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Estatut d’Autonomia

- Norma institucional basica de la CA (art. 147.1 CE)

- Doble funci6:
= Norma que crea la CA: estableix els organs de govern
| les competencies autonomiques

s Complementa la CE en la definicio de I'estructura
territorial de I'Estat

- Norma de naturalesa quasi-constitucional: norma
fundacional i suprema de I'ordenament juridic autonomic



- Norma paccionada; requereix la concurrencia de
les voluntats autonomica I estatal en la seva
aprovacio | reforma

s Procediment d’aprovacio

- Establert a la CE: 'exercici del dret a 'autonomia Xart. 2
CE) culmina amb l'aprovacio dels respectius EEA

s Procediment de reforma (rigid)

Establert als propis EEAA: “La reforma dels Estatuts
s’ajustara al procediment establert en els mateixos |
requerira, en tot cas, I'aprovacio per les Corts Generals,
mitjancant LO” (art. 147.3 CE)

- Referendum constitucionalment requerit en
determinades CCAA (art. 152.2 CE



- Malgrat que I'EA és aprovat per les CCGG a través de
LO, té una naturalesa diferent:

= Aprovacio i reforma per un procediment diferent del

previst per la resta de LO: concurrencia de voluntats
estatal | autonomica

= Resistencia passiva front altres LO: I'EA no pot ser
modificat per una LO, sin6 homes a traves del
procediment establert pel propi EA

 L'EA és considerada una “norma constitucional derivada
0 de segon grau”



Contingut

« Contingut minim i necessari (art. 147.2 CE):
s Denominacié de la CA
= Delimitacio del seu territori
= Denominacio, organitzacio i seu de les institucions
autonomes propies
= Competencies assumides
« Contingut addicional:
= Altres remissions expresses que la CE realitza als
EEAA (art. 3.2, 4.2, 69.5 CE, etc.)
» Contingut complementatri:
= Tot allo que s’adequi a la funcidé de 'EA com a horma
Institucional basica (autonomia politica i gestio dels
propis interessos de la CA)



PosiciO en el sistema de fonts autonomic

A

» Inferior jerarquicament a la
CE
= Control de constitucionalitat
pel TC (art. 27.2.a LOTC)
- Norma suprema del sistema
de fonts autonomic

o Parametre de validesa
material | formal de les
normes autonomiques




Sistema de fonts autonomic

- L'ordenament autonomic €s un ordenament juridic
diferenciat: sistema de normes que emanen d’'unes
Institucions propies

- L’EA estableix les institucions amb poders normatius i el
procediment per a la creacio de normes juridiques

s Forma de govern parlamentaria (art. 152.1 CE)
h

- Parlament autonomic: representa el poble de
exerceix la potestat legislativa
- Govern autonomic: exerceix la potestat

reglamentaria

la A
a UM i



La llel autonomica

Manifestacio de I'autonomia politica de la CA

Llei parlamentaria d’origen democratic

Rang, forca i valor de llei

Posicio en el sistema de fonts

s Principi de jerarquia dintre del sistema autonomic
= Principi de competencia front al sistema estatal



- “Debilitat” de la llei autonomica
= Ambit territorial d’aplicacio limitat a la CA
= La seva posicio davant el TC

-+ Suspensio automatica de la llei autonomica
Impugnada davant el TC (art. 161.2 CE, art. 30
LOTC)

- Manca de legitimacié activa de les CCAA per
Interposar el recurs d’'inconstitucionalitat contra lleis
propies (art. 32.2 LOTC)

- Afectacio a les minories autonomiques

- La legitimacio de les CCAA per a la impugnacio de
lleis estatals requereix I'afectacio del seu “propi ambit
d’autonomia”



Sistema de fonts de 'EAC

« Normes amb rang de llei

Lleis ordinaries

Lleis de desenvolupament basic de 'EAC
Llei de Pressupostos

Reglament del Parlament

Decrets-llel

Decrets legislatius

- Normes de rang inferior a la llel
= Reglaments
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Normes amb rang de llel procedents del
legislatiu

- Lleis ordinaries
= Organ: parlament (art. 55.2 EAC)
s Procediment legislatiu ordinari (art. 62 EAC,
Reglament del Parlament)

- Lleis de “desenvolupament basic” de I'EAC (art. 62.2
EAC)
= Procediment: majoria absoluta del Ple del Parlament
en una votacio final sobre el conjunt del text
= Materies: carta de drets i deures, regim linguistic,
president/a, govern, Consell de Garanties
Estatutaries, Sindic de Greuges, etc.

= Relacié amb les lleis ordinaries sobre la base del
principi de competencia



- Llel de pressupostos (art. 212 EAC)
s Funcid: previsio d'ingressos i autoritzacio de despeses
de la Generalitat
= Procediment:
- Govern: elaborar | executar
- Parlament: examinar, esmenar, aprovar i controlar

- Reglament del Parlament (art. 58.2 EAC)
= Autonomia parlamentaria (art. 58.1 EAC)
= Procediment (art. 58.3 EAC):
* Ple de la Cambra

- Majoria absoluta, en una votacio final sobre el
conjunt del text



Normes amb rang de llel procedents de
'executiu

« Decret-llei (art. 64 EAC)

= Pressuposit habilitant: necessitat extraordinaria i
urgent

= Materies excloses: reforma de I'Estatut, les materies
gue son objecte de lleis de desenvolupament basic, la
regulacio essencial i el desenvolupament directe dels
drets reconeguts per I'Estatut i per la Carta dels drets i
els deures dels ciutadans de Catalunya i el pressupost
de la Generalitat

= Convalidacio en 30 dies

= Possibilitat de conversio en llei



« Decret legislatiu
= Tipologia: text articulat i text refos

= Materies excloses: la reforma de I'Estatut, les lleis de
desenvolupament basic, llevat que es delegui
I'establiment d'un text refos, la regulacié essencial i el
desenvolupament directe dels drets reconeguts per
I'Estatut | per la Carta dels drets | els deures dels
ciutadans de Catalunya i el pressupost de la
Generalitat
o Limits:
- Llei de delegacio
- Decret legislatiu: la delegacio s’esgota amb la
publicacio del decret legislatiu o quan el Govern es
troba en funcions

= Control
- Regulat pel Reglament del Parlament
- Establert per la llei de delegaci6



Normes de rang inferior a la llel

- Reglaments

= Potestat reglamentaria atribuida al govern (art. 68.1
EAC)

= Relacio de jerarquia amb la llei autonomica
= Respecte a les reserves de llei establertes per la CE |
I'EAC
= Tipologia
- Objecte: normatius o organitzatius
- Titular
- Govern: Decrets
- President: Decrets de la Presidencia
- Consellers: Ordres



El principli de competencia

- La competencia determina I'ens que ostenta la
legitimitat juridica en cada cas per a exercir
una determinada potestat sobre un determinat
sector juridicament definit.
= Potestat: activitat que pot realitzar
= Sector: espal de la vida socioeconomica



Les competencies a I’'Estat autonomic

- Les competencies es recullen
principalment ala CE i els
EEAA
= Cada EA estableix les

competencies de la CA
respectiva determinant, també,
les competencies de 'Estat.

- Sistema de separacio: La
competencia d’'un ens exclou
generalment la de I'altre
= No pot haver-hi normes sobre

la mateixa materia amb el

mateix abast aplicables al
mateix territori

- Consequencies del principi
de competencia
= L’aprovacio d'una norma
sense la competencia
precisa, determina la
nul-litat de la norma

= Les normes d’'un sistema
son immunes davant l'altre
No es modifiquen ni es
deroguen entre si
= NoO obstant, existeixen
algunes clausules que
permeten “tancar” els
possibles forats del sistema
competencial



Reglamentos

Reglamentos

Ordenament estatal Ordenament autonomic



Determinacio del titular de la

competencia

- Parametres per fixar el titular

= La materia:

- separacio objetiva: es “possible” dividir la realitat en ambits de
decisio independents entre si.

- Criteris auxiliars: finalitat, especialitat | accessorietat
= La funcio

- Repartiment de la funcio legislativa: bases-
desenvolupament

- Distincio de les funcions: legislacio-execucio



legislativ legislativ

executiy Executiv




Les tecniques principals de distribucio de les
competencies

1. BASES- DESENVOLUPAMENT (competéncies compartides)

= La jurisprudencia del TC
- Element material: STC 1/82 —
= Comu denominador normatiu. Excepcio legislacio detallada
- Element formal: STC 69/88

- Preferencia de llei: possibilitat d'excepcions
- Declaraci6 expressa del seu caracter. Excepcions

- EI TC ha establert multiples excepcions a aquesta jurisprudencia

- 2. LEGISLACIO- EXECUCIO

= La definicio material de legislacio. STC 18/82

- Normes que s’aplican enfront de tercers
- Permet incloure la potestat reglamentaria



ESTAT

Comu denominador normatiU
Preferencia de llei

Excepcions en la jurisprudéncia gue amplien la normativa basica
(eventualment rang inferior a la llei-
Possible normativa detallada)

CCAA
Normativa de desenvolupament
Llei i normes de rang inferior




LA COL-LABORACIO

« SENTIT: Decisions gue afecten a diferents ordres i la
Impossibilitat real de separar sempre els espais
» TIPUS BASICS

= Auxili: deure entre les diferents Administracions
territorials per a I'exercici adequat de les
competencies. Manifestacio habitual: intercanvi
d’'informacio.

