de 1992, s’argumenta que el caracter revisor que fa la jurisdiccid contenciosa
administrativa és tant un control de la legalitat dels actes com 1’ajustament
d’aquests a la finalitat publica prevista per 1’ordenament juridic. En cap cas aixd
podria suposar I’assumpcié d’un control d’oportunitat, perque aixo suposaria que
el poder judicial es convertiria en una “instancia correctora supra- administrativa” 1 la
separacid de poders es trencaria si 1’actuacié administrativa quedés aturada,

esperant al pronunciament dels tribunals sobre la seva correccio.

Tot i la innegable importancia de 1’auto de 3 de desembre 2020 també hi ha altres
pronunciaments jurisprudencials que ens poden ajudar a aprendre més sobre aquest

primer objecte d’analisi.

Per exemple, el Tribunal Suprem (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccidén4d®) en interlocutoria de 20 maig de 2021 (JUR 2021\176416) també
reafirma que no se situa en les funcions dels jutges i tribunals exercir una funcié

consultiva,.

A meés a mes, en la interlocutoria num. 97/2021 de 20 d’agost de 2021 (JUR
2021\291632) del TSJ de Galicia, (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccidn3?), en el fonament juridic segon, dona suport a la tesi de la interlocutoria
de 3 de desembre (la vulneracio de ’article 117.3 1 117.4 CE), a la vegada que es

descriu que “no nos encontramos en presencia de un control ex post de la legalidad de la

actuacion administrativa y si ante una funcién diferente que mal que bien encaja, insistimos, con la

propiamente jurisdiccional de los Juzgados y Tribunales ”.

En el marc del procediment d’autoritzaci6 del certificat COVID, també s’ha valorat
I’afectacio envers el privilegi d’autotutela de 1’administracié. En aquest sentit, per

exemple, en la interlocutoria del TSJ d’Andalusia. (Sede de Sevilla) de 13 de
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desembre de 2021 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo. Seccion
Primera, en el Procedimiento Ordinario numero 886/2021, s’argumenta que
aquesta participacio judicial suposa un afegit a I’activitat ordinaria de control de la
legalitat per part de I’administracio i un desenvolupament de 1’acci6 d’autotutela de

I’administracio:

Aquestes funcions assumides pel poder judicial han estat valorades negativament
per la doctrina, sobretot fent émfasi en I’assumpcid de funcions per part dels organs
jurisdiccionals i en I’eficacia de la mesura adoptada per part de I’administracié. Tot
I ser bastant recent la utilitzacié d’aquest procediment, ja s’han publicat alguns
articles doctrinals que descriuen que els jutges i tribunals es converteixen en
“col-laboradors necessaris i, per tant, complices de 1’administraci6 publica”
(Alonso Timon, 2022). En conseqliéncia, s’explica, no se segueix el privilegi
d’autotutela de I’administracié i que el procediment administratiu es converteix en
“bifasic”, quan el poder judicial ha de valorar “medidas supuestamente técnicas que tienen
a veces un sesgo politico indudable” /A la vegada, també s’ha qualificat aquest

procediment de ratificacio d’atribucié d’una “potestad cuasi administrativa a un 6rgano
jurisdiccional lo cual se achaca contraviene el caracter de jurisdicciéon eminentemente revisora del

acto y de las disposiciones administrativas ” (\Vazquez Forno, 2021).

5.2.2.3. L’impacte del procediment de ratificacié en la

validesa de I’actuacio administrativa

El rol del procediment de ratificacié o autoritzacio esta molt vinculat a 1’eficacia i
I’abast de 1’acte administratiu o de la disposicié general. En aquest sentit, el
Tribunal Suprem en la referida interlocutoria de 20 de maig de 2021 (fonament
de dret sise) i en I’esmentada Sentencia num. 719/2021 de 24 de maig de 2021
(fonament juridic quart) s’apunten unes idees molt interessants, en relacié amb

Peficacia i ’aplicabilitat de I’acte, que es poden resumir de la manera seguent:

e El procediment de ratificacié no és un procés de convalidacié o confirmacio
d’un acte que ja reuneix les condicions de legalitat i eficacia; tampoc és un
acte provisional que pugui ser aplicat entre que es demana la seva ratificacio

i la resolucio positiva d’aquesta.
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e Les mesures sanitaries que no han estat ratificades no son aplicables ni
despleguen efectes. Precisament és aquest I’objectiu del procediment, que
I’administracié que promou la mesura sol-liciti la ratificacio per tal que els
organs judicials dotin I’acte de tota 1’eficacia necessaria i que ella per si sola

no li pot atorgar.

e No és necessari deixar sense efecte 1’acte o disposicidé general que les
recollia, perqué és un acte/disposicié que mai va ser legalment eficag.
Relacionat amb aquesta questid, es deixa el debat obert sobre si s’ha de
publicar la denegacio de la ratificacié de les mesures sanitaries, en cas que
aquestes hagin tingut publicitat oficial préviament a iniciar-se el

procediment de ratificacio judicial.

