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ASUNTO: Impugnacion dd Titulo V de
la Ley Organica dd  Tribunal
Congtitucional promovida por € Gobierno
de laNacion.

SOBRE: Contra Acuerdo del
Gobierno Vasco, de 25 de octubre de
2003, por e que se aprueba una
denominada Propuesta de Estatuto
Politico de la Comunidad de Euskadi
(PEPCE) y se da trasado de la misma d
Presidente del Parlamento Vasco “de
conformidad con lo exigido por € art.
46.1 a) del Estatuto de Autonomia para €l
Pais Vasco”, y contra Acuerdo de la
Mesa del Parlamento Vasco, de 4 de
noviembre de 2003, por € que se admite
a tramite “la propuesta de reforma, para
su tramitacion conforme a
procedimiento legidlativo ordinario”.

En d asunto de referencia, @ Pleno ha acordado dictar € siguiente

AUTO

|. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 13 de noviembre de 2003, el Abogado
del Estado, en representacion del Gobierno de la Nacion, impugno, al amparo del art. 161.2 CE

y delosarts. 76 y 77 LOTC, las siguientes resoluciones:
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A) Acuerdo del Gobierno Vasco, de 25 de octubre de 2003, por € que se aprueba una
denominada Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi (PEPCE) y se da
traslado de lamisma al Presidente del Parlamento Vasco “de conformidad con lo exigido por el
art. 46.1 @) dd Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco”.

B) Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco, de 4 de noviembre de 2003, por el que se
admite a tramite “la propuesta de reforma, para su tramitacion conforme a procedimiento
legidativo ordinario”.

2. Al Acuerdo del Gobierno Vasco se le imputa, resumidamente, dar cuerpo a una

Propuesta cuyo contenido es frontal e intencionadamente contrario a la Constitucion.

Al Acuerdo de la Camara, por su lado, se le reprocha una quiebra del Reglamento del
Parlamento Vasco y, por ello, del bloque de la constitucionalidad, toda vez que e Reglamento
no prevé procedimiento alguno para la tramitacion de una Propuesta como la presentada por €

Gobierno Vasco.

3. Mediante providencia de 4 de diciembre de 2003, € Pleno del Tribuna acordo
requerir al Abogado del Estado, al Gobierno Vasco y alaMesa del Parlamento Vasco para que,
en e plazo coman de diez dias, y dando traslado a estos Ultimos del escrito de impugnacion
presentado por e primero, alegaran |o que estimasen conveniente “sobre la concurrencia 0 no
del presupuesto procesal insubsanable de constituir objetos idoneos de la impugnacion regulada
ene art. 161.2 CEy en € TituloV delaLOTC” los Acuerdos impugnados.

4. El escrito de aegaciones del Abogado del Estado se registrd en el Tribunal el 18 de
diciembre de 2003. Tras extenderse sobre el concepto de “resolucién” en el lenguaje comun y
en € juridico-administrativo, € representante del Gobierno concluye que en la interpretacion
del art. 161.2 CE se impone configurar un concepto congtitucional propio y auténomo de

“resolucion”. Para esa tarea debe partirse, en su opinion, de la doctrina de que “la idoneidad de



un acto de los poderes publicos para ser objeto de un proceso congtitucional esté en funcién de
las finalidades constitucionales de proteccidn inherentes a tal procedimiento”, debiendo existir
“una suerte de correlacion entre el tipo de vulneracion constitucional reprochado y laidoneidad
de un acto para convertirse en objeto de fiscalizacion ante este Tribuna”. Correlacion que €

Abogado del Estado resume en la sentencia “la infraccién crealaresolucion”.

El representante del Gobierno se detiene, a continuacion, en el examen de los objetos
posibles de los distintos procesos constitucionales (recurso de amparo, conflictos positivos de
competencia, impugnaciones del Titulo V —con especial referencia a la STC 16/1984),
destacando la heterogeneidad que se desprende de |a jurisprudencia. Seguidamente, el Abogado
del Estado se refiere ala objecion que cabe hacer ala viabilidad de la presente impugnacion, en
el sentido de que con ella se distorsionarian los procedimientos de control de constitucionalidad
delasleyesy de que el examen de congtitucionalidad de una mera propuesta tendria un caracter
rotundamente preventivo, padeciendo con todo ello e principio autonémico, por cuanto el
Gobierno de la Nacion podria entorpecer o bloguear €l gercicio de la iniciativa legislativa de
los Gobiernos autonémicos. A estos reparos opone € Abogado del Estado € argumento de que
con su impugnacion no se quiere promover un control preventivo de constitucionalidad de una
simple propuesta, sino determinar si el Acuerdo del Gobierno Vasco que aprueba esa propuesta
respeta € art. 46.1 a) EAPV, en relacion con los arts. 147.1 CE o 166 CE, y s € posterior
Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco es conforme con el art. 23.2 CE. A su juicio,
examinar la constitucionalidad del contenido de la Propuesta de Estatuto Politico de la

Comunidad de Euskadi es sdlo la premisa necesaria para evidenciar la manifiesta y genera

incompatibilidad de su contenido con la Constitucion. Para €l representante del Gobierno, el
fondo del asunto esta en s e poder de iniciativa atribuido a un Gobierno autonémico para
reformar e Estatuto de Autonomia (nunca para reformar la Constitucion) puede gercitarse
apartdndose por completo, y deliberadamente, de la referencia constitucional. En otras palabras,
“s cabe gercer € poder de iniciativa para reformar una norma infraconstitucional (el Estatuto)
despreciando por completo la norma suprema, hasta el punto de que la PEPCE se presenta a si
misma como incoacion de un acto constituyente originario sobre una parte del territorio espafiol

[...] cuyo protagonista es un nuevo soberano que se autodeterminal...]”.



Sentado o anterior, el Abogado del Estado procede a examen de cada uno de los

Acuerdos recurridos en tanto que “objetos idéneos’ del procedimiento intentado.

A) Por lo que hace d Acuerdo del Gobierno Vasco, alega € Abogado del Estado que

con é culmina un procedimiento administrativo (el de elaboracion de proyectos de

disposiciones) e incorpora una decision de la maxima significacion politica (pretende incoar un
proceso congtituyente en una parte del territorio espafiol basandose en la supuesta soberania de
un supuesto poder constituyente vasco). El Acuerdo del Gobierno Vasco produciria, ademés,
efectos juridicos ad extra, pues predetermina el objeto del trabajo parlamentario, quedando los
organos de la Asamblea obligados a adoptar una decisién sobre la tramitacion de la Propuesta 'y
viéndose afectado el gercicio de los derechos y funciones de los parlamentarios. Por 1o que
hace a su contenido, entiende el Abogado del Estado que con el Acuerdo del Ejecutivo Vasco
se ha gercitado inconstitucionalmente la potestad de reforma del Estatuto, pues e texto
articulado presentado a la Camara a amparo del art. 46.1 @) EAPV no es “unareal, auténticay
genuina propuesta de reformar € EAPV”, siquiera sea solo porque € texto remitido a la
Camara se presenta a si mismo como un acto constituyente originario, no sometido a limite
previo alguno. El Gobierno Vasco podria haber requerido a la Camara para que ésta gjerciera,
en su caso, la iniciativa de reforma constitucional (art. 166 CE), pero no aprobar un texto
congtituyente amparandose en € art. 46.1 @) EAPV. En definitiva, y segin € Abogado del

Estado, “se pide|...] € enjuiciamiento de una resolucién que dice concretar un acto de gjercicio
de la iniciativa de reforma estatutaria, pero reamente da e impulso inicial a un acto
constituyente [...]. Y no se pide el enjuiciamiento de las proposiciones o enunciados contenidos
en € texto de la PEPCE, texto prenormativo s se le quiere llamar asi”, de manera que basta
centrarse en lo que la PEPCE dice de si en el preAmbulo y en sus articulos clave para ver que
“pretende ser un acto constituyente sobre parte del territorio espafiol protagonizado por un
soberano distinto del pueblo espafiol”. La cuestion se reduce, asi, adeterminar si €l gercicio de
lainiciativa de reforma estatutaria [art. 46.1 @) EAPV] es & acto constitucionalmente adecuado

y congruente con el contenido de la Propuesta.

Desde otra perspectiva, se pregunta € representante del Gobierno s la decision que
tome un Ejecutivo autondmico de egjercer la iniciativa de reforma estatutaria estd o no

subordinada a la Constitucion. En su opinion, € Gobierno autondmico que decide reformar su



Estatuto menospreciando la Constitucion en su nicleo esencial “mina e fundamento Ultimo de
la potestad que dice gercer (fundamento que es, obviamente, la propia Constitucién) e incluso
destruye el cimiento de su propia legitimidad [...]”. En todo caso, se admita 0 se niegue que €

Gobhierno autondmico esta vinculado a la Constitucién cuando ejerce la iniciativa de reforma
estatutaria, |0 que agui importa es que esa aternativa supone € reconocimiento implicito del

caracter resolutorio del Acuerdo del Gobierno Vasco. “La finalidad de proteger la primacia de
los arts. 147.1 CE y 46.1 @) EAPV, meta que € Gobierno se ha fijado al promover esta
impugnacion, es, de esta manera, o que permite atribuir caracter resolutorio a una decision del

Gobierno Vasco respecto de la que tiene pleno sentido preguntarse si respeta o viola los antes
mencionados preceptos [...] a presentarse como primer acto impulsor del ejercicio de una
nueva soberania sobre parte del territorio nacional”. A la misma conclusion habria de llegarse,
por lo demas, s se considera la PEPCE desde la perspectiva de la reforma constitucional,

ambito en € que € Gobierno Vasco es manifiestamente incompetente. En definitiva, €
Acuerdo impugnado puede tener aptitud para violar autbnomamente las normas reguladoras de
lareforma estatutaria [arts. 46.1 a) EAPV y 147.1 CE] y las normas relativas alareforma de la
Congtitucion (art. 166 CE), de manera que es una resolucion a los efectos del art. 161.2 CE. Y

lo es “porque, en relacion con €, tiene sentido plantearse si respeta o infringe determinados

preceptos constitucionales o estatutarios, cuya supremacia debe ser tutelada por este Tribunal”.

B) En relacion con el Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco, sostiene e Abogado

del Estado que formaliza un acto de gercicio de las potestades de calificacion y admision en
relacion con la PEPCE. Con é se lesionaria € derecho fundamental del art. 23 CE del que son
titulares los parlamentarios vascos, tesis compartida por dos grupos del Parlamento Vasco, que
han solicitado la reconsideracion del Acuerdo. Dicha lesion constituye fundamento posible de
una impugnacion del Titulo V LOTC (asi, STC 66/1991). Como quiera que se alega una
infraccién del art. 23.2 CE, d caracter “resolutorio” del Acuerdo impugnado seria tan
indiscutible como pudiera serlo en un procedimiento de amparo. Para € representante del
Gobierno, “no importa la "naturaleza juridico-administrativa’ o la estructura del acto, cuanto su
aptitud o virtualidad en abstracto para lesionar e derecho fundamental”, en el entendido de
que “constatar la existencia o inexistencia de lesién en concreto seria, obviamente, el punto de

fondo”. La jurisprudencia acredita suficientemente que Acuerdos como e que ahora importa
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han sido objeto de numerosos recursos de amparo, o que evidencia su aptitud lesiva en

abstracto, por més que ello sea mas palmario cuando se trata de Acuerdos de inadmision.

En d gercicio de sus potestades de calificacion y admision, la Mesa pudo no compartir
la presentacién dada por el Gobierno Vasco ala PEPC (y, en ese caso, inadmitirla, suspender su
tramitacion hasta que la Camara adoptara una iniciativa de reforma constitucional, “u otras que
puedan imaginarse’, pluralidad de posibilidades que revela € carécter resolutorio del Acuerdo
y las distintas consecuencias que su contenido entrafia para € gercicio de los derechos y
funciones de los parlamentarios), o podia compartir la calificacion inicial del Ejecutivo, como
ha ocurrido. En este caso, la cuestion pasaba a ser s la tramitacion de la PEPCE requeria un
procedimiento especifico (previa reforma del Reglamento de la Camara) o era viable su
tramitacion por € procedimiento legidativo ordinario, como en definitiva acordd la Mesa. Se
trata, nuevamente, de puntos de fondo, pero servirian también para resaltar, en opinién del

Abogado del Estado, € caracter resolutorio del Acuerdo impugnado.

En cualquier caso, la cuestion central seria determinar s la Mesa, en sus funciones de
calificacion y admision, puede “pasar por alto los casos de inconstitucionalidad evidente,
clamorosa y buscada de propdsito”. Entiende e Abogado del Estado (con cita de las SSTC
40/2003, 76/1994 y 205/1990) que ésta es, de nuevo, una cuestion de fondo, cuya sola
posibilidad presupone € carécter resolutorio del Acuerdo de la Mesa, en cuanto decision con
virtualidad para afectar e modo de gercicio de los derechos y funciones de los parlamentarios
vascos. Tras concluir que la Constitucién impone que la Mesa no se desentienda de s las
propuestas que se le presentan son 0 no inconstitucionales (STC 40/2003), e Abogado del
Estado alega que la reforma estatutaria es una categoria singular de iniciativa, de manera que la
decison de la Mesa sobre su admisibilidad exige € examen del contenido materia de la
iniciativa; examen juridico y no de oportunidad politica, pues se trata de que examine s |o
presentado como reforma del Estatuto es tal o encubre e primer impulso de un acto
congtituyente en desafio de la Constitucion. No basta, pues, con detenerse en la comprobacion

de que la propuesta procede de 6rgano legitimado e incluye un texto normativo.

Admitido lo anterior, quedaria clara la infraccion del art. 23.2 CE, pues se pretenderia

forzar un debate por una via procedimentalmente inadecuada: se perseguiria, en suma, que se
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debata por el procedimiento legislativo ordinario 10 que se presenta como una reforma del
Estatuto, encubriéndose un proceso constituyente opuesto a la Constitucion Espafiola. Se
lesionaria asi €l derecho de los parlamentarios a que, cuando se les envia un documento

rotulado como propuesta de reforma del Estatuto, no se esté abriendo un debate distinto.

En definitiva, concluye e Abogado del Estado que la Mesa era consciente de la
importancia de las cuestiones suscitadas a la hora de calificar y admitir a tramite la PEPCE,
siendo evidentes los elementos resolutorios del Acuerdo que finalmente adopté. “La Mesa
habia de elegir y determinarse (resolver) en asunto muy grave, puesto que, segin la opcion que
tomara]...], €l intento del Gobierno Vasco podia quedar abortado o bien salir robustecido por la
apertura en franquia de un cauce procedimental, del que cabe preguntarse con fundamento si
era constitucionalmente adecuado o inadecuado a la vista del significado de la PEPCE y s, por
ello, era 0 no respetuoso con los derechos del art. 23.2 CE. Como es evidente, optar por uno u
otro miembro de las posibles aternativas que se le abrieron a la Mesa [...] puede resultar

determinante para la validez del resultado final”.

Por lo expuesto, se interesa la admision de la impugnacion.

5. La representacion procesal del Parlamento Vasco evacud e tramite de alegaciones
conferido mediante escrito registrado en fecha 22 de diciembre de 2003, que, en lo sustancial, a

continuacion se resume:

A) Comienza por referirse alo inusitado del trdmite de audiencia a que ha dado lugar la
providencia de este Tribuna de 4 de diciembre de 2003. Si en € escrito de impugnacion no se
ha justificado suficientemente la procedencia de la via procesal escogida en funcién de la
naturaleza de los Acuerdos que se recurren, € Tribuna deberia haber rechazado sin més tramite
la impugnacion y no dar una segunda oportunidad al Gobierno para que reformule o, acaso,
para que presente nuevos argumentos. Con la apertura del referido tramite, se da al Abogado
del Estado un nuevo plazo de alegaciones para justificar 10 que tendria que haber argumentado
y fundamentado en €l escrito inicial de impugnacion y se sitlia a esta parte y a Gobierno Vasco

en una Situacion procesal manifiestamente desigual, ya que se les brinda la posibilidad de
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formular alegaciones sobre la admisibilidad de una impugnacion sin tener ocasion de conocer

en toda su integridad los argumentos de |a otra parte.

B) La representacion procesal del Parlamento Vasco advierte, asimismo, que en la
documentacion que se adjunta a la demanda no consta que con el Acuerdo del Gobierno del
Estado de 7 de noviembre de 2003 se hubiera solicitado € preceptivo informe de la Comision
Permanente del Consgo de Estado que para impugnar las disposiciones y resoluciones de las
Comunidades Autonomas ante € Tribuna Constitucional exige € art. 22.6 de la Ley Organica
3/1980, de 22 de abril, del Consgjo de Estado. Por ello interesa que este Tribunal solicite a
respecto certificacion del referido Acuerdo y que de no haberse solicitado aquel informe sea

inadmitida a tramite la impugnacion por infraccion de un requisito legal necesario.

C) En relaciéon con la concurrencia o no en los Acuerdos recurridos del presupuesto
procesal insubsanable de constituir objetos idoéneos de la impugnacion regulada en el art. 161.2
CE, la representacion procesal del Parlamento Vasco considera que existen poderosos
obstécul os de naturaleza constitucional y democratica que determinan la ineluctable inadmision
de la impugnacién, siendo en este contexto en € que cobra toda su cabal dimension el caracter
no resolutorio de los actos impugnados.