= Cooperacid: Realitzacio conjunta d’'una actuacio per
diverses instancies a través d’instruments previstos.



LA COOPERACIO: TIPOLOGIA

Horitzontal: entre les CCAA
« Prevista a I'Art. 145.2 CE
- Poc habitual a la practica

Vertical: de les CCAA amb I'Estat

- Bilateral: d'una CA amb I'Estat

- Multilateral: diverses CCAA i 'Estat

o TéCniqueS principals. La Llei 30/1992 de 26 de novembre.
o Conferencies sectorials o Comissions Bilaterals. Art. 5
= Convenis de col-laboracio. Art. 6

m]

m}



Conferencies
sectorials

Firma de
Convenis

Representants Representants
(@{@YAVAY Estat




Trets basics | critica

Voluntarietat

= Nomes s’obliguen juridicament les parts que lliurement firmen els
Convenis

Exclusido competencies dels Parlaments

= Ha de limitar-se a les competencies propies dels Governs ja que
son els organs representats

Predomina la verticalitat i la bilateralitat

Abast limitat

= Centrada en questions financeres encara que cada vegada es
mes frequent | important

Falta de transparencia

= No és obligatoria la seva publicitat oficial i amb prou feines
existeixen registres



Conflictivitat competencial

« El Tribunal Constitucional com a “arbitre”

 Processos

= El tipus de proces el determina el rang de la norma
gue origina la competencia
- Recurs d’inconstitucionalitat
« La Comission Mixta
- Els conflictes de competencia
- El requeriment
Preponderancia del poder central

+ La suspensio automatica de qualsevol norma autonomica si ho
sol-licita el President del Govern



== —
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¢, Suspensié?
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ORGANITZACIO CONSTITUCIONAL DE L’ESTAT |
FONTS DEL DRET

TEMA: EL SISTEMA DE FONTS DE LES COMUNITATS
AUTONOMES

CONCEPTES CLAU

COMPETENCIA: La competéncia determina I'ens que ostenta la legitimitat
juridica en cada cas per a exercir una determinada potestat sobre un
determinat sector juridicament definit.

BASES-DESENVOLUPAMENT (COMPETENCIES COMPARTIDES): Técnica
de distribucié de competencies, conforme a la qual en principi correspon a
'Estat I'aprovacié de normes generals amb rang de llei i a les CCAA el
desenvolupament i execucio de les mateixes.

COL-LABORACIO: Treball conjunt de les administracions estatals i
autonomiques en l'ambit de les seves respectives competéencies no
legislatives amb una finalitat comuna.

CONTROVERSIA COMPETENCIAL: reclamacio tant per part de I'Estat com de
les CCAA de la titularitat o exercici d'una competéncia. La resolucié ultima
correspon al TC mitjangant el Rl o el Conflicte de competéncies, depenent
del rang de la norma que origina la controversia. Els conflictes de competéncia
poden tenir lloc entre les CCAA.

ESTATUT D’AUTONOMIA: Norma institucional basica de la CA, que
constitueix a la CA, estableix els seus organs de govern i les seves
competéncies. Es la norma suprema de I'ordenament juridic autonomic i per
tant és parametre de validesa de les normes autonomiques.

LLEI AUTONOMICA: Norma aprovada pel Parlament autonomic en I'ambit de
les seves competéncies, que és manifestacié de I'autonomia politica de la
CA. Té rang, forca i valor de llei i esta jerarquicament sotmesa a la Constitucio i
a l'EA.

LLEI DE DESENVOLUPAMENT BASIC: Norma aprovada pel Parlament de
Catalunya que es caracteritza per la seva especialitat formal i material. Des del
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punt de vista formal, la seva aprovacié, modificacié6 o derogacidé requereix
majoria absoluta del Ple, en una votaci6 final sobre el conjunt del text. Des del
punt de vista material, existeixen un conjunt de materies reservades a les lleis
de desenvolupament basic, entre d’altres: carta de drets i deures, regim
linglistic, President/a, govern, Consell de Garanties Estatutaries, Sindic de
Greuges.

REGLAMENT PARLAMENTARI: Norma que regula [I'organitzacié i
funcionament del Parlament, en expressio de la seva autonomia organitzativa.
La seva aprovaci6 i reforma corresponen al Ple del Parlament i requereixen el
vot favorable de la majoria absoluta dels diputats en una votacio final sobre el
conjunt del text.

DECRET LLEIl: Norma amb rang de llei aprovada pel Govern en situacio de
necessitat extraordinaria i urgent. Els decrets llei resten derogats si en un
termini de 30 dies des de la seva promulgacio no son validats expressament
pel Parlament. Estan excloses de regulacié a través de Decret llei les matéries
seguents: la reforma de I'Estatut, les materies que son objecte de lleis de
desenvolupament basic, la regulacié essencial i el desenvolupament directe
dels drets reconeguts per I'Estatut i per la Carta dels drets i els deures dels
ciutadans de Catalunya i el pressupost de la Generalitat.

DECRET LEGISLATIU: Norma amb rang de llei aprovada pel Govern a partir
de la delegacio legislativa del Parlament. El Decret legislatiu pot ser de dos
tipus: text articulat o text refés. Estan excloses les matéries seguents: la
reforma de I'Estatut, les lleis de desenvolupament basic (llevat que es delegui
I'establiment d'un text refés), la regulacid6 essencial i el desenvolupament
directe dels drets reconeguts per I'Estatut i per la Carta dels drets i els deures
dels ciutadans de Catalunya i el pressupost de la Generalitat.

REGLAMENT: Norma aprovada pel Govern, sobre la base de la seva potestat
reglamentaria, de rang inferior a la llei. Els reglaments poden ser de tipus:
normatius o organitzatius.
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ORGANITZACIO CONSTITUCIONAL DE L’ESTAT |
FONTS DEL DRET

TEMA: EL SISTEMA DE FONTS DE LES COMUNITATS
AUTONOMES

CAS PRACTIC (1a part)

El Pla Nacional de Mesures de prevencio i lluita contra el tabaquisme ha estat
una de les questions més controvertides de I'Gltim any. En aquest sentit, el
Ministeri de Sanitat considera que les Comunitats Autonomes de Madrid, llles
Balears, Comunitat Valenciana, Castella-i-Lleé i La Rioja no respecten la
legislacié estatal basica en la matéria. Per aix0, la normativa de
desenvolupament d’aquestes Comunitats Autonomes ha estat recorreguda
davant els Tribunals competents. Paral-lelament, el Ministeri de Sanitat ha
subscrit Convenis de Col-laboraciéo amb la resta de Comunitats Autonomes.
Aquesta practica utilitza com a documents clau Ia| sentencia del TSJ| de La
Rioja relativa al desenvolupament per part d’aquesta Comunitat de la Llei
2/2005, de 26 de desembre, de mesures sanitaries enfront del tabaquisme i
reguladora de la venda, el subministrament, el consum i la publicitat dels
productes del Tabac, aixi com eI|Conveni de CoI-IaboraCié|entre el Ministeri de
Sanitat i Consum amb la Conselleria de Salut i Serveis Sanitaris del Principat
d’Asturies (publicat al BOE del 16 de gener del 2008 www.boe.es).

Preguntes

1. Amb base a quins articles té I'Estat la competéncia per a aprovar la Llei
2/2005, de 26 de desembre, de mesures sanitaries enfront del
tabaquisme i reguladora de la venda, el subministrament, el consum i la
publicitat dels productes el Tabac? Quines competencies li atorguen
conforme al TSJ? Quin tipus de competéncia té la Comunitat Autonoma?

2. ElI Decret del Govern de La Rioja respectava la normativa basica
estatal? Per que? Posa dos exemples d’incompliment conforme a la
Sentencia. El régim de sancions establert a la normativa autonomica era
conforme a I'odre competencial? Per que?

3. EIl Conveni de col-laboracio preveia la realitzacié d’'un conjunt d’activitats
relatives a la prevencio i lluita contra el tabaquisme per part de
I’Administracié estatal i autonOmica, s’establia algun mecanisme de
seguiment del Conveni? Respecte a I'objecte central del Conveni, que €és
el financament de les activitats previstes, es preveu algun instrument de
seguiment del desti i Us d’aquest financament? Quins?



MARIBEL GONZALEZ | AIDA TORRES Ultima actualitzaci6: 19/11/2010

4.

Pot alguna de les parts resoldre el Conveni? Si sorgis alguna disputa
sobre la interpretaciéo i aplicacié del mateix, quins mecanismes es
preveuen en el Conveni per a resoldre-la?

CAS PRACTIC (2a part)

Reglament Parlamentari i Llei de Pressupostos.|STC 223/2006| de 6 de juliol

Preguntes

5.

Esta legitimat el Govern d’Extremadura per impugnar la reforma del
Reglament Parlamentari extremeny? Per qué? Quina és la posicio del
Vot Particular al respecte? Quin altre organ impugna la reforma?

Quina norma invoca el TC com a parametre de constitucionalitat? Quina
posicié ocupa I'Estatut d’Autonomia en el sistema constitucional?

Que representa la Llei de Pressupostos Generals en la relacié entre el
Govern i el Parlament? En cas de discrepancia amb el projecte de Llei
de Pressupostos presentat pel Govern, quines facultats té un
Parlament?