Sobre el que suposa el procediment de la ratificacid i la seva eficacia també es
pronuncia I’esmentada interlocutoria de 10 de maig de 2021, en el qual, en el
fonament juridic segon, s’argumenta que la ratificacio té com a caracteristiques la
suspensié de ’eficacia de la mesura i el no poder aplicar-la: en aquest context

I’actuacio administrativa tindria una eficacia “meramente interina o claudicante”

La interlocutoria de 3 de desembre de 2020 torna a mostrar la seva rellevancia
guan cataloga I’actuacié administrativa en aquests casos de “proposta d’actuaci6”
o “d’actuaci6o amb eficacia diferida”, a I’espera del pronunciament dels organs

judicials competents.

Hi ha autors com Alonso Timon que han manifestat opinions molt critiques amb el
procediment de ratificacio: per exemple, ell descriu que aquest suposa un trasllat de
la responsabilitat del govern als tribunals en la presa de decisions “incomodes”

(Alonso Timén, 2022).

5.2.2.4. Un procediment no contradictori i la intervencid

del Ministeri Fiscal

Les funcions de la jurisdiccid i I’eficacia de les decisions administratives han estat

uns debats juridics sovint relacionats amb la naturalesa del procediment: si es
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correspon a un procediment on és necessari 0 no fer una ponderacié/valoracio

0 si és contradictori 0 no.

En el marc d’aquest debat destaca la interlocutoria de 3 de desembre de 2020. En
el fonament juridic cinqué es descriu que no hi pot haver ponderacié ni conflicte
d’interessos sobre els quals s’hagi d’emetre una valoracid, perque, precisament, la
intervencio judicial es duu a terme abans que es pugui afectar a la ciutadania amb

la limitaci6 d’algun dels drets fonamentals posats al centre de la quiestio.

La funcié de la ponderaci6 i/o valoracié també ha estat questionada per alguns
autors, ja que s’ha imposat al poder judicial “I’obligacio legal de valorar, per a
ratificar o autoritzar” (Fuertes Lopez, 2020). Per la seva part, la jurisprudencia, en
el fonament juridic cinqué de la interlocutoria de 3 de desembre de 2020,
exposa que la mesura que es porta a ratificar en seu judicial comporta la necessitat
ficticia de ponderar el dret a la salut amb altres drets fonamentals afectats per la
mesura adoptada per part de I’administracio. A mes, aquesta interlocutoria subratlla
que qui ha de decidir sobre si el dret a la salut ha de predominar sobre altres drets
és la mateixa administracio, quan avalua una decisio administrativa de restriccid,
posant en relacio el pes que té la ponderaci6 en el procediment de
ratificacio/autoritzacié amb 1’assumpcid per part de la justicia de funcions que no

li pertocarien:

El fet que hi hagi ponderacié o no durant el transcurs del procediment esta
estretament relacionat amb si hi ha contradiccié o no, per la transcendencia que
tenen aquestes questions amb si es produeix una situacié d’indefensio o no. Aixo0
es planteja en la interlocutoria de 3 de desembre de 2020; mitjancant el fonament
de dret cinqué, a banda de recordar-se que I’article 10.8 expressa la renuncia de
I’autotutela declarativa de I’administracio i que el poder judicial assumeix
responsabilitats no estrictament juridiques, es descriu que en aquest procediment de

ratificacio judicial no hi ha la possibilitat de dur a terme un judici contradictori:
“El articulo 10.8 supone la renuncia por la Administracion al privilegio de autotutela

declarativa -articulo 103 de la C.e.- situando en el Poder Judicial, en las Salas de lo

Contencioso-Administrativo, el deber de definir el derecho en el caso concreto, como
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ocurre en el resto de las jurisdicciones, pero, a diferencia de lo que ocurren en las demas,
sin posibilidad de fundar la decisién judicial en un juicio de contradiccion. Son las Salas

de lo Contencioso-Administrativo -Poder Judicial- las que asumen la responsabilidad de

una decision general y politica que responde a criterios y motivaciones diferentes a las

propias de una decision netamente judicial, asumiendo, como deciamos al principio, una

funcidn consultiva vinculante que la Constitucion no le confiere.”

