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INTRODUCCION

El pasado 20 de abiril, el Tribunal Constitucional acordé la inadmisién a
trimite y archivo de actuaciones de la impugnacién acumulada que hiciera el
Gobierno de la Nacién tanto del Acuerdo del Gobierno Vasco, de 25 de octu-
bre de 2003, como del Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco, de 4 de
noviembre del mismo afio. Mediante aquél se habia aprobado y dado trasla-
do al Presidente del referido Parlamento de la Propuesta de Estatuto Politico
de la Comunidad de Euskadi» (en adelante P.E.P.C.E.); mediante éste se habia
admitido a tramite la propuesta de reforma para su tramitaciéon conforme al
procedimiento legislativo ordinario, ordenando su remisién a la Comisién
Parlamentaria de Instituciones e Interior y abriendo el plazo correspondiente
para la presentacién de enmiendas. Hablamos, claro est4, del proyecto que se
ha venido en denominar cominmente como «Plan Ibarretxe», eje referencial
ineludible del debate politico de los dltimos tiempos.

Si bien estarfamos tentados a calificar el resultado del proceso como la
cronica de una inadmision anunciada, derivado de «una impugnacién equivoca-
da» como la vino a definir al poco de su interposicién el actual Presidente del
Consejo de Estado’, lo cierto es que ahora bien podriamos estar resefiando en
estas notas una resolucién completamente diferente. Esto es asi porque la
- decision de la inadmision no fue pacifica en el seno del Tribunal. Ni mucho
menos. Mis alin, suscitd por el contrario una fuerte divisidn, no en vano cinco
de los doce magistrados manifestaron una tesis contraria a la inadmisién final-
mente acordada, suscribiendo diferentes votos particulares a la sentencia.
Entre estos Gltimos se encontraba incluso el entonces Presidente; de esta

1. RUBIO LLORENTE, F., «Una impugnacidn equivocada», EL PAIS, 8 de noviembre de 2004.
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forma, por mor de su voto de calidad, si uno s6lo de los otros siete se hubie-
ra adherido a la tesis de la admisibilidad, como ya hemos apuntado, el esce-
nario seria otro bien distinto. _

Un tramite, el de admision, que habitualmente suele realizarse con mayor
celeridad, necesitd en este supuesto, polémico y de especial complejidad, casi
seis meses; recordemos que la impugnacion, acordada por el Consejo de
Ministros en su reunién de 7 de noviembre de 2003, se present6 ante el
Tribunal pocos dias después. Las elecciones, primero, y la posibilidad de que
el nuevo Gobierno pudiera retirar el recurso tras la toma de posesion, se bara-
jaron en diferentes ambitos, y entre otros argumentos, cOmo las razones de
dicho retraso. En todo caso, poco habitual.

EL 'CONTENIDO DEL PLAN Y SU TRAMITACION

Conocido es de todos, con mayor o menor detalle, dada su amplia difu-
sion por diferentes medios, el contenido, o cuando menos las lineas genera-
les y esenciales, de este Plan, articulado en seis titulos y un total de sesenta

y nueve articulos®. Pese a ello, apuntaremos una breve resefia del mismo.

' El amplio Titulo Preliminar da comienzo con la prevision de la férmula
de la constitucién de la Comunidad vasca libremente asociada al Estado
Espafiol bajo la denominacion de Comunidad de Euskadi. Inmediatamente a
continuacién se contempla el 4mbito territorial de dicha Comunidad, sus sim-
bolos, la extension de la ciudadania y nacionalidad vasca, las relaciones con
la Comunidad Foral de Navarra (para la que, se aclara, no habrian de ser apli-
cables las previsiones del art. 145 C.E.) y los territorios vascos de Iparralde
(territorios vasco-franceses), los valores del Autogobierno vasco, determina-
ciones sobre los derechos y deberes fundamentales de la ciudadania vasca,
asi como previsiones sobre ciudadanos vascos residentes en el exterior bajo
la llamativa y poco feliz ribrica «didspora vascan.

El Titulo I, por su parte, establecera de manera mis especifica las impli-
caciones del régimen de relaciéon politica con el Estado espafiol (el famoso
estatus de libre asociacién, a la basqueda todavia de su modelo) y sus garan-
tias de autogobierno. Entre éstas cabria destacar aqui la creacién de una Sala
Especial del Tribunal Constitucional (constituida como Tribunal de Conflictos
Euskadi-Estado) que conoceria en exclusividad de los procedimientos de
declaracion de inconstitucionalidad y de los conflictos constitucionales que
pudieran suscitarse en relacién con las Instituciones y Poderes de la
Comunidad de Euskadi. De igual forma, y en orden a garantizar el principio
de equilibrio de poderes se establece que la impugnacién por el Gobierno de
disposiciones normativas y resoluciones adoptadas por instituciones vascas no
suponga su suspension automitica. Se excluird también la aplicacion de los
controles extraordinarios del art. 155 C.E de una manera un tanto curiosa, ya

2. Boletin Oficial del Parlamento Vasco, n° 115, 7 de noviembre de 2003, pags. 13312 a 13353.
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que sefiala que «o resultard de aplicacién unilateral por parte del Estado-.
Apuntar la exclusién de este control es una cosa, pero hacerlo incorporando
tal coletilla raya en el absurdo, en tanto que no estamos sino ante una #ltima
ratio por el incumplimiento de una Comunidad Auténoma y que, entre otras
cuestiones, precisa que el Presidente de la misma desatienda el requerimien-
to previo necesario. Por ultimo, llama la atencién que la posibilidad de refor-
ma del (futurible) Estatuto Politico se contemple en este mismo Titulo.

El Titulo II, uno de los mis extensos, aborda la regulacién de los diferentes
poderes. De aqui cabria resaltar la creacion del Consejo Judicial Vasco que ejer-
ceria el gobierno del Poder Judicial en el ambito de la Comunidad. Este Consejo,
encargado entre otras funciones de designar al Presidente del Tribunal Superior
de Justicia, inspeccién de Juzgados y Tribunales, consulta e informe sobre las
materias que afecten al Poder Judicial en dicha Comunidad, etc., estard integra-
do por el Presidente del Tribunal Superior de Justicia y por un conjunto de
miembros (la cifra se difiere a su prevision en sede legal) elegidos entre Jueces
y Magistrados que ejerzan sus funciones en la Comunidad de Euskadi.

En el Titulo III, de apenas seis articulos, se estableceria el Régimen de
relacién politica e institucional en el ambito de la Comunidad, asi, las
Instituciones Vascas, capitalidad, etc.

El ejercicio del poder publico y las previsiones competenciales se regulan
en el siguiente Titulo (IV) que seria el mis amplio de la Propuesta. Como com-
petencias exclusivas del Estado, en su relacion con la Comunidad de Euskadi,
quedarian la nacionalidad espafiola, extranjeria y derecho de asilo (eso si, pre-
cisemos, «sin perjuicio del cardcter compartido de las politicas de emigracion e
inmigracion, en funcion de su incidencia en las politicas sectoriales exclusivas
de la Comunidad de Euskadi», como apuntaria el art. 45.1.a PE.RCE), la
Defensa y Fuerzas Armadas y el régimen de produccién, comercio, tenencia y
uso de armas y explosivos. También, el sistema monetario, el régimen adua-
" nero y arancelario (no el comercio exterior del 149.1.10 C.E., como vemos), la
marina mercante y el abanderamiento de buques, matriculaciéon de aeronaves
'y control del espacio aéreo, asi como las relaciones internacionales («sin per-
juicio de las actuaciones con repercusion exterior que se reconocen a la

Comunidad de Euskadi en este Estatuto» —art. 45.1.g. PE.PC.E—). Como
podemos observar, aunque no en su totalidad, respetaria aqui algunas (pocas)
de las determinaciones del art. 149 C.E., concretamente sus apartados 2, 3, 4,
10, 11, 20 y 26. Junto a ello, sefalard que corresponderi al Estado, en calidad
de legislacion comin (wsin perjuicio de la capacidad de las Instituciones vascas
~ para su desarrollo y adaptacion a su derecho sustantivo, asi como para su apli-
cacion y ejercicio de las potestades de ejecucion que correspondan» —art. 45.2
P.E.P.C.E—) las materias de legislacion penal, penitenciaria y procesal, —sin
perjuicio de las peculiaridades del derecho sustantivo vasco—, legislacion mer-
cantil, —sin perjuicio de las bases de las obligaciones contractuales de cardcter
mercantil, asi como en su caso de las bases de los contratos y concesiones admi-
nistrativas—, legislacion civil, —sin perjuicio del derecho privado civil o foral
-0 propio de Euskadi—, legislacion de propiedad intelectual e industrial y en
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materia de pesas y medidas, contraste de metales y determinacién de la hora
oficial (ver art. 149 C.E., apartados 6, 8, 9 y 12). Inmediatamente a continua-
cién de esta enumeracion estableceri las competencias que de manera exclu-
siva corresponderin a la’ comunidad de Euskadi, que dividird entre politicas
publicas exclusivas de «égimen general> y de «égimen especifico». Entre aqué-
llas se contarian las politicas de institucionalizacién y autogobierno, educativas
y culturales, sociales y sanitarias, sectoriales, econdémicas y financieras, de
recursos naturales, ordenacion territorial, vivienda y medio ambiente, de

infraestructuras y transportes; entre éstas, las politicas de segurldad publica,

socio-laborales y de empleo, asi como de proteccién social.