Per queté el Govern la facultat de vetar les proposicions de llei
posteriors que modifiquen la Llei de Pressupostos? De quins
mecanismes disposa el Govern per a reaccionar si el Parlament no
respecta el seu vet?

Era constitucional la reforma? Per que? Raona la resposta des del
sistema de fonts del dret i des del principi de separacié de poders.
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799 RESOLUCION de 18 de diciembre de 2007, de la Secreta-
ria General de Sanidad, por la que se publica el Convenio
de colaboracion, entre el Ministerio de Sanidad y Con-
sumo y la Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios del
Principado de Asturias, para el impulso de actividades de
prevencion y control del tabaquismo.

Suscrito el 28 de noviembre de 2007, Convenio de colaboracién entre
el Ministerio de Sanidad y Consumo y la Consejeria de Salud y Servicios
Sanitarios del Principado de Asturias para el impulso de actividades de
prevencion y control del tabaquismo, en cumplimiento de lo dispuesto en
el apartado dos del articulo 8 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comin, procede la publicacién en el Boletin Oficial del
Estado de dicho Acuerdo, que figurara como anexo de esta Resolucién.

Lo que se hace publico a los efectos oportunos.
Madrid, 18 de diciembre de 2007.—El Secretario General de Sanidad del
Ministerio de Sanidad y Consumo, José Martinez Olmos.

ANEXO

Convenio de colaboraciéon entre el Ministerio de Sanidad y Con-

sumo y la Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios del Princi-

pado de Asturias para el impulso de actividades de prevenciéon y
control del tabaquismo

En Madrid, a 28 de noviembre de 2007,

De una parte don Bernat Soria Escoms, Ministro de Sanidad y Consumo,
segun nombramiento conferido por el Real Decreto 961/2007, de 6 de julio
(BOE del 9), y en virtud de las facultades que le otorga el articulo 4.1 de la
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno; asi como el articulo 13.3 de
la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacion y funcionamiento de la Admi-
nistracién General del Estado.

Y de otra, don José Ramoén Quirés Garcia, Consejero de Salud y Ser-
vicios Sanitarios del Principado de Asturias, nombrado por el Decreto
15/2007, de 12 de julio, del Presidente del Principado (BOPA de 13 de
julio), expresamente facultado para este acto por acuerdo del Consejo
de Gobierno del Principado de Asturias celebrado el dia 28 de noviem-
bre de 2007.

Ambos, que actian en razon de sus respectivos cargos, se reconocen,
mutua y reciprocamente capacidad legal necesaria para la formalizacion
del presente Convenio de colaboracion y, a tal efecto,

EXPONEN

Primero.—Que la Constitucion espafiola en su articulo 43 reconoce el
derecho a la proteccion de la salud y determina que compete a los pode-
res publicos organizar y tutelar la salud publica a través de medidas pre-
ventivas y de promocion de la salud.

Segundo.—Que la prevencién y promocioén constituyen actuaciones
basicas para intervenir sanitariamente sobre procesos patolégicos sus-
ceptibles y habitos nocivos para la salud.

Tercero.—Que la Ley 14/1986, General de Sanidad, estableci6 la obliga-
cion de las Administraciones publicas sanitarias a orientar sus actuacio-
nes prioritariamente a la promocién de la salud y la prevencion de las
enfermedades, evitar las actividades y productos que, directa o indirecta-
mente, puedan tener consecuencias negativas para la salud.

Cuarto.—Que en Espana el tabaquismo es la primera causa aislada de
mortalidad y morbilidad evitable, y que la evidencia cientifica sobre los
riesgos que conlleva el consumo de tabaco para la poblacién, tanto fuma-
dora activa, como involuntaria es concluyente.

Quinto.—Que el consumo de tabaco, y el respirar aire contaminado por
humo de tabaco, es un factor determinante de diferentes y graves patolo-
gias y de importantes problemas sociosanitarios, constituyendo un pro-
blema de salud publica de primer orden.

Sexto.—Que el dia 11 de enero de 2005, Espaia deposité el Instrumento
de Ratificacién del Convenio Marco de la Organizacién Mundial de la
Salud para el control del tabaco (publicado en el Boletin Oficial del
Estado de 10 de febrero de 2005). En este Convenio Internacional se esta-
blecen las medidas a adoptar en relacion con la prevencion del inicio del
consumo de tabaco: educacion, comunicacion, formacion y conciencia-
cién del publico; regulacion de la publicidad, promocion y patrocinio del
tabaco; medidas relacionadas con los precios e impuestos; reglamenta-
cién de los productos del tabaco; empaquetado y etiquetado de los pro-
ductos del tabaco; comercio ilicito, venta a menores y por menores; pro-
teccion contra la exposicion al humo de tabaco y medidas encaminadas a
facilitar el abandono de la dependencia tabaquica.

Séptimo.—Que la Ley 28/2005, de medidas sanitarias frente al taba-
quismo y reguladora de la venta, el suministro el consumo y la publici-
dad de los productos del tabaco, ha establecido una serie de limitacio-
nes en la venta, consumo y publicidad de estos productos, y ofrece el
soporte y cobertura normativa a las intervenciones educativas, preven-
tivas y asistenciales desarrolladas en el conjunto del Estado, y sefiala en
el capitulo IV, que las Administraciones publicas competentes promove-
ran acciones y programas de educacion para la salud, informacién sani-
taria, prevencion del tabaquismo, programas sanitarios para la deshabi-
tuacion tabaquica en la red asistencial sanitaria, y se promoveran los
programas de promocién del abandono del consumo de tabaco en insti-
tuciones docentes, centros sanitarios, centros de trabajo, entornos
deportivos y de ocio. Asimismo, en el articulo 22.2 se establece que los
6rganos competentes de las Comunidades Auténomas y Ciudades con
Estatuto de Autonomia, ejerceran las funciones de control e inspeccion,
de oficio o a instancia de parte, asi como la instruccién de expedientes
sancionadores e imposicion de sanciones.

Octavo.—Que el Real Decreto 1555/2004, de 25 de junio, por el que se
desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Sanidad y Con-
sumo, establece en su articulo 10 que la Direccién General de Salud
Publica del Departamento asume las funciones de «promocion de la
salud y prevencion de las enfermedades», y especificamente en el apar-
tado 10.1.h) se sefiala que ejercera la funcion de «analizar, proponery, en
su caso, gestionar programas de prevencion de las enfermedades, de
educacion para la salud y de promocion de habitos saludables, en coor-
dinacién con las Comunidades Auténomas».

Noveno.—Que la Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios del Princi-
pado de Asturias, conforme a la Ley 28/2005, del 26 de diciembre, de
medidas sanitarias frente al tabaquismo y reguladora de la venta, el sumi-
nistro, el consumo y la publicidad de los productos del tabaco, manifiesta
su interés en impulsar las actividades de prevencion del tabaquismo.

Décimo.—Que ambas partes tienen intereses comunes y por ello acuer-
dan el presente convenio de colaboracion que se regird mediante las
siguientes

ESTIPULACIONES

Primera. Objeto.—El presente Convenio tiene por objeto regular las
condiciones de la colaboracion entre ambas partes, para potenciar la
prevencion y control del tabaquismo, prestando especial atencion a los
mecanismos de vigilancia, inspeccién y control de los espacios sin humo.
Para la consecucion del objetivo del presente Convenio se realizaran las
actividades de:

1. Prevencion del inicio del consumo de tabaco.

2. Ayuda a la deshabituacion tabaquica.

3. Proteccion de la poblacién no fumadora del aire contaminado por
humo de tabaco.

Segunda. Compromisos del Ministerio de Sanidad y Consumo:

1. Prestar apoyo técnico para el desarrollo de las actividades previs-
tas en el convenio.

2. Colaborar con la Comunidad Auténoma en la realizacion de las
actividades previstas, si asi es requerido por la misma.

3. Aportar la informacién y documentacién necesaria para el desa-
rrollo del proyecto, siempre que sea requerida por la Comunidad Auto-
noma, y que ésta se encuentre en su poder.

4. Cofinanciar las actividades objeto del convenio, tal como se deta-
lla en la estipulacion sexta.

Tercera. Compromisos de la Consejeria de Salud y Servicios Sani-
tarios del Principado de Asturias:

1. Realizar las actividades previstas en la estipulacion primera del
Convenio.

2. Elaborar un informe inicial que describa los proyectos a desarro-
llar para llevar a cabo las actividades contempladas en la estipulacion
primera. Dicho informe debera adecuarse a la estructura que se senala en
el anexo 1.

3. Cumplimentar y remitir al Ministerio de Sanidad y Consumo, con
periodicidad trimestral, la informacién que se recoge en el anexo 2.

4. Cofinanciar las actividades objeto del convenio tal como se detalla
en la estipulacion sexta.

5. Elaborar un informe final que recoja todas las actuaciones realiza-
das en cada uno de los proyectos.

6. Elaborar un informe financiero comprensivo del gasto derivado
del convenio.

Cuarta. Comision de seguimiento.—Para la supervision y segui-
miento de la ejecucion de este convenio de colaboracion se constituird
una Comision Mixta de seguimiento, que se reunira a peticién de parte y
al menos una vez antes del fin de su vigencia. Esta Comision estara for-
mada al menos por los siguientes miembros:
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En representacion del Ministerio de Sanidad y Consumo:

El Director General de Salud Publica
La Subdirectora General de Promocién de la Salud y Epidemiologia.
Un funcionario de la Direccién General de Salud Publica

En representacion de la Comunidad Auténoma del Principado de
Asturias:

La Directora General de Salud Publica.
El Director de la Agencia de Sanidad Ambiental y Consumo.
Un/a funcionario/a de la Direccion General de Salud Publica.