Al mateix temps, també s’ha de destacar la interlocutoria de 24 de mar¢ de 2021,
en el qual es descriu, en el fonament juridic segon, que el procediment és de
cognicié limitada, preferent i sumari, a més de només intervenir 1’administracio
publica i el Ministeri Fiscal. Per tant, es descriu que el procediment no té com a
caracteristica la contradiccid, ja que no hi ha una discussié o debat entre parts
processals diferenciades. En relaci6 amb el Ministeri Fiscal, en la referida
interlocutoria de 10 de maig de 2021 dictat pel TSJ de les Illes Canaries es recorda
que, a més de ser un procediment sense controversia i parts antagoniques, el paper
del Ministeri Fiscal no és equiparable al rol dels particulars durant un procés en seu

judicial:

Precisament, els subjectes que intervenen en aquest procediment s’havien posat en
relleu en el fonament de dret primer de la interlouctoria de 3 de desembre de
2020, mitjancant el qual es posava en questié la impossibilitat que tindria la

ciutadania a I’hora de participar aquest procés de ratificacio o autoritzacio:

En tercer lugar, se introduce un rudimentario procedimiento para su tramitacion, en el
nuevo articulo 122 quater de la LICA, en el que sélo se dispone la intervencion del

Ministerio Fiscal, y un exiguo plazo de tres dias para resolver. En ningln momento se

contempla en dicho procedimiento, la intervencién o la participacion de ciudadano
concreto titular del derecho o de los derechos que, se entiende, pueden verse afectados
por las medidas adoptadas y sujetas a autorizacion o ratificacién, como tampoco se ha
previsto via de recurso frente a la resolucion que haya de dictar la Sala. Sélo interviene
la Administracién autora del acto, o disposicion general, y el Ministerio Fiscal -se entiende
que en defensa de la legalidad, con el mismo papel que en el procedimiento especial para
la proteccion de los derechos fundamentales de los articulos 117 y siguientes de la LICA-
; y la Sala deberd resolver en tres dias -sin que se identifique un concreto dies a quo para
su computo-, sin que se haya previsto recurso alguno frente a la resolucion -se entiende

que conforma de auto- que se dicte.”
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La qualificacié de “rudimentari” que ofereix aquest fonament juridic, se suma a la
definicié del procediment de ratificacio que es fa des de la doctrina,
conceptualitzant-lo com “ambigu” i de “norma en blanc” (Fuertes Lopez, 2020).
Segons 1’autor Fuertes Lopez la Llei 14/1986 i la Llei Organica 3/1986 havien de
completar el contingut i el sentit de ’article 8.6 (originalment, 1’anic que preveia la
possibilitat de demanar la ratificacié o autoritzacid). El mateix autor comenta, en

les conclusions del seu article, com aquesta reforma “puede ser calificada de atropellada

improvisacion . Necesaria, si. Adecuada, también lo parece. Pero no deja de ser una intervencién
quirdrgica de campafia practicada con métodos, recursos y medios impropios de quien quiera ser

reconocido como un legislador serio y cabal. La mejor consideracion que puede recibir es la de

ser un simple parche, de mejor o peor calidad, pero nada mas”. A la vegada, la doctrina ha
emfatitzat la definicid del procediment a seguir, especialment en relacié amb la
possibilitat d’oferir audiéncia a les persones afectades per la mesura sanitaria

(Crespo Barquero, 2021).

En concret, el rol de Ministeri Fiscal en aquest procediment ha mostrat molta
rellevancia, fins que punt que es va plantejar un recurs de cassacio que, a banda
d’altres qiiestions, pretenia determinar si la intervencid del Ministeri Fiscal
constitueix un requisit formal del procediment o si és la manifestaci6 d’una
legitimacid processal amb 1’objectiu de defensar la legalitat i els drets dels ciutadans
segons I’article 124 CE. En el suposit que fos 1’altim cas, el fonament juridic
segon de la ja esmentada interlocutoria de 20 maig de 2021 descriu que es pretén
obtenir resposta sobre si el disseny del procediment provocaria la indefensio i la

vulneracio del dret a la tutela judicial efectiva.

Pel que fa al poc protagonisme que té la ciutadania en aquest procés, la Sala del TSJ
d’Arago, en la interlocutoria de 3 de desembre, aprofundeix sobre la possible
indefensio, en el fonament juridic seté, quan subratlla ’afectacié que es produeix
envers I’article 24.1 CE: la forma que té la ciutadania per reaccionar davant
d’aquesta tipologia d’actes és molt limitada, quedant només habilitat el control de

legalitat ordinari.

Sobre aquesta qliestio destaca I’argument que s’exposa en el fonament de dret

cinqueé de la Sentencia num. 788/2021 de 3 juny, que serveix per contrastar amb
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el que s’ha exposat fins ara. Segons la Sala, no es vulnera el dret a la tutela judicial
efectiva perque les persones afectades poden interposar recurs contencios-
administratiu, per tal d’impugnar aquelles mesures sanitaries que hagin passat

positivament el procés de ratificacio:

També es pronuncia en aquest sentit, sobre la possibilitat d’interposar recurs
contencios-administratiu, I’esmentada Senténcia nam. 719/2021 de 24 de maig:
es remarca gue encara que la ratificacio atorgui eficacia i aplicabilitat a les mesures
no pot condicionar el control de la legalitat, que es podra fer mitjancant el
mencionat recurs. També es fa una petita comparacio entre el procediment de
ratificacio i el procediment de mesures cautelars, amb la qual s aprofita per explicar
que la resolucio del procediment de ratificacio no ha de condicionar el de fons que

es pogués produir:

“(...) Este procedimiento de ratificacién, tal como esta concebido, ni siquiera llega al
punto que se alcanza en el incidente de medidas cautelares. En él se hacen, desde luego,
pronunciamientos provisionales, pero con la intervencion incondicionada de las partes
enfrentadas en el proceso y previa ponderacién de las circunstancias y de los intereses en
conflicto. Si es constante la advertencia que los tribunales hacen en esos casos de que el
juicio cautelar no predetermina el de fondo al que se llegue tras el desarrollo del proceso

en su totalidad, con mucha mayor fuerza hay que hacerla en este caso.”

Aixi mateix, la possibilitat d’interposar recurs contencids administratiu ha estat
objecte de reflexié en la doctrina, ja que pot posar en una posicio dificil a la
jurisdiccié contenciosa en haver de revisar actes i/o disposicions préviament

autoritzats (Vazquez Forno, 2021).
5.2.25. El recurs de cassacio

La indefensid ha estat objecte d’analisi en diversos sentits. En aquest cas, a part de
plantejar-se durant el debat de les funcions del Ministeri Fiscal, també ha estat una
quiestio rellevant en 1’estudi de I’evolucié d’aquest mecanisme de ratificacio |,

especificament, de la_impossibilitat de plantejar recurs de cassacié contra les

interlocutories dictades en el marc del procediment objecte d’estudi. Una

situacio que, amb el transcurs dels mesos des de I’entrada en vigor de la Llei 3/2020
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es va corregir, a causa dels diferents debats originats en seu judicial. Tot i que
actualment es poden recorrer en cassacio les interlocutories adoptades en el marc
del procediment de I’article 10.8 i 122 quater LJCA s’ha considerat rellevant per

a aquest TFG fer una breu analisi d’aquesta qliestio.

En aquest sentit, podem destacar una interlocutoria esmentada amb anterioritat com
és la interlocutoria de 24 de marg de 2021, que resol un recurs de queixa formulat
pel Ministeri Fiscal. Aquesta interlocutoria és fruit d’un procés que es va iniciar
amb una altra, dictada el 8 d’octubre de 2020, que denegava la ratificacidé de
mesures sanitaries. La interlocutoria de 8 d’octubre va ser objecte de recurs de
reposicid, el qual va ser desestimat en interlocutoria de 29 d’octubre de 2020; ja en
aquest dltim, es van plantejar dubtes sobre la impossibilitat de recorrer una
interlocutoria que denega mesures sanitaries en cassacié. Com descriu I’exposicio

de fets tercera:

“Por ultimo, en respuesta a las alegaciones formuladas por la Comunidad de Madrid,
hemos de hacer una breve referencia al régimen de recursos jurisdiccionales a que se
encuentra sujeto el presente Auto. La Sala considera que no es susceptible de recurso de
casacion, pese a la indicacion de recursos que a efectos meramente informativos se hizo
en el Auto n° 128/2020; de fecha 8 de octubre de 2020 (JUR 2020, 286144), ahora
recurrido en reposicion. Asi es, tal y como reiteradamente ha venido declarando el
Tribunal Supremo, *seguin jurisprudencia constante el listado de resoluciones recurribles
que enuncia el articulo 87.1 opera como "numerus clausus', de manera que sélo son
impugnables en casacién los autos que encajan con propiedad en alguno de los supuestos
ahi mencionados" (por todos, ATS de 12 de abril de 2019, Rec. Cas. 71/2019 (JUR 2019,
140727) ). Y resulta que los autos dictados en el procedimiento regulado en el articulo
122 quater LJCA, sobre autorizacion o ratificacién judicial de las medidas que las
autoridades sanitarias consideren urgentes y necesarias para la salud puablica e
impliquen limitacién o restriccion de derechos fundamentales, no se encuentran
incluidos en ninguno de los supuestos del listado de autos recurribles que establece el

mencionado articulo 87.1.”

Posteriorment, el Ministeri Fiscal va plantejar recurs de cassacié contra I’auto de
29 d’octubre. Aquest recurs es va tenir per no preparat, tal com exposa 1’exposicid
de fets quarta, contingut del qual s’extreu de la interlocutoria de 3 de desembre

de 2020. EI Ministeri Fiscal va plantejar, aleshores, com una “imprevisi¢” i una
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“incoheréncia” el fet que si és una interlocutoria dictada per Sales de 1’ Audiéncia
Nacional o del TSJ no pugui ser objecte de recurs de cassacio, mentre que una

dictada pels Jutjats del Contencids si que ho pugui ser.