La regulacion de la Economia, Hacienda y Patrimonio de la Comunldad de
Euskadi quedari regulada en el Titulo V, mientras que el régimen de relacion
politica con el 4mbito europeo e internacional (relaciones con Europa, rela-
ciones exteriores y cooperacion al desarrollo) se hara en el Titulo VI y dltimo.
Por lo que a la Uni6én Europea haria referencia se establecen varias cuestiones.
Por un lado, que la Comunidad de Euskadi disponga de representacion direc-
ta en los 6rganos de la Union Europea. Por otro, que se conforme una cir-
cunscripcién electoral Gnica en el dmbito de las elecciones al Parlamento
Europeo; recordemos que esta Gltima es una pretension recurrente en dife-
rentes Legislaturas a iniciativa logicamente de diversos grupos nacionalistas,
‘entre ellos el propio Grupo Vasco. Por lo que al Tribunal Europeo de Justicia
haria referencia se establece la necesidad de que el Estado garantice el acceso
de las Instituciones Vascas al mismo «en tanto en cuanto no se encuentre pre-
visto su acceso directo en la normativa europea» (art. 65.5 P.E.P.C.E).

Finalmente, el Proyecto se cierra con una disposicion transitoria que esta-
blece un plazo miximo de seis meses en orden a asumir las potestades, fun-
ciones y servicios establecidos en el PE.P.C.E. y una disposicion final en la
que Gnicamente se apuntaria que éste sucederd y sustituird al Estatuto de
Autonomia del 79. '

A la vista de todo ello (aunque s6lo hemos apuntado algunas cuestiones),
y como se ha sefialado repetidamente, ni estamos ante una reforma del
Estatuto ni-de la Constitucién, sino ante una suerte de propuesta constituyen-
te originaria. Sefialard asi F. RUBIO LLORENTE que «Algunos de los cambios com-
petenciales que propone quedan mis allid el marco constitucional. La dife-
rencia estriba sin embargo en el hecho de que, en tanto que seria posible
reformar la Constitucién para que las CC.AA. adquiriesen competencias que
hoy no pueden tener, no me parece posible una reforma que niegue la sobe-

rania del pueblo espafiol sobre la totalidad del territorio nacional. Haya o no

clausulas expresas de intangibilidad, no todo en una Constitucién es refor-
-mable. Hay reformas que son imposibles por contradictorias con la idea
misma de Constitucién, o simplemente con la légica». Por su parte, para P.
Gonzalez-Trevijano. esta Propuesta «va mucho mis alld de lo que es la trami-

3, «El Plan Ibarretxe: Mis alld del marco constitucional, Cuadernos de Alzate, n° 28, 2003, pag. 145.
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tacién de un procedimiento de reforma estatutaria, pues implica, en realidad,
dada la subversién de principios y valores constitucionales enunciados, una
revision constitucional in integrum de los postulados constitucionales vigen-
tes de nuestro mismo modelo de distribucién territorial del poder politico»
encontrindonos ante un «problema que alcanza a los limites conformadores
de los principios de unidad del Estado espafiol y de autonomia de las
CC.AA.»%. En el mismo sentido, E. Virgala Foruria, apuntard que <o es que la
misma (propuesta) sea inconstitucional, sino que estd al margen de la
Constitucién, ha sido realizada como si la de 1978 no existiera (..) no se trata
" de una reforma de la Constitucién, sino de un cambio de Constitucion».
' Hasta aqui, una descripcién concisa del contenido de una propuesta que
en plazos, tebricamente y segin sus proponentes, debetia culminar en el
otofio de 2004 con su eventual debate y aprobacion, asi como con su vota-
cién en ese referéndum anunciado para la primavera de 2005. A la fecha de
cierre de estas lineas las dltimas noticias son las comparecencias verificadas
ante la Ponencia constituida para el estudio de la P.E.P.C.E. en la Comision de
Instituciones e Interior en fecha 30 de junio, y la Gltima documentacion remi-
tida por el Gobierno Vasco, como aportacién para el. debate, el Informe
Razones econoémicas para un nuevo marco institucional. Un nuevo estatuto
politico para desarrollar el crecimiento y el bienestar de la sociedad vasca» en
el que se analiza el impacto econémico del marco institucional propuesto.

A los efectos de estas notas, no parece preciso abundar mis en una pro-
puesta suficientemente conocida, que ya ha sido objeto de multiples debates
y constante estudio en diferentes foros®, cuya principal tacha de inconstitu-
cionalidad como se ha referido (dentro del mas de centenar de infracciones
que contendria, a criterio de la Abogacia del Estado —a nosotros nos ha fal-
tado la paciencia para contarlas—), seria la centrada en la violacion de la clau-
sula constitucional de soberania’. :

Respecto de la tramitacién, Gnicamente sefialar que a esta propuesta, pre-
sentada formalmente como una reforma del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco
(art. 46.1.a E.A)), se le aplicaron finalmente las reglas del procedimiento legislati-

4. «Sobre la viabilidad procesal de la impugnacién adoptada por el Gobierno frente al Acuerdo del Gobierno
Vasco de 25 de octubre y de la Mesa del Parlamento Vasco adoptado en su reunion de 4 de noviembre de 2003 de
conformidad con el procedimiento impugnatorio del art. 161.2 de la CE», pag. 6

5. El Proyecto Ibarretxe: independentista, antidemocritico e inconstitucional, Cuadernos de
Alzate, n® 29, 2003, pag. 60.

6. Merece la pena destacar tanto las Jornadas de Estudio sobre la Propuesta del Lehendakari (mas -
especificamente, la Propuesta politica para la convivencia presentadas por éste en el debate de
Politica General del Parlamento Vasco en septiembre de. 2002), organizadas por la Facultad de
Derecho del Pais Vasco, y celebradas en febrero de 2003, como las Jornadas sobre Euskadi y su fustu-
ro institucional celebradas en abril de 2003 a instancias de a revista Cuadernos de Alzate. El conteni-
do de las ponencias fue publicado finalmente en el volumen colectivo Estudio sobre la propuesta polt-
tica para la convivencia del Lehendakari Ibarretxe, editada por el LV.A.P. y en el n® 28 de los Cuadernos
de Alzate respectivamente.

7. Como sefial6 la Abogacia del Estado en su escrito de impugnacion, estarfa estrechada-

" mente enlazada con las de los arts. 2y 168 CE y de la D.A. 12 CE.
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vo ordinario (no recoge el Reglamento del Parlamento el procedimiento para la
reforma estatutaria), con la salvedad del requisito de la mayoria absoluta para su
aprobacién, remitiéndose asi el texto, en primera instancia, a la Comisién de
Instituciones e Interior. Destacar, de igual manera, la votacién por separado de las
tres enmiendas a la totalidad presentadas al proyecto, en las que se solicitaba la
devolucién del mismo al Gobierno, y que habian sido presentadas respectiva-
mente por los Grupos Parlamentarios Popular y Socialistas Vascos, asi como por
Araba, Bizkaia eta Gipuzkoako Sozialista Abertzaleak. Frente a uno y otro acuer-
do se presentaron sendas solicitudes de reconsideracion, desestimadas todas ellas
en ltima instancia. Sefialar igualmente que tras el cambio de gobiemno, y a la
vista del Auto del Tribunal Constitucional, el propio Presidente del Parlamento
Vasco llegd a apuntar la posibilidad de abrir nuevamente el trdmite de enmien-
das de cara a que desde el Grupo Socialista en el Parlamento Vasco se pudieran
introducir enmiendas al Proyecto, propuesta desechada por éste®.