Ademas de la funcién genérica de vigilancia y seguimiento de la ejecu-
cién del presente convenio de colaboracién, la Comision resolvera las
dudas que pudieran surgir en la interpretacion y aplicacion del mismo.

Quinta.—La vigencia del presente Convenio se extiende desde la fecha
de su firma hasta el 10 de diciembre de 2007.

Sexta. Financiacion y pago.—El coste de las actividades previstas en
el presente Convenio asciende a 604.233 euros (IVA incluido).

De esa cantidad el Ministerio de Sanidad y Consumo asume el 60% que
representa 362.540 euros (IVA incluido) y 1a Consejeria de Salud y Servicios
Sanitarios, el 40% restante que asciende a 241.693 euros (IVA incluido).

Las actividades contempladas en la estipulacién primera 1 ascienden a
un total de 241.693 euros (40% del coste total de las actividades previstas
en el convenio), de los cuales el Ministerio de Sanidad y Consumo apor-
tara un maximo de 145.016 euros correspondiente al 60% del coste de la
actividad. La Comunidad Auténoma del Principado de Asturias, contri-
buira con 96.677 euros, correspondiente al 40% restante.

Las actividades contempladas en la estipulacion primera 2 ascienden a
un total de 120.847 euros (20% del coste total de las actividades previstas
en el convenio), de los cuales el Ministerio de Sanidad y Consumo apor-
tard un maximo de 72.508 euros correspondiente al 60% del coste de la
actividad. La Comunidad del Principado de Asturias, contribuira con
48.339 euros, correspondiente al 4% restante.

Las actividades contempladas en la estipulacion primera 3 ascienden a
un total de 241.693 euros (40% del coste total de las actividades previstas
en el convenio), de los cuales el Ministerio de Sanidad y Consumo aportara
un maximo de 145.016 euros correspondiente al 60% del coste de la activi-
dad. La Comunidad Auténoma del Principado de Asturias, contribuira con
96.677 euros, correspondiente al 40% restante. E1 30% como maximo de la
cantidad aportada por el Ministerio de Sanidad y Consumo, que asciende a
43.505 euros, se destinara a financiar parcialmente los gastos de la Comu-
nidad derivados de las actividades de inspeccion a las que se refiere el
articulo 22.2 de la Ley 28/2005, con los siguientes criterios:

El 35% por la realizacién de actividades inspectoras en al menos el
20% del total de establecimientos, del conjunto de los sectores que se
determinan en el anexo 2.

El 70% por la realizacién de actividades inspectoras en al menos el
40% del total de establecimientos, del conjunto de los sectores que se
determinan en el anexo 2.

El 100% por la realizacion de actividades inspectoras en al menos el
60% del total de establecimientos, del conjunto de los sectores que se
determinan en el anexo 2.

Las cantidades correspondientes al Ministerio de Sanidad y Consumo
seimputaran con cargoalaaplicacién presupuestaria26.07.313B.226.17.del
ejercicio de gasto 2007.

Las cantidades a abonar por el Ministerio de Sanidad y Consumo se
realizaran en dos pagos:

1. Elprimero por importe del 30% del total, tras la firma del convenio
y entrega por la Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios del informe
previsto en la estipulacion tercera 2.

2. El segundo por un importe del 70% del total, tras la recepcion de
los informes contemplados en la estipulacion tercera y en su caso, de los
justificantes de gastos presentados. El plazo final para la presentacion de
los citados informes sera el dia 10 de diciembre de 2007.

3. Parael pago de las citadas cantidades sera precisa la previa valida-
cién de los anteriores informes por el Director General de Salud Publica
del Ministerio de Sanidad y Consumo.

Séptima. Publicidad sobre los resultados del Convenio.-La divulga-
cién de los resultados de los proyectos objeto del presente convenio, sea
cual sea el soporte en que se realice, hara mencion expresa al hecho de
ser producto del mismo, figurando en todo caso el logotipo del Ministerio
de Sanidad y Consumo junto al de la Comunidad Auténoma.

Octava. Resolucion.—El presente convenio podra quedar sin efecto
por mutuo acuerdo de las partes, bastando con que los representantes de
ambas entidades expresen su voluntad de resolver el convenio de forma
expresa y por escrito.

Podra procederse igualmente a la resolucion unilateral del Convenio
por el incumplimiento de las obligaciones en €l contenidas de una de las
partes.

Novena. Marco juridico.—El presente Convenio de colaboracion
tiene naturaleza administrativa y conforme con lo previsto en el articulo
3.1.c) del Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de julio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administracio-
nes Publicas por lo que queda fuera de su ambito de aplicacién de los
principios, sin perjuicio de la aplicacion de los principios y criterios en él
contenidos para resolver las dudas y lagunas que pudieran suscitarse. Asi
mismo queda fuera del ambito de aplicacion de la normativa de subven-
ciones, de acuerdo con lo establecido en el ultimo parrafo del articulo
2.3.a) del Reglamento de la Ley de General de Subvenciones (Real
Decreto 887/2006, de 21 de julio).

Décima. Jurisdiccion.—Las dudas y controversias que pudieran sur-
gir con motivo de la interpretacion y aplicacion del presente Convenio, y
que no puedan ser resueltas en el seno de la Comision de Seguimiento, se
resolveran de conformidad con las normas aplicables en derecho y seran
de la competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Y para que conste a los efectos oportunos, en prueba de conformidad,
las partes firman el presente Convenio en el lugar y fecha arriba indica-
dos. Firmado.—El Ministro de Sanidad y Consumo, Bernat Soria Escoms.
El Consejero de Salud y Servicios Sanitarios, José Ramoén Quiros Garcia.

ANEXO 1

Estructura del informe relativo a cada una de las actividades
objeto del Convenio (contempladas en la estipulacion segunda)

Nombre de la actividad.
Proyecto/s a desarrollar:

Nombre del proyecto/s.
Justificacion.

Objetivos.

Metodologia.
Actuaciones y recursos.
Cronograma.
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DEJUSTICIA

TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE LA RIOJA
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
Rec. n° 373/05

llustrisimos sefiores:

Presidente:

Don José Félix Méndez Canseco,
Magistrados:

Don Jesus Miguel Escanilla Pallas.

Don Luis Loma-Osorio Faurie

SENTENCIA N° 429/07
En la ciudad de Logrofio a veintiséis de octubre de 2007.

Vistos los autos correspondientes al recurso contencioso-administrativo
sustanciado en esta Sala y tramitado conforme a las reglas del procedimiento
ordinario, a instancia de la ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO,
representada y defendida a su vez por el Sr. Abogado del Estado, siendo
demandados el GOBIERNO DE LA RIOJA, representado y defendido, a su vez, por
el Sr. Abogado del Gobierno; y codemandada la ASOCIACION DE HOSTELERIA Y
RESTAURACION DE LA RIOJA (ARBACARES), representada por la Procuradora
D2 REGINA DODERO DE SOLANO;

I.-ANTECEDENTES DE HECHO
PRIMERO.- Mediante escrito presentado se interpuso ante esta Sala recurso
contencioso-administrativo contra el Decreto 54/2.006, de 15 de septiembre (B.O.R.

de 19 de septiembre de 2.006).

SEGUNDO.- Que previos os oportunos tramites, la pafte recurrente formalizo
su demanda en la que, tras exponer los hechos y fundamentos de derecho que
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estimé pertinentes, termind suplicando sentencia estimatoria del recurso interpuesto
y las declaraciones correspondientes en relacion con la actuacion administrativa

impugnada.

TERCERO.- Que asimismo se confirio traslado a la Administracion
demandada para contestacion a la demanda, lo que se verifico, en la que tras
exponer los hechos y fundamentos de derecho que considerd pertinentes, la parte

terminé suplicando el mantenimiento de la actuacion administrativa recurrida.

CUARTO.- Continuando e! recurso por sus tramites, se sefiald, para votacion
y fallo del asunto, el dia veintitrés de octubre de 2007, en que se reunid, al efecto, la

Sala.

QUINTO.- En la sustanciacion del procedimiento se han observado las
prescripciones legales.

VISTOS.- Siendo Magistrado Ponente el limo. Sr. D. JOSE FELIX MENDEZ
CANSECO.

I.- FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se interpuso el presente recurso contra el Decreto territorial
namero 54/2006, de 15 de septiembre, dictado por el Gobierno de La Rioja,
publicado en el Boletin Oficial de La Rioja de fecha 19 de septiembre de 2008,
mediante el que se desarrolla en dicha Comunidad Auténoma la ley estatal nam.
28/2005, de 26 de diciembre, de medidas sanitarias frente al tabaquismo y
reguladora de la venta, suministro, consumo y publicidad de los productos del

tabaco.

SEGUNDO.- La cuestion planteada en el presente recurso hace referencia a
si las peculiaridades o tratamiento diferenciado introducido por dicho Decreto
territorial ntm. 54/2008, de 15 de septiembre, vulneran o se exceden de lo que la ley
estatal num. 28/2005 establece como basico y por tanto como comin denominador

normativo para toda Espafia.
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Se impugnan por el Abogado del Estado los siguientes preceptos del Decreto
nim. 54/2006: articulo 3, apartado 2; articulo 4; articulo 5; articulo 6, Disposicién
Adicional 22, apartado 1: articulo 9, y articulo 19.1.