En este sentido, aduce que la via de impugnacién ddl art. 161.2 CE y Titulo V LOTC
esta excluida del ambito del procedimiento legidativo, pues frente a las disposiciones y actos
con fuerza de ley de las Comunidades Autonomas la Constitucion solo ha previsto y establecido
el recurso de inconstitucionalidad, o que significa e implica también, por puray elemental
coherencia, gque queda constitucionamente descartada cualquier otra via de control
jurisdiccional en el precedente procedimiento legislativo. Esto es, cuando se trata del control de
la potestad legidativa consustancia a la autonomia politica consagrada en la Constitucion, ésta
ha dispuesto exclusivamente un control jurisdiccional y a posteriori concentrado en el Tribunal
Constitucional. Tal regla general sdlo admite dos precisiones: en primer lugar, no cabe excluir
en absoluto un control de constitucionalidad de ciertos actos del procedimiento legidativo en
cuanto puedan suponer violaciones de derechos fundamentales, especialmente de facultades
reconocidas a los parlamentarios y que pueden ser recurridos en amparo por violacion del art.

23 CE; en segundo lugar, € art. 161.2 CE puede ser invocado por el Gobierno con ocasion de la



interposicion de un recurso de inconstitucionalidad frente a una ley autondémicay conseguir asi

que la admision atrdmite del recurso conlleve la suspensién automética de laley.

Asi pues, € recurso de inconstitucionalidad y la impugnacién del art. 161.2 CE no son
dos mecanismos igualmente gercitables por e Gobierno del Estado que solo se distinguirian
por e momento del iter legisativo en que se vuelven operativos, sino que en e gercicio de la
potestad legidativa la Constitucion solo ha instituido el recurso de inconstitucionalidad, que
estd stuado una vez que e procedimiento legidativo democraico se ha cerrado, lo que
significa que dicho procedimiento parlamentario queda vedado para los mecanismos de control

jurisdiccional, existiendo para ello poderosas razones constitucionales y democréticas.

En efecto, € procedimiento legidativo es un procedimiento de sustancia politica y de
una importancia capital, fundamental e insustituible para la democracia en cuanto que a través
de & se hace redidad € derecho a la participacion politica de los ciudadanos. Es siempre un
ambito de deliberacion y debate publico presidido en todo momento por criterios o principios
de oportunidad politica, en el que no sdlo estan en cuestion las consideraciones técnicas
referentes a los medios, sino que entran en discusion con normalidad 10s propios objetivos o
fines que se persiguen por la politica legidativa. En su inicio no hay normas, sino meros
proyectos o0 proposiciones que no tienen siquiera un valor provisional 0 precario y que no
ateran ni modifican un pice el ordenamiento juridico. Su resultado, por otra parte, es aleatorio,
ya gque e ambito de discusion no esta acotado, de tal suerte que la iniciativa legidativa que se
haya presentado puede ser rechazada, sustituida por otro texto, alterada radicalmente o sufrir
modificaciones de intensidad y extension variable. En definitiva, e procedimiento legidativo es
un elemento capital de la democracia, esencia paralavalidez juridica de la norma ala que dota
de legitimidad, y justamente porgue las leyes se discuten y aprueban en € Parlamento, érgano
democratico y representativo por antonomasia, es por lo que la ley es expresion de la voluntad
genera o popular. El Parlamento no sélo es un 6rgano que adopta decisiones normativas en
forma de leyes, sino que también es una institucién que representa el pluralismo politico de la
sociedad y, en cuanto tal, un foro de debate y participacion politica. Asi pues, con la excepcion
ya indicada de eventuales recursos de amparo fundamentalmente por posible vulneraciéon del
derecho ala participacién politica de los parlamentarios y de los ciudadanos, la intervencién del

Tribunal Constitucional en el curso del procedimiento legislativo queda excluida. Su papel, de
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acuerdo con la Consgtitucion, esta reservado a un momento posterior, una vez finaizado €
procedimiento legidativo parlamentario, pues e Tribunal Constitucional no se interfiere ni se
inmiscuye en el debate parlamentario, sino que, concluida esta etapa definitivamente y adoptada
la decisién, esto es, creada ya una nueva ley que se integra en €l ordenamiento juridico, es
entonces cuando puede producirse su intervencion en defensa de la Constitucion. En ese
momento, cerrado el debate politico, es cuando puede verificarse € control abstracto entre

normas en que consiste & recurso de inconstitucionalidad.

Con base en la argumentacion expuesta, la representacion procesal del Parlamento
Vasco considera que los Acuerdos impugnados no son resoluciones. EI Acuerdo del Gobierno
Vasco impugnado es una decisién meramente politica en gercicio de la facultad de iniciativa de
reforma estatutaria que le confiere €l art. 46.1.a) EAPV, que se Stla precisamente en €l inicio
del procedimiento legidativo, por lo que en modo alguno puede ser calificado de resolucién. La
iniciativa podra tener una gran trascendencia politica, pero juridicamente resulta inane. El Unico
efecto juridico que le es atribuible a dicho Acuerdo, que se despliega exclusivamente en €
ambito interno del Parlamento Vasco, es € de iniciar € procedimiento legidativo, situdndose,

pues, en e ambito de las relaciones entre € Gobierno y € Parlamento.

Por su parte, el Acuerdo de la Mesa de la Camara o unico que hace es dar entrada en €l
ambito parlamentario alainiciativa del Gobierno, procediendo a su calificacion y estableciendo
la tramitacién que le corresponde. Tiene un caracter complementario del Acuerdo del Gobierno

y su falta de caréacter resolutorio es evidente.

Se trata en ambos casos de tramites iniciales de un largo procedimiento legisativo que
nada definitivo deciden ni predeterminan y cuyos Unicos efectos juridicos se contraen al ambito
estrictamente parlamentario.

Por € contrario, la representacion del Parlamento Vasco, tras criticar la nocion de
resolucién sostenida por e Abogado del Estado, entiende que dos graves objeciones
congtitucionales se oponen a la admisién a tramite de la impugnacion. De una parte, €l
prematuro control de constitucionalidad que requiere y, de otra, su carécter virtual o potencial y

no sustentado en vicios inconstitucionales reales y efectivos. Argumenta en este sentido que la
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impugnacion presentada por € Abogado del Estado incorporay requiere una anticipacion del
control de constitucionalidad de las leyes, ya que hace descansar la naturaleza resolutoria de los
Acuerdos impugnados, y, por ende, su idoneidad para ser objeto de impugnacion, sobre la
manifiesta y radical inconstitucionalidad de la propuesta que aprueban. La impugnaciéon se
transforma asi en un auténtico control anticipado o preventivo de la constitucionalidad de los
simples proyectos de norma, en este caso, de un mera propuesta de reforma estatutaria cuya
discusion parlamentaria ni siquiera se hainiciado. Tal control no solo representa un gercicio en
buena medida estéril, sino que implica también un control, no ya previo, Sho prematuro,
intempestivo y radicalmente incompatible con el papel institucional y las atribuciores que tiene
encomendadas e Tribunal Constitucional, ademas de perturbar gravemente € correcto
funcionamiento del sistema democrético y del Estado de las Autonomias. Corolario inevitable
de lo anterior es que los vicios de inconstitucionalidad achacados constituyen propiamente
infracciones hipotéticas, potenciales o de futuro y no de caracter real y efectivo, como exige
una constante doctrina del Tribunal Constitucional respecto de todos los tipos de procesos que

le toca conocer en consonancia con lafuncién reparadora'y no preventiva que le es propia.

D) La representacion procesal del Parlamento Vasco, tras insistir en que la admision a
trdmite de la impugnacion resulta incompatible con las funciones que la Constitucion
encomienda a este Tribunal, considera que una decision en e sentido indicado implica también
la puesta a disposicion del Gobierno del Estado de un veto suspensivo contra € gercicio de la
facultad de iniciativa legidativa de los Ejecutivos autondmicos que no esta prevista en la

Congtitucién y que ateraria gravemente el modelo del Estado de las Autonomias.

En este sentido argumenta que la gravedad de la decision de admisién deriva del efecto
suspensivo anudado a la misma, lo que impediria e normal desenvolvimiento del sistema
parlamertario impidiendo €l debate, la deliberacion y la votacion de unainiciativa legidativa en
el Parlamento. Incluso aungue la suspension se levantara en algin momento posterior, €l efecto
para e funcionamiento del sistema democrético y autondmico seria devastador. En efecto, la
suspension del debate parlamentario sobre una iniciativa legislativa, en este caso una propuesta
de reforma estatutaria, sblo puede tener un carécter controlador, dado que por definicién e
decurso del procedimiento legidativo carece de efectos juridicos extramuros de la Camaray de

caracter irreversible. En ultimo término, s el procedimiento legidativo culminara siempre
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quedaria a disposicion del Gobierno la posibilidad de presentar recurso de inconstitucionalidad
con invocacion del art. 161.2 CE. Ahora bien, planteado e mantenimiento o levantamiento de
la suspension, € Tribunal tendria que acordar su levantamiento, dado que los actos del
procedimiento legidativo en ninglin caso serian susceptibles de generar graves e irreparables
perjuicios. Pero reanudado €l procedimiento legidativo, a ir avanzando y consumandose sus
fases, laimpugnacién degjaria de tener sentido, por 1o que e consustancial caracter dinamico del
procedimiento legislativo impeleria a mantener la suspensiéon de los Acuerdos impugnados, ya
que sdlo la paralizacién del procedimiento legislativo seria entonces coherente con la decision
de admitir a tramite la impugnacion. La contradiccion apuntada es una manifestacion de la
radical inadecuacion, en opinién de la representacion procesal del Parlamento Vasco, de la via
del Titulo V LOTC paraimpugnar € gercicio de unafacultad de iniciativa legislativa, asi como

el Acuerdo delaMesa de la Camaras de admitirla a tramite.

De otra parte, si e Tribunal acepta en esta ocasion la impugnacion de una iniciativa de
reforma estatutaria, no habria ninguna razén para no admitir impugnaciones contra otros
proyectos de Ejecutivos autondémicos y los correspondientes Acuerdos de las Mesas de las
Camaras de admision a tramite. Se estableceria asi la posibilidad de que € gercicio de la
facultad de iniciativa legidativa por los Gobiernos autonémicos o por los Diputados de las
Asambleas legidativas de las Comunidades Auténomas seria impugnable por la via de art.
161.2 CE y Titulo V LOTC, lo que llevaria a reconocer a Gobierno del Estado un veto
suspensivo sobre las iniciativas legidativas autondmicas Sin apoyo expreso en preceptos
congtitucionales. La sola existencia de este veto le otorgaria una formidable capacidad de
presion e influencia sobre la orientacion politica de los distintos Ejecutivos autondmicos, dado
gue en todo momento estaria en condiciones de alterar, condicionar y desbaratar su programa
legislativo. Con ello todo e entramado constitucional del Estado de las Autoromias se veria
gravemente trastocado y, en definitiva, e principio de autonomia politica padeceria un

profundo deterioro y quedaria rebajado a mera descentralizacion administrativa.

Concluye su escrito solicitando de este Tribunal que rechace la admision a tramite de la

impugnacién presentada por €l Abogado del Estado.
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6. La representacion procesal del Gobierno Vasco evacud € tramite de alegaciones
conferido mediante escrito registrado en fecha 23 de diciembre de 2003, que, en lo sustancial, a

continuaci 6n se resume;

A) Entiende, en primer lugar, que la providencia de este Tribunal de 4 de diciembre de
2003, por la que se acord6 oir a Abogado del Estado y al Gobierno y Parlamento V ascos sobre
la concurrencia o no en los Acuerdos impugnados del presupuesto procesal insubsanable de
congtituir objetos idoneos de la impugnacion regulada en € art. 161.2 CE y en € Titulo V
LOTC, quebranta el derecho a un juicio equitativo y a principio de igualdad. Argumenta al
respecto, en sintesis, que s e Abogado del Estado no ha sido capaz de fundamentar
debidamente la impugnabilidad de los Acuerdos que ataca, la consecuencia inmediata debia
haber sido la inadmisibilidad de la demanda u oir Unicamente a las partes demandadas para
confirmar y decidir definitivamente bre la idoneidad de los Acuerdos impugnados para ser
objeto del proceso congtitucional que se pretende promover. Ello asi, € ofrecimiento de un
tramite comun de alegaciones, si bien pudiera interpretarse como un trato igualitario a quienes
pueden ser parte en e proceso constitucional, es en realidad una decision jurisdiccional que
favorece claramente al Abogado del Estado y que acentlia su posicion de privilegio, pues
mientras puede alegar dos veces sobre los mismos extremos, a los 6rganos autondémicos solo se
les permite hacerlo una vez y sin tener la posibilidad materia de oponer nada a las segundas
alegaciones del Abogado del Estado, quien podria aprovechar la ocasion para construir una

nueva demanda.

B) La representacion procesal del Gobierno Vasco a@luce como una grave carencia
formal que impide la admision de la demanda la falta de cumplimiento por € Gobierno del
requisito de consultar a la Comisién Permanente del Consgjo de Estado para proceder a la
impugnacion de las disposiciones y resoluciones de las Comunidades Autonomas ante €l
Tribunal Congtituciona (art. 22.6 LO 3/1980, de 22 de abril, del Consgo de Estado). De
acuerdo con e mencionado precepto legal, la consulta ha de ser cursada con caracter previo o
posterior a la interposicion de recurso, si bien en este segundo caso el Gobierno ha de acordar

en la misma sesion interponer € recurso y formular la consulta.



14

C) Sostiene, asimismo, gque la impugnacion del Acuerdo de la Mesa del Parlamento es
prematura, pues en el momento de interponerse ro habia adquirido firmeza con arreglo a las
normas internas de la Camara. En este caso, la Mesa pudo revocar o modificar e Acuerdo como
consecuencia de sendas solicitudes de reconsideracion formuladas por los grupos
parlamentarios Socialistas Vascos y Popular Vasco, cuya presentacion era publicamente
conocida en la fecha en la que e Abogado del Estado interpuso su demanda y gque no fueron
resueltas por la Mesa del Parlamento hasta el dia 25 de noviembre de 2003.

Aungue e Gobierno no pudo solicitar la reconsideracion del Acuerdo, no es menos
cierto, sin embargo, que solo pueden achacarse infracciones de la Constitucion a las
resoluciones que expresen la voluntad firme del 6rgano que las dicte. Asi pues, la impugnacion
es prematura y debe ser desestimada por estar referida a un acto sometido a reconsideracion al
tiempo de su interposicion. Por otro lado, los posibles vicios que pudieran imputarsele
consistirian en lalesion del ius in officium de los parlamentarios vascos, cuya proteccion tiene
su cauce natural en el recurso de amparo para el que el Gobierno central carece de legitimacion

activa.

D) En cuanto a la concurrencia o no en los Acuerdos del Gobierno y de la Mesa del
Parlamento Vascos del presupuesto procesal de constituir objetos idoneos del proceso de
impugnacion ex art. 161.2 CE y Titulo V LOTC, la representacion procesal del Gobierno Vasco
entiende que la impugnaciéon encubre en realidad un recurso previo de inconstitucionalidad
contra una simple iniciativa de reforma estatutaria, como |o pone ce manifiesto €l escrito de
demanda del Abogado del Estado, en € que se dedica el 80 por 100 de las alegaciones a
intentar demostrar la inconstitucionalidad del Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi,
revelando asi su verdadero propodsito: lograr la suspension del procedimiento parlamentario. En
efecto, una lectura reposada de la demanda pone a las claras que la impugnacion esta en
realidad dirigida contra la propuesta de reforma estatutaria emprendida por el Gobierno Vasco,
es decir, contra una mera iniciativa normativa, y no contra los actos de tramite que han servido
para impulsarla, que se inscriben en una secuencia procedimental destinada a convertir en

Derecho positivo la propuesta de reforma a cuya el aboracién dan cauce.
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Es posible analizar separadamente cada uno de |os actos impugnados a fin de verificar s
deciden indirectamente & procedimiento predeterminando su resultado o lesionan un derecho
fundamental. Ahora bien, en tal caso e efecto antijuridico de tales actos no derivara del
contenido congtitucional o incongtitucional de la iniciativa normativa cuya gestacion
parlamentaria encauzan, sino de la capacidad o fuerza determinante en e contexto formal del
procedimiento que estos tramites pudieran tener para fijar su contenido final y su eficacia
impeditiva del gercicio igual de las facultades que integran la funcién representativa de los
miembros del Parlamento Vasco. Pero aun en esas hipétesis € remedio jurisdiccional no seria
laimpugnacién del art. 161.2 CE, ya que, en el primer caso, habria que esperar a que la reforma
estatutaria se aprobara como ley organica y se publicara en el Boletin Oficial del Estado,
momento en el que ya cabria interponer recurso de inconstitucionalidad; y, en e segundo,
procederia € recurso de amparo, cuyo otorgamiento solo se podria fundar en la lesion real y
efectiva del derecho de participacion a través de representantes (art. 23.1 CE), mediante €l

giercicio de las funciones parlamentarias en condiciones de igualdad (art. 23.2 CE).

A continuacion, la representacion procesal del Gobierno Vasco examinasi 1os Acuerdos
impugnados son resoluciones en e sentido de los arts. 161.2 CEy 76 y 77 LOTC, para
seguidamente determinar si, ademas, por razén de su naturaleza, contenido y efectos pueden
producir por si solos una infraccion de la Congtitucién que pueda depurar € Tribuna

Constituciona atraves del procedimiento elegido.