El Tribunal, davant d’aquest argument, va contestar que el poder judicial ha de
seguir la regulacid dels recursos vigent, tant per a la seva tramitacié com per a la
seva admissié i tramitacio, i que, en el supdsit que es vulgui canviar aixo depen la

voluntat del legislador.

“En orden a esta cuestion hemos de sefialar que resulta indudable que el Tribunal no puede

establecer un régimen de recursos al margen de la Ley, por mucho interés que pueda

revestir la materia, puesto que como ha dicho el Tribunal Constitucional, son las leyes de

enjuiciamiento reguladoras de los diversos drdenes jurisdiccionales las gue determinan

los concretos supuestos en que procede un recurso, de modo que su establecimiento y

regulacion pertenecen, en principio, al &mbito de libertad del legislador (en este sentido,
por todas, SSTC 251/2000, de 30 de octubre (RTC 2000, 251), FJ 3; 71/2002, de 8 de abril
(RTC 2002, 71), FJ 3; y 91/2005, de 18 de abril (RTC 2005, 91), FJ 2). Habiendo también

reiterado que, en todo caso, una vez que el legislador ha previsto un concreto recurso

contra determinadas resoluciones judiciales, el derecho a disponer del citado recurso pasa

a formar parte del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, incorporandose o

integrandose en el, 1o gue es coherente con el caracter del derecho fundamental a la tutela

judicial efectiva como derecho de configuracién legal (STC 115/2002, de 20 de mayo (RTC

2002, 115), FJ 5), de modo que, interpuesto por la parte el recurso que estime procedente,

la_decision sobre su admisién y la verificacién de la concurrencia de los requisitos

materiales y procesales a que este sujeto constituye, en principio, una cuestion de legalidad

ordinaria gue corresponde determinar a los Jueces y Tribunales, en el ejercicio de la

potestad jurisdiccional que les atribuye el articulo 117.3 CE (RCL 1978, 2836) (por todas,
STC 252/2004, de 20 de diciembre (RTC 2004, 252) , FJ 3), sin que del articulo 24.1 CE

dimane un derecho a obtener en todo caso una decisiéon sobre el fondo del recurso

interpuesto, que puede ser inadmitido sin tacha constitucional alguna por razones formales
o de fondo (entre otras muchas, STC 48/2002, de 25 de febrero (RTC 2002, 48), FJ 3).”

D’aquestes successives denegacions i desestimacions dels autos sorgeix la
interlocutoria de 24 de marg 2021, en el qual es resol el recurs de queixa plantejat

pel Ministeri Fiscal. Aquest es va centrar basicament en “la paradoja que -afirma- se

produce desde el momento que, siguiendo el criterio del que se discrepa, las decisiones

administrativas con destinatario individual examinadas por los Juzgados unipersonales son
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susceptibles de apelacion, y -consecuentemente, puesto que la apelacién se resuelve por sentencia-

de casacién; mientras que cuando se trata de las medidas que afectan a una generalidad de

personas, a las que se refiere el articulo 10.8, la decision judicial de autorizarlas o rechazarlas se

hallaria sujeta Unicamente a la reposicion valorada por el propio 6érgano que la dicta. ”

Davant d’aquesta situacid, en el fonament juridic quart es descriu la situacid
juridica d’aquell moment: “el procedimiento se agota en una instancia Unica, no cabiendo
recurso devolutivo alguno precisamente por aplicarse las reglas sobre casaciones contra autos
del articulo 87.1, en cuyo enunciado no se contemplan autos como el aqui concernido”. El
tribunal continua fent un pronunciament molt descriptiu, defensant que la llei que

esta en vigor €s la que s’ha de complir:

“Ahora bien, con independencia del juicio critico que tal estado de cosas pueda merecer a
cada cual desde su particular punto de vista personal, lo cierto es que dicho escenario
procesal no es mas que pura consecuencia de la regulacion legal incorporada a la LICA,
que los Tribunales de esta Jurisdiccion no pueden sino cumplir, y de la que no se pueden
apartar su pretexto de consideraciones acerca de su mayor o menor falta de l6gica
juridica. Cefiidos a lo que importa, que es la regulacién de los recursos establecida en la
LJCA, lo cierto es que cuando nos hallamos, como en este caso ocurre, ante un
procedimiento que culmina mediante auto, hay que aplicarle las reglas de los recursos

de casacion contra resoluciones con forma de auto.”