TERCERO.- La ley estatal 28/2005, de 26 de diciembre, segin su
Disposicion Adicional 12, establece que la misma se dicta con caracter basico, al
amparo del articulo 149.1.12, 162, 182 y 272 de Ia Constitucién de 1978; y que
corresponde a las Comunidades Auténomas, en sy respectivo ambito territorial,
aprobar las normas de desarrolio y ejecucién.

En el mismo sentido se expresa el propio Decreto territorial impugnado, en su
articulo 1.

Para una adecuada resolucion de la cuestion objeto de Ia litis debe tenerse en
cuenta la doctrina de! Tribunal Constitucional en la que se define el concepto de lo
basico, bases o leyes de bases en ¢l sentido a que se refiere el articulo 149 de Ia
Constitucion. )

Las bases o la legislaciéon basica de una materia o sector contiene el comtin
denominador preciso para asegurar la unidad fundamental prevista por el bloque de
la constitucionalidad. Un marco normativo comun minimo aplicable en toda Espafa y
dotado de estabilidad.

Y atendiéndose a lo basico, podran las Comunidades Autdnomas introducir
las peculiaridades que e competan segin cada Estatuto de Autonomia,
completando dicha regulacién estatal dictada precisamente atendiendo a intereses
generales superiores a los de cada Comunidad Auténoma.

Y excede de lo basico toda aquella ordenacion que, por su minuciosidad y
detalle, no deja espacio alguno a la competencia autondmica de desarro@
legislativo.

No cabe, por lo tanto, equiparar lo bésico y Ia igualdad de todos los
ciudadanos que ello implica con una uniformidad que impida el ejercicio de
competencias territoriales.

Si el Estado se excede de ese modo en la legislacion basica vaciando o
excluyendo las competencias de las Comunidades Auténomas, se producird una
vulneracion competencial.
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Y también, si una Comunidad Auiénoma se excede y vulnera la legislacion 7
béasica, la disposicion territorial correspondiente no se ajustarda a derecho por
vulnerar el principio general de competencia y, en su caso, el de jerarquia normativa.

Este concepto de bases, legislacion de bases o lo basico, resulta, entre otras,
de las SSTC 48/1988; 147/1993; 1/1982; 197/1996; 194/2004, etc.

También deben tenerse en cuenta para una adecuada resolucién del recurso,
los principios generales, fundamento y criterios de la Ley estatal 28/2005.

Dicha ley estatal se fundamenta en el derecho de todos a Ia salud y la
correlativa obligacion de los poderes piblicos — articulo 43 en relacién con el
articulo 53.3 de la Constitucién -.

Dicha ley atiende al hecho demostrado de que el consumo de tabaco
constituye un grave problema de salud publica. Debe prevalecer por tanto el derecho
de las personas a un ambiente sin humo frente al derecho a fumar.

La ley estatal establece medidas concéptuables como de policia en orden a
prevenir el consumo del tabaco y limitar su oferta y demanda; por ello parte de una
prohibicion total de fumar como regla general. La bermisién de fumar 7(;(

determinadas circunstancias y condiciones) es en la ley algo excepcional. )

1°.- El articulo 3, apartado 2 del Decreto recurrido dispone:

“ Articulo 3. Centros de trabajo.

2. En los bares, cafeterias y demds establecimientos de hosteleria y restauracion
que comparten inmueble con centros de trabajo, pablicos o privados, que
constituyén una unidad diferenciada por separado de los mismos y con una
superficie util destinada a clientes igual o superior a cien metros cuadrados, podran
habilitarse zonas para fumar en los términos previstos en Ia ley niim. 28/2005, de 26
de diciembre, y en el presente decreto. Los establecimientos de superficie inferior
deberan informar acerca de la decision de permitir fumar o no en su interior".

Al respecto, el articulo 8. 1 c) de la ley estatal prevé:

"1. Se prohibe fumar, aunque se permite habilitar zonas para fumar, en los
siguientes espacios o lugares:

c) Bares, restaurantes y demdés establecimientos de restauracién cerrados, con una
superficie util destinada a clientes o visitantes igual o superior a cien metros
cuadrados, salvo que se hallen ubicados en el interior de centros o dependencias en
los que se prohiba fumar de acuerdo con lo previsto en el articulo 7",

El articulo 7 de la misma ley estatal establece:

q
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"Prohibicion total de fumar.

Se prohibe totalmente fumar, ademds de en aquellos lugares o espacios deﬁnido.s)
en la normativa de las Comunidades Auténomas, en:

a) Centros de trabajo publicos y privados, salvo en los espacios al aire libre”.

Asi resulta que el articulo 3.2 del Decreto, al no exigir total separacion fisica o
independencia en el caso de establecimientos de hostelerfa que comparten inmueble
con centros de trabajo, no se ajusta a la normativa estatal: los articulos 8.1.c) y 7 de
la ley 28/2005, que para tales casos establecen una prohibicion total de fumar,
garantizando mejor el derecho a la salud de las personas segin lo indicado mas
arriba.

En consecuencia, no es que la legislacion basica estatal se exceda e impida
el ejercicio de competencias autonémicas; es que el Decreto autonomico vulnera en
su regulacién — articulo 3.2 — la prohibicién total establecida en la ley de bases,
prohibicién total que no se opone a la Constitucion.

Debe declararse nulo, en consecuencia, el precepi:o referido porque en su
regulacién relativiza la prohibicién total establecida por la ley del Estado en el
supuesto previsto por los articulos 8.1.c) y 7, que tiende a garantizar mejor la
limpieza del aire en locales de hosteleria ubicados en centros o dependencias de
trabajo, en cuanto no permite que se fume en aquellos que “ comparten inmueble
con centros de trabajo que constituyan una unidad diferenciada o separada de los
mismos”  (sic), sino que prohibe el fumar en todos los establecimientos de
hosteleria “ ubicados en el interior de centros o dependencias de trabajo” .

El Decreto recurrido, al utilizar conceptos tales como “ establecimientos de
hosteleria y restauracién que comparten inmueble con centros de trabajo”  (sic)
“ que constituyan una unidad diferenciada o separada” (sic), viene a posibilitar qu
se fume en establecimientos de hosteleria ubicados en centros o dependencias d
trabajo, simplemente dejando indeterminado en la norma el concepto juridico d
“ unidad diferenciada o separada” , de modo que ésta resulta susceptible de un
interpretacion y aplicacién que amplia, frontalmente contra ley, la excepcion unic
prevista por ésta a la prohibicion total: que se trate de espacios al aire libre.

2°. Se impugna también el articulo 4 del Decreto citado. ‘

Dispone dicha norma lo siguiente:

Articulo 4. Medicién de locales de hosteleria y restauracion.
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A efectos de la aplicacion de la Ley 28/2005, de 26 de diciembre, y del presente
Decreto, la superficie util en los establecimientos de hosteleria y restauracion se
calculara considerando exclusivamente el espacio destinado a clientes para el
consumo de los productos que se sirvan en el establecimiento, excluyendo cualquier

zona de paso como escaleras, pasillos o vestibulos, asi como los espacios

destinados a cocina, barra, aseos, almaceén, vestuarios, guardarropas, cortavientos u

otras zonas habilitadas par cualquier otro fin".

El articulo 8.1 c) de la ley estatal prevé lo siguiente:

"{. Se prohibe fumar, aunque se permite habilitar zonas para fumar, en los
siguientes espacios o lugares:

"c) Bares, restaurantes y demds establecimientos de restauracion cerrados, con una
superficie util destinada a clientes o visitantes igual o superior a cien metros
cuadrados, salvo que se hallen ubicados en el interior de centros o dependencias en
los que se prohiba fumar de acuerdo con lo previsto en el articulo 7",

También aqui et Decreto territorial amplia la excepcién a la prohibicion
prevista en la ley estatal, pues aquel establece una forma de medir la superficie Gtil
de los establecimientos de hosteleria y restauracién atendiendo a conceptos como el
“ espacio destinado a clientes para el consumo de los productos” (sic) servidos en
el establecimiento “ excluyendo cualquier zona de paso” (sic).

Conceptos utilizados por el Decreto sin duda para posibiiitar, de modo
voluntarista, una mayor permisividad “ disminuyendo” artificialmente la superficie
atil de Ioé locales de hosteleria. Y decimos artificialmente porque no es de recibo
u_tilizar un concepto que atiende al espacio utilizado por los clientes para consumir
descontando zona de paso, pues de ese modo podria llegarse a considerar
superficie util sélo la ocupada por mesas, sillas y, en su caso, clientes que consuman
de pie. Es decir, la norma reglamentaria se opone a la ley de bases, carece de
sentido y es de imposible aplicacion. -

En consecuencia debe declararse nula de pleno derecho.

Se impugna también el articulo 5 del Decreto Territorial 54/2006.

El articulo 5 del decreto dispone:

"Establecimientos en los que se desarrollan dos o més actividades.
"En los establecimientos descritos en el articulo 8.1 de la Ley 28/2005, de 26 de
diciembre, en los que se desarrollan dos o mds actividades, se entendera que

aquellas actividades cuyas superficies utiles destinadas a clientes o visitantes sean
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infericres a cien metros cuadrados, recibiran el tratamiento establecido en Ia
Disposicion #dicional Segunda de la citada norma".