LOS OBJETOS IDONEOS» DE IMPUGNACION: DISPOSICIONES SIN
FUERZA DE LEY Y RESOLUCIONES DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS».

Mis alla del contenido concreto de esta Propuesta, cuya inconstitucionalidad,
tal y como se encuentra formulado a dia de hoy, nadie discutirfa, y de la propia
tramitacién seguida para su aprobacioén y su eventual fraude procedimental, el
problema de fondo no es otro que entender si concurtia 0 no el presupuesto pro-
cesal de constituir los dos acuerdos supra referidos «objetos idoneos de impug-
nacién» al amparo de las previsiones del Titulo V de la L.O.T.C. Cotejar en con-
secuencia el mecanismo procesal escogido. Nada mis; nada menos. ‘

Este seria el elemento verdaderamente determinante. La ausencia de tal
condicién determinaria obviamente un presupuesto procesal insubsanable.

Partamos a tal efecto del tenor literal de los articulos 76 y 77 de la
1.O.T.C. Contemplan éstos la posibilidad de impugnar por parte del Gobierno
las «disposiciones sin fuerza de ley vy resoluciones de las Comunidades
Auténomas» a los que se impute un vicio de inconstitucionalidad que no con-
sistiera en la infraccién del orden constitucional de distribucion competencial.

Estas previsiones, recordemos, derivaron de una interpretacion amplia de
la literalidad del art. 161.2 C.E., y que en su momento fueron calificadas por
un sector de la doctrina, encabezado por F. Rubio Llorente y M. Aragon Reyes,
de incongruentes con nuestro sistema de control, distorsionadoras o de dudo-
sa constitucionalidad®. Como se ha sefialado en reiteradas ocasiones, parecia
buscarse de alguna manera que ninguna disposicién normativa o acto de las

8. Cfr. EL PAIS, 30 de abril de 2004, pag. 20.
9. RuBlo LLORENTE, F., ARAGON REYEs, M., «la jurisdiccién constitucional,,La Constitucidén

 Espatiola de 1978. Estudio sistemdtico, PEDRIERI A., GARCIA DE ENTERRIA, E., Madrid, 1981, pags. 885/886.

También durante los primeros afios de vigencia de la L.O.T.C., DIez MORENO, F., «El control cons-
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Comunidades Auténomas pudiera terminar escapando al control del Tribunal
Constitucional y, a la eventual suspensién automatica de su vigencia. Destaca
A. Pascual Medrano que esta impugnacién <hay que entenderla dentro del
contexto de nuestra concreta organizacion territorial, marcada por una signi-
ficativa ausencia de controles de tipo politico, lo que, en el fondo, se com-
pensd, en sede constituyente, con la introduccién (..) del art. 161.2. El legis-
lador orgénico lo que hace simplemente es dotar a dicho precepto de una
proyecciéon completa, mdxima. Con independencia de los procedimientos ya
previstos constitucionalmente, parece claro que no se queria dejar escapar la
posible aplicacién de la facultad de control otorgada por el 161.2 en ningtn
supuesto, por residual o excepcional que éste fuera en la practica»'°.

Dicho lo anterior, habria que plantearse si cabria entender asi que estos
acuerdos referidos se incardinarfan o no dentro de ese tenor literal; esto es, si
cabria realizar una interpretacioén extensiva tal que se incluyeran tanto el acuer-
do del Gobierno vasco como el del Parlamento teniendo en cuenta, no nos olvi-
demos, que nos encontrariamos evidentemente ante actos integrantes de un pro-
cedimiento legislativo', o si por el contrario deberiamos apelar a una interpre-
tacién mucho mais estricta de la misma, en la acotacién de sus cabales limites'2.

titucional de la potestad normativa de las Comunidades Auténomas»,El Tribunal Constitucional, (),
LE.F.,, Madrid, 1981, pigs. 727 y ss; 0 MuNoz MACHADO, S., Derecho Piblico de las Comunidades
Auténomas (ID, Civitas Madrid, 1984, pag. 304. Con posterioridad en el tiempo, véase, ARAGON
ReYEs, M., «Articulo 161. Competencias del Tribunal Constitucionals, Comentarios a la Constitucidn
Espafiola de 1978, Tomo XII, Cortes Generales-Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1999, pag.
248. En sentido contrario, por ejemplo, GARCiA DE ENTERRIA, E., La Constitucidn como norma y el
Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, pag. 149 y ss; FERNANDEZ FARREREs, G., La impugnacién pre-
vista en el articulo 161.2 de la Constitucién y el problema de su sustantividad procesals,Revista
Espariola de Derecho Constitucional, n® 13, 1985, pag. 134; PASCUAL MEDRANO, A., La suspension de actos y
normas de las Comunidades Autdnomas en la jurisdiccion constitucional: el articulo 161.2 de la Constitucién
Espariola, Aranzadi, Madrid, 2001, pag. 154

10. La suspensidn de actos y normas de las Comunidades Auténomas.., cit., pag. 160. Ver, también,
GOMEZ MONTORO, A.J., Jurisdiccidn y procesos constitucionales, McGrawHill, Madrid, 1997, pag. 119.

11. La eventual caracterizacioén de estas disposiciones como «actos de tramite» ha sido caba-
llo de batalla de muchas de las reflexiones doctrinales que sobre esta cuestién se han articulado.
Asi, por ejemplo, cabria citar los Informes, elaborados para abordar la viabilidad procesal de la
impugnacién, por J.A. SANTAMARIA PASTOR («Los actos de trdmite ante el Tribunal Constitucional —con una
advertencia final sobre la peligrosa prdctica de las importaciones no selectivas»), P. GONZALEZ-TREVIJANG (Sobre
la viabilidad procesal de la impugnacién..», cit.»); o T.R. FERNANDEZ (“Sobre la viabilidad juridica de la
impugnacién por el Gobierno de Espania, al amparo del art. 161.2 CE, del acuerdo del Gobierno Vasco de 25 de
octubre de 2003, aprobatorio de la propuesta de Estatuto polttico de la Comunidad de Euskads y del acuerdo adop-
tado por la Mesa del Parlamento Vasco el 4 de noviembre siguiente en orden a la tramitacién de dicha propuesta»).
Este dltimo Informe, aunque con la rGbrica «Sobre la viabilidad de la impugnacién jurisdiccional del Plan
Ibarretxer se publica en este mismo nimero de la revista Teoria y Realidad Constitucional.

12. T. R. FERNANDEZ, en su minucioso informe sobre esta cuestion, y partiendo de una
interpretaciébn muy amplia del término resolucién conforme la jurisprudencia constitucional
(comprenderia «no s6lo los actos que ponen fin a un procedimiento, sino también los actos de
tramite, incluso no cualificados”), sefialard que «Si no se tratara de un asunto tan estruendoso
como el que ahora nos ocupa, no se plantearia siquiera el problema, desde la claridad de la
doctrina constitucional (..), por lo que con el mero recordatorio de esta, la cuestion podria
darse por zanjada sin mas», «Sobre la viabilidad jurtdica de la impugnacién..», cit., pag. 8. A.
‘RODRIGUEZ BERENO, por su parte, apuntari que nos encontramos ante un «caso paradigmatico,
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Como sugerentemente expresa J.A. Santamaria Pastor, «ras casi veinte
afios de paz octaviana, el articulo 161.2 se erige nuevamente en piedra de
escindalo en el concreto aspecto de su objeto, que hasta el momento no
habia dado lugar a reflexién dubitativa de ningln tipo, ¢Cual es el significado
del término resoluciones? El par de conceptos «disposiciones y resoluciones»,
¢Comprende la totalidad de las actuaciones que pueden llevar a cabo, de una
u otra forma, los 6rganos de una Comunidad Autébnoma —leyes aparte, claro
esti— o, por el contrario, cabe detectar decisiones o actuaciones materiales
insusceptibles de impugnacién por esta via»',

Previo a este anilisis, que habrd de hacerse de forma independiente
para cada uno de los dos acuerdos impugnados, parece preciso realizar un
breve apunte de las disposiciones sin fuerza de ley o resoluciones impug-
nadas hasta la fecha conforme este procedimiento.

ACUERDOS IMPUGNADOS AL AMPARO DEL TITULO V L.O.T.C.