El fonament de dret sisé afegeix algunes idees que intenten justificar la situacid
juridica que existia abans de 1’entrada en vigor del Reial decret 8/2021, com que
el legislador es va oblidar d’incloure-ho 0 que potser és una situacio volguda per
aquest, per tal que el procediment d’autoritzaci6 es resolgui el més rapid possible i

aixi evitar allargar el qliestionament de I’eficacia de la mesura:

“Por lo demas, subyace al planteamiento impugnatorio sostenido por el Fiscal la
consideracion de que la falta de prevision de un recurso de casacidn contra esta tipologia
de autos de las Salas responde a un mero olvido o descuido del legislador, y que por tanto

esa falta de recurso de casacion no ha podido ser querida o intencionada. ”

“Sin embargo, no cabe sino insistir en que, al fin y al cabo, la Ley dice lo que dice, y no
es posible saltar por encima de las prescripciones legales so pretexto de conjeturas sobre
lo que hubiera podido querer o dejar de querer el legislador.”
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“En este sentido, del mismo modo que pudiera conjeturarse que la situacién paradojica
antes referida (sobre el régimen de recursos devolutivos en esta materia) pudiera deberse,
en efecto, a un olvido no intencionado susceptible de colmarse mediante técnicas de
integracion, también podria conjeturarse lo contrario, esto es: que el legislador ha querido
y buscado que las decisiones de los Tribunales Superiores de Justicia que se pronuncian
sobre medida sanitarias de alcance general (con destinatarios no individualizados) se
fiscalicen judicialmente de forma acelerada y en instancia Unica, para resolver el tema
con prontitud de una vez por todas, y asi evitar una controversia dilatada en el tiempo
sobre su eficacia y operatividad que pueda enturbiar de algiin modo su recepcion social
y frustrar su objetivo de salvaguardar con inmediatez la salud pablica en una situacion

de emergencia sanitaria.”

“Seria, precisamente, el alcance y proyeccion general de estas medidas, dirigidas
naturalmente a subvenir a necesidades generales y urgentes de mas perentoria atencion
que las meramente individualizadas, el que justificaria la limitacion de su iter judicial,
precisamente para zanjar con prontitud la eventual controversia sobre su validez y

eficacia. (...)”

5.2.2.6. Altres questions formals

A part de les discussions juridiques més entrellacades amb el desenvolupament del

procediment, també han sorgit dubtes sobre elements més formals.

Per una banda, abans de I’entrada en vigor del Reial decret llei 8/2021, es va tractar

en seu judicial la questio referent a la forma que havia d’adoptar la resolucio que

conté el posicionament de I’0rgan judicial competent per a ratificar o denegar

la mesura sanitaria que se sol-licita autoritzar. Sobre aquesta qliestié destaca

novament la interlocutoria de 24 de marcg de 2021. En I’exposicio de fets quarta,
a banda de plantejar-se 1’assumpte esmentat anteriorment referent a la impossibilitat
de plantejar recurs de cassacid, tambe es reflectia que s’havia posat en dubte que la

resolucid del procediment fos mitjancant interlocutoria i no en forma de senténcia.

“En primer lugar se cuestiona la forma de las resoluciones de 8 y 29 de octubre,
entendiendo que ninguna norma procesal impone la forma de auto. Creemos que no es
asi, el articulo 80.1.d) de la LJCA, establece la posibilidad de interponer recurso de
apelacion contra los autos "recaidos sobre las autorizaciones previstas en el articulo 8.6

y en los articulos 9.2 y 122 bis". No hay razén alguna para que las autorizaciones dictadas
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en esta materia por los drganos colegiados tengan que revestir, pese a su importancia,
forma de sentencia. Por otra parte, el articulo 245.1.b) de la LOPJ (RCL 1985, 1578,
2635) expresa que las resoluciones judiciales se denominaran "Autos, cuando decidan
recursos contra providencias, cuestiones incidentales, presupuestos procesales, nulidad
del procedimiento o cuando a tenor de las leyes de enjuiciamiento deban revestir esta
forma ", lo que parece es el caso del articulo 80.1.d) de la LIJCA, que impone la forma de

auto para estas autorizaciones.”

L’exposicio de fets cinquena, ja centrada en ’argumentacié del Ministeri Fiscal
per a la interposicio del recurs de queixa, qualifica “d’incoherencia”, el fet que tant
les resolucions dels Jutjats del Contenciés Administratiu i les dels Tribunals
Superiors de Justicia tinguin forma d’interlocutoria, prévia analogia; mentre que,
per contra, no es produia una analogia per poder possibilitar recurs tant per aquelles
mesures sanitaries que s’haguessin de ratificar seguint ’article 8.6 LJCA (en aquest
cas apel-lacid) com per aquelles que s’haguessin de ratificar mitjangant 1’article
10.8 LICA.

“(...) Sefiala, asi, el Fiscal que resulta incoherente negar la analogia entre la
trascendencia de ambas intervenciones del Tribunal Superior de Justicia - articulos 8.6
y 10.8 LJCA- ala hora de admitir los recursos, y emplearla sin embargo para extender
la misma forma (auto) de la decision doblemente recurrible de los Juzgados de lo
Contencioso en su ambito individual a las decisiones de firmeza intangible que han de
adoptar los Tribunales Superiores cuando examinan medidas genéricas o generales.