Frente al concepto alternativo de “resolucion” ofrecido por el Abogado del Estado, la
representacion procesal del Gobierno Vasco postula como Unico significado vaido de
“resolucion” a los efectos del art. 161.2 CE € de acto definitivo que expresa la voluntad del
organo que lo emite y pone fin a un procedimiento formal y, excepcionalmente, el de acto de
tramite que decide indirectamente d procedimiento o que vulnera directamente un derecho
fundamental o causa indefension. Concepto que, en su opinion, es & que resulta no sélo del
enunciado del precepto constitucional, sino del examen conjunto y sistemético de las
atribuciones del Tribunal Congtitucional. En esta linea argumental, del examen de los
pronunciamiento del Tribunal Constitucional sobre el proceso constitucional regulado en los
arts. 161.2 CEy 76 y 77 LOTC, la representacion procesal del Gobierno Vasco acanza dos

conclusiones. la primera, que la impugnacion tiene la misma finaidad depuradora del
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ordenamiento que € recurso y la cuestion de inconstitucionalidad, esto es, la comprobacion de
la adecuacion de una norma (disposicidén) o acto (resolucion) a la Constitucion, tarea que,
obviamente, ha de realizarse con respecto a normas 0 actos que estén en condiciones de
desplegar sus efectos sobre la redlidad y, por tanto, de contrariar de modo real y efectivo lo
dispuesto en la Constitucion, pues ha de tratarse siempre de normas ya en vigor y de actos ya
eficaces; la segunda, que las impugnaciones ex art. 161.2 CE han de jugar un papel claramente
subsidiario, ya que la sede natural para realizar €l control de legalidad y constitucionalidad de
las disposiciones y resoluciones infralegales autondmicas es e recurso ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa [art. 153 ¢) CE], de modo que s6lo habra de utilizarse sin incurrir en
arbitrariedad y en desproporcion, esto es, cuando la magnitud de los efectos inmediatos de una
disposicion o resolucion autondmicas que se quiera combatir haga ineficaz la actuacion de los
Tribunales ordinarios y sea imprescindible la suspension automatica que comporta el art. 161.2
CE.

De conformidad con & concepto de resolucion expuesto, |os Acuerdos impugnados, en
opinion de la representacion procesal del Gobierno Vasco, carecen de los efectos propios de las
resoluciones, pues son actos de tramite que agotan sus efectos en la iniciacion de un
procedimiento cuyo resultado fina estéa completamente fuera de su alcance. Més precisamente,
se trata de los dos primeros tramites del procedimiento de elaboracion de una reforma
estatutaria, es decir, de produccion de una disposicion o norma que si concluyera con éxito el
iter que con ellos comienza a recorrerse adoptaria la forma de ley organica 'y solo podria ser
enjuiciada por e Tribuna Constituciona a través del recurso o de la cuestién de
inconstitucionalidad.

En efecto, el Acuerdo del Gobierno Vasco, que constituye una aplicacion del art. 46
EAPV, cuyos requisitos satisface en un examen liminar, culmina un procedimiento
gubernamental de elaboracion de unainiciativa de reforma, pudiendo entenderse también como
un compromiso con un contenido que expresa una concepcion o idea de lo que habria de ser €
nuevo Estatuo, pero que en modo alguno significa un aval que ponga a salvo € texto de su
devolucion o de profundas modificaciones, ni que su desvirtuacion en la fase de enmiendas en
sede parlamentaria lleve a Gobierno a retirarlo. Lo importante es que e acuerdo se limita a

impulsar la iniciacion de un procedimiento formal y que la idea o concepcion que anima al
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texto de la propuesta pertenece a mundo de lo politico, de lo ideolégico y valorativo, siendo,
por tanto, inaprehensible jurisdiccionamente en tanto no se transforme en norma vigente. Por
mas que sea una propuesta juridico-normativa, cualquier valoracion sobre su adecuacion o
inadecuacion a orden constitucional es meramente politica y obedecerd a una interpretacion
distinta o, incluso, opuesta a la plasmada en el texto, pero el Unico foro donde esas val oraciones
e interpretaciones pueden realizarse y transformarse en enmiendas o motivos de rechazo de la
iniciativa con plenos efectos es en las Camaras parlamentarias, no en los Tribunales, incluidos,
por supuesto, € Tribunal Congtitucional. El Unico efecto que se sigue del Acuerdo es que la
Mesa del Parlamento Vasco tenga que decidir sobre su calificacion y admision a tramite, sin
que e hecho de que € texto pueda ser conforme o disconforme a la Constitucion suponga
limitacion o menoscabo de la funcidn representativa de los parlamentarios, ni acote con caréacter
definitivo e irreversible el debate ni el contenido de o que haya de ser, si no es rechazada antes,
la propuesta de reforma sometida por el Gobierno a la enmienda, deliberacién y votacion de la

Camara.

Por su parte, en relacion con € Acuerdo de la Mesa del Parlamento, tras descartar, de
conformidad con la doctrina constitucional sobre las facultades de calificacion y admision a
trdmite de la iniciativas parlamentarias de las Mesas de las Asambleas legidativas, que en este
caso la Mesa de la Camara tendria que haber realizado un juicio de congtitucionalidad sobre la
propuesta de reforma, la representacion procesal del Gobierno Vasco sostiene que, en bdo
caso, € unico efecto de la admision de la propuesta es la iniciacion formal del procedimiento
parlamentario en los términos en los que las normas que rigen sus tramites establecen, por 1o
que, como acto favorable a la iniciacion del procedimiento, no dafia ni puede dafar derecho
alguno. Tampoco garantiza ningln resultado, pues la suerte ddl texto normativo admitido a
tramite no depende de la Mesa, sino de la libre voluntad de las Camaras y del cuerpo electord
0, S lo retirara en tiempo habil, del Gobierno Vasco. Dicho Acuerdo constituye una mera
aplicacion del art. 46.1.a) EAPV y su €ficacia es exclusivamente interna, se agota con la
apertura del plazo de presentacion de enmiendas y desde luego nada dispone, ni puede disponer,

sobre el contenido material de la propuesta.

E) Por dltimo, la representacion procesal del Gobierno Vasco sostiene que la demanda

lo que pretende en realidad es que & Tribunal Congtitucional haga un uso aternativo de la
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Constitucion y de la LOTC y que modifique por si mismo, quebrantando la Constitucion, el
concepto de resoluciones empleado en e art. 161.2 CE, que no se basaria en sus efectos
juridicos, sino en & animo o intencion vulneradora de los 6rganos que las hayan dictado para
asi poder realizar un juicio preventivo de constitucionalidad sobre una propuesta de reforma

estatutaria cuya tramitacion apenas se ha iniciado.

Argumenta en este sentido que la construccion del concepto de resolucion que hace €l
Abogado del Estado es innecesario y que no ha encontrado ninguna razén para endosar a los
actos que impugna una capacidad o eficacia juridica directa y eficiente para violar la
Constitucién, imputandoles e @animo o la intencién malévola de contrariar la Constitucion,
olvidando que s algo singulariza a la jurisdiccion corstituciona es que no juzga intenciones,
sino actos y normas a fin de garantizar que la voluntad de los poderes constituidos que en ellos
se objetiva y formaliza no se opongan a la voluntad objetivada y formaizada en la
Constitucion. Asimismo, reprocha a Abogado del Estado que en lugar de examinar los
Acuerdos del Gobierno y del Parlamento en el contexto del procedimiento del que forman parte
y adquieren pleno sentido, es decir, del procedimiento de reforma estatutaria del art. 46 EAPV,
lo que le obligaria a admitir que esta recurriendo la inconstitucionalidad de una reforma
estatutaria en fase inicial, los extrae de dicho procedimiento y los estudia de forma aislada 'y por

separado y las tachas que les hace se fundamentan en la inconstitucionalidad de la propuesta.

En definitiva, el Abogado del Estado no ha acreditado que los Acuerdos impugnados
sean resoluciones que desplieguen efectos juridicos susceptibles de violar la Constitucion y
pretende un control preventivo de la constitucionalidad de la propuesta de reforma, siendo
abundante la doctrina de este Tribunal que ha rechazado en todos los procesos constitucionales

una labor fiscalizadora preventiva.
Concluye su escrito solicitando del Tribunal Constitucional que dicte Auto por e que se
declare inadmisible la impugnacién formulada por € Gobierno contra los Acuerdos

impugnados del Consegjo de Gobierno Vasco y de laMesa del Parlamento Vasco.

II. Fundamentos juridicos
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1. Como se puso de manifiesto en el requerimiento que por providencia de 4 de
diciembre de 2003 se hizo a Abogado del Estado, a Gobierno Vasco y a la Mesa del
Parlamento Vasco, este Pleno abrigaba dudas “sobre la concurrencia 0 no del presupuesto
procesal insubsanable de congtituir objetos idoneos de la impugnacion regulada en e art. 161.2
CEy end Titulo V dela LOTC”, tanto el Acuerdo del Gobierno Vasco, de 25 de octubre de
2003, por € que se aprobo la Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi y se
dio tradado de la misma a Presidente del Parlamento Vasco, de conformidad con lo exigido
por e art. 46.1 a) del Estatuto de Autonomia para €l Pais Vasco (EAPV), como & Acuerdo de
la Mesa del Parlamento Vasco, de 4 de noviembre de 2003, por €l que se cdifico la iniciativa
como propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia, se admitié a tramite, decidiéndose
seguir para su tramitacion el procedimiento legidativo ordinario, con la salvedad del requisito
de mayoria absoluta para su aprobacion, se publicé en €l Boletin Oficial de la Camaray, en fin,
se abrio € plazo para la presentacion de enmiendas por los Diputados y los Grupos

Parlamentarios.

Con este punto de partida, importa ya subrayar que esta impugnacion no tiene por
objeto el contenido del Estatuto propuesto, pues lo Unico que aqui se discute es la viabilidad de
un debate parlamentario sobre e mismo: la virtualidad juridica de los actos recurridos no es
otra que la de promover, en primer término —el Acuerdo del Gobierno-, y abrir, en segundo
lugar —el Acuerdo de laMesa-, tal debate. Y ése, en su curso, ofrece muy diversas posibilidades
para la Propuesta, asi, entre otras, la de su modificacion, la de su rechazo, o incluso la de su

conversion en iniciativa autonémica para la reforma de la Constitucion.

2. Se trata en este tramite de admisién de determinar si ambos Acuerdos son objeto
idoneo del procedimiento de impugnacion previsto en € Titulo V, paralo cua es necesario, y
suficiente, acreditar su condicion de “resolucion” a los efectos de los arts. 76 y 77 LOTC. El
Abogado del Estado pretende resolver, en bloque, el problema afirmando que, a constituir
ambos Acuerdos infracciones, han de ser resoluciones, Asi, dice que “la infraccion crea la
resolucién”. Pero ese modo de razonar, como inmediatamente veremos, hace supuesto de la
cuestion. Lo correcto es exactamente lo contrario: sdlo s previamente son resoluciones o
disposiciones pueden, después, ser calificadas de infracciones constitucionales, pues el simple
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enunciado de una proposicion contraria a la Constitucion no constituye objeto de

enjuiciamiento por este Tribunal.

Lo relevante a efectos de nuestra jurisdiccion, es el contraste entre la Congtitucion y las
proposiciones juridicas que revistan la forma requerida en cada caso por la Ley Organicaen la
regulacion de los distintos procesos constitucionales. Asi, sera de la competencia del Tribunal
el control de la constitucionalidad de las leyes (recurso y cuestion de inconstitucionalidad), la
garantia de los derechos fundamentales (frente a actos y disposiciones), la defensa de
competencias (a propdsito de actos, omisiones, disposiciones, etc.) y, en lo que ahora importa,
la garantia de la Congtitucion frente a “resoluciones’ de 6rganos de las Comunidades
Autonomas en € sentido de los arts. 76 y 77 LOTC. Sdlo s se parte de la existencia de una
“resolucion” propiamente tal, podra examinarse, a continuacion, s la “infraccion” por ela
producida es realmente una infraccion de constitucionalidad. El proceso |6gico es, en definitiva,
el inverso a recorrido por e Abogado del Estado.

3. El proceso constitucional a través del cua € Abogado del Estado impugna
acumuladamente los referidos Acuerdos del Gobierno y del Parlamento Vascos, de 25 de
octubre y 4 de noviembre de 2003, respectivamente, esta previsto en el art. 161.2 CE, a cuyo
tenor “el Gobierno podra impugnar ante e Tribunal Constitucional las disposiciones y
resoluciones adoptadas por los 6rganos de las Comunidades Autonomas. La impugnacion
producira la suspension de la disposicion o resolucion recurrida, pero € Tribunal, en su caso,
debera ratificarla o levantarla en un plazo no superior a cinco meses’. En desarrollo del
transcrito precepto constitucional la Ley Organica del Tribunal Constitucional regula este
proceso impugnatorio en su Titulo V, bajo la rdbrica “De la impugnacion de disposiciones sin
fuerza de ley y resoluciones de las Comunidades Auténomas previstas en € articulo 161.2 de la
Constitucion”, a través del cual “el Gobierno podra impugnar ante e Tribunal Constitucional
las disposiciones normativas sin fuerza de ley y resoluciores emanadas de cualquier 6rgano de
las Comunidades Auténomas’ (art. 76), “sea cua fuere e motivo en que se base’ la

impugnacion (art. 77).

Aungue se trata de un proceso constitucional escasamente utilizado, s se pone

cuantitativamente en relacion con la mayoria de los restantes procesos constitucionales, esta
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dotado, obviamente, como cualquier otro proceso constitucional, de una sustantividad propia y
diferenciada respecto a los demés procesos constitucionales. Asi |o ha puesto de manifiesto este
Tribunal, a destacar, en lo que aqui y ahora interesa, €l caracter de esta via impugnatoria en
relacion con el recurso de inconstitucionalidad y con € conflicto positivo de competencias. A
diferencia del recurso de inconstitucionalidad, que Unicamente resulta procedente frente a leyes,
disposiciones normativas o actos con fuerza de ley del Estado y de las Comunidades
Autonomas, el proceso impugnatorio del art. 161.2 CE y Titulo V LOTC solo puede tener por
objeto disposiciones normativas sin fuerza de ley o resoluciones emanadas de cualquier 6rgano
de las Comunidades Auténomas. De otra parte, a diferencia del conflicto positivo de
competencia, contraido a controversias competenciales que opongan a Estado y a las
Comunidades Autnomas 0 a éstas entre si, en € proceso impugnatorio del Titulo V LOTC
anicamente pueden hacerse valer, pese alaindefinicion legal de los motivos impugnatorios que

serecoge en € art. 77.1 LOTC, vulneraciones constitucionales por razones no competenciales.

Esta singularidad del proceso impugnatorio del Titulo V LOTC en relacion, en lo que
ahora interesa, con e recurso de inconstitucionalidad y € conflicto positivo de competencia,
aparece expresa 'y claramente expuesta, entre otras, en la STC 64/1990, de 5 de abril. Los arts.
76y 77 de laLey Orgénica del Tribuna Constitucional configuran —se dice en la mencionada
Sentencia- “un procedimiento que, aun cuando coincidente en sus tramites con el conflicto
positivo de competencias (por remision del art. 77 a los arts. 62 a 67 de la Ley Organica),
encuentra sustantividad propia precisamente en supuestos, como € presente, en los que €
Gobierno imputa a una disposicion sin fuerza de ley de una Comunidad Auténoma -o, en su
caso, a una resolucion de alguno de sus érganos- un vicio de inconstitucionalidad que, no
consistiendo en la infraccion del orden constitucional de distribucion de competencias entre €l
Estado y las Comunidades Autonomas, no podria ser, en razon del rango infralegal de la
disposicién impugnada, eficazmente denunciado a través del recurso de inconstitucionalidad,
Unicamente procedente contra «disposiciones normativas o actos con fuerza de ley» [art. 2.1 @)
de la LOTC ], ni se avendria tampoco, en razon del objeto de la pretension deducida, a los
limites del conflicto positivo de competencias, legalmente contraido a las controversias que
opongan a Estado y alas Comunidades Auténomas o a éstas entre si acerca de la titularidad de

las «competencias asignadas directamente por la Constitucién, los Estatutos de Autonomia o las
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Leyes Organicas u ordinarias dictadas para delimitar los ambitos propios del Estado y las
Comunidades Autonomas» (art. 59 LOTC).” (FJ 1).

4. Objeto de impugnacién através del proceso constitucional regulado en los arts. 161.2
CEy 76y 77 LOTC son, pues, “las disposiciones normativas sin fuerza de ley y resoluciones
emanadas de cualquier 6rgano de las Comunidades Auténomas’. No siendo los Acuerdos del
Gobierno y del Parlamento Vascos que € Abogado del Estado pretende impugnar a través del
referido proceso constituciona disposiciones normativas, |0 que ahora se trata de determinar es
s aquellos Acuerdos pueden ser considerados como “resoluciones’, a las que se refieren los
arts. 161.2 CEy 76 LOTC, esto es, resoluciones susceptibles de ser objeto de la impugnacion
gue estos preceptos regulan.

En este sentido no existe doctrina en los precedentes pronunciamientos y decisiones de
este Tribunal en torno al objeto del referido proceso constitucional que directamente resuelva si
los mencionados Acuerdos son resoluciones alas que se refieren los arts. 161.2 CEy 76 LOTC
y, por tanto, susceptibles de impugnacion a través del mismo, pues en ningun caso han sido
impugnados a través de este proceso constitucional actos de tramitacion integrantes de un
procedimiento legislativo, como lo son los referidos Acuerdos, cuya naturaleza es, como en su
momento se pondra de manifiesto, la de actos que forman parte del procedimiento de reforma
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. En efecto, en la
mayoria de los supuestos han sido objeto del proceso impugnatorio del Titulo V LOTC
disposiciones normativas (Decretos —SSTC 54/1982; 259/1988; 64/1990; 186/1996; Ordenes —
STC 66/1991 y ATC 189/1997-) o resoluciones que ponian fin a un procedimiento (STC
16/1984; 44/1986; ATC 265/1999).

Solo en dos ocasiones fueron objeto de impugnacion a través del referido proceso
constitucional actos procedentes de érganos intraparlamentarios de las Asambleas legidativas,
pero que, a diferencia del caso que ahora nos ocupa, en e que ademas uno de los Acuerdos es
de origen extraparlamentario, no se trataba de actos [de tramite] de un procedimiento
legidlativo. Asi, constituy6 objeto de la impugnacién num. 1427/99, promovida con caracter
subsidiario ala formalizacion simultdnea de un conflicto positivo de competencias, € Acuerdo

de laMesa del Parlamento Vasco, de 9 de febrero de 1999, por € que se autorizé a Parlamento
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del Kurdistén en €l exilio la celebracion de sesiones de trabajo en la sede del Parlamento V asco.
Aunque el proceso concluy6é por desistimiento (ATC 265/1999, de 10 de noviembre), €l
Acuerdo objeto de impugnacion en aquella ocasOn no era un acto integrado en un
procedimiento legidativo, tratdndose, ademas, de una decision definitiva que producia efectos

juridicos ad extra concretos y reales.