Ni que decir tiene que, mis alld de su logica sustantividad propia, el pro-
cedimiento del Titulo V de la L.O.T.C. tiene por su propia caracterizacion un
caricter residual.

Recordemos que procede en los supuestos de vulneraciones constitucio-
nales (no meramente legales) por razones extracompetenciales, como asi se
ha encargado de destacarlo el Tribunal Constitucional pese a la «indefinicion
legal de los motivos impugnatorios» recogidos en el art. 77.1 de dicha Ley en
este sentido; podriamos citar a titulo de ejemplo, la S.T.C. 64/90, de 5 de abril.

Ello, no obstante, mas alld de una practica jurisprudencial que seria cali-
ficada por algunos de flexible a la vista de la mas reciente S.T.C. 184/1996, de
14 de noviembre. Llegd a admitirse aqui una impugnacién al amparo del
Titulo V de la L.O.T.C. basada en motivos competenciales de manera exclusi-
va y no ya siquiera a través de una impugnacién principal a través del con-
flicto de competencias y subsidiariamente respecto de éste o acumulada junto
a un recurso de amparo, como asi sucedié en otras ocasiones (cabria apuntar
ejemplificativamente las S.S.T.C. 16/1984, de 6 de febrero, 102/1988, de 8 de
junio o 158/1988, de 15 de septiembre). Aquella sentencia del 96, a juicio de
G. FERNANDEZ FARRERES, no hizo sino introducir «confusién en una cuestién que
~podria considerarse ya definitivamente resuelta. Una confusion, ademas, abso-
lutamente innecesaria, por cuanto, en Gltima instancia, hubiera bastado con
subsanar, mediante el oportuno trimite, la calificacién de la accién ejercitada,

canénico se podria decir, de aplicacién de las singulares previsiones. constitucionales contem-
pladas en el art. 161.2 CE como remedio Gltimo de control politico, mediante la jurisdiccion
constitucional, de unas resoluciones que atacan el fundamento mismo de la Constitucidén que
libremente los espafioles nos hemos dado», {La defensa de la Constitucién ante el Tribunal
Constitucional», pag. 5.

13. «Los actos de trdmite ante el Trzlmmzl Constitucional.., cit., pag.10.
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que no era otra que un verdadero y efectivo conflicto de competencia positi- -
vo'*. En el Auto que ahora comentamos, el Tribunal Constitucional se limita-
14 a apuntar, que ha sido doctrina Consohdada que este proceso Unicamente
permite la denuncia de vicios de inconstitucionalidad distintos de los deriva-
dos de la invasion competencial, si bien apunta igualmente el supuesto cono-
cido por la sentencia arriba referida, resefiando que se trata de una interpre-
tacién que no se ha «consolidado con claridad» (FJ. 6). Quiza se pueda echar
de menos aqui que el Tribunal hubiera despejado definitivamente esta espe-
cifica cuestion mediante un juicio mucho mas categorico.

En todo caso, como valoracién de conjunto, para P. PErez TrRemPs y E.
AJa, frente a los temores iniciales de desbordamiento «hay que felicitarse sin
reparos en la buena delimitacién realizada respecto del procedlmlento pre-
visto en el Titulo V L.O.T.C.»".

Apenas en una decena de ocasiones ha debido conocer el Tribunal
Constitucional supuestos de este tipo. Ello desde aquella impugnacion, ya lejana,
de la Resolucion del Presidente de la Generalidad de Catalufia mediante la que
se prestaba aprobacién al Convenio, no fechado, adoptado con el Presidente del
Consejo Regional de Murcia, relativo a la participacién y cooperacion en cuantas
situaciones afectaran a las aspiraciones y necesidades comunes a ambas colecti-
vidades, que finalmente seria declarado nulo por el Tribunal, en su S.T.C.
44/1986, de 17 de abril. No obstante, y si bien esta fue la primera ocasién en que
se impugné de manera directa al amparo del Titulo V de la LO.T.C., no pode-
mos dejar de sefialar que ya se habia hecho uso de manera previa de este pro-
cedimiento, aunque subsidiariamente al planteamiento de un conflicto constitu-
cional de competencias, respecto del Decreto del Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia 346/1981 (S.T.C. 54/1982, de 26 de julio)'.

Hasta la fecha, la prictica habia posibilitado la impugnacién de disposicio-
nes normativas como Ordenes” o Decretos®®, especialmente estos Gltimos. De

14. «Articulo 76», Comentarios a la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, J.L. REQUEno (Coord.),
T.C.-B.O.E., Madrid, 2001, piag. 1231. En el mismo sentido, A.. PAscuAL MEDRANO sefiala que el
Tribunal sorprende con un aparente cambio de posicién con una postura que a su juicio resul-
taria incorrecta, en tanto que el Titulo V L.O.T.C. tendria el sentido de permitir el control de cons-
titucionalidad sobre normas o actos de los 6rganos de las CC.AA. que bien por su rango o por
el caricter del vicio impugnado no tendrian acceso a dichos procedimientos (recursos de incons-
titucionalidad, conflictos de competencia), La suspension de actos y normas de las Comunidades
Autdénomas.., cit., pags. 171/172.

15. [Tribunal Constitucional y organizacion territorial del Estado Autonémicon, La Justicia cons-
titucional en el Estado democrdtico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pag. 176
: 16. Ver también las S$.S.T.C. 102/1988, de 8 de junio y 158/ 1988, de 15 de septiembre, y el

AT.C. 638/1986, de 22 de julio.

17. «Orden de la Consejeria de Educacién de la Junta de Galicia, de 31 de agosto de 1987,
por la que se daba desarrollo al Decreto 135/1983, de 8 de sept1embre sobre aplicacién.para la
ensefianza de la Ley de Normalizacioén Lingtiistica» —A.T.C. 189/1987, de 3 de junio—; «Orden
de la Consejeria de Agricultura, Ganaderia y Montes, de la Junta de Castilla y Leén, de 7 de enero
de 1988, por la que se prohibia la venta de cangrejos vivos de rio en el territorio de la
Comunidad» —S.T.C. 66/1991, de 22 de marzo—.

18. Decreto 146/1984, de 10 de abiril, del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia,’
por el que se aprobaba el Reglamento para el desarrollo de la Ley 3/1984, de 9 de enero, del
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igual forma, se ha admitido a tramite por el Tribunal Constitucional la impugna-
cién de resoluciones o acuerdos que pondrian fin a un procedimiento, asi, reso-
luciones del Presidente de una Comunidad Auténoma®, del Presidente® y la
Mesa? de un Parlamento auton6émico, haciéndose lo propio igualmente con rela-
cién a actos materiales de 6rganos de gobierno autondmicos?.

De todos ellos, el caso mas conocido, sin duda, hasta el que ahora nos
ocupa, fue el que daria origen a la S.T.C. 16/1984, de 6 de febrero, que tuvo
su origen en la impugnacion, en septiembre de 1983, de la resolucién del

" Presidente del Parlamento Foral por la que se proponia al Rey, en virtud de

una discutida aplicacion del procedimiento de investidura automdtico, el
nombramiento del Presidente de la Diputacion Foral de un candidato sobre
el que la Camara no se habia llegado a pronunciar en momento alguno®. No
parece preciso abundar en exceso en un caso sobre el que tanto se ha escri-

Parlamento Catalan, de medidas de adecuacion del ordenamiento urbanistico de Catalufia» —S.T.C.
259/1988, de 22 de diciembre—; Decreto 151/1984, de 13 de septiembre de la Junta de Galicia
por la que se establecian medidas de fomento y promocién de empresas en dicha Comunidad —
ST.C. 64/1990, de 5 de abril—. Apuntar aqui también, como resefiamos supra, la impugnacion
planteada «por motivos competenciales» con arreglo al Titulo V de la L.O.T.C. frente al Decreto
48/1988 de 28 de abril, por el que se regulaba la pesca de arrastre de fondo en las Islas Baleares
—S.T.C. 184/1996, de 14 de noviembre—. De igual forma, aunque de manera subsidiaria a la inter-
posicién de un conflicto de competencia, Decreto 346/1981, de 10 de septiembre, del Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, por el que se determinan las funciones a realizar por el
personal con categoria de administrativo y se amplia la escala de puestos de trabajo de la
Generalidad» —S.T.C. 54/1982, de 26 de julio—. En este caso el T.C. no entrd a abordar esta espe-
cifica cuestién en tanto que se habian alegado Unicamente cuestiones de mera ilegalidad que
corresponderian logicamente a la via contencioso administrativa.