Siempre a juicio del Fiscal, la Gnica manera de salvar cierta congruencia en la regulacion

de este sistema de autorizaciones/ratificaciones judiciales pasa por exigir al Tribunal

Superior la forma de sentencia.”

Com s’ha pogut observar, el Fiscal afegeix que la resolucié s’hauria d’emetre a
través de sentencia. Per una banda, amb la resolucio que denega o autoritza mesures
sanitaries amb destinataris plurals s’esta duent a terme un pronunciament sobre el
fons de la questid i d’extraordinaria transcendéncia. Per una altra, la LJCA no
especificaria de manera expressa la forma que han d’adoptar les resolucions
dictades a I’empara de I’article 10.8 LJCA:

“Se remite el Fiscal al articulo 245.1 LOPJ (RCL 1985, 1578, 2635) (referido a la forma

de las resoluciones judiciales), e insiste en que la LICA guarda silencio sobre la forma de
la resolucion judicial resultante de la aplicacion del especifico titulo competencial del
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tan citado articulo 10.8. Partiendo de este silencio de la LJCA (en contraste con la forma
de auto expresamente contemplada para las resoluciones dictadas ex articulo 8.6), apunta
el Fiscal que una resolucién como la aqui concernida no es una resolucién que decida
recursos contra providencias, cuestiones incidentales, presupuestos procesales o nulidad
del procedimiento (supuesto en el que habria de revestir forma de auto) sino claramente
una decision judicial que decide definitivamente el pleito o causa (entendiendo por tal el
procedimiento que someramente menciona -mas que regula- el nuevo articulo 122 quater
LJCA), pronunciandose sobre una cuestion de fondo, y de extraordinaria trascendencia.
No hay, pues, inconveniente procesal para que a las decisiones del Tribunal Superior de
Justicia se les exija la forma de sentencia, mas adn si con ello se consigue que los derechos

fundamentales en cuestion queden mejor protegidos. ”

Davant de tots aquests plantejaments, la Sala justifica que les resolucions adoptin
forma d’interlocutoria, tant en el cas de la ratificacio o denegacié de mesures
individualitzades com les que no ho sén, perqué guarda coherencia amb el
procediment d’autoritzacié d’aquestes mesures i els seus origens (les resolucions a
I’empara de 1’antic article 8.5 tenien forma d’interlocutoria), caracteritzat per ser no
contradictori, de cognicio limitada, preferent i sumari. A part, s’assenyala que quan
la normativa no ho preveu expressament s’ha de solucionar analogicament, aplicant
la forma d’interlocutoria en els altres casos: hi ha “identidad de razén ', les resolucions
a adoptar formen part del mateix tipus de procediment i aquestes tenen la mateixa

naturalesa i finalitat:

Tal com s’ha avangat abans, ’entrada en vigor del Reial decret llei 8/2021 va tenir
una important repercussié en aquesta questio: en P’article 87.1 bis LJCA es
confirma I’analogia préviament exposada en la literalitat de la norma: les
resolucions elaborades, segons els articles 10.8 i 11.1 i) LJCA, per ’organ
competent per a ratificar o no les mesures sanitaries plantejades per I’administracid

tindran forma d’interlocutoria.

D’altra banda, 1’altra qiiestié sobre la qual és necessari fer mencio té a veure amb

la necessitat de publicar la resolucio judicial mitjancant la qual es confirma

la mesura que s’ha sol-licitat ratificar, plantejada per I’autor Fuertes LOpez:

“De otra parte, porque siguen sin resolverse cuestiones que se han puesto de manifiesto y
que, sin lugar a dudas resultan relevantes. Es el caso de la publicacion, en el
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correspondiente diario oficial, de la resolucién judicial mediante la que se procede a la
autorizacion o ratificacion (o a la no autorizacion o no ratificacién en su caso). Hasta
ahora no se ha hecho, lo que supone guiebra de un principio esencial en cuanto a la
publicidad de las normas ( articulo 131 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre (RCL 2015,
1477) , del Procedimiento Administrativo Comuin de las Administraciones Publicas, para

la Administracion General del Estado) y conforme al que resulta preciso publicar las
normas y sus modificaciones. Poca duda cabe sobre el efecto que, sobre una disposicion
de caracter general, producen esas resoluciones judiciales en las que se resuelve sobre la
autorizacion o ratificacion (en sentido positivo o negativo). Ningun sentido tiene publicar
una disposicion general en el correspondiente diario oficial y que su ratificacion (y mas
aun en aquellos casos en los que el drgano judicial deniega esa ratificacion) no tenga

ese mismo trato en cuanto a su difusion.”