Por su parte el articulo 8.2 e) de la Ley estatal establece:
"2. Podran habilitarse zonas para fumar unicamente en los lugares sefalados en el

apartado anterior, siempre que retnan, al menos, los siguientes requisitos:

'|_e) En los establecimientos en los que se desarrollen dos actividades, separadas en

el espacio, de las enumeradas en este articulo, la superficie Glil se computara para
cada una de ellas de forma independiente, excluyendo del cémputo las zonas
comunes y de transito, en las que, en ningun caso, se permitira el consumo de
tabaco".

La norma territorial es contraria a la ley de bases, al no exigir la separacion
fisica prevista en ésta y al no matizar que debe tratarse de dos actividades distintas
de las previstas en la enumeracion del articulo 8, posibilitando que, por ejemplo, la
barra de bar situada en un restaurante comparte dos actividades diferentes, dando
lugar a posibles fraudes de ley mediante divisiones ratificales en los locales en que
se ejerce una actividad para dividir su superficie y poder medir como inferiores a 100
m2 las resultantes, ello a los efectos previstos en la Disposicion Adicional segunda
de la Ley estatal 28/2005 para pequefios establecimientos de hosteleria y
restauracion en que se permita fumar.

Debe en consecuencia declararse nulo el articulo 5 del Decreto impugnado.

El Decreto recurrido dispone al efecto:

“ Articulo 6. Zonas habilitadas para fumar.

1. Las zonas habilitadas para fumar que establece el articulo 8 de la Ley 28/2005, de
26 de diciembre, deberan estar sefalizadas y separadas de las zonas en las que no
esta permitido fumar. La compartimentacion entre ambas zonas se realizard con
cualquier elemento que garantice que el espacio destinado a no fumadores
permanezca libre de humos.

2. En cualquier caso, las zonas habilitadas para fumar deberan disponer de sistemas
de ventilacién adecuados que eviten que el humo del tabaco se desplace a las zonas
en las que esta prohibido el consumo de tabaco” .

El articulo 8.2 e) de la ley estatal establece:

"2. Podran habilitarse zonas para fumar unicamente en los lugares serialados en el

apartado anterior, siempre que retunan, al menos, los siguientes requisitos:
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“ b) Deberan estar separadas fisicamente del resto de las dependencias del ceniro
o entidad y completamente compartimentadas, y no ser zonas de paso obligado para
las personas no fumadoras, salvo que éstas tengan la condicién de trabajadoras o
empleadas en aquéllas y sean mayores de dieciséis afios” .

“ ¢) Deberan disponer de sistemas de ventilacion independiente u otros dispositivos
0 mecanismos que permitan garantizar la eliminacion de humos” .

La ley estatal exige separacion fisica, compartimentacion completa y sistema
de ventilacion independientes. El Decreto no garantiza los minimos de calidad de
aire previstos en la ley porque exige la simple separacidn, posibilita o permite
cualquier elemento de compartimentacién y prevé sistemas de ventilacion
adecuados. Y es que solo garantizando la separacion fisica y compartimentacion con
ventilacion independiente se garantizard que los agentes nocivos del humo del
tabaco lleguen al espacio destinado a no fumadores.

Ha de concluirse también la nulidad del articulo 6 del Decreto recurrido.

La Disposicion Adicional segunda 1° de citado Decreto Territorial establece:

“ Disposicién Adicional segunda.

Régimen juridico aplicable a las celebraciones privadas que se efectuen en
establecimientos de hosteleria y restauracion.

1. En los supuestos en los cuales los establecimientos de hosteleria o restauracion,
independientemente de cuél sea su superficie, sean reservados para celebraciones
privadas u otros acontecimientos de naturaleza andloga, se podrd permitir el
consumo de tabaco, siempre que se trate de zonas aisladas, reservadas a
determinadas personas y de acceso restringido para las mismas, de manera que no
puedan verse afectadas otras distintas de éstas” .

Tal prevision introduce excepciones a la prohibicién de fumar establecida por
la ley de bases. Dichas excepciones atienden a la naturaleza del uso concreto y
puntual que se dé a los establecimientos de hosteleria o restauracion cualquiera que
sea su superficie. El Decreto autondmico prescinde del uso ficenciado para el local
de hosteleria o restauracién cuando este se reserve “ para celebraciones privadas u

otros acontecimientos de naturaleza analoga” , en “ zonas aisladas” con acceso
restringido para las personas que asi lo reserven.

Sin embargo, esta excepcidn a la prohibicién legal de fumar no es coherente
con el espiritu y finalidad de la Ley de Bases Estatal, que precisamente por ello no la

prevé.
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Si se permite fumar en los casos referidos por la Disposicién Adicional 22 del
Decreto se perjudicara en la salud, al menos, a las personas que prestan servicios
en el establecimiento publico. Ademas, se posibilitard que no fumadores y nifios que
asistan a tales celebraciones respiren el humo del tabaco.

~_Nada tiene que ver, tampoco, este supuesto del Decreto impugnado con un
vaciado o exclusidn de competencias de desarrollo autondémicas. Se trata de una
excepcion a la prohibicion legal que, ademas, no tiene justificacién en los amplios
terminos en que la norma aparece redactada.

“ Articulo 9. Sefalizacién en maquinas expendedoras de productos del
tabaco.

Cuando la venta y suministro de productos del tabaco se haga a través de maquinas
expendedoras, debera constar en la superficie frontal de éstas, y de forma clara y
visible, senales con el siguiente texto:

Prohibida la venta de tabaco a menores de 18 afos.

Un ambiente sin humo es beneficioso para la salud de los menores” .

Segun el articulo 4 c¢) de la Ley estatal,
“ La venta y el suministro a través de maquinas expendedoras se realizaré de
acuerdo con las siguientes condiciones: .
¢) Advertencia sanitaria: en la superficie frontal de las maquinas figurara, de forma
clara y visible, it castellano y en las lenguas cooficiales de las Comunidades
Autdnomas, una advertencia sanitaria sobre los perjuicios para la salud derivados
del uso del tabaco, especialmente para los menores, de acuerdo con las
caracteristicas que sefialen las normas autonémicas en su respectivo ambito
territorial” .

Es evidente que no sdlo los menores, sino especialmente estos, son los

destinatarios de la proteccion de la salud que la normativa basica estatal implica.

La advertencia sanitaria legalmente prevista debe dirigirse a todos, no sélo a
los menores. Se trata de una medida de fomento. Se trata de informar y concienciar
a todos, no sélo a los menores de que un ambiente con humo no es beneficioso para
nadie.

Asi pues, oponiéndose la norma territorial a las bases estatales debe

concluirse, como en los demas preceptos analizados, de conformidad con lo previsto
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Y es que como se ha indicado mas arriba, tratdndose la ley estatal de una
norma esencialmente prohibitiva de una actividad insalubre y peligrosa para las
personas (el fumar), no es de recibo, tal Y como hace la representacion procesal de
la Comunidad_ _Auté_noma de ‘La___Riojia, contravenir impugnando aquella para defender
un Decreto cuyo contenido, segun se ha examinado, lo que dispone es precisamente

unamayor permisividad respecto de dicha actividad.
\ N ' & El Estado tiene competencia para legislar y establecer prohibiciones en
@ garantia del derecho de todos a la salud, y ala normativa autondmica no le es dado

|
\

disminuir esas garantias establecidas por esa Ley estatal basica y de minimgg_,/——

[

Se impugna también el articulo 19.1 del Decreto Territorial 54/2006.
El articulo 19.1 del Decreto prevé:
“ Articulo 19. Sanciones.
1. Cuando el ejercicio de Ia potestad sancionadora corresponda a los érganos de Ia
Comunidad Auténoma de La Rioja el instructor, ponderando las circunstancias
concretas de cada caso y con respeto al principio de proporcionalidad consagrado
en el Art. 131 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, tenders a la imposicion de las
sanciones, en su caso, en su grado minimo, salvo que concurran las circunstancias
que se establecen en el Art. 20.2 de Ia Ley 28/2005, de 26 de diciembre”

La Ley estatal establece en materia sancionadora:

Articulo 20. Sanciones.
2. La cuantia de Ia sancion que se imponga, dentro de los limites indicados, se
graduara teniendo en cuenta el riesgo generado para la salud, la capacidad
econdmica del infractor, la repercusion social de Ila infraccion, el beneficio que haya
reportado al infractor la conducta sancionada y la previa comisién de una o mas
infracciones a esta Ley. Las sanciones se dividiran, dentro de cada categoria, en tres
grados, minimo, medio y méximo. Se impondrén en grado méximo las sanciones por
hechos cuyo perjudicado o sujeto pasivo sea un menor de edad y las que se
impongan en los casos en los que la conducta infractora se realice con habitualidad
0 de forma continuada, salvo que la habitualidad o continuidad formen parte del tipo
de la infraccion. Se fmpondran en grado minimo cuando se cometan por un menor
de edad, sin perjuicio de Jo dispuesto en el articulo 21.8,

10
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segun el art. 134.2 de la ley 30/92.

Debe por Io tanto declararse también Su nulidad de pleng derecho.

CUARTO.-

en el
lo que no procede efectuar

Procédase 3 Ia publicacién d

€ esta sentencia $egun lo previsto en el articulo
722 dela Ley Jurisdiccional.