19. Resolucién del Presidente de la Generalidad de Catalufia por €l que se prestaba apro-
bacién al Convenio, no fechado, adoptado por aquel con el Presidente del Consejo Regional de
Murcia, relativo a la participacion y cooperacion en cuantas actuaciones afectaran a las aspira-
ciones y necesidades comunes a ambas colectividades» —S.T.C. 44/1986, de 17 de abril—.

20. Resolucion del Presidente del Parlamento Foral de Navarra de 25 de agosto de 1983
por la que se proponia al Rey el nombramiento del Presidente de la Diputacién Foral « —S.T.C.
16/1984, de 6 de febrero—. La impugnacion se tramit6 aqui acumuladamente al recurso de ampa-
ro interpuesto por G. Urralburu Tainta, candidato del Grupo Socialista a la Presidencia de la
Diputacién y a la sazén Presidente de la misma tras la sentencia del T.C. que anul6 la propues-
ta de nombramiento, y retrotrajo el proceso de eleccion al momento inmediatamente anterior a
la celebracién de la cuarta votacién de investidura.

21. «Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco de 9 de febrero de 1999 mediante la que se
autorizaba al Parlamento del Kurdistan en el exilio la celebracién de sesiones de trabajo en la
sede del Parlamento Vascor _ATC. 265/1999, de 10 de noviembre—.

22 «Acuerdo de Colocacién por la Consejeria de Politica Territorial y Obras Publicas del
Gobierno Vasco de sefiales de circulacion en vias interurbanas del Pais Vasco» —A.T.C. 54/1983,
de 16 de febrero—. En este supuesto la retirada final de las sefiales determiné el desistimiento
del recurso.

23. Como es sabido, la L.O. 1/2001, de 26 de marzo, de reforma de la LO.RAFN.A. eli-
minaria la (eventual) automaticidad del procedimiento de investidura, determinando que el trans-
curso de treinta dias desde la primera votacion de investidura sin que candidato alguno hubiera
obtenido la mayoria necesaria provocaria la disolucién automitica del Parlamento y no la inves-
tidura del candidato del partido que hubiera obtenido un mayor namero de escafios como se
establecia hasta la fecha. A dia de hoy, son pocas las CC.AA. que recogen, aun con ciertas dife-
rencias, formulas de este tenor (Véase, Andalucia —art. 37 E.A—, Castilla La Mancha —art. 14
E.A.—,Valencia —art. 133 del RP—)
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to, remitiéndonos asi a los diferentes estudios doctrinales que sobre este
supuesto existen. También muy destacado, aunque en este caso se tratd de
un supuesto de impugnacién subsidiaria de un conflicto positivo de compe-
tencias, fue la impugnacién del Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco de
febrero de 1999 mediante el que se autorizaba la celebracién de sesiones de
trabajo en la sede del Parlamento Vasco al denominado «Parlamento del
Kurdistan en el exilio»?.

Mas en ningin momento se habia presentado hasta ahora una impugna-
cion referida a actos de tramitaciéon de un procedimiento legislativo ya fuera,
como aqui, de remisién de un proyecto leglslauvo o de calificacién y admi-
-sién a tramite del mismo.

Todo lo mis, Gnicamente por lo que a la resolucion de la Mesa haria refe-
rencia, se habria hecho con relacién a determinados actos procedentes de
organos intraparlamentarios, asi, con los dos casos apuntados supra, el nom-
bramiento del Presidente de la Diputacién —Resolucion del Presidente del
Parlamento—, o la autorizacién de la utilizacién de la sede del Parlamento
Vasco —Acuerdo de la Mesa del Parlamento—; actos, ambos, de caracter reso-
lutorio y claros efectos juridicos ad extra.

Muy diferentes, no obstante, del que ahora nos ocupa por mas que un
importante sector de la doctrina abundaria en la ubicacién indubitada de estos
actos bajo dichas rabricas.

En todo caso, parece oportuno abordar ambos acuerdos separadamente.

INICIATIVA LEGISLATIVA GUBERNAMENTAL

Con independencia de que los dos acuerdos recurridos forman parte de
un mismo procedimiento, reforma del Estatuto de Autonomia (mdis alld de
sus otras implicaciones), sustentar la condicién de objeto idoneo de impug-
naciéon al amparo del procedimiento del Titulo V de la L.O.T.C. pareceria
revestir a priori una mayor complejidad con relacion al acuerdo del
Gobierno vasco, que respecto al del Parlamento, sobre la base de la posibi-
lidad de impugnacién de actos de este Gltimo a través de otros instrumentos
procesales, idea en la que, sin compartirla, luego abundaremos. Aquél ejer-
ceria por medio de tal actuacion su iniciativa legislativa y, obviamente, cul-
minaria un procedimiento interno previo a la tramitacién parlamentaria: la-
elaboracién del proyecto. Esto, no obstante, no habria de determinar sin mds
su condicién de objeto idoneo de impugnacion.

La Propuesta remitida al Parlamento, como incidird en su argumentacién
el Tribunal Constitucional, no es mas que eso, esto es, una simple propuesta
de reforma cuyo Unico efecto es propiciar el debate parlamentario.

24. El proceso terminaria finalmente por desistimiento (A.T.C. 265/1999, de 10 de noviembre).
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Un debate que puede en Gltima instancia concluir en un texto especifico,
coincidente con el inicialmente remitido o, por el contrario, haber sido modi-
ficado bien de manera minima o bien ampliamente, pudiendo finalizar inclu-
so sin obtener acuerdo alguno.

Sefialara asi que,

“Decir que el contenido de la Propuesta del Gobierno Vasco es con-
trario al ordenamiento vigente, no es decir nada que no pueda decirse de
cualquier norma que pretenda, justamente, la reforma de ese ordenamien-
to. Si la antijuridicidad se predicara, no ya de normas definitivamente insta-
ladas en el ordenamiento, sino de simples proyectos de normas o, antes
aan, de la sola intencién de producir normas, entonces el cambio y la refor-
ma serian literalmente imposibles. (..) El hecho de que semejante iniciativa
s6lo pueda prosperar con &xito si antes se reforma la Constitucién, tal y
como sostiene el Abogado del Estado, no convierte a la Propuesta» en si
(ni, por conexién, al Acuerdo que la formaliza) en una iniciativa inconstitu-
cional. () En tanto no se agote el procedimiento parlamentario iniciado con
la remisién de la Propuesta» no cabe mas inconstitucionalidad, en su caso,
que la que resulte de la infraccion de las normas que disciplinan ese pro-
cedimiento. La Propuesta del Ejecutivo Vasco no es capaz de dar otro efec-
to que el de dar inicio 2 un debate parlamentario (.) En fin, en el estadio
actual del proceder parlamentario no puede anticiparse ningin resultado
normativo y, en consecuencia, todo posible juicio es, inevitablemente, pre-
maturo (..) y a proposito de la alegada necesidad de que previamente s¢
reforme la Constitucién, nada impide que, advertida por la Camara esa
necesidad, ella misma decida reconvertir la Propuesta» en una iniciativa
propia de reforma de la Constitucién, para lo que esta constitucionalmente
legitimada (arts. 166 y 87.2 CE)» FJ. 6

Los efectos del ejercicio de esta iniciativa exclusivamente ligados a su tra-
mitacién parlamentatia no tendrian mayores efectos ad extra que «una dimen-
sién politica inherente a su condicion de desencadenante de un debate par-
lamentario».

De esta forma,

Ja “Propuesta” impugnada, en tanto que iniciativa de debate parla-
mentario, agota todos sus efectos en esa sola condicién, y, como tal, no
puede ser objeto de otro juicio que el de oportunidad o conveniencia,
para el que este Tribunal es manifiestamente incompetente, por estar .
reservado a los propios parlamentarios y, mediatamente, a sus represen-
tados. (..) El enjuiciamiento jurisdiccional queda naturalmente descartado,

- pues, por definicion, supuesta la formal constitucién 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 indivi-
duos, el debate es absolutamente libre en su contenido. (..) La necesaria
defensa jurisdiccional del ordenamiento no puede verificarse sino cuan-
do cabe hablar propiamente de infracciones normativas, s6lo susceptibles

de ser causadas, obviamente, por normas, y nunca por proyectos o inten-
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ciones normativas que, en cuanto tales, pueden tener cualquier conteni-
do. La jurisdiccién puede reaccionar contra la forma juridica que resulte
de esas intenciones, pero la intencién misma y su debate o discusiéon son
inmunes en una sociedad democritica a todo control jurisdiccional, sin-
gularmente si el debate se sustancia en un Parlamento, sede privilegiada
del debate puablico» (F.]J. 6)

No tiene aqui validez el argumento perverso, que se utilizaria igual-
mente con relacién al acuerdo de la Mesa, que se resumiria en la maxi-
ma da infraccién crea la resolucién». Todo lo contrario. Unicamente si nos
‘encontramos anté una resolucion puede hablarse a continuacién de la
eventual existencia de una infracciéon constitucional.