Tampoco era un acto de un procedimiento legidativo e objeto de la impugnacion
resuelta por la STC 16/1984, de 6 de febrero. En este caso e proceso congtitucional habia sido
promovido contralaresolucion del Presidente del Parlamento Foral de Navarra, de 25 de agosto
de 1983, por la que se propuso a SM. € Rey e nombramiento de Presidente de la Diputacion
Foral de Navarra. Pese a distinto carécter de la resolucion entonces impugnada y de los
Acuerdos del Gobierno y del Parlamento Vascos que el Abogado del Estado ahora impugna, en
modo alguno resulta ocioso traer a colacion el debate suscitado por las partes del proceso, y que
se resuelve en la Sentencia en torno a si 1a resolucién impugnada podia considerarse resolucion
a los efectos de su impugnacién por el proceso constitucional del Titulo V LOTC, al tratarse de
un acto de trédmite en e nombramiento del Presidente de |a Diputacion Foral de Navarra, pues a
la propuesta de nombramiento del Parlamento Foral habia de seguirle €l acto de nombramiento
por parte de SM. el Rey, refrendado por el Presidente del Gobierno. En dicha Sentencia el
Tribunal, tras aludir a carécter compuesto del acto de nombramiento del Presidente del
Gobierno de Navarra, por concurrir en é, de una parte, la decisién del Parlamento Foral y, de
otra, e nombramiento por SM. el Rey y € refrendo por € Presidente del Gobierno, consideré
la resolucion impugnada como objeto idoneo del proceso constitucional, a culminar aquella
resolucion “el procedimiento a seguir por la Comunidad Foral —dotada de personalidad juridica-
, ad que pone fin”; esto es, a culminar € procedimiento previsto en art. 29 LORAFNA parala
designacion de Presidente del Gobierno Foral de Navarra, que en € ambito de la Comunidad
Auténoma concluye con la propuesta que € Presidente del Parlamento Foral hace a S.M. €
Rey. Al poner fin la resolucion impugnada al procedimiento que debe de seguirse en la
Comunidad Auténoma para € nombramiento de Presidente de la Diputacion Foral, “se
configura —concluye en este extremo la Sentencia- como un acto de carécter resolutorio, sin
perjuicio de que, dada la naturaleza de acto compuesto que tiene e nombramiento, la decision

de la Comunidad pase a integrarse en tal acto, del que forma parte” (FJ 4).
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Si se prescindiera del caracter propio y diferenciado que los Acuerdos del Gobierno y
del Parlamento Vascos presentan respecto a la resolucion objeto de impugnacion en la STC
16/1984, de 6 de febrero; esto es, de su condicion de actos de un procedimiento legidativo, y se
estimara entonces aplicable la doctrina recogida en la mencionada Sentencia en la delimitacion
de la nocidn de resolucion a los efectos de su consideracion como objeto de impugnacion a
través del proceso constitucional del Titulo V LOTC, la conclusion que se impondria seriala de
que los referidos Acuerdos del Gobierno y del Parlamento Vascos no serian objeto idéneo de la
impugnacion; es decir, no podrian ser considerados resoluciones a los efectos de los arts. 161.2
CEy 76 LOTC, ya que en modo aguno culminan ni ponen fin a procedimiento de reforma
estatutaria a seguir por la Comunidad Autbnoma o por sus 0rganos, y que en este supuesto
habria de concluir, en su caso, ex art. 46 EAPV, con la aprobacion por € Parlamento Vasco de
la propuesta de reforma de Estatuto de Autonomia por mayoria absoluta para su remision, como
iniciativa de reforma, a las Cortes Generales. No obstante, su condicion de actos de un
procedimiento legidativo impide alcanzar una conclusion definitiva a partir de aquella doctrina
congtitucional en torno a s constituyen o no objeto idéneo de laimpugnacion regulada en € art.
162.1 CEy en € TituloV LOTC.

En esta linea de razonamiento, en orden a la delimitacién del objeto del proceso
congtitucional regulado en & Titulo V LOTC, ha de sefidarse también que, en tanto que
proceso congtitucional que se inserta en el ambito de las relaciones y de los mecanismos de
control entre € Estado y las Comunidades Auténomas, las disposiciones infralegales y
resoluciones objeto del mismo han de ser manifestacion de la voluntad de la Comunidad
Auténoma, como asi se infiere, tanto de una interpretacion sistematica de los preceptos que lo
regulan, como de la doctrina recogida en la ya mencionada STC 16/1984, de 6 de febrero, de
modo que las disposiciones y resoluciones objeto de impugnacion han de proceder de 6rganos

de la Comunidad Auténoma capaces de expresar la voluntad de ésta.

De otra parte, para concluir estas consideraciones sobre la impugnacion regulada en el
Titulo V LOTC, ha de precisarse que en modo alguno se trata de cuestionar, ni se cuestiona, la
posibilidad de que actos o acuerdos procedentes de las Asambleas de las Comunidades
Autonomas puedan ser objeto del referido proceso constitucional, sino exclusivamente de

abordar s pueden congtituir objeto idéneo del mismo actos que forman parte de un
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procedimiento legidativo, condicion predicable en este caso, como se pondra de manifiesto a
continuacion, de los Acuerdos del Gobierno y del Parlamento Vascos que € Abogado del
Estado impugna a través del cauce procesal previsto en € art. 161.2 CEy en € TituloV LOTC.

5. Pese a que los Acuerdos del Gobierno y del Parlamento Vascos forman parte y se
integran en un mismo procedimiento legidativo, en concreto, son secuencias consecutivas del
procedimiento de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, €l Abogado del Estado los analiza individualizadamente en orden a determinar si cabe
considerarlos como resoluciones para ser objetos idoneos del proceso constitucional que ha
promovido. Para seguir la misma sistematica que la empleada por € Abogado del Estado,
procedemos seguidamente a analizar individualizadamente los Acuerdos impugnados,
comenzando, en atencion a su secuencia logica, por e Acuerdo del Gobierno Vasco, sin
perjuicio de resaltar la condicion comuin de ambos Acuerdos como actos que forman parte de

un mismo procedimiento legidativo.

6. Ha sido doctrina consolidada que a través del Titulo V sdlo pueden denunciarse
vicios de incongtitucionalidad distintos de los derivados de la invasion competencial, por
entenderse que para este segundo caso debe acudirse a la via del conflicto positivo de
competencias (por todas, STC 66/1991, de 22 de marzo, FJ 2). Con posterioridad, sin embargo,
y bien que sin haberse consolidado con claridad unalinea doctrinal contraria, la STC 184/1996,
de 14 de noviembre, como recuerda € Abogado del Estado en su escrito de impugnacion, ha
admitido que también por la via del Titulo V se articulen denuncias de invasion competencial.
En lo que agui importa, el Acuerdo del Gobierno Vasco no puede, por su naturaleza y
contenido, producir ni una infraccion constitucional genérica, ni una infraccion constitucional

especifica por quebranto del orden de distribucidn de competencias.

A) En primer lugar, € Acuerdo examinado no es, manifiestamente, expresion de
ninguna asuncion competencial ilegitima por parte del Gobierno Vasco. Ciertamente, el
Tribunal ha admitido conflictos trabados con ocasién de actos de tramite (STC 143/1985, de 24
de octubre), circulares e instrucciones (STC 57/1983, de 28 de junio), comunicados (STC
137/1989, de 20 de julio), o simple via de hecho (SSTC 33/1982, de 8 de junio, 101/1995, de 22
de junio). Lo determinante ha sido siempre que se trataba de expresiones indubitadas de una

asuncion de competencia que la contraparte procesal tenia por inconstitucionalmente fundada.
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El Acuerdo del Gobierno Vasco no es expresivo de ninguna asuncion de competencia con la
que se lesione el ambito competencia propio del Gobierno del Estado o de otra Comunidad
Auténoma. La unica competencia de la que ese Acuerdo puede ser expresion es la que asiste al
Gobierno Vasco para proponer una reforma del Estatuto de Autonomia de su Comunidad
Auténoma o, en general, para remitir a Parlamento autondmico cualesquiera propuestas de
debate y discusiéon, con independencia de que se formalicen o no finamente en textos
normativos, para lo que es necesaria la voluntad de la Camara que aquella inicial propuesta ha
podido contribuir a conformar. Tal atribucion no puede ser, por principio, cuestionada o
discutida. Cosa distinta es que € debate o la discusién propiciados por €l Gobierno proponente
se formalicen después por la via juridicamente adecuada. Entender otra cosa, seria desconocer
lal6gica del sistema democratico parlamentario, uno de cuyos fundamentos consiste en que €
Parlamento es la sede natural del debate politico y € Gobierno uno de los sujetos habilitados
para propiciarlo. Cémo se traduzca normativamente el fruto del debate, s es que finamente
llega a traducirse en algo, es cuestion que no debe condicionar anticipadamente la suerte de
ningun debate, so pena de negar a Parlamento la facultad de arbitrar la discusion politica en los
términos que estime convenientes. So pena, en definitiva, de someter a Parlamento a tutelas

inaceptables.

En & presente caso ademéas no debe perderse de vista que la sola admision de la
impugnacién produce irremisiblemente la suspension del debate intentado, razon suficiente para
extremar € rigor en € tramite de admisién, rechazando impugnaciones que, como es e caso,
desnaturalizarian irremediablemente, de prosperar, los principios fundamentales de la

democracia parlamentaria.

B) El Abogado del Estado sostiene que e Gobierno Vasco no puede remitir al
Parlamento Vasco una Propuesta que, articulada al amparo del art. 46.1 a) EAPV (reforma del
Estatuto de Autonomia), ofrece un contenido que solo podria formalizarse juridicamente de
manera adecuada a través de una reforma de la Constitucion. Este planteamiento convierte ala
demanda del Abogado del Estado en una suerte de remedio jurisdicciona preventivo, con €l
que se anticipa la defensa del orden constituciona mucho mas alé de lo que permitia del
antiguo recurso previo de inconstitucionalidad contra proyectos de Estatutos de Autonomiay de
Leyes Organicas, que desaparecié de la LOTC por la reforma introducida en ella por la Ley

Organica 4/1985, de 7 de junio. Si éste podia interponerse contra textos normativos
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consolidados antes de su publicacion oficial, la demanda examinada pretende atgjar la
incongtitucionalidad antes de que ésta llegue siquiera a cristalizar en una norma juridica,

adelantandose a la sola intencidn infractora advertida en € contenido de una propuesta.

Decir que € contenido de la Propuesta del Gobierno Vasco es contrario al
ordenamiento vigente, no es decir nada que no pueda decirse de cualquier norma que pretenda,
justamente, la reforma de ese ordenamiento. S la antijuridicidad se predicara, no ya de normas
definitivamente instaladas en €l ordenamiento, sino de simples proyectos de normas o, antes
aun, de la sola intencion de producir normas, entonces e cambio y la reforma serian
literalmente imposibles.

La Propuesta impugnada se presenta de manera un tanto confusa - como aega el
Abogado del Estado- como unainiciativa de reforma del Estatuto Vasco. Iniciativa parala que
el Gobierno autondmico tiene de legitimacion. El hecho de que semejante iniciativa solo pueda
prosperar con éxito si antes se reforma la Constitucion, tal y como sostiene el Abogado del
Estado, no convierte alaPropuesta en si (ni, por conexion, al Acuerdo que laformaliza) en una
iniciativa incongtitucional. La iniciativa, una vez remitida a la Camara, queda sometida a una
serie de avatares, que pueden, desde luego, alterarla notablemente en su contenido, pero que,
sobre todo, la modificaran radical y necesariamente en su naturaleza, que pasara a ser
puramente normativa en el caso de que de ella resulte, 1o que puede no ser € caso, una norma
de Derecho. En tanto no se agote € procedimiento parlamentario iniciado con laremision de la
Propuesta no cabe més inconstitucionalidad, en su caso, que la que resulte de la infraccién de

las normas que disciplinan ese procedi miento.

La Propuesta del Ejecutivo vasco no es capaz de otro efecto que el de dar inicio aun
debate parlamentario. De ese debate puede resultar finalmente una norma, 0 no resultar nada
mas alla de las conclusiones que quieran extraer del debate los ciudadanos representados por
quienes han de participar en é, en tanto que parlamentarios. Una Propuesta como la
impugnada, una vez asumida por € Parlamento, tedricamente podria rechazarse ab initio como
consecuencia de la aceptacion de una enmienda a la totalidad, o experimentar alteraciones
radicales en su contenido por la aprobacién de enmiendas parciales, o frustrarse como
consecuencia de una disolucion anticipada de la Camara, etc.; sin descartar, como es natural, la

posibilidad de que, superada con éxito la tramitacion parlamentaria en la propia Camara, la
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propuesta de reforma del Estatuto no prospere en el Congreso de los Diputados, paso obligado
en todo procedimiento de reforma estatutaria. Por Gltimo, y a proposito de |a al egada necesidad
de que previamente se reforme la Constitucion, nada impide que, advertida por la Camara esa
necesidad, ella misma decida reconvertir la Propuesta en una iniciativa propia de reforma de la
Constitucion, para lo que esta constitucionalmente legitimada (arts. 166 y 87.2 CE). En fin, en
el estadio actual del proceder parlamentario no puede anticiparse ningun resultado normativo y,

en consecuencia, todo posible juicio es, inevitablemente, prematuro.

La Propuesta impugnada, en tanto que iniciativa de debate parlamentario, agota todos
sus efectos en esa sola condicion, y, como tal, no puede ser objeto de otro juicio que €l de
oportunidad o conveniencia, para € que este Tribuna es manifiestamente incompetente, por
estar reservado a los propios parlamentarios y, mediatamente, a sus representados. Asi las
cosas, la Propuesta, en su condicién de iniciativa de discusion parlamentaria, no produce més
efecto juridico que € puramente ad intra ligado a su subsiguiente tramitacién parlamentaria,
transcendiendo Unicamente ad extra la dimension politica inherente a su condicion de

desencadenante de un debate parlamentario.

En definitiva, € Acuerdo del Gobierno Vasco es expresion de una atribucion inherente a
todo Gobierno en un sistema democratico parlamentario, cual es la de someter a la Camara
legidlativa iniciativas normativas o de pura discusion politica, que pueden dar lugar, o no, ala
asuncion de un texto normativo y, en todo caso, al debate publico sobre cuestiones de interés
general, de cuyo acierto en punto a la oportunidad y a las posiciones defendidas por los grupos
parlamentarios solo puede legitimamente pronunciarse €l cuerpo electoral. El enjuiciamiento
jurisdiccional queda naturalmente descartado, pues, por definicién, supuesta la formal
constitucion e integracion del Gobierno y de la Camara, asi como las formalidades de tiempo y
lugar imprescindibles para que ésta sea tal, y no un mero agregado de individuos, € debate es
absolutamente libre en su contenido. Libre también en sus conclusiones, s éstas se formalizan
en textos sin valor normativo. En e presente caso, como es evidente, se esta muy legjos aln de
esa fase de formalizacién normativa, careciendo este Tribunal, por €ello, de la inexcusable

jurisdiccién o competencia para pronunciarse (art. 4.2 LOTC).

En pocas palabras, sentado que “la Constitucion espafiola, a diferencia de la francesa o

la alemana, no excluye de la posibilidad de reforma ninguno de sus preceptos, ni somete el



29

deber de revision congtitucional a més limites expresos que los estrictamente formales y de
procedimiento” (STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 7), la necesaria defensa jurisdicciona del
ordenamiento no puede verificarse sino cuando cabe hablar propiamente de infracciones
normativas, solo susceptibles de ser causadas, obviamente, por normas, y hunca por proyectos o
intenciones normativas, que, en cuanto tales, pueden tener cualquier contenido. La jurisdiccion
puede reaccionar contra la forma juridica que resulte de esas intenciones, pero la intencion
misma y su debate o discusion son inmunes en una sociedad democrética a todo control
jurisdiccional, singularmente si el debate se sustancia en un Parlamento, sede privilegiada del
debate publico.

7. Por su parte el Acuerdo delaMesadel Parlamento Vasco que el Abogado del Estado
impugna califica como reforma del Estatuto de Autonomia la iniciativa normativa presentada
por el Gobierno Vasco, la admite a tramite, precisando el procedimiento a seguir, ordena su
publicacion en el Boletin Oficial de la Camaray, en fin, abre el plazo para la presentacion de
enmiendas por los Diputados y grupos parlamentarios. ES, pues, un acto de cadificacion y
tramitacion de la propuesta de iniciativa de reforma del Estatuto de Autonomia presentada por
el Gobierno Vasco, através del cual se da curso parlamentario ala misma, sin predeterminar en
modo alguno, mas alla de las decisiones que se plasman en e propio Acuerdo, € devenir y, en
su caso, € resultado del procedimiento legidativo. Se trata, en definitiva, de un acto de tramite
del procedimiento de reforma del Estatuto de Autonomia puesto en marcha con el acto de
iniciativa del Gobierno Vasco, cuyos efectos juridicos se circunscriben exclusivamente al
estricto &mbito del procedimiento legidativo del que forma parte y de los sujetos legitimados

para participar en el mismo, careciendo, por tanto, fuera de ese ambito, de relevancia alguna.