En aquest moment s’ha de recordar la interlocutoria de 20 de maig de 2021. En
el fonament juridic sise, ja deixava entreveure la possible importancia d’aquesta
questid, quan apuntava algunes consequéncies en relacié amb ratificacions que no

prosperaven:

“La otra consecuencia es que, si la ratificacion judicial es denegada, no es preciso que la
Administracion acuerde "'dejar sin efecto' el acto que recogia las medidas sanitarias,
pues se trata de un acto que nunca ha sido legalmente eficaz. Otra cosa, por supuesto, es
que la Administracién pueda -0 incluso deba- dar publicidad a la denegacion de
ratificacién judicial de las medidas sanitarias, especialmente en el supuesto de que

previamente éstas hubieran tenido alguna clase de publicidad oficial.”
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6) CONCLUSIONS

La pandemia de la COVID-19 ens ha recordat la importancia de les ciéncies socials,
entre les quals es troba la nostra disciplina, per tal de comprendre el nostre entorn i
donar resposta a les necessitats ciutadanes. En aquest sentit, el procediment de
ratificacid judicial és un exemple més de questions que prenen importancia en
situacions de crisi, ja que el Dret ha d’evolucionar i s’ha d’adaptar en diferents
moments. Aquesta evolucid, com s’ha pogut observar en el present cas d’estudi,
com en multitud d’ambits, és afavorida per la coordinacio i la cooperacid. Mesures
com el certificat COVID, en temps de crisi sociosanitaria, tenen en la seva ra6 de
ser una caracteristica com la “interoperabilitat”. Tot i ser aquest un concepte emprat
tenint present la tecnologia, podria indicar la voluntat comuna d’avaluar els
escenaris d’emergencia més enlla de les fronteres del propi Estat. Una politica
publica europea, pero on cada estat membre es mostra crucial per a definir com i

quan I’aplica.

Amb el pas del temps i la posada en practica del certificat COVID i, per tant, 1’s
del procediment de ratificacio ha ajudat a completar, mitjancant el Reial decret llei
8/2021, algunes de les arees que faltava delimitar: el format que han de tenir les
resolucions dels organs judicials competents en autoritzar o ratificar les mesures
sanitaries o el régim de recursos contra les interlocutories dictades pels Tribunals

Superiors de Justicia o I’Audiéncia Nacional.

També, amb el transcurs dels mesos s’han remarcat aquells elements polémics.
Aquest treball ha mostrat la compatibilitat de 1’estudi d’una mesura sanitaria com
la del certificat COVID amb un analisi jurisprudencial i doctrinal del procediment
necessari per a poder-la aplicar. En aquest sentit, s’ha de destacar que la valoracio
negativa que es fa del procediment de ratificacio judicial per part de la
jurisprudencia i la doctrina demostra el marge de millora, que és normal que tingui
un procediment amb molt poc rodatge en el nostre ordenament juridic com és
aquest. Es per aixo que la disciplina juridica ha d’estar present en moments com
aquests, assenyalant aquelles qguestions que puguin generar dubtes, per poder

afrontar hipotétiques situacions futures. Actualment, és una bona oportunitat per a
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treballar, per exemple, en trobar I’equilibri entre 1’aplicacio de mesures urgents i
necessaries i la participacié ciutadana en la justicia i, en aquest cas ens interessa
especialment el procediment de ratificacio judicial. La ciutadania és el destinatari
primordial de les mesures adoptades i, a mes, serveix de criteri per atribuir la
competéncia entre els diferents organs judicials que entren en joc en aquest
procediment: entre el Jutjat del Contencids-Administratiu i els Tribunals Superiors

de Justicia i I’ Audiéncia Nacional.

A la vegada, una de les quiestions més incertes i que continuara essent objecte de
debat és en relacio amb el lligam entre les funcions administratives i 1’activitat
judicial. Queda pendent saber qué acabara dictaminant el Tribunal Constitucional
davant les qiiestions d’inconstitucionalitat plantejades; pero el que si que es pot
afirmar avui €s que estem davant d’un procediment que posa molt en dubte la
separacio de poders. Una decisio carregada de matisos técnics i politics, com és el
certificat COVID, pero com també ho han estat moltes altres que han passat per
aquest procediment, pot ser aturada en seu judicial. Aixd també va donar lloc a
situacions on no s’autoritzava el seu us fins arribar al moment que li corresponia al
Tribunal Suprem avaluar els recursos interposats. A banda de tenir implicacions
que traspassen les qlestions més juridiques, es posa en questié un dels pilars
fonamentals del nostre sistema institucional i1 juridic, 1’ambit de [’actuacid
administrativa, la seva eficacia i aplicabilitat, a més de generar confusio i allunyar

la ciutadana de les institucions.

Aquest és un ambit d’estudi amb un clar marge d’evolucié i de recerca. Moltes
questions queden obertes, pero el que és segur és que les ciéncies juridiques
continuaran sent el cami per continuar aprenent i per reflectir I’evolucio de la nostra

societat.
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