ACUERDO DE CALIFICACION DE LA MESA

Si bien sostener la caracterizacion del acuerdo del Gobierno Vasco como
objeto idéneo del proceso de impugnacion del Titulo V de la L.O.T.C. pare-
cia un puro ejercicio de malabarismo, con relacién al acuerdo calificador de
la Mesa, como ya anticipamos antes, entrarian en juego otra serie de cuestio-
nes que, para un sector de la doctrina, facilitarian tal tarea hasta el extremo
de parecer poco menos que superflua toda labor exegética. Ello mas alla de
que los argumentos antes apuntados con relacion a la propia caracterizacion
de la propuesta (simple iniciativa articuladora del debate) cabria darlos aqui
por reproducidos.

De esta forma, el hecho de que existiera una amplia jurisprudencia con
relacion a acuerdos adoptados por los 6rganos parlamentarios (hablamos,
obviamente, de recursos de amparo interpuestos de conformidad con el art.
42 de la L.O.T.C.) parecia llevar indefectiblemente a tal conclusién siguiendo
sus pautas interpretativas.

Asi lo sostuvo un sector de la doctrina sobre la base de la existencia de
una declaracién de conocimiento y voluntad en la decision de la Mesa de la
tramitacidén incorrecta de la propuesta, y asimismo en el propio papel de
éstas con relacién al control, no meramente formal, de las propuestas —en
genérico—, en la que poder proceder a una verificacién liminar de la con-
formidad a derecho®. A mayor abundamiento, se apelari a la S.T.C. 76/1994,
de 14 de marzo, caso que, recordemos, habia tenido origen en la decision
del propio Parlamento vasco de inadmitir a tramite una proposiciéon de ley
de iniciativa legislativa popular que planteaba una reforma constitucional
encubierta; este supuesto, permitird a T.R. Fernandez sefialar que <a cuestion
es tan clara que ni el propio Parlamento Vasco, vinculado como estd a sus
propios actos anteriores contra los que a nadie es licito volver (venire con-

25. Ver, asi, FERNANDEZ, T.R., «Sobre la viabilidad juridica de la impugnacién...», cit., pag. 21
.y ss; GONZALEZ-TREVJANO, P., «Sobre la viabilidad procesal de la impunacién..», pags. 30 y ss.
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" tra factum proprium non licet), podria discutirla legitimamente»®. La inequi-
voca inconstitucionalidad de la propuesta habria de venir, conforme esta
interpretacién, en la obligada inadmision a limine por parte de la Mesa del
Parlamento Vasco. ' '

No obstante, como resefiard el Alto Tribunal con relacion a aquella tras-
lacién apuntada, no es posible realizar sin mids la misma, y no ya siquiera por-
que ni la propia terminologia de las previsiones de los arts. 42y 76 de la
. LO.T.C. serian diferentes (aquél habla de «decisiones o actos sin valor de ley
emanados de las Cortes o de cualquiera de sus 6rganos O de las Asambleas

legislativas de las CC.AA., o de sus 6rganos» mientras que éste lo hara de «is-
posiciones normativas sin fuerza de ley y resoluciones emanadas de cualquier
6rgano d las Comunidades Auténomas»), sino por la propia «sustantividad y
caracterizacién» de los dos procesos.

Apuntari asi el Tribunal:

En efecto, a través del recurso de-amparo contra los Acuerdos de las
- Mesas de la Camara de calificaciéon y admision a tramite de una iniciativa
legislativa lo que se pretende es preservar el derecho de participacion de
los sujetos legitimados a intervenir en el procedimiento parlamentario
frente a unos actos Unicamente relevantes ad intra, esto €s, cuya eficacia
se circunscribe exclusivamente a este procedimiento y a los sujetos legi-
timados para intervenir en €l, careciendo de relevancia alguna ad extra.
Por su parte, el proceso impugnatorio del titulo V LOTC se inserta en el
marco de las relaciones y mecanismos de control entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, no pudiendo constituir objeto del mismo los
Acuerdos de las Mesas de la Cimara de calificaciéon y admisién a tramite
de una iniciativa legislativa, por desplegar éstos sus efectos Unicamente
en el estricto ambito del procedimiento parlamentario del que forman
parte y para los sujetos legitimados a participar en el mismo, presentan-
do sblo relevancia ad extra, si el procedimiento legislativo concluye con
la aprobacion de la ley, en cuyo caso han de ser combatidos a través de
la impugnacién de ésta por los procesos constitucionales al efecto esta-
blecidos. En otras palabras, los posibles vicios en los que puedan incu-
rrir los actos que se insertan en la tramitacion del procedimiento legisla-
tivo carecen de toda relevancia ad extra en tanto €ste no concluya con la
aprobacién de la ley que lo culmine (FJ. D

No es posible asi, como sefialaria aquél, lo que vendria en denominarse
«ecurso de amparo por sustitucion», esto €s, la invocacién por el Gobierno de
derechos de los que no seria titular y que corresponderian a los parlamenta-
rios legitimados en el procedimiento legislativo.

En el mismo sentido, y con relacion a la eventual inconstitucionalidad de
los actos parlamentarios, éstos s6lo cobrarian relevancia,

26. Sobre la viabilidad juridica de la impugnacion...», cit., pag. 31.
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«Cuando concluyen con una resolucion, disposicion o acto que se inte-
gra en el Ordenamiento (y deberi verificarse con motivo del juicio de cons-
titucionalidad que eventualmente se inste respecto de esa disposicion, reso-
lucién o acto), o cuando, sin finalizar el procedimiento en el que se inser-
tan, producen una lesién inmediata de derechos fundamentales de los suje-
tos legitimados para participar en el procedimiento. Aquel control se verifi-
cari por via del recurso y de la cuestidbn de inconstitucionalidad; éste
mediante el recurso de amparo» (FJ. 8)

Si bien para los magistrados disidentes resulta paradéjico la posibilidad
de negar, a efectos impugnatorios, la condicién especifica de «esolucién»
al acuerdo de la Mesa en tanto que si se le atribuiria en el supuesto de que
se hubiera interpuesto un recurso de amparo por la presunta vulneracion
del art. 23 C.E., los supuestos no son equiparables.

- Para ambos acuerdos (no sélo el del Parlamento) habria de descartarse la
posibilidad de impugnacién conforme tal procedimiento previa la finalizacion
del procedimiento puesto que,

_«El titulo V, en un entendimiento sistemitico de la Ley en la que se
incluye, establece un procedimiento de control de constitucionalidad de dis-
posiciones y resoluciones imputables a la Comunidad Auténoma por con-
ducto de los 6rganos expresivos de su voluntad institucional, supuesto en
el que manifiestamente no pueden comprenderse los actos que se insertan
en un procedimiento de gestacion (incierta) de esa voluntad. Y debe tam-
bién excluirse una vez finalizado el procedimiento, si éste lo hace con una
norma con rango de ley» (F]J. 8)

En consecuencia, y mas alli de eventuales interpretaciones interesadas
que han pretendido ver en el Auto cuestiones diferentes, se adolece aqui de
un objeto idéneo de impugnacion al amparo de este procedimiento?.