No se trata ahora de constatar |0s vicios de inconstitucionalidad que al referido Acuerdo
de la Mesa de la Camara imputa e Abogado del Estado y, por consiguiente, de entrar a
enjuiciar s € citado 6rgano parlamentario ha gercicio en términos constitucionamente
adecuados su facultad de calificacion y admision a tramite de las iniciativas parlamentarios o s
el mencionado Acuerdo respeta o no la reserva del Reglamento parlamentario y vulnera € art.
23.2 CE, sino de determinar s dicho Acuerdo puede ser objeto idoneo del proceso de

impugnacion regulado en e Titulo V de laLey Organica.
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No resulta suficiente para considerar €l Acuerdo de laMesa del Parlamento Vasco como
una resolucion en el sentido de los arts. 161.2 CE 'y 76 LOTC el argumento esgrimido por el
Abogado del Estado de que los Acuerdos de calificacion y admision a tramite son impugnables
en amparo por la via dd art. 42 LOTC. Y dlo en atencién a que no puede sostenerse que la
condicion de objeto procesal idoneo en un recurso de amparo sea trasadable, sin més, a una
impugnacion del Titulo V de la Ley Organica. Cabria invocar en contra de esa traslacion que
pretende el Abogado del Estado la propia redaccion de los preceptos legales que regulan los
objetos de uno y otro procesos, pues en tanto que e art. 42 LOTC establece como objeto del
recurso de amparo “las decisiones 0 actos sin vaor de Ley” emanados de las Camaras
legidativas o de cualesguiera de sus Organos internos, el art. 76 LOTC define como objeto del
proceso impugnatorio del Titulo V LOTC “las disposiciones normativas sin fuerza de ley y
resoluciones’ emanadas de cualquier érgano de las Comunidades Auténomas. De la distinta
diccion de uno y otro preceptos en la definicion del objeto de cada uno de estos procesos seria
plausible sostener que habria que conferir un contenido y significado distintos, en lo que ahora

interesa, alas expresiones, de una parte, “decisiones 0 actos’, y, de otra, “resoluciones’.

Pero mas alla de esa diferenciacion terminoldgica en la definicion del objeto de uno y
otro procesos, la imposibilidad de la traslacion que pretende el Abogado del Estado encuentra
su razon de ser en la distinta sustantividad y caracterizacion de ambos procesos en conexion
con la naturaleza del Acuerdo que se quiere impugnar. En efecto, a través del recurso de
amparo contra los Acuerdos de las Mesas de la Camara de calificacion y admision a tramite de
una iniciativa legidativa lo que se pretende es preservar €l derecho de participacion de los
sujetos legitimados a intervenir en e procedimiento parlamentario frente a unos actos
Unicamente relevantes ad intra, esto es, cuya eficacia se circunscribe exclusivamente a este
procedimiento y alos sujetos legitimados para intervenir en él, careciendo de relevancia alguna
ad extra. Por su parte, e proceso impugnatorio del Titulo V LOTC se inserta en € marco de las
relaciones y mecanismos de control entre € Estado y las Comunidades Auténomas, no
pudiendo constituir objeto del mismo los Acuerdos de las Mesas de la Camara de calificacion y
admision atramite de unainiciativalegisativa, por desplegar éstos sus efectos tnicamente en el
estricto ambito del procedimiento parlamentario del que forman parte y para los sujetos
legitimados a participar en e mismo, presentando solo relevancia ad extra, s € procedimiento

legislativo concluye con la aprobacion de laley, en cuyo caso han de ser combatidos a traves de
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la impugnacion de ésta por los procesos constitucionales a efecto establecidos. En otras
palabras, los posibles vicios en los que puedan incurrir los actos que se insertan en la
tramitacion del procedimiento legislativo carecen de toda relevancia ad extra en tanto éste no
concluya con la aprobacién de la ley que lo culmine, y, precisamente porgue entre tanto sus
efectos juridicos se contraen estrictamente a procedimiento parlamentario y a los sujetos
legitimados a participar en € mismo, pueden congtituir objeto idéneo de un recurso de amparo,
afin de preservar € derecho fundamental de participacién de aguellos sujetos, y no del proceso
impugnatorio del Titulo V delaLOTC.

Asi pues € hecho de que e Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco pueda ser objeto
procesal idéneo de un recurso de amparo no o convierte, por las razones expuestas, en objeto
procesal idéneo de una impugnacion del Titulo V LOTC. La imposibilidad de esa traslacion
gue pretende el Abogado del Estado hace innecesario entrar a abordar la posibilidad de que €
Gobierno pueda promover una impugnacion del Tituo V LOTC, invocando derechos
fundamentales de los que no es titular, en este caso, correspondientes a los parlamentarios
legitimados a participar en € procedimiento legidativo, aun en los supuestos de que éstos no
hubieran reaccionado mediante la interposicion del correspondiente recurso de amparo contra el
acto o la decisiéon supuestamente lesivo de sus derechos fundamentales o hubieran renunciado a
su impugnacion, convirtiéndose de este modo el proceso impugnatorio del Titulo V LOTC en
una suerte de recurso de amparo por sustitucion, con e consiguiente efecto, afadido a la
admision atramite de la impugnacion, de obtener la inmediata suspension del acto o decision en

cuestion.

8. Los Acuerdos que se impugnan, como puros actos de tramitacion insertados en un
procedimiento parlamentario, solo despliegan efectos ad intra de ese procedimiento en tanto
éste no concluya con la aprobacion de la norma gque a su través pretende generarse. La eventual
incongtitucionalidad de los actos parlamentarios sélo es relevante cuando concluyen con una
resolucion, disposicion o acto que se integra en e Ordenamiento (y debera verificarse con
motivo del juicio de constitucionalidad que eventualmente se inste respecto de esa disposicion,
resolucion o acto), o cuando, sin finalizar € procedimiento en € que se insertan, producen una

lesion inmediata de derechos fundamentales de los sujetos legitimados para participar en el
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procedimiento. Aquel control se verificara por via del recurso y de la cuestion de

inconstitucionalidad; ége mediante el recurso de amparo.

La impugnacion del Titulo V queda descartada, por principio, s pretende dirigirse
contra €l acto de tramite antes de que el procedimiento concluya, pues, segin se ha dicho, €
Titulo V, en un entendimiento sistemético & la Ley en la que se incluye, establece un
procedimiento de control de constitucionalidad de disposiciones y resoluciones imputables a la
Comunidad Auténoma por conducto de los 6rganos expresivos de su voluntad institucional,
supuesto en e que manifiestamente no pueden comprenderse los actos que se insertan en un
procedimiento de gestacion (incierta) de esa voluntad. Y debe también excluirse una vez

finalizado & procedimiento, si éste o hace con una norma con rango de ley.

En definitiva, en los Acuerdos del Gobierno Vasco de 25 de octubre de 2003 y de la
Mesa del Parlamento Vasco de 4 de noviembre de 2003 no concurre €l “presupuesto procesal
insubsanable de constituir objetos idoneos de la impugnacion regulada en € art. 161.2 CE 'y en
el Titulo V de la LOTC", tal y como se cuestionaba en la providencia de 4 de diciembre de
2003.
En virtud de lo expuesto, € Pleno
ACUERDA

Lainadmision de la presente impugnacion y € archivo de las actuaciones.

Madrid, veinte de abril de dos mil cuatro.
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Voto Particular discrepante que formula € Presidente don Manuel Jiménez
de Pargay Cabreraal Auto dictado en € proceso deimpugnacion 6761—
2003.

Con € respeto que siempre me merecen las opiniones mayoritarias, y al amparo de lo
establecido en € articulo 90.2 LOTC, expongo mi discrepancia tanto en lo que se refiere ala
decision como a su fundamentacion.

1. El nlcleo, o parte central, del Auto es que los Acuerdos que se impugnan son “puros
actos de tramitacion insertados en un procedimiento parlamentario” (paabras con las que
comienza e fundamento juridico 8 y que se repiten en otros momentos de la argumentacion
juridica). A ese elemento primordial del discurso se agrega la tesis del debido respeto a la
libertad de los parlamentarios para debatir “proyectos o intenciones normativas que, en cuanto
tales, pueden tener cualquier contenido” (FJ 6), llegandose a una curiosa conclusién : “Decir
que e contenido de la Propuesta del Gobierno Vasco es contrario a ordenamiento vigente, no
es decir nada que no puede decirse de cualquier norma que pretenda, justamente, la reforma del
ordenamiento. Si la antijuridicidad se predicara, no ya de normas definitivamente instaladas en
el ordenamiento, sino de simples proyectos de normas o, antes alin, de la sola intencién de
producir normas, entonces €l cambio y la reforma serian literamente imposibles’ (FJ 6).

No considero que esté solidamente establecida la afirmacion nuclear, ni me parecen
aceptables los corolarios. (He cdlificado de “curiosa’ la conclusion pues la reforma de una
norma, entendida que es una reforma conforme a la Constitucion, tiene que hacerse siempre
dentro del Ordenamiento y siguiendo € procedimiento de revisién o reforma que €
Ordenamiento instaura. Estas reformas, por mucho calado que adquieran, ®n literalmente

posibles).

2. A mi entender, no es un debate parlamentario lo que € Tribunal Constituciona debe
suspender, una vez admitida la impugnacion del Gobierno (art. 161.2 CE). El denominado
“debate parlamentario” no lo es, en e presente caso, por las siguientes razones:

Primera. Porque se pretende, como objetivo final, una reforma de la Constitucion
utilizando € falso camino (o atgjo prohibido) que conduce solo a la reforma del Estatuto de
Autonomia para€l Pais Vasco [art. 46.1, @) EAPV].

Segunda.  Porque la “Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi”

contiene numerosas violaciones de la Constitucién espariola, tan evidentes a radice que no hay
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que esperar para apreciarlas a que finalice €l recorrido de un largo proceso en e que puedan
introducirse retoques o cambios.

¢Es que acaso puede congtitucionalizarse, o0 controvertirse en un texto que encaje en la
Constitucion espafiola, 1o que se proclama en € Predmbulo de la “ Propuesta’ 2.

¢Es que son susceptibles de constitucionalizacion las decenas de violaciones que
denunciael Abogado del Estado?

¢Es que e meollo de la “Propuesta’, el Estatuto de Libre Asociaciéon de la Comunidad
de Euskadi con el Estado Espariol, tiene cabida en nuestra Constitucion de 19787

Tercera. Porque no todo en un Parlamento autondmico ha de discutirse libremente. El
Auto del que estoy discrepando sostiene que “el debate es absolutamente libre en su contenido”
(FJ 6), y en apoyo de su tesis invoca la STC 48/2003, de 12 de marzo, pero efectuando una
transcripcion parcial de la misma, que la desnaturaliza.

Dijimos en esa Sentencia 48/2003, fundamento juridico 7, que “La Constitucion
espanola, a diferencia de la francesa o la alemana, no excluye de la posbilidad de reforma
ninguno de sus preceptos ni somete e poder de revision constitucional a mas limites expresos
gue los estrictamente formales y de procedimiento”. Hasta aqui es correcta la trascripcion que
se hace en e Auto de la mayoria. Pero se omite 1o que en la STC 48/2003 se puntuaiza a
continuacion: “Ciertamente, nuestra Constitucion también proclama principios, debidamente
acogidos en su articulado, que dan fundamento y razon de ser a sus normas concretas. Son los
principios constitucionales, algunos de los cuales se mencionan en los arts. 6 y 9 de la Ley
impugnada. Principios todos que vinculan y obligan, como la Constitucion entera, a los
ciudadanos y a los poderes publicos (art. 9.1 CE), incluso cuando se postule su reforma o
revision y hasta tanto ésta no se verifique con éxito a través de los procedimientos establecido
en su Titulo X”.

No todo puede discutirse libremente en un debate parlamentario en la Camara vasca.
Autonomia no es soberania (STC 32/81, de 28 de julio, fundamento juridico 3). Los principios
congtitucionales, entre ellos la atribucién de la titularidad del poder constituyente a la Nacion
espafiola, vinculan y obligan a todas las instituciones, parlamentarias o de cualquier otra clase;
y esto hasta que no se reforme la vigente Constitucion a través de los procedimientos
establecidos en sutitulo X.
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3. Visto que la “Propuesta’ habia tomado un atgo prohibido, lo procedente es
paraizarla, admitiendo laimpugnacion que efectud el Gobierno (art. 161.2 CE).

El fraude procedimenta y las violaciones constitucionales sadtan a la vista, son
evidentes. ¢Por qué dejar que se inicie la discusion que no puede llevar a parte alguna? A mi
memoria viene € art. 11.2 de la Ley Organica del Poder Judicial: “Los Juzgados y Tribunales
rechazaran fundadamente las peticiones, incidentes y excepciones que se formulen con
manifiesto abuso de derecho o entrafien fraude de ley o procesad”. Y no se me olvida la
prescripcion del art. 6.4 del Cédigo Civil.

4. Por ultimo he de reafirmar, en la linea de nuestra jurisprudencia constitucional (SSTC
57/1983, de 28 de junio, 143/1985, de 24 de octubre, y 220/1992, de 11 de diciembre) que el
término “resoluciones’ empleado por los articulos 161.2 CE y 76 LOTC, comprende no sdlo los
actos que ponen fin a un procedimiento, sino también los actos de tramite, incluso no
cualificados.

Si la diaéctica es la ciencia filosofica que trata del raciocinio y de sus leyes, formas y
modos de expresion, cdificar de mero tramite la decision més importante de cuantas puede
tomar el Gobierno de una Comunidad Autbnoma—como es la reforma de su Estatuto— creo que

resulta improcedente.
5. En suma, por las razones expuestas y argumentos juridicos paraelos reflgjados en
otros Votos, igualmente discrepantes con € Auto de la mayoria, creo que debié admitirse la

impugnacion del Gobierno.

Firmo este Voto discrepante en Madrid a veintiséis de abril de dos mil cuatro.
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Voto particular que formula el Magistrado don Pablo Cachon Villar respecto del Auto dictado
por el Pleno del Tribunal Constitucional en fecha veinte de abril de dos mil cuatro en el asunto
con numero de registro 6761/2003, relativo a la Impugnacion del Titulo V de la Ley Organica

del Tribunal Constitucional, promovida por €l Gobierno de la Nacion.

Formulo el presente voto particular, en €l que pongo de manifiesto mi discrepancia con
el Auto dictado por e Pleno del Tribunal, expresando el mayor respeto a criterio mayoritario
del Pleno, en e que se sustenta dicho Auto, y a los criterios en que se sustentan los demas votos
particulares. En el voto expongo las razones de tal discrepancia, que desarrollo a continuacion y
que son las que manifesté en el debate que precedio a dicha resolucion.

1. Entiendo que los Acuerdos impugnados son “resoluciones adoptadas por |os 6rganos
de las Comunidades Autonomas [en este caso Euskadi]”, como exige € art. 161.1 de la
Constitucion (CE), a definir el objeto de la Impugnacion, y que reitera en términos parecidos €l
art. 76 de la Ley Organica del Tribunal Congtitucional (LOTC): “resoluciones emanadas de
cualquier 6rgano de las Comunidades Auténomas’. Y €lo por razon de los érganos de que
emanan (el Gobierno Vasco y la Mesa del Parlamente Vasco) y porque su contenido tiene sin

duda, a mi entender, un claro caracter resolutorio.

En primer lugar, € Acuerdo del Gobierno Vasco tiene tal caracter en cuanto culmina el
trdmite seguido por la Administracién, con la aprobacion de la Propuesta de Estatuto Politico de
la Comunidad de Euskadi, y en cuanto decide dar trasado del mismo a Presidente del
Parlamento Vasco a los fines ded art. 46.1 a) del Estatuto de Autonomia (EAPV), que le

confiere legitimacion para lainiciativa de la reforma estatutaria.

En segundo lugar, € carécter resolutorio del Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco
se manifiesta en e gercicio de su funcion de calificacion de la iniciativa del Gobierno Vasco
como Propuesta de Reforma del Estatuto, en su decision de admitirla a tramite y en su decision
de darle la tramitacion del procedimiento legidativo ordinario con la exigencia de mayoria
absoluta para su aprobacion.
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Lo relevante del Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco, a los efectos que ahora
interesan, es que no solamente se trata de un acto que forma parte de un procedimiento
legidlativo sino que tiene un determinado contenido con propios efectos ya que, calificando la
Propuesta, decide no sélo su admisién a tramite sino también cudl ha de ser e marco juridico
(el relativo a la reforma estatutaria) y el procedimiento (el legislativo ordinario con mayoria
absoluta para aprobacién) en los que haya de producirse €l debate parlamentario. A este

particular me refiero también en los apartados que siguen.

Por todo ello los expresados Acuerdos son susceptibles, a mi entender, de la

Impugnacion previstaen e art. 161.2 CEy enlosarts. 76y 77 LOTC.

2. Es cierto que lo que es objeto de nuestro examen es la viabilidad del debate
parlamentario del Estatuto propuesto. Mas es también cierto que la posibilidad de tal debate
parlamentario viene dada por la decision de la Mesa del Parlamento al calificar la propuesta y
decidir sobre su admisién y sobre su tramitacion [art. 23.1. 42 y 52 del Reglamento del
Parlamento Vasco). Pues bien, € enjuiciamiento del Acuerdo de la Mesa (aunque sblo sea alos
meros efectos de la admision a tramite de la Impugnacién, cua es ahora € caso) exige unas
breves consideraciones sobre € contenido de la Propuesta del nuevo Estatuto en los términos

gue expongo a continuacion.