Asi por esta nuestra Sentencig T de la que se llevars literal testimonio a log
. . Lo,
autos- y definitivamente Juzgado, io pronunciamos, mandamos y firmamos. 7
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STC 223/2006

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por dofia Maria Emilia Casas
Baamonde, Presidenta, don Guillermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera, don Roberto Garcia-Calvo y
Montiel, don Eugeni Gay Montalvo, don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Ramon
Rodriguez Arribas, don Pascual Sala Sanchez y don Manuel Aragén Reyes,
Magistrados

ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados ndms. 3394/97 y 3449/97,
interpuestos por el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura y por ochenta y un
Senadores del Grupo Socialista, respectivamente, contra los arts. 111.1 (parrafo
segundo) y 121.4 (parrafo segundo) del Reglamento de la Asamblea de Extremadura, en
la redaccidn dada por la reforma llevada a cabo por Acuerdo del Pleno de la Camara en
sesion de 29 de mayo de 1997, publicado en el "Boletin Oficial de la Asamblea de
Extremadura" de 9 de junio de 1997, por posible infraccién del art. 61 b) del Estatuto de
Autonomia de Extremadura. Han sido parte el Abogado del Estado y la Asamblea de
Extremadura. Ha sido Ponente el Magistrado don Guillermo Jiménez Sanchez, quien
expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. Por escrito registrado en este Tribunal el 29 de julio de 1997 el Consejo de Gobierno
de la Junta de Extremadura interpuso recurso de inconstitucionalidad nam. 3394/97
contra los arts. 111.1 (parrafo segundo) y 121.4 (parrafo segundo) del Reglamento de la
Asamblea de Extremadura, en la redaccion dada por la reforma llevada a cabo por
Acuerdo del Pleno de la Camara en sesién de 29 de mayo de 1997, publicado en el
"Boletin Oficial de la Asamblea de Extremadura™ de 9 de junio de 1997.

El recurso comienza detallando el procedimiento de reforma de los arts. 111 y 121 del
Reglamento iniciado en virtud de una proposicion de ley formulada por el Grupo
Popular en 1996 y que dio a ambos preceptos, con la oposicion del Grupo Socialista, la
siguiente redaccion:

Art. 111.1.- "Las enmiendas a un proyecto de Ley que supongan aumento de los
créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios del ejercicio en curso requeriran
la conformidad de la Junta de Extremadura para su tramitacion.

Cuando la disconformidad de la Junta de Extremadura sea manifiestamente infundada y
no exista coincidencia con la interpretacion que haga la Mesa de la Asamblea, decidira
el Pleno de la Camara, en un debate de los de totalidad, en la primera sesion plenaria
que se celebre, oida previamente la Junta de Portavoces".



Art. 121.4.- "Conocido el criterio de la Junta de Extremadura que supusiera la oposicion
a la tramitacion por implicar la iniciativa aumento de los créditos o disminucion de los
ingresos presupuestarios, la Mesa de la Asamblea acordara la no admision a tramite de
la proposicién de Ley y la devolucion a su autor.

Cuando la disconformidad de la Junta de Extremadura sea manifiestamente infundada,
decidira el Pleno de la Camara, tras un debate de los de totalidad, en la primera sesion
plenaria que se celebre, a propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces. Dicho
debate versara unicamente sobre la discrepancia de criterios sobre si la iniciativa supone
0 no aumento de los créditos o una disminucion de los ingresos presupuestarios en
vigor".

A continuacion el escrito de recurso se centra en el examen de la legitimacion del
Consejo de Gobierno para la interposicion del presente recurso de inconstitucionalidad.
En este sentido el Consejo de Gobierno sostiene que no puede caber duda sobre la
legitimacion de los ejecutivos autondémicos para promover recursos de
inconstitucionalidad frente a normas estatales que violen las facultades o derechos
reconocidos a esos 0rganos por sus respectivos Estatutos de Autonomia. La cuestion es
si esa legitimacion puede también extenderse a supuestos de infraccion de esas
facultades por parte de 6rganos de la propia Comunidad Autonoma. Para el Consejo de
Gobierno el art. 162.1 CE marca la pauta de la interpretacion que ha de hacerse del art.
32.2 LOTC. Este ultimo precepto no privaria de legitimacion a los Gobiernos
autonomicos para impugnar normas con fuerza de ley autondmicas, sino que
simplemente especificaria esa legitimacion para recurrir contra normas del Estado,
debiendo entenderse que para la impugnacion de aquéllas es suficiente con la
legitimacion genérica reconocida en el art. 162.1 a) CE.

Esta interpretacion del art. 32 LOTC vendria avalada por los avatares de la tramitacion
parlamentaria del precepto, de los que se desprenderia la inequivoca voluntad del
legislador respecto a la legitimacién de los Gobiernos autondémicos. En efecto, la Ley
Organica del Tribunal Constitucional fue aprobada con un apartado 3 de su art. 32 que
no fue incluido, por error, en el texto publicado oficialmente, y que legitimaba a los
organos colegiados ejecutivos de las Comunidades Auténomas, "en todo caso, para
impugnar las leyes, actos y disposiciones con fuerza de ley emanados de las respectivas
Asambleas”. Admitiendo que ese apartado nunca ha entrado en vigor, alega el Consejo
de Gobierno que no puede desconocerse su valor como criterio interpretativo del art. 32
LOTC. En otro caso seria preciso declarar la inconstitucionalidad del precepto, por
imponer restricciones a una legitimacion que el art. 162.1 a) atribuye sin limitacion
alguna y afectar con ello al derecho de acceso a la jurisdiccion reconocido por el art.
24.1 CE.

El recurso de inconstitucionalidad pasa seguidamente a exponer los fundamentos
materiales de la pretension impugnatoria. En primer lugar alega el Consejo Ejecutivo
que uno de los componentes fundamentales de la funcidén de gobierno o de direccién
politica es la gestion de los recursos econdémicos, siendo la responsabilidad del ejecutivo
ante la Asamblea una simple derivacion propia del caracter exclusivo con el que se le
atribuye esa facultad de direccion. Tal es el modelo de ordenacion del poder que resulta
de los arts. 134 de la Constitucion y 61 del Estatuto de Autonomia de Extremadura (en
lo sucesivo, EAE), con el que se trata de asegurar que el Gobierno pueda desarrollar su
programa politico, del que es responsable ante el Parlamento y el electorado, mediante



la ejecucion del presupuesto sin perturbaciones por parte de la Camara que, fuera de los
cauces de la responsabilidad parlamentaria, le hagan imposible llevar adelante su
programa de gobierno. Por ello el art. 61 b) EAE requiere la conformidad del Gobierno
autonémico para tramitar toda proposicién o enmienda que suponga un aumento de los
créditos o una disminucién de los ingresos presupuestarios. Se trata de una auténtica
facultad de veto, que se justifica por la necesidad de impedir que el Gobierno pierda el
control sobre los medios econdmicos comprometidos para la ejecucion de su programa
politico. La conformidad del Gobierno es, por tanto, una condicion necesaria para la
tramitacion de una proposicion de ley o de una enmienda.

El Reglamento, antes de la reforma contra la que ahora se recurre, establecia respecto de
esta materia un régimen idéntico al del Congreso de los Diputados. Con la reforma en
cuestion (continda el escrito de demanda) se ha introducido un procedimiento que
permite residenciar en el Pleno de la Asamblea la facultad de decidir si una proposicion
de ley implica o no aumento de los creditos o disminucion de los ingresos
presupuestarios, siendo asi que anteriormente esa facultad era exclusiva del ejecutivo.

Una vez identificado el objeto de la reforma el Consejo Ejecutivo procede a analizar su
constitucionalidad, adoptando como pardmetro, basicamente, el art. 61 b) EAE. En esta
linea se sostiene en la demanda que la innovacidn referida al dato de que el veto s6lo
puede ejercitarse respecto del ejercicio presupuestario en curso no merece ningun
reproche, pues se trata de una idea implicita ya en el propio art. 61 b) EAE. No puede
decirse lo mismo, en su opinion, del sistema introducido para la resolucion de los
conflictos que puedan plantearse entre la Asamblea y la Junta sobre el alcance del veto
presupuestario, pues el poder de decision se residencia ahora en el Pleno de la Camara.

Para el ejecutivo extremefio las claves de la reforma pueden encontrarse en la
exposicion de motivos del Reglamento de la Asamblea, en la que se dice que el veto
presupuestario reconocido al Gobierno no puede ser un acto discrecional. A juicio del
recurrente con ese planteamiento se confunden los dos elementos que integran la
institucion del veto presupuestario frente a enmiendas y proposiciones de ley: efectos
presupuestarios de las enmiendas y proposiciones, por un lado, y la decisién politica
sobre el ejercicio del veto, por otro. Aquellos dependeran de la concurrencia de una
circunstancia objetiva, cual es el aumento de los créditos o la disminuciéon de los
ingresos, en tanto que la discrecionalidad sélo es posible respecto de la decision politica
de asumir o rechazar tales efectos. Esa potestad de veto, lejos de ser un freno al
principio de la division de poderes, como se afirma en la exposicion de motivos, es,
para el actor, una consecuencia directa del mismo, pues de lo que se trata es de
garantizar la funcion de gobierno, para lo que es fundamental asegurar el equilibrio
presupuestario. Por otra parte entiende el Consejo de Gobierno que es de advertir una
evidente contradiccion entre los parrafos primero y segundo del nuevo art. 111.1 del
Reglamento, en cuanto se ignora el hecho de que es la Camara la que debe hacer una
valoracion previa sobre el efecto presupuestario de las enmiendas, pues a ella
corresponde ponerlo de manifiesto a la Junta para que ésta ejerza o no su derecho de
veto, con lo que huelga apelar después al contenido de la disconformidad o a si ésta es 0
no justificada.

El escrito de recurso advierte que la configuracion de la técnica del veto presupuestario
no impide que puedan existir conflictos, si bien sélo serdn juridicamente relevantes
aquéllos que versen sobre la realidad de los efectos presupuestarios de las enmiendas o



proposiciones. No siendo ésta una cuestion discrecional o politica, sino técnica, es
juridicamente fiscalizable, en tanto que las discrepancias sobre la oportunidad de ejercer
la facultad de veto, dandose las circunstancias para ello, no son, por el contrario,
enjuiciables en Derecho, pues en eso consiste, precisamente, la facultad del ejecutivo.
Y, desde luego, contra lo afirmado en la exposicion de motivos, estan fuera de lugar las
facultades interpretativas de la Presidencia de la Asamblea, que sélo alcanzan al
Reglamento de la Camara (art. 28.2) y no a cuestiones técnicas, como es la concurrencia
de efectos presupuestarios en una enmienda o proposicion. Por ultimo se observa que no
seria correcto afirmar que es el ejecutivo el que interpreta la norma que le confiere el
veto, pues el Gobierno se limita a hacer uso de una facultad conferida por el Estatuto de
Autonomia. No hay, pues, interpretacién, sino juicio de oportunidad sobre la
aceptabilidad, en el marco presupuestario vigente, de una iniciativa que afecta a ese
mismo marco.

El Consejo de Gobierno examina a continuacion el sistema de conflictos establecido
con la reforma reglamentaria impugnada, Ilamando la atencion, en primer lugar, sobre el
hecho de que se ha manipulado el propio planteamiento del conflicto. Y ello porque los
nuevos arts. 111.1 y 121.4 del Reglamento lo presentan como un conflicto entre la Mesa
y el ejecutivo, cuando un conflicto asi es sencillamente imposible, dado que la relacion
del Gobierno es siempre con la Camara en su conjunto. Por ello el veto que pueda
ejercer el ejecutivo no es respecto de una actuacion de la Mesa, sino en relacion a
actuaciones de parlamentarios individual o colectivamente considerados. La Mesa,
como organo de la Asamblea, podra instarlo o ponerlo de manifiesto, pero no ser parte.
Por esta via, para el actor, pretende distraerse la atencion sobre el verdadero conflicto,
pues no se trata de que el Pleno intervenga como juez para resolver un conflicto entre la
Mesa y la Junta, sino que es el Pleno el que, en su caso, debe manifestar su discrepancia
sobre la interpretacion del art. 61 b) EAE realizada por la Junta. Entonces es cuando
surgiria el conflicto; por tanto no puede ser una de las partes quien lo resuelva.

La Junta de Gobierno continta su fundamentacion afirmando que el sistema establecido
en los articulos impugnados es inconstitucional por oponerse abiertamente al art. 61 b)
EAE. En primer lugar porque se introduce un control parlamentario de la potestad del
ejecutivo de oponer el veto presupuestario. La reforma no distingue entre el control del
efecto presupuestario y el control de la decision politica de oponer el veto, insistiendo el
recurrente en que ninguno de ellos puede ser llevado a cabo por la Asamblea en los
términos de la reforma que se discute. Por lo que hace al primero de los controles
entiende el Consejo de Gobierno que afecta a una cuestion técnica, susceptible de un
control juridico que sélo compete al Tribunal Constitucional, no a la Asamblea. Podria
sostenerse, a efectos dialécticos, que un eventual control de la Asamblea no excluiria el
control jurisdiccional de las decisiones que la Camara adoptase ante conflictos
concretos. Siendo ello asi la intervencion del legislativo transforma, sin embargo, la
esencia de la institucion del veto, cuya finalidad no es otra que la de paralizar las
iniciativas legislativas de la Asamblea que tengan efectos presupuestarios y que el
Gobierno no quiera asumir, operando el veto como medio de defensa de las potestades
del ejecutivo en el ejercicio de su funcion de gobierno, tal y como se configura
estatutariamente. La eventual anulacion por el Tribunal Constitucional de la norma asi
aprobada con infraccion del art. 61 b) EAE no impediria que se hubiera producido el
efecto presupuestario que el Gobierno no queria asumir. Ademas el control introducido
supondria un "cambio de papeles” en el juego institucional disefiado por el Estatuto de
Autonomia, pues, de acuerdo con el art. 61 b), es la Junta la que tiene que decidir,



siendo su decision la que podra ser objeto de control jurisdiccional a instancia de la
Asamblea. Con la reforma sera la decision de la Camara la que debera ser controlada a
requerimiento de la Junta.

El escrito de recurso se detiene aln en otra consideracion sobre la posibilidad de que el
ejercicio del veto presupuestario pueda dar lugar a la exigencia de responsabilidad
politica, como cualquier decision del ejecutivo. Aceptando que asi sea, alega el Consejo
de Gobierno que, en todo caso, la reforma combatida no tiene por objeto discrepancias
de orden politico, sino la interpretacion sobre la concurrencia de las condiciones
exigidas por el Estatuto de Autonomia para el ejercicio del veto presupuestario, cuestion
ésta que no es discrecional, sino objetiva. Por tanto si se tratara de un simple control
politico su consecuencia seria dejar sin contenido el efecto juridico de la potestad
estatutaria del Gobierno: paralizar las propuestas con efecto presupuestario. Pero es que,
ademas, el control politico que puede ejercer la Asamblea sobre la accion del ejecutivo
debe verificarse por medio de los instrumentos ya existentes, y no a partir de otros
nuevos que carecen de apoyo constitucional y estatutario, y que soélo sirven para
desvirtuar las relaciones entre poderes.

El Consejo de Gobierno insiste, a continuacion, en que el veto presupuestario no esta
consagrado en el Reglamento, sino en el Estatuto de Autonomia de Extremadura,
limitdndose aquél a reproducir el mandato estatutario. La reproduccion de un mandato
establecido en una norma superior solo puede tener dos pretensiones: o respetar ese
mandato aun con un texto diferente (lo que constituye una defectuosa técnica
legislativa), o alterar el sentido normativo, que es lo que habria sucedido en el presente
caso. Algo que para el recurrente es inaceptable en virtud del principio de jerarquia
normativa (art. 9.3 CE) y que no tiene més fundamento que el hecho de contar en un
momento determinado con una mayoria parlamentaria. Para el Consejo de Gobierno la
mejor prueba de que lo que se persigue con la reforma es simplemente aprovechar la
coyuntura de una mayoria parlamentaria contraria al ejecutivo viene constituida por el
hecho de que uno de los Grupos minoritarios ha vuelto a presentar en la Asamblea siete
proposiciones de ley que en su dia fueron objeto de veto presupuestario. Estariamos, por
tanto, ante un uso torticero de una posicion coyuntural con el fin de apropiarse de
funciones que estatutariamente corresponden a la Junta.

Tras insistir en que la modificacion llevada a cabo por la Asamblea solo podria
articularse a través de una reforma del Estatuto de Autonomia, el Consejo de Gobierno
finaliza su recurso interesando que se dicte Sentencia por la que se declare la
inconstitucionalidad de los preceptos impugnados.

2. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 31 de julio de 1997 dofia Maria
Soledad Mestre Garcia, Abogada y comisionada de ochenta Senadores, interpuso
recurso de inconstitucionalidad num. 3449/97 contra los arts. 111.1 (parrafo segundo) y
121.4 (parrafo segundo) del Reglamento en la redaccion dada por la reforma llevada a
cabo por Acuerdo del Pleno de la Camara en sesion de 29 de mayo de 1997, publicado
en el "Boletin Oficial de la Asamblea de Extremadura" de 9 de junio de 1997. Tras
referir los antecedentes del procedimiento parlamentario que ha dado lugar a los
preceptos impugnados, el escrito de demanda se centra en la fundamentacion juridica
del recurso promovido, que viene a ser reproduccion de la contenida en el recurso de
inconstitucionalidad num. 3394/97, ya sintetizada en el antecedente anterior, y concluye



con la suplica de que se dicte Sentencia por la que se declare la inconstitucionalidad y
nulidad de los preceptos objeto de la demanda.

3. Mediante providencia de 16 de septiembre de 1997 la Seccidn Segunda acordo, como
tramite previo sobre la admisibilidad del recurso de inconstitucionalidad num. 3394/97,
oir a la parte promotora y al Fiscal General del Estado para que, en el plazo de diez dias,
alegaran lo que estimasen oportuno sobre dicha admisibilidad, por posible falta de
legitimacion del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura para la interposicion
del presente recurso.

El representante procesal de la Junta de Extremadura presento su escrito de alegaciones
el 1 de octubre de 1997, reiterando las razones ya esgrimidas en su escrito de
interposicion del recurso.

El escrito de alegaciones del Fiscal General del Estado se registré en el Tribunal el 6 de
octubre de 1997. Tras examinar las