Ahora bien, sefialar esto no implica, como el propio Tribunal aclara en su
resolucioén, que la Mesa haya ejercido en términos constitucionalmente ade-
cuados su facultad de calificacién y admisién a tramite, que se haya respeta-

27. No coincidimos con aquellas interpretaciones que parecen haber visto en el Auto del
Tribunal Constitucional una suerte de «aval» al proyecto que sane, no ya el contenido propio del
proyecto, sino la propia tramitaciéon procedimental. Asi, M. URIA sefial6 recientemente, entre
otras apreciaciones, en un articulo publicado bajo el sugerente titulo «No es tiempo de vetos», que
estamos ante «una propuesta perfectamente estatutaria que se atiene al procedimiento y a las
reglas previstas para su elaboracién, presentacion y discusion en el Parlamento”, EL PAIS 16 de
mayo de 2004. Pero lo cierto es que el Tribunal Constitucional no entro, log1camente en estas
cuestiones, sino que se limit6 a sefialar en su Auto que en en este momento de la tramitacion
procedimental la impugnacion interpuesta adolece de objeto procesal idéneo de impugnacion.
Unicamente eso. Es por ello que también sorprende que dicho Auto pueda servir de aval de la
«constitucionalidad» de la Propuesta, como asi sugiri6 la Portavoz del Gobierno Vasco y Consejera
de Cultura, M. AzCARATE, al sefialar que «el auto del T.C. en ninguna parte dice que el contenido
de la actual propuesta, de aprobarse, fuera inconstitucional, tal y como los medios de comuni-
cacion informaron profusamente. ;Quién minti6 a los medios cuando facilit6 la informacién y por
- qué, «El Estado que nunca existié», EL PAIS, 13 de mayo de 2004.



498 ~ FERNANDO REVIRIEGO PICON

do la reserva de Reglamento Parlamentario o que no se hayan podido vulne-
rar en su caso las previsiones del art. 23.2 de la norma suprema.

Si uno de los argumentos utilizados en orden a la inadmisién a tramite
del recurso, como hemos visto, no era otro que la ausencia de relevancia ad
extra del mismo, parece claro senso contrario que cuestion bien diferente
seria la incidencia o relevancia ad intra de uno de estos acuerdos. Hablamos,
l6gicamente, con relacion al ius in officium de los parlamentarios, del acuer-
do de calificacién y admisién de la Mesa del Parlamento Vasco, con los que
“se pudo incurrir en un auténtico fraude procedimental®. Relevancia ad intra
que se compaginaria, obvio es sefialar, con el eventual control, este externo,
que podria ejercer el Tribunal Constitucional. ‘

Asi pues, habria que plantearse la posibilidad de que hubiera sido inter-
puesto un recurso amparo, de conformidad con el art. 42 L.O.T.C.#, por parte
de alguno o algunos parlamentarios, tras la solicitud de reconsideracion plan-
teada ante la Mesa, al poder afectar a su us in officium la eleccion del proce-
dimiento en virtud del acuerdo de calificacion y admision, en la medida que no
es disponible sino obligatorio y que podria hacer variar, perjudicar y lesionar
los derechos de los parlamentarios en funcién del procedimiento a seguir. Esa
interpretacion la defenderia P. Gonzalez-Trevijano al sefialar que «a accion irre-
gular de la Mesa ha encadenado otra violacién mis, pues se incide directamente
en los derechos, asi violados, de los representantes parlamentarios de la Camara
Vasca () Una accién representativa de los parlamentarios vascos que habria de
producirse dentro de los limites fijados por la Constitucion, el respectivo
Estatuto de Autonomia y el Reglamento Parlamentario. Unos derechos consti-
tucionales que les habrian sido privados a los mismos por la irregular conduc-
ta calificadora de la Mesa» hecho que le lleva a apuntar que existe la «oportu-
nidad de que éstos pudieran interponer, por tales causas, su pertinente recurso
de amparo frente al acuerdo de la Mesa al hilo de las argumentaciones sefiala-
das®. Recordemos que aquélla fue solicitada por los Grupos Popular y
Socialista Vascos, defendiendo la inadmisién a trimite de la Propuesta por fla-
grante caracter inconstitucional y estatutario, y requiriendo que la Mesa del
Parlamento pidiera al Gobierno la totalidad de antecedentes necesarios, asi

28. Con relacion a los problemas de la calificacion y admisién a tramite, ARCE JANARIZ, A,
«Calificacién y admision a tramite en los procedimientos parlamentarios», Revisia Espafiola de Derecho
Constitucional, n® 29, 1990, pags. 9 a 116; también de este autor, wOverruling en la jurisprudencia
constitucional sobre el trimite parlamentario de admision?, Parlamento y Justicia Constitucional,
Aranzadi, Madrid, 1997, pags. 365 a 378.

29. Sobre este especifico punto, véase, DE La PERA RODRIGUEZ, L., Derecho parlamentario espa-
siol y Tribunal Constitucional, Comares, Granada, 1998, PULIDO QUECEDO, M., El acceso a los cargos y fun-
ciones piblicas, Civitas, Madrid, 1992, esp. pags. 464 a 501.

30. A mayor abundamiento destacara el caracter inmotivado del Acuerdo de la Mesa, para
terminar sefialando que <Se hierra, en fin, en el Escrito de calificacién de la Mesa del Parlamento
vasco (.) calificindolo como procedimiento de reforma estatutaria, lo que es, por encima de
todo, un procedimiento de revision constitucional, y por 6rgano manifiestamente incompetente,
al margen de los quebrantamientos constitucionales y reglamentarios apuntado», «Sobre la viabili-
" dad procesal de la impugnacion...», Cit., pags. 33/34.
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como la suspensién de la tramitacion hasta la remisién de dicha documenta-
cién. Estas solicitudes serian finalmente rechazadas por la Mesa, acordindose la
prosécucion de la tramitacién de la iniciativa. Con posterioridad y tras la vota-
cién por separado de las enmiendas a la totalidad presentadas a la Prqpuesta
de Reforma, los Grupos Popular y Socialistas presentaron nuevo escrito de
reconsideracion y queja en el que se solicitaba la votacion en la Comisién de
Instituciones e Interior conforme a lo prevenido en el art. 106.2 del Reglamento
del parlamento Vasco. La Mesa acordaria finalmente no tomar en consideracion
tales escritos.

Si bien no hay duda que este acuerdo de la Mesa del Parlamento si hubie-
ra sido un objeto procesal idoneo de un recurso de amparo en orden a ser
admitido a tramite, parece dudoso no obstante sostener que un «acuerdo de
admisibilidad» de la Mesa, aunque impugnado por quienes se habrian opues-
to a €, deviniera finalmente en una resolucion del Tribunal Constitucional que
terminara afirmando la vulneracidon del art. 23.2 C.E. No conocemos prece-
dente alguno en tal sentido pese a que desde la Abogacia del Estado asi se
sefial6é en la impugnacion, mas sin citar referencia concreta alguna.

A MODO DE REFLEXION FINAL

El criterio adoptado por el Tribunal Constitucional a la hora de inadmitir a
tramite esta impugnacién ha impedido hacer efectivo ese conocido aforismo
anglosajon, hard cases make bad law, en tantas ocasiones cierto. Haber acep-
tado la posibilidad de interponer un recurso de este tipo frente a los acuerdos
impugnados, hubiera abierto indudablemente una caja de Pandora de repercu-
siones inimaginables dentro del juego de relaciones entre el Estado y las CC.AA.

Las distorsiones generadas por el denostado, y ya desaparecido, recurso
previo de inconstitucionalidad contra proyectos de Estatutos de Autonomia’y
leyes orgénicas, que sirvioé esencialmente en sus escasos afios de vigencia de
instrumento paralizador de reformas legislativas®, se verfan aqui multiplicadas
peligrosamente®. :

31. La decisién de suprimir esta figura procesal (Proposicién de L.O. derogatoria del
Capitulo II del Titulo VI de la L.O.T.C.) fue también recurrida, en virtud de recurso previo,
desestimandose el mismo por la S.T.C. 66/1985, de 23 de mayo. Para la comprension de esta
figura procesal y su problemitica, véase, VEGA GaRcfa, A.S. de, “Acerca del recurso previo de

~ inconstitucionalidad», Revista de las Cortes Generales, n® 23, 1991; PErez Rovo, J., “Cronica de

un error: el recurso previo de inconstitucionalidad contra leyes organicas”, Revista Espafiola
de Derecho Constitucional, n® 17, 1986. Fuera de nuestras fronteras, G. RoLLa, también desde
un planteamiento negativo se referia a este recurso en unos términos ciertamente significati-
vos: «l ricorso preventivo: una competenza anomalas, Indirizzo politico e Tribunale
Costituzionale in Spagna, Napoli, 1986, pags. 160 a 184.