3. Lafuncién de cdlificacion se limita, en principio, a la verificacion por la Mesa de los
requisitos formales exigidos para la viabilidad de la iniciativa o propuesta formulada. Pero
también se ha entendido que “el Reglamento parlamentario, no obstante lo dicho, puede
permitir, 0 en su caso establecer, incluso, que la Mesa extienda su examen de la iniciativa més
dla de la estricta verificacion de sus requisitos formales, siempre, claro esta, que los escritos y
documentos parlamentarios girados a la Mesa, sean de control de la actividad de los Ejecutivos
0 sean de carécter legidativo, vengan justamente limitados por la Constitucion, €l bloque de la
constitucionalidad o € Reglamento parlamentario pertinente [...]” [SSTC 38/1999,de 22 de
marzo, FJ 3 B), y 208/2003, de 1 de diciembre, FJ 4 C), entre otras].
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El supuesto de autos se halla comprendido en este caso, visto que toda reforma de los
Estatutos de Autonomia esta limitada por normas de la Congtitucion (asi, art. 147) y del bloque
de la Constitucionalidad (en €l caso que nos ocupa, arts. 46 'y 47 EAPV).

4. La doctrina expuesta en €l apartado anterior no comporta, a mi entender, la exigencia
de un estudio completo o profundo por la Mesa de los escritos y documentos que le son girados,
pues ello supondria la asuncién de una tarea que ha de dejarse a debate parlamentario que, en
su caso, haya de haber. Pero si comporta, a menos, una lectura y consideracion de aquellos

extremos a que puedan afectar las limitaciones impuestas por la Constitucién.

Pues bien, en el presente caso una simple lectura del documento remitido por e
Gobierno Vasco evidencia, pone de manifiesto directamente y por si mismo —sin necesidad de
segundas lecturas y de interpretaciones- que el documento desconoce determinados limites

impuestos por la Constitucion.

Basta citar, al efecto, unos g emplos, sin &nimo de exhaustividad, dado el tramite en que
nos hallamos. a) € art. 6.2 concluye la regulacion de las relaciones entre Euskadi y Navarra en
los términos siguientes: “no resultando, por tanto, de aplicacion a dichas relaciones o dispuesto
en e art. 145 de la Congtitucion”; b) € art. 14, a referirse a las relaciones entre la Comunidad
de Euskadi y Espafia, dice que “no resultara de aplicacion unilateral, por parte del Estado, la
prevision del art. 155 de la Constitucion”; ) € art. 16.2 regula el nombramiento (por €l Rey a
propuesta del Parlamento Vasco) de tres de los Magistrados que habrian de integrar una Sala
Especial del Tribunal Constitucional competente para resolver los conflictos Euskadi- Estado; d)
el art. 16.5 excluye €l efecto de suspension automatica prevista en € art. 161.2 CE cuando se

trate de impugnaciones de disposiciones o resoluciones de las Instituciones vascas.

5. Asi pues, es absolutamente patente, es absolutamente evidente (patenciay evidencia
que se imponen por la simple lectura del documento, sin precision de ulteriores reflexiones o
Interpretaciones) que la Propuesta de Reforma desconoce —al menos en algunos extremos- |os

limites impuestos por la Constitucién y e blogue de la Constitucionalidad.
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Basta recordar que los Estatutos de Autonomia han de contenerse “dentro de los
términos de la presente Constituciéon” (art. 147.1 CE), y que la reforma de los Estatutos de
Autonomia y la reforma de la Congtitucion tienen —ex Constitutione- un tratamiento diferente

(respectivamente, art. 147.3 CE y arts. 166 y siguientes CE).

6. La exposicion que precede es de suyo suficiente para entender que el Acuerdo de la
Mesa del Parlamento Vasco, adoptando las decisiones a que se ha hecho referencia (calificacion
del documento remitido como Propuesta de Reforma de Estatuto y su admision a tramite en tal
condicion), puede haber desconocido el ambito de sus funciones (referidas en e anterior
apartado tercero). Y elo porque en € gercicio de su funcion de calificacion parece no haber
considerado ni las limitaciones congtitucionales de todo Estatuto, ni € hecho de que una
iniciativa de reforma estatutaria exige una legitimacion y un procedimiento diferente del de una

reforma congtitucional, extremos a los que sustancialmente se refiere el escrito de impugnacion.

Por tales razones entiendo que debi6 ser admitida a tramite la Impugnacion formulada
por e Abogado del Estado en representacion del Gobierno de la Nacion, contra los expresados
Acuerdos del Gobierno Vasco, de 25 de octubre de 2003, y de la Mesa del Parlamento Vasco,

de 4 de noviembre de 2003. Esto es |0 que sostengo con el presente voto.

Madrid, aveintisés de abril de dos mil cuatro.
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Voto particular_que formulan los Magistrados don Guillermo Jiménez Sanchez, don Roberto
Garcia-Calvo y Montiel y don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez respecto del fallo y de la
fundamentacion juridica del Auto dictado en € recurso de impugnacién del Titulo V dela LOTC
tramitado con el nim. 6761/2003

1. La discrepancia con € criterio de la mayoria del Pleno del Tribunal que motiva la
emision de este voto particular serefiere tanto al contenido de la parte dispositiva del Auto como
a la fundamentacién juridica que la sustenta

Haciendo uso de la facultad atribuida a los Magistrados del Tribunal Congtituciona por €l
apartado 2 del art. 90 de la LOTC reflgamos en este voto particular nuestra discrepancia,
defendida en la deliberacién del Pleno, tanto en lo que se refiere a la parte dispositiva del Auto
como respecto de la fundamentacion juridica en la que ésta se basa.

Nuestro criterio contrario a la posicién mayoritaria se expresa, desde luego, con € mayor
respeto a la opinion mayoritaria de los componentes del Pleno del Tribunal, cuyo criterio merece
siempre nuestra mas dta consideracion.

2. La cuestion que debe afrontar € Auto es, exclusivamente, la de la admisibilidad o
inadmisibilidad a tramite de la impugnacion formulada por € Gobierno de la Nacién de los
Acuerdos del Gobierno Vasco y de la Mesa del Parlamento Vasco sobre la denominada
"Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi" .

La cuestion aresolver en € Auto respecto del cud se formula e presente voto particular es,
exclusvamente, la de la admisibilidad o inadmisibilidad a tramite de la impugnacion que, a
amparo ddl art. 161.2 CEy delos arts. 76 y 77 LOTC, ha formulado €l Gobierno de la Nacion
contra:

a) El Acuerdo del Gobierno Vasco de 25 de octubre de 2003, mediante € que se apruebala
denominada "Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi" y se datradado de ella
a Presidente del Parlamento Vasco "de conformidad con lo exigido por € art. 46.1.a) del Estatuto
de Autonomia para€l Pais Vasco."

b) Y e Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco, adoptado en su reuniéon de 4 de
noviembre de 2003, mediante € que se admite a tramite la Propuesta anteriormente indicada para
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su tramitacion conforme a procedimiento legidativo ordinario y se ordena su remision a la
Comision Parlamentaria de Ingtituciones e Interior asi como su publicacion en & BOLETIN
OFICIAL DE PARLAMENTO VASCO, abriendo alemés un plazo para que puedan presentar
enmiendas |os miembros del Parlamento y los grupos parlamentarios.

En € presente momento procesal no corresponde redizar reflexion ni- pronunciamiento
algunos sobre las cuestiones de fondo que plantea la impugnacién, ni consiguientemente sobre el
sentido que deberia haber tenido, en caso de que se hubiera acordado su admision a tramite, la
Sentencia con la cual habria culminado € proceso congtitucional.

3. El control en e momento inicial del proceso constitucional de la concurrencia de los
requisitos de admisibilidad de la impugnacién planteada ha de efectuarse en términos estrictos.
SHlo la manifiesta inexistencia de los presupuestos esenciales para la apertura del proceso puede
dar lugar en esta fase del procedimiento a que se acuerde la inadmisién a tramite de la
impugnacion.

Para definir en términos correctos € problema que propone la admisbilidad o
inadmisibilidad de laimpugnacién planteada por € Gobierno de la Nacion es preciso resolver ante
todo, en un orden I6gico, la duda sobre s toda impugnacion formulada a amparo de lo dispuesto
end art. 161.2 CEy en Titulo V LOTC ha de ser tramitada necesariamente o0 s es posible abrir el
trémite sobre su admision acordado por € Pleno. El Auto frente a cua se formula e presente voto
particular guarda silencio sobre esta cuestion, pero parece pertinente exponer la motivacion a que
responde la apertura ddl referido tramite, por razones obvias de exhaustividad y de congruencia
procesal (arts. 80 LOTC y 218.1 LEC), para no degjar sin adecuada respuesta las quejas que a
respecto se han formulado por las representaciones del Gobierno y de la Mesa del Parlamento
Vascos.

A efectos de andlizar |a cuestion propuesta ha de advertirse que € art. 64 LOTC, a que se
remite @ art. 77 del mismo Cuerpo legal, no regula especificamente un tramite de admision de las
impugnaciones de la naturaleza propia de la contemplada en € caso, y que una aproximacion
literal & tema podria llevar a la inicid apreciacion de que los términos en los que se expresa la
LOTC (art. 64, apartados 1 y 2),"d Tribuna comunicara|...] a Gobierno u érgano autonémico",
"su formalizacion comunicada por € Tribuna suspendera inmediatamente la vigencia de la
disposicion, resolucion o acto que hubiesen dado origen a conflicto”, parecerian abonar latesis de
que no procede seguir actuacion alguna referente a la admisién de la impugnacion, que se
impondria en términos inexcusables de modo automédtico. Sin embargo la préctica constitucional
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consolidada, con apoyo normativo en € art. 4.2 LOTC, es la de que han de fiscalizarse sempre,
incluso en & caso de impugnaciones como la que ahora nos ocupa, 10s presupuestos procesales de
toda impugnacion, lo cua, desde luego, no excluye la posbilidad de apreciacion de la
concurrencia de una causa de inadmision en Sentencia.

La aplicacion de ta principio ha llevado a este Tribuna a inadmitir en alguna ocasion
conflictos positivos de competencia mediante Auto, por lo que, tramitandose las impugnaciones
amparadas en € art. 161.2 CE por € cauce correspondiente a tales conflictos (conforme a lo
dispuesto en e art. 77 LOTC), pareci6 razonable a Pleno abrir la posibilidad de debatir € tema de
la admisibilidad o la inadmisibilidad de la impugnacion. Al respecto entendemos que resulta
adecuado dgar expresa constancia de dos observaciones adicionales que contribuyen a fijar 1os
términos en los que ha de llevarse a cabo € actua enjuiciamiento:

a) En primer lugar, la de que & control que ahora corresponde efectuar sobre los
presupuestos de admisibilidad del proceso deriva de la consideracion genera de que la
concurrencia de éstos puede y debe ser examinada en todo proceso jurisdiccional, tanto S es
congtitucional como s es judicia. Pero no resulta intrascendente que la LOTC no regule para €l
caso un especifico tramite de admision, y ni siquiera contenga una simple mencion a ésta, lo que
contrasta con la especifica regulacion del correspondiente tramite en e recurso de amparo, en la
cuestion de incongtitucionalidad y en los conflictos en defensa de la autonomialocal (arts. 50, 37 'y
75 quinque LOTC), y con, d menos, laincluson de una referencia a la admision en la normativa
concerniente a recurso de incongtituciondidad (art. 30 LOTC). Noétese que cuando la LOTC
regula especificamente € tramite de admision no lo restringe exclusivamente a cumplimiento de
los presupuestos procesaes en general, sino que lo extiende a control de s la iniciacién del
proceso resulta 0 no notoriamente infundada. Nada de esto se contempla en la ordenacion rectora
de esta impugnacion, por lo que e control que se debe efectuar en relacidn con ella ha de ser, por
decirlo asi, un control de minimos, que slo en la medida imprescindible puede servirse de la
contemplacion del fondo de los motivos de impugnacidn, y, en todo caso, Sin entrar a valorar su
consistencia

b) En segundo término, la de que & andlisis de los precedentes sobre impugnaciones como
la aqui suscitada revela que ninguna de las hasta ahora planteadas ha sido inadmitida a tramite por
este Tribunal alo largo de sus veinticuatro afios de historia. Ahora bien, de esta circunstancia no
cabria sacar conclusion univoca aguna (bien pudiera responder ala inexistencia de dudas sobre su
admisibilidad) s no fuera porque la cdificacion de la actuacion impugnada fue efectivamente
puesta en duda en varias ocasiones, siendo resuelto este aspecto en Sentencia. En efecto, en laSTC
16/1984, de 6 de febrero, se cuestionaba S la propuesta de nombramiento en aquel caso objeto de
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impugnacion era o no un acto de tramite irrecurrible por e cauce del art. 161.2 CE, y la
correspondiente alegacion fue desestimada en e Fundamento Juridico 4. Otro tanto sucedio en la
STC 44/1986, de 17 de abril, cuyo Fundamento Juridico 4.b) aborda d problema de s € acto
aprobatorio de un convenio entre dos Comunidades Auténomas es, por su contenido, susceptible
de impugnacion. En suma, larelevancia del contenido de la resolucion impugnada por € Gobierno
en orden a atribuirle la condicion de impugnable por la via del art. 161.2 CE no es algo que haya
pasado inadvertido a este Tribunal, sino que, cuando la cuestion correspondiente ha sido planteada
con un razonamiento acabado por |os demandados, ha sido resuelta siempre a dictar Sentencia, de
lo que cabe concluir que la préctica hasta ahora constantemente seguida por la jurisdiccion
congtitucional ha sido la de que sdlo la pdmaria y manifiesta fdta de cumplimiento de los
requisitos procesal es puede conducir a adoptar la resolucion de inadmitir a tramite la impugnacion
en & momento inicia o primero (de smple apertura) del proceso.

Ta forma de razonar resulta adicionalmente avalada por la préactica observada por este
Tribuna en materia de conflictos de competencia, en los que solo se han adoptado resoluciones de
inadmision en la fase inicid de apertura del proceso en supuestos limites, tales como los
siguientes: 19 e de la fdta absoluta de resolucion impugnada, que ni siquiera € Gobierno
impugnante era capaz de identificar (ATC 638/1986, de 22 de julio); 29) @ de incumplimiento de
formalidades previas a planteamiento del conflicto, como haber dado cuenta al Gobierno del
requerimiento previo de incompetencia exigido por € art. 63.2 LOTC, o € de fata de justificacion
de la fecha de recepcion del requerimiento de incompetencia que resulta determinante del computo
de los plazos legamente establecidos (ATC 55/1981, de 6 de junio); 3°) & de pretenderse por €
actor una declaracion sobre la adecuacion de un reglamento a la ley sin plantear un verdadero
conflicto de competencias (ATC 754/1985, de 31 de octubre y 886/1988, de 5 de julio); 4°) € de
plantearse una cuestion ya resuelta en anterior Sentencia (ATC 726/1986, de 18 de septiembre); 5°)
o, finamente, € de no tener "por objeto una «disposicion, resolucion o acto emanado de la
autoridad de otra Comunidad o del Estado» (art. 63.1 LOTC)" (ATC 192/2001, de 3 dejulio).

En definitiva, s tal hasido la linea de resolucién de este Tribunal respecto del conflicto de
competencias cabe deducir que, en un proceso de impugnacion que tiene una funcionalidad
particularmente relevante en @ sstema (0, S se prefiere, en la dindmica) del Estado de las
Autonomias, y en € cud es posible aducir cuaquier motivo congtitucional de impugnacion,
habran de adoptarse unos criterios a menos semgantes y posiblemente alin menos incisivos en €
enjuiciamiento de los requisitos de admisibilidad.
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4. Refuerza la conclusién anterior la funcionalidad propia en € Estado de las Autonomias
del proceso regulado en € art. 161.2 CEy end Titulo V LOTC.

La conclusién anteriormente afirmada resulta reforzada por € dato de que € art. 161.2 CE
y d Titulo V LOTC establecen una garantia comin a todos los Ordenamientos basados en una
distribucion vertical del poder conforme a modelo del Estado federal, no lgjano de facto a nuestra
experiencia autondmica. En efecto, como regla generd, los Estados descentralizados
territorialmente, en los cuaes los Estados miembros, los Entes autondmicos o las Regiones sean
titulares de un auténtico poder politico propio y tengan garantizadas sus competencias por una
norma fundamental, incluyen en su sistema congtituciona mecanismos de prevencion de
funcionalidad andloga a que conoce nuestro Derecho (tal y como evidencian los debates
parlamentarios sobre la vigente Constitucion Espafiold), puesto que €llo resulta preciso para
salvaguardar la subsistencia misma de la Federacion o del Estado compuesto frente a cualquier
iniciativa parcia de aterar su equilibrio (principio que laliteratura constitucionalista considera que
implicitamente se apunta en e art. 145.1 CE a excluir la admisibilidad de la federacion de
Comunidades Auténomas). La existencia, junto a Estado central, de Entes territoriales dotados de
poder politico ha de ir acompafiada por la prohibicién de aterar unilateralmente el equilibrio y las
reglas fundamentales que hacen posible & funcionamiento del sstema.

5. La apertura de un tramite de audiencia antes de resolver sobre la admision o
inadmision de la impugnacion no ha lesionado ningin derecho del Gobierno ni de la Mesa del
Parlamento Vascos, ni ha vulnerado en su perjuicio € principio de igualdad de armas de las
partes en € proceso.

[ ntimamente relacionada con lo hasta ahora expuesto se encuentra una objecion formulada
por €l Gobierno y por la Mesa del Parlamento Vascos, para quienes la apertura de un tramite de
audiencia sobre s los Acuerdos impugnados constituyen 0 no objeto idéneo de impugnacion
concede a Abogado del Estado una inmerecida segunda ocasién de exponer argumentos sobre tal
tema desarrollando un razonamiento que, por plantear temas para ellos desconocidos, les colocan
en una posicion de injustificada inferioridad procesal que quiebra € principio de igualdad de
armas.

Tal objecion resulta por completo injustificada. En efecto, s puede y debe apreciarse a
limine litis la concurrencia de los requisitos procesales de admision de la impugnacion es Ilano
que, pese a no resultar forzoso hacerlo, no es inadecuado oir a quien planted laimpugnacionacerca
de la cuestion suscitada. Ahora bien, dado que solo @ impugnante resultaria afectado por una
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eventuad inadmision, es ordinario que no se oiga a quienes, de admitirse a tramite € proceso
congtituciond, resultarian ser la parte opuesta en € proceso congtituciona (asi, por gemplo, se
configura € tramite de admision en € recurso de amparo -art. 50.3 LOTC-). En consecuencia la
ocasion ofrecida ad Gobierno y a la Mesa del Parlamento Vascos para alegar |0 que estimen
conveniente sobre s las resoluciones impugnadas constituian 0 no objeto idéneo de impugnacion
constituye una garantia suplementaria que en nada quiebra el principio de igualdad de armas, sino
que ha proporcionado a Gobierno y ala Mesa del Parlamento Vascos una ocasion para aegar de
la que, de ordinario, no dispone quien no es e actor del proceso constitucional.

6. En e caso concurren los presupuestos procesales de admisibilidad de la impugnacion:
ha sido planteada por € legitimado al efecto para ello sin incurrir en ningin defecto con
relevancia en esta fase del proceso constitucional; se ha presentado en tiempo oportuno; se
fundamenta en la apreciacion de que los Acuerdos impugnados incurren en infracciones
constitucionales; y se refiere a unos Acuerdos o resoluciones adoptados por érganos de una
Comunidad Auténoma.

Procede ya andizar s concurren 0 no en e caso los presupuestos procesdes de
admisibilidad de laimpugnacion que cabe deducir delos arts. 161.2 CEy 76y 77 LOTC.

a) En primer lugar ha de observarse que la impugnacién ha sido deducida por quien ostenta
legitimacion para ello, es decir, por el Gobierno de la Nacion. Asi resulta acreditado con la
certificacion del Acuerdo del Consgjo de Ministros ordenando entablar la accion deducida que se
adjunta a escrito de impugnacion.

Ahora bien, en relacion con este extremo se aduce por € Gobierno y por la Mesa del
Parlamento Vascos que el Acuerdo de plantear laimpugnacion debe ser considerado invalido, por
cuanto ha sido adoptado sin que se haya emitido dictamen sobre la cuestion que propone por la
Comision Permanente del Consgo de Estado, lo que resulta exigido en € art. 22.6 de la LO
3/1980, de 22 de abril, reguladora del indicado Alto Cuerpo Consultivo. Ta dictamen puede
solicitarse previamente o con posterioridad a la interposicion de la impugnacion, pero en este
Ultimo supuesto e Gobierno ha de acordar que se formule la oportuna consulta al Consgjo de
Estado en la misma sesién en que adopte la resolucién de plantear laimpugnacion ante € Tribunal
Constituciond.

Este Tribuna ya ha tenido ocasion de pronunciarse expresamente sobre la cuestion
suscitada, con ocasion del planteamiento de un supuesto de conflicto de competencias, en la STC
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192/2000, de 13 de julio, cuya doctrina consideramos que es directamente aplicable a caso que
nos ocupa. En tal STC (Fundamento Juridico 3) afirmamos que: "é propio art. 22.6 LOCE, d

prever que la consulta sea previa o por € contrario posterior alainterposicion del recurso, permite
que la impugnacion se redlice antes de haber € Gobierno de la Nacion recibido la consulta, de
modo que ésta puede ser evacuada durante la tramitacion del recurso interpuesto. Ello es ya una
muestra evidente de que no se trata de un requisito previo o sine qua non para la interposicion de
recursos constitucionales. Por |o demas, este Tribunal, a la hora de admitir o inadmitir los
conflictos positivos de competencia, debe regirse Unicamente por su propia Ley Organica (arts. 60
y siguientes), que sblo prevé como requisito de admisibilidad stricto sensu € requerimiento previo
que han de efectuar los 6rganos superiores de las Comunidades Auténomas que promuevan un
conflicto (art. 63.1 LOTC)[...]. De manera que, contrariamente a otras circunstancias o tramites
previos, la consulta a Consgo de Estado contemplada en la LOCE no afecta a la interposicion

misma del conflicto de competencia o del recurso de inconstitucionalidad [ahora alaimpugnacién
del Titulo V LOTC] desde € punto de vista de su admisibilidad procesal. Por €llo, la existencia o
no de la consulta o su recepcion por & Gobierno de la Nacidn no vician, en lo que hace ala citada
fase procesa, la decision del Gobierno de la Nacion de interponer € conflicto y solicitar su

tramitacion en la forma prevista para € recurso de inconstituciondidad".

La aplicacion de la anterior doctrina muestra la fata de consistencia de la objecion
formulada por & Gobierno y por la Mesa del Parlamento Vascos. En efecto, las consideraciones
desarrolladas son plenamente tradadables al caso que ahora nos ocupa, puesto que e 22.6 LOCE
se refiere, en generd, a la "impugnacion de las decisiones y resoluciones adoptadas por los
organos de las Comunidades Autonomas ante e Tribunal Congtituciona", 1o cual comprende sin
duda alguna impugnaciones del género de la deducida ahora por € Gobierno; y tampoco
encontramos en la regulaciéon contenida en los arts. 76 y 77 LOTC una exigencia concreta de
dictamen del Consgo de Estado (por lo que ta tramite no se contempla expresamente como
requisito de admisibilidad de la impugnacion constitucional).

b) Tampoco puede ponerse objecion aguna a cumplimiento por € impugnante del
requisito tempora que debe satisfacer su actuacion procesal, pues no han transcurrido dos meses
entre la adopcion de los Acuerdos impugnados, de fechas 25 de octubre y 4 de noviembre de 2003,
y € 13 de noviembre de 2003, fecha de presentacion de la impugnacion, con lo cua resulta
cumplida laexigencia que establece e art. 76 LOTC).

Al examinar latemporaneidad de |la actuacién del Gobierno de la Nacion ha de rechazarse
otra alegacion del Gobierno Vasco, la de que laimpugnacion seria prematura en la medida en que
cuando se dedujo no se habian resuelto las solicitudes de reconsideracion efectuadas por dos
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grupos parlamentarios. En efecto, la viaimpugnatoria g ercitada no requiere, a diferencia de lo que
sucede con € recurso de amparo frente a decisiones parlamentarias (art. 42 LOTC), lautilizacion 'y
resolucion de los medios parlamentarios de impugnacion, medios impugnatorios a los que en €

caso es gjeno e Gobierno de la Nacion, € cual, no solo no esta legitimado para su interposicion,
sSino que ni siquiera interviene en su tramitacion. Cuestion distinta es que la variacion que en su
contenido pudieran experimentar |os Acuerdos impugnados como consecuencia de que su eventual

reconsideracion pudiera hacer variar, o incluso hacer desaparecer, € objeto de la impugnacion,

extremo sobre € cual, dado e sentido puramente hipotético que tendria cualquier observacién que
se hiciera, no resulta procedente efectuar pronunciamiento alguno.

¢) Un tercer requisito de admisibilidad de la impugnacion es que ésta se fundamente en la
apreciacion de que la disposicion o la resolucion contra la que se dirija hayan incurrido en algin
tipo de infraccion congtitucional. Asi se deduce del art. 77 LOTC, & cua dispone que "la
impugnacion se formularay substanciard por el procedimiento previsto en los articulos 62 a 67 de
esta Ley" para los conflictos positivos de competencia, que han de traer causa de la degacion de
no haberse respetado & orden de competencias establecido en € blogque de la constitucionalidad
(art. 62 LOTC).

En relacion con este requisito, que excluye de raiz toda fundamentacion de laimpugnacion
en motivos de legalidad ordinaria sin trascendencia congtitucional, se ha planteado s en €
concreto género de proceso congtituciona que ahora reclama nuestra atencion pueden o no
aducirse como base de impugnacion motivos competenciales. Sobre este punto la jurisprudencia
constitucional ha seguido una praxis flexible, que conoce supuestos de resolucién acumulada de
recurso de amparo e impugnacién del art. 161.2 CE (STC 16/1984, de 6 de febrero), de
impugnacion principal a través del conflicto positivo de competencias y subsidiariamente al
amparo delosarts. 76y 77 LOTC (STC 102/1988, de 8 de junio), e incluso de impugnacion por €
tramite del Titulo V LOTC basada en motivos exclusivamente competenciales (STC 184/1996, de
14 de noviembre). El tenor literal del precepto audido y la referida pauta de comportamiento del
Tribunal Congtitucional revelan que en esta modalidad procesal no esta vedada la acumulacion de
motivos de impugnacion genos a la distribucion de competencias entre  Estado y las
Comunidades Auténomasy otros estrictamente competenciales.

Ta como se expone con detalle en los antecedentes del Auto frente a cua se formula este
voto particular € Gobierno de la Nacion aduce que € Acuerdo del Gobierno Vasco, estrictamente
considerado a margen del contenido de la denominada "Propuesta de Estatuto Politico de la
Comunidad de Euskadi" que incorpora, vulnera, a su entender con la méxima gravedad posible, €
bloque de constitucionalidad, distinguiendo dos grupos de infracciones que estima concurren en €
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de una parte entiende que vulnera € art. 46.1 @) y la Disposicion adicional del EAPV en relacion
con la Disposicion adiciona primera CE, asi como € art. 147.1 CE y € art. 101 del Reglamento
del Parlamento Vasco; de otra que es contrario a los arts. 166 y 87.2 CE en relacion con los
propios arts. 46.1 @ del EAPV y 101 del Reglamento del Parlamento Vasco. El Acuerdo de la
Mesa del Parlamento Vasco se entiende que resulta contrario, de una parte, a art. 27.1 EAPV en
relacion con € art. 152.1 CE; y, de otra, a los arts. 23.1.5% 24.2 y 101 del Reglamento del
Parlamento Vasco, lo cua hace que vulnere e art. 23.2 CE.

Pues bien, lainvocacién de los preceptos a que acabamos de aludir, prima facie de evidente
relieve congdtitucional, y el razonamiento sintetizado en los antecedentes del Auto son suficientes
para que, en este momento procesal, pueda entenderse cumplido € requisito a que ahora estamos
refiriéndonos. No podemos dejar de advertir que en lafase de admisién en la cua nos encontramos
no es procesalmente correcto efectuar un andisis en profundidad sobre e fondo de los
razonamientos empleados en la impugnacién, pues tal estudio habria, en su caso, de redizarse en
la fase decisoria de este proceso congtitucional, resultando pertinente ahora tan solo proceder a
examen de la naturaleza congtitucional de los motivos de impugnacion.

d) La cuestion mas compleja que se suscitaen € caso, y que hasido € objeto ddl tramite de
audiencia abierto mediante la providencia de 4 de diciembre de 2003, no es otra que la plantesble
en relacion con € objeto mismo de laimpugnacion, la cual ha de referirse, segun € art. 161.2 CE,
a disposiciones 0 a resoluciones adoptadas por los érganos de las Comunidades Auténomas, es
decir, conforme precisa € 76 de la LOTC, a disposiciones normativas sin fuerza de Ley o a
resoluciones dictadas por cuaquier 6rgano de las Comunidades Auténomas.

Resulta claro que los dos Acuerdos impugnados han sido adoptados por 6rganos de la
Comunidad Auténoma Vasca. Y asmismo que ninguno de ellos puede ser cdificado de
disposicién normativa, puesto que no introducen regulacion aguna, sino que se limitan a aprobar
lo que se denomina "Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi”, que se remite a
Parlamento Autondmico, y a admitirla a tramite por la Mesa de éste, ordenando su remision a la
Comision Parlamentaria de Ingtituciones e Interior. Por tanto resta analizar S nos encontramos ante
"resoluciones’ en € sentido que cabe dar a tal concepto a los efectos de la impugnacion deducida
por e Gobierno de laNacién.

En este sentido ha de partirse de que nos encontramos ante conceptos juridicos cuya
significacion y acance han de ser fijados por este Tribuna interpretando los preceptos que
disciplinan en laCE y en la LOTC d proceso congtituciona planteado, sin que haya de recurrirse
para ello a la trasposicién mecéanica de las categorias juridicas que se emplean para perfilar la
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nocion o significado del término "resolucion” en determinados sectores del Ordenamiento. Asi, en
particular, en e Derecho administrativo y en & proceso contencioso-administrativo pueden
encontrarse figuras y categorias que guardan, bajo Opticas parcialmente coincidentes, aungue con
limites disimiles, no pocas semejanzas con agunas de las que han de contemplarse en |os procesos
congtitucionales y en la actividad de los Poderes Publicos que se someten a nuestro enjuiciamiento,
pero ello no quiere decir que los conceptos juridicos acufiados en e ambito de la disciplina
juridico-administrativa, incluso con reflgjo en textos normativos, resulten aplicables directamente
y sin matizacion alguna a los procesos congtitucionales.

Mas en concreto, antes de acometer € estudio de los Acuerdos impugnados conviene
precisar el marco juridico en e cual éstos han sido dictados. El Acuerdo del Gobierno Vasco en el
que se aprueba la denominada "Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi" fue
remitido a Presidente del Parlamento Vasco "de conformidad con lo exigido por € articulo 46.1 a)
del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco". En td articulo se establece que lainiciativa parala
reforma del Estatuto de Autonomia corresponderd, entre otros, a Gobierno Vasco; que la
correspondiente propuesta habra de ser aprobada por € Parlamento Vasco por mayoria absoluta y
requerird, en todo caso, la aprobacion de las Cortes Generales del Estado mediante ley orgénica; y,
findmente, que precisara la aprobacion de los electores (de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco) mediante referéndum.

De lo anterior se sigue que la iniciativa adoptada por e Gobierno Vasco (con
independencia de cuaquier juicio de fondo sobre la posibilidad de que incurra en un vicio de
desviacion de poder, en la modalidad de desviacion de procedimiento) no habria de concluir, en su
caso, en e Parlamento Vasco con la aprobacion de unaley autonémica, Sino con la adopcion de un
acuerdo mediante € que la Comunidad Auténoma gercitara su competencia de iniciativa
legidativa ante las Cortes Generdes. Es més, ni siquiera la hipotética intervencion de éstas
aprobando una Ley Organica supondria la introduccion en e Ordenamiento juridico de un texto
normativo en sentido estricto, pues para ello seria necesaria la aprobacién fina de la modificacion
estatutaria por los electores de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco mediante referéndum. Es
decir, tanto € Acuerdo del Gobierno Vasco como € de la Mesa del Parlamento Vasco se insertan
en un proceso en e cud existen fases bien diferenciadas con intervencion de érganos diversos,
incardinados a su vez en la estructura estatal y en la autondmica, e incluso directamente del
electorado de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Con esta apreciacion, que no resulta
desvirtuada porque parala adopcion del eventual acuerdo del Parlamento Vasco vaya a seguirse €
procedimiento legidativo ordinario (art. 120 RPV), queremos resaltar la singularidad del proceso
complelo en & que se insertan, como fases con sustantividad propia, |as Resoluciones recurridas.
Es cierto que las intervenciones del Parlamento y del Gobierno Vascos en lo que se califica como
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una reforma estatutaria resultan estructuradas con caracter secuencia 0 sucesivo, y que, por tanto,

ambas estén relacionadas entre si. Pero, ni estas dos fases del proceso son las Unicas dotadas de
sustantividad que lo integran (pues tras ellas habria de seguirse, en su caso, la tramitacion de una
Ley Organicay procederse ala convocatoria de un referéndum —art. 46.1 EAPV-), ni predicar una
entidad propia de cada uno de los distintos elementos 0 actuaciones que integran el proceso

implica que larelacion existente entre las distintas fases de éste carezca de relevancia ala hora de,

entre otras cosas, enjuiciar los motivos de impugnacion que cabe deducir frente a cada resolucién;
0, lo que es lo mismo, cud haya de ser la intensidad cudlitativa del control de constitucionalidad

que cabe gercer sobre cada una de aquéllas. Ahora bien, tal cuestion pertenece, como ya hemos
reiterado, a la fase decisoria de laimpugnacion, por lo que resulta prematuro proceder a afrontarla
en este momento.

Para concluir esta caracterizacion hemos de abordar la argumentacion de la Mesa del
Parlamento Vasco, seguin la cua la previsién de sistemas de impugnacién especificos para normas
con rango de ley determina que la totdidad de la tramitacion parlamentaria autondmica quede
excluida del control jurisdicciona que gerce este Tribuna a través del cauce impugnatorio
previsto en d art. 161.2 CEy en € Titulo V (arts. 76 y 77) LOTC, de maneraque ta control queda
diferido al momento en e que concluye e procedimiento parlamentario a igua que ocurre con las
leyes aprobadas por las Cortes Generaes. Esta afirmacidn, se sigue razonando, solo tiene la
excepcion de los recursos de amparo congtitucional, en los que se pretende la tutela de un derecho
fundamental o de una libertad publica.

Ta afirmacion no encuentra claro e inequivoco sustento en |los preceptos invocados ni en la
articulacion del sistema de control de constituciondidad atribuido a este Tribunal, toda vez que €
art.161.2 CE, por la amplitud con la que aparece redactado, comprende la totalidad de las
disposiciones y de las resoluciones adoptadas por los 6rganos de las Comunidades Auténomas,
con lo cua resulta que la restriccién del objeto de la impugnacion no podra derivarse de la
naturaleza y funciones del 6rgano autonémico del que procede, Sino de s se esta en presencia de
una "disposicion” o de una "resolucién”, conceptos cuya interpretacion y aplicacion a caso
concreto corresponde determinar, como ya hemos indicado, a este Tribunal. Tampoco los art. 76 y
77 LOTC incluyen restriccion aguna del acance atribuible a los términos de que hacen uso, sino
que regulan un género de impugnacion especifico por razon de la legitimacion activa, la clase de
disposiciones y resoluciones a los que se refiere, el 6rgano que dicta dichas disposiciones o
resoluciones, la amplitud de las vulneraciones congtitucionales aducibles y e régimen de
suspension que la impugnaciéon produce. Por lo tanto no existe soporte normativo para una
restriccion del proceso impugnatorio de que tratamos como la propugnada por la Mesa del
Parlamento Vasco, sin que de la regulacién especifica del recurso de amparo contra "las decisiones
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0 actos sin valor de ley emanados de las Cortes 0 de cual quiera de sus érganos, o de las Asambleas
legidativas de las Comunidades Auténomas, o de sus Organos’ (art. 42 LOTC), quepa tampoco
extraer consecuencia aguna que sustente latesis de laMesa del Parlamento Vasco.

7. El Acuerdo del Gobierno Vasco impugnado puede y debe ser considerado una
"resolucion” susceptible de impugnacién por € Gobierno de la Nacion conforme a lo establecido
end art. 161.2 CEyene€ TituloV LOTC.

El Acuerdo del Gobierno Vasco de 25 de octubre de 2003, mediante e cua se aprueba la
denominada " Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi”, de la que se datraslado
a Presidente del Parlamento Vasco "de conformidad con lo exigido por € art. 46.1.9) del Estatuto
de Autonomia para el Pais VVasco", representa una decision politica de primer orden que supone la
conclusién de una fase bien diferenciada en € proceso de tramitacion de la que se denomina
"reforma estatutaria’. En tal sentido supone la adopcién de una iniciativa que trasciende de la
organizacion en cuyo seno se gesta (el Ejecutivo Autondmico) para producir su efecto en e seno
de una ingtitucién autonémica independiente de aquél (la Asamblea Legidativa de la Comunidad
Auténoma). A los solos efectos de decidir sobre la admision de la impugnacion (Unico extremo a
considerar en este momento procesa) ha de reconocerse que € referido Acuerdo produce efectos
juridicos externos a 6rgano que lo acuerda, pues tiene la virtualidad de abrir un procedimiento
parlamentario complejo que obliga a organo destinatario de la resolucion, distinto e independiente
de aguél, a pronunciarse en un determinado sentido. Segin pone de manifiesto € Abogado del
Estado, €l Parlamento Vasco, destinatario del Acuerdo adoptado por € Gobierno Vasco, ha de
resolver sobre determinados aspectos de la iniciativa, tales como su admisién a tramite, y, en su
caso, decidir € procedimiento a seguir para su tramitacion (art. 23.1. reglas 42y 52del RPV), como
efectivamente hizo € Acuerdo de laMesadel Parlamento igualmente impugnado.

No desconocemos la singularidad del acto sometido a revision, pero dicha singularidad
podrg, acaso, delimitar la extension del control que es dable redlizar a este Tribunal, cuestion sobre
la que no hemos ahora de entrar a conocer, pero no priva a Acuerdo del Gobierno Vasco de su
condicion de resolucion impugnable. Decidir sobre si, como se argumenta en los escritos de
alegaciones del Gobierno y de laMesa del Parlamento Vascos, se pretende un inadecuado control
preventivo de congtituciondidad de la "Propuesta’ presentada por e Gobierno Vasco, 0 s setraa
de imponer una suerte de democracia militante incompatible con nuestra Constitucion, es una
labor que pertenece a enjuiciamiento de laimpugnacion o, con mayor propiedad, ala delimitacion
del control de fondo a gercer por este Tribunal, pero que resulta gjenad tramite de admision en e
que ahora nos encontramos.



52

8. El Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco impugnado puede y debe igual mente ser
considerado una "resolucién” susceptible de impugnacién por e Gobierno de la Nacion conforme
aloestablecidoend art. 161.2 CEy end Titulo V LOTC.

El segundo de los Acuerdos impugnados es €l de la Mesa del Parlamento V asco, adoptado
en su reunion de 4 de noviembre de 2003, mediante e cua se admite, para su tramitacion
conforme a procedimiento legidativo ordinario, la denominada " Propuesta de Estatuto Politico de
la Comunidad de Euskadi”, y se ordena su remision ala Comision Parlamentaria de Ingtituciones e
Interior asi como su publicacion en @ BOLETIN OFICIAL DE PARLAMENTO VASCO,
abriendo un plazo para que puedan presentar enmiendas |os miembros del Parlamento y los grupos
parlamentarios.

A diferencia de lo que sucede con € Acuerdo del Gobierno Vasco, que plantea una
cuestion hasta cierto punto nueva en las actuaciones seguidas ante la jurisdiccién congtitucional,
este Tribunal cuenta con numerosos precedentes de impugnaciones de acuerdos de calificacion de
iniciativas parlamentarias autonémicas. Es cierto que, de conformidad alo puesto de manifiesto en
las aegaciones formuladas, los pronunciamientos que han tenido lugar se han producido en
recursos de amparo deducidos contra acuerdos de inadmisién de iniciativas parlamentarias, pero de
ello no cabe deducir consecuencia alguna en orden a establecer una diferencia conceptua de las
"resoluciones’ recurribles en amparo o susceptibles de ser impugnadas conforme a lo establecido
en e Titulo V LOTC. En efecto, unaresolucion (art. 76 LOTC) o unadecisién o acto sin valor de
ley (art. 42 LOTC) no varian de condicion o naturaleza en funcion de s su determinacion es
favorable o desfavorable. La apuntada dicotomia podrainfluir en la atribucion de legitimacion para
su impugnacion en cuanto que para €lo se exija que cause perjuicio o0 lesidn a quien pretenda
someterla a revision jurisdiccional, pero sera por completo irrdlevante s tal gravamen no se exige
como condicion de legitimacion por estar atribuida ésta en funcion de un mero interés de
constitucionalidad, o, 1o que es o mismo, como consecuencia de que € Ordenamiento legitime a
un determinado sujeto de derecho para la impugnacion de las indicadas resoluciones por
encomendarle, en una decisién soberana, funciones de defensa de la legalidad congtitucional ante
nuestra jurisdiccion. Ello explica que los pronunciamientos de este Tribunal se hayan producido en
impugnaciones de acuerdos de calificacion que inadmitian iniciativas parlamentarias, pues €
recurso de amparo solo puede interponerse por quien aduce una lesién de derechos fundamentales
o libertades publicas (art. 41.2 LOTC), y Unicamente cabe que congtituyan su objeto pretensiones
de restablecimiento o preservacion de tal lesion [art. 42.3 y 55.1.c) LOTC], pero no puede
deducirse por aguél cuyos derechos fundamentales o cuyas libertades publicas no resultan
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afectados. En cambio, en la modaidad impugnatoria de que tratamos, ademés de que la
vulneracion congtitucional en que cabe fundarla no se restringe a la violacion de los derechos
fundamentales o de las libertades publicas, sino que abarca a cualquier infraccion constitucional,
no se requiere que & promovente aduzca una lesion de sus propios intereses, sino que basta con
que persiga la defensa de la Congtitucion pretendidamente lesionada por la resolucion que
impugna. Adicionalmente cabe llamar |a atencion sobre la paradoja que podria suponer € negar la
condicion de "resolucion”, a efectos impugnatorios, a Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco
ahora impugnado y d atribuirsela s fuera recurrida por un parlamentario vasco a través de un
proceso de amparo aduciendo lesion de sus derechos fundamentales o de sus libertades pablicas.

9. La admision a tramite de la impugnacion por el Gobierno de la Nacion de los Acuerdos
del Gobierno y, en particular, de la Mesa del Parlamento Vasco resulta conforme con criterios
seguidos precedentement e por e Tribunal Constitucional.

Finalmente no puede pasar inadvertida la adiciona relevancia que tiene en este tipo de
impugnaciones su admision a tramite, pues ello lleva consigo la suspension de la disposicion o
resolucién recurrida durante un plazo méximo de cinco meses, dentro del cua este Tribunal, s no
hubiera dictado Sentencia, habra de ratificar o levantar la suspension.

Para reforzar la argumentacion contraria a considerar admisible a tramite las
impugnaciones andlogas a la ahora considerada que pudiera presentar € Gobierno de la Nacién se
aduce que la idea opuesta otorgaria a éste una suerte de veto suspensivo que, por su sola existencia,
le proporcionaria una formidable capacidad de presion e influencia sobre la orientacion politica de
los distintos jecutivos autonémicos, dado que en todo momento estaria en condiciones de alterar,
condicionar y, finddmente, anular o convertir en inoperante su programa legidativo. Y €lo
conduciria a que todo € entramado constitucional del Estado de las Autonomias se veria
gravemente trastocado: € principio de la autonomia politica padeceria un profundo deterioro y
quedaria rebgjado en su red y auténtico significado al establecimiento de una mera
descentraizacion administrativa.

Pues bien, aun admitiendo que un justo contrapeso de la exorbitante facultad atribuida al
Gobierno de la Nacion (la de que laimpugnacién de las disposiciones y resoluciones autondmicas
determine la suspension temporal automética de unas u otras) pudiera justificar laexigencia de un
control primero o inicia de la dimenson o sgnificado congtitucional de los motivos de
impugnacién aducidos, 1o que permitiria inadmitir a limine las impugnaciones que pudieran
caificarse de abusivas 0 gercitadas desviadamente con una finaidad indirecta o torcida



54

(apreciaciones que, fuerza es observarlo, situarian a este Tribunal en los aledafios de la politica), es
lo cierto que € examen de agunos de los motivos de impugnacion de los Acuerdos adoptados por
el Gobierno y por la Mesa del Parlamento Vascos revela que no se pretende de este Tribuna la
utilizacion de canones de constitucionalidad que no haya empleado ya en ocasiones anteriores.
Asi, entre los motivos de impugnacién de los Acuerdos estudiados se encuentran:

19 El incumplimiento de requisitos formales de la iniciativa parlamentaria, como la
remision de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre la propuesta a que serefiere e art.
101, que resulta exigible en virtud de la remisién que a este articulo efecttia € 120, ambos del
RPV. Sobre la idoneidad de este motivo para ser estudiado por este Tribunal basta con referirse a
la copiosa jurisprudencia existente sobre la materia, entre la que, por su caracter reciente, cabe citar
la consagrada en las SSTC 177/2002, de 14 de octubre, y 40/2003, de 27 de febrero de 2003.

2°) La manifiesta inconstitucionalidad de la "Propuesta’ a la que se refieren los Acuerdos
impugnados, que viciaria per relationem a acto de caificacion efectuado por la Mesa del
Parlamento Vasco, asi como la ateracion indirecta de la distribucion de competencias en materia
de reforma constitucional que subyace en la adopcion de los referidos Acuerdos. También hemos
entrado en e enjuiciamiento de los problemas planteados por aegaciones andlogas a las que sobre
los extremos indicados se hacen en la presente impugnacion a conocer de recursos de amparo
frente actos de calificacion de las correspondientes Mesas de las Asambleas Legidativas de las
Comunidades Auténomeas, afirmando a respecto que € control desarrollado por las Mesas a través
del acto de cdlificacion de los documentos presentados ante ellas se extiende, en principio y en
todo caso, a comprobar s e procedimiento parlamentario puesto en marcha para sustanciar la
iniciativa parlamentaria es el adecuado y s se han cumplido los requisitos formales y materiales
reglamentariamente exigidos. |gua mente hemos rechazado que, en términos generales, € referido
control se pueda referir ala materia regulada en lainiciativa parlamentaria en cuestion, pero hemos
precisado iguamente que, en supuestos excepcionales, cabe un control materia de
congtituciondidad de la iniciativa parlamentaria. Asi, al abordar € enjuiciamiento del acto de
cdificacion por la Mesa del Parlamento Catalan de una Proposicion de ley, este Tribunad ha
afirmado en la STC 95/1994, de 21 de marzo, Fundamento Juridico 4, in fine, que: "Cosa digtinta
es que se tratase de una proposicion contraria a la Constitucion o gena a las competencias
atribuidas al ordenamiento en cuyo seno preterde integrarse. Mas, incluso en tal caso, como ya se
dijo en la STC 205/1990, la Mesa solo podria acordar la inadmisién cuando la contradiccion a
Derecho o la incongtitucionalidad de la proposicion sean pamarias y evidentes'. Tras descartar
que en aquél caso fuera apreciable la patente inconstitucionaidad aducida por el demandante de
amparo, abordamos € estudio del segundo de los motivos por € que la Mesa del Parlamento
inadmitié una Proposicion de ley: la incompetencia de la Comunidad Auténoma para regular la
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materia sobre la que versaba la Proposicion. Nuevamente concluimos (STC 205/1990,
Fundamento Juridico 5, in fine) que: "Un control materiad como € verificado por la Mesa solo
seria admisible s resultara evidente la incongtitucionalidad -material 0 competencia- de la
proposicion”, lo que no se dabaen d caso concretamente analizado.

En este orden de cosas sdlo resta por sefidar que la Sentencia congtituciona a la cua
acabamos de referirnos, en la que € proceso constitucional resuelto tenia por objeto una
Resolucién que presenta una semejanza evidente con uno de los Acuerdos ahora impugnados por
el Gobierno de la Nacion en aplicacion del art. 161.2 CE (calificacion de una Proposicion de ley
con un marco reglamentario de la Camara Legidativa muy semejante a del Parlamento Vasco), no
ha sido la primera ocasion en la que se han producido consideraciones y pronunciamientos
andlogos a los que quedan transcritos. Aunque con referencia a otro género de iniciativas
parlamentarias la doctrina expuesta ya habia sido establecida en la STC 205/90, de 13 de
diciembre, y fue reiterada con posterioridad en la STC 76/1994, de 14 de marzo, en un supuesto
que guarda semegjanza con € actual. Y ta doctrina no puede entenderse abandonada por € hecho
de que en la posterior STC 38/1999, de 22 de marzo, d referirse a la impugnacion de una
Proposicion de ley por contraria a Estatuto de Autonomia, no se haya realizado ninguna salvedad
de la naturaleza indicada, pues lo determinante para la estimacion del recurso de amparo en € caso
resuelto por esta Ultima STC fue € que la Mesa de la Junta Generd del Principado de Asturias
habia inadmitido una Proposicién de ley por entenderla contrariaa Estatuto de Autonomia, no por
ser manifiesta y patentemente contraria a la Congtitucidn, que es lo que congtituye € motivo
excepcional de inadmision que no se descarta como admisible por nuestra jurisprudencia.
Tampoco los términos absolutos con los que se expresa la STC 124/1995, de 18 de julio, son
representativos de un cambio de orientacion de la doctrina congtitucional, pues en € recurso de
amparo estimado en dla la resolucién de inadmision de una Proposicion de ley no se fundaba en
su patente inconstitucionalidad, sino en su contrariedad a normas legaes, defectos de técnica
legidativa y vulneracion genérica de la autonomia local. En cualquier caso ha de reiterarse que la
cuestion de s cabe 0 no efectuar en esta sede este tipo de control de constitucionalidad por no
haberse realizado por laMesadel Parlamento Vasco debiendo haberlo hecho es un tema atinente a
fondo de laimpugnacion, sobre e que no debemos pronunciarnos ahora.

En conclusién, s acuerdos semejantes a de la Mesa del Parlamento Vasco sobre € que
ahora estamos centrando nuestra atencidén han venido siendo objeto de fiscdizacion por este
Tribuna através de un proceso como e de amparo, que enfrentaal acto del Poder Publico con un
sector del contenido normativo de la Constitucién mas restringido que € permitido por e proceso
previssoend art. 161.2 CEy enlosarts. 76 y 77 LOTC, y S |0 que se pretende de este Tribunal es
el enjuiciamiento de un acto de calificacién bgjo dpticas o0 perspectivas que en ocasiones
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precedentes han sido consideradas susceptibles de enjuiciamiento por este Tribunal, no cabria
rechazar la admision a trémite de laimpugnacién planteada por € Gobierno.

10. La impugnacion por € Gobierno de la Nacion de los Acuerdos del Gobierno y de la
Mesa del Parlamento Vasco deberia haber sido admitida a tramite y, consecuentemente,
producido los efectos suspensivos que a ello anuda la invocacion del art. 161.2 de la Congtitucion.

De conformidad con cuanto queda expuesto entendemos que la parte dispositiva del Auto
frente d cuad se formula € presente voto particular deberia haber admitido a tramite la
impugnacién formulada por € Gobierno de la Nacion contrae Acuerdo del Gobierno Vasco de 25
de octubre de 2003, mediante & que se aprueba la denominada " Propuesta de Estatuto Politico de
la Comunidad de Euskadi", y contrael Acuerdo delaMesadel Parlamento Vasco, adoptado en su
reunion de 4 de noviembre de 2003, mediante € que se admite a tramite la indicada "Propuesta
para su tramitacién conforme a procedimiento legidativo ordinario, se ordena su remision a la
Comision Parlamentaria de Ingtituciones e Interior asi como su publicacion en € BOLETIN
OFICIAL DE PARLAMENTO VASCO, abriendo ademés un plazo para que puedan presentar
enmiendas |os miembros del Parlamento y los grupos parlamentarios.

Consecuentemente, habiéndose invocado por € Gobierno de la Nacién € art. 161.2 CE,
deberia también haberse acordado comunicar a los Presidentes del Gobierno y del Parlamento
Vasco que laimpugnacién de los Acuerdos de 25 de octubre de 2003, sobre "Propuesta de Estatuto
Politico de la Comunidad de Euskadi" y tradado a Parlamento Vasco, y de 4 de noviembre de
2003, que admite la "Propuesta’ a tramite y ordena su remisién a la Comision Parlamentaria de
Instituciones e Interior, asi como abre un plazo para que puedan presentar enmiendas los miembros
del Parlamento y los grupos parlamentarios, produce la suspension de los referidos Acuerdos
desde la fecha de formalizacion del proceso para las partes y desde la fecha de publicacion del
presente Auto en €l Boletin Oficia del Estado paralos terceros.

Firmamos este voto particular en Madrid, € dia 26 de abril de 2004.