32. Sefial6 J. PEREz RoYo, antes de la decisién del T.C., que la admision a trimite del
recurso hubiera supuesto la mutacién de la naturaleza del Tr1buna1 Constitucional convir-
tiéndolo en un censor parlamentario, «Juez de la constitucionalidad de la ley O censor par-

‘lamentano?» EL PAIS, 6 de enero de 2004.
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Resulta evidente que la admision de esta precoz y preventiva impugna-
cién con relacion a estos actos de tramitacién, al amparo de este mecanismo
procesal, seria escasamente respetuosa con el propio funcionamiento del
juego politico democratico. . '

La discusién parlamentaria se veria aqui indefectiblemente afectada con
Ja aceptacién de un instrumento procesal cuya dimension temporal revestiria
sin duda una indudable potencialidad obstruccionista®. Aparte de las propias
y evidentes implicaciones que conllevaria respecto de aquél, tendria el agra-
vante de sus consecuencias suspensivas®, en suma, la <hibernacién» del pro-
cedimiento legislativo®; haya de obtenerse o no en ‘éste, en ultima-instancia,
la famosa evidencia Benthamtiana surgida tras las chispas del debate.

Quizi seria interesante, en sustento de esta idea, traer a colacion el juicio
que tan adecuadamente reflejara la exposicion de motivos de la L.O. 4/1985, de
7 de junio, por la que se derogb el Capitulo II del Titulo VI de la L.O.T.C,, esto
es, el recurso previo de inconstitucionalidad. Se sefialaba aqui que este recur-
so no habia sido sino un factor distorsionador de la pureza del sistema de rela-
cién de los poderes Constitucionales del Estado, con consecuencias inespera-
das y metaconstitucionales en la ultima fase de procedimiento de formacion de
Ja Ley» 0, cuando, de igual forma, apuntaba que <l Tribunal Constitucional, por

su parte, 6rgano jurisdiccional, y, por tanto, alejado de los avatares politicos de

la practica parlamentaria, se ve lanzado a una funcién que no responde al sis-
tema de relacion de poderes’ que la Constitucion establece, interviniendo en el
procedimiento de formacion legislativa aun antes de que la voluntad parla-
mentaria se haya configurado definitivamente». El paralelismo seria claro. La
incidencia, muy superior. '

No estariamos aqui siquiera hablando de un texto definitivamente forma-
do al haber finalizado su tramitacién parlamentaria correspondiente, obte-

33. Sobre esta cuestion, aunque respecto del antiguo recurso previo (reflexion trasla-
dable al supuesto que nos ocupa), J. PEREZ Royo sefialaba, tras destacar que un sistema de
control de constitucionalidad preventivo so6lo seria congruente con unos plazos muy breves
para dictar sentencia, que la interposicién de un recurso previo contra un ley organica apro-
bada entre el primer y segundo afio de la Legislatura se resolveria en visperas de las siguien-
tes elecciones generales, mientras que los interpuestos a partir de la mitad de la Legislatura
serian resueltos con casi total seguridad, después. Suficientemente ilustrativo. “Cronica de un
error: el recurso previo de inconstitucionalidad contra leyes organicas”, cit., pags. 159 a 162.

34. Esta cuestién no se deja de lado en los votos particulares discrepantes emitidos. Asi, en
el formulado por G. JIMENEZ SANCHEZ, R. GaRrcia CALVO Y J. RODRIGUEZ ZAPATA, se incidird en este
. punto, aunque apuntando como contrapeso a la exorbitante facultad atribuida al Gobierno, la
posibilidad de “inadmitir a limine las impugnaciones que pudieran calificarse de abusivas o ejer-
citadas desviadamente con una finalidad indirecta o torcida” sefialando en todo caso que estas
apreciaciones “fuerza es observarlo, situarian a este tribunal en los aledafios de la politica”; la
conclusién del planteamiento de cualquier forma, y una vez defendida la condicién de resolu-
ciones de los acuerdos impugnados, seria que en el presente supuesto “el examen de algunos
de los motivos de impugnacién de los Acuerdos adoptados por el Gobierno y por la Mesa del
‘Parlamento Vascos revela que no se pretende de este Tribunal la utilizacién de canones de cons-
titucionalidad que no haya empleado ya en ocasiones anteriores”.

. 35, Nos servimos aqui de la expresién utilizada por A.S. DE VEGa al abordar la disfuncionalidad
. del desaparecido recurso previo, “Acerca del recurso previo de inconstitucionalidad”, cit., pag. 62

N



EL T{TULO V DE LA LOCT Y EL DENOMINADO PLAN IBARRETXE... 501

niendo la mayoria necesaria para su aprobacién, y aguardindose Gnicamente
su fase de integracion de la eficacia, como sucedia con aquel recurso®, sino
ante un proyecto, un incipiente documento de trabajo para la hipotética ela-
boracion de una ley¥, del que se desconoce su contenido y extension Gltima
una vez finalicen los diferentes tramites parlamentarios. O, incluso, si llegara
a tener contenido alguno ya que puede no obtener el apoyo necesario para
su aprobacion. _ _

Ello supondria otorgar al Gobierno una suerte de «veto suspensivo» con
relacion a las diferentes propuestas legislativas que en el ambito autonémi-
‘co pudieran tomarse, antes de alcanzar maduracién normativa alguna, reco-
nociéndosele en consecuencia un poder infinitamente mayor que el que le
otorgaba aquel articulo 143 del Anteproyecto Constitucional, rapidamente
desechado durante la tramitacién constituyente®. La desaparicion de esta
prevision del Informe de la Ponencia —que habia sido adoptada por
influencia de otros textos constitucionales de nuestro entorno, asi, la
Constitucion italiana por ejemplo—, devino de la aceptacion de varias
enmiendas que incidian légicamente en su contradiccion con el principio de
autonomia y autogobierno, asi como en la alteracién del equilibrio y pode-
res constitucionales que produciria su inclusion. '

Malabarismos o voluntarismos a un lado, las previsiones del Titulo V de
la L.O.T.C. no permitian una extensiéon del objeto procesal de tal forma que
el propio procedimiento legislativo hubiera de verse sujeto a su régimen. Ni
siquiera para los acuerdos de calificacién de la Mesa sobre los que parecia
existir un mayor grado de incertidumbre sobre la base de una traslacion
mimética de las previsiones del concepto resolucion, en sentido amplio, de
otros instrumentos procesales. Mas en cualquier caso, no resulta equiparable
la presentacion de un recurso de amparo frente a acuerdos vulneradores de
derechos fundamentales, concretamente los del art. 23 C.E., que la impugna-
cién que dio origen a este procedimiento. La excepcion deriva alli del bien
juridico protegido. A mayor abundamiento, como ya vimos, tampoco existiria
concordancia terminolégica entre unas y otras previsiones.

36. La interposicién del recurso resultaba posible tras la tramitacién en ambas Cimaras del
proyecto de L.O., y una vez que el Congreso se hubiera pronunciado en su caso sobre las
enmiendas propuestas en el Senado; el procedimiento seguiria su curso cuando el pronuncia-
miento del T.C. declarara la inexistencia de la inconstitucionalidad alegada.

37. Recuérdese la argumentacién recogida en la S.T.C. 124/1995, de 18 de julio, en la que
‘se expresaria esta idea, con ocasién del recurso de amparo interpuesto contra sendas
Resoluciones de la Mesa del Parlamento de Murcia por la que se declaraba la inadmision a tra-
mite de una proposicién de ley de reforma de la Ley de Régimen Local de la Region de Murcia
(vid. esp. FJ. 9 ’

38. Recordemos que este articulo sefialaba que “Los textos aprobados por la Asamblea -
del Territorio Auténomo serdn inmediatamente comunicados por el Presidente de éste al
Gobierno. Este, en el plazo de un mes, podri solicitar de la Asamblea una segunda delibera-
cién sobre todos o algunos de los extremos del mismo. En este caso, el texto para ser apro-
bado como ley territorial, requerird la votacién favorable de la mayoria absoluta de los miem-
bros de la Asamblea (..)", Boletin Oficial de las Cortes, n°® 44, de 5 de enero de 1978.
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Nuestro ordenamiento contiene suficientes instrumentos para garantizar
el equilibrio del Estado de las Autonomias sin necesidad de subvertir este pro-
cedimiento hasta el extremo de hacer permeable la discusidén parlamentaria a
la interposicion de esta suerte de vetos suspensivos. Pero lo que no es posi-
ble en ningin caso es anticipar el hipotético control (verificado, llegado el
caso, y el momento procesal oportuno, por medio del recurso de inconstitu-
cionalidad) a través de una impugnacidn al amparo del Titulo V de la
L.O.T.C., pues dificilmente guardaria coherencia con la logica del sistema de
control disefiado por el Constituyente. '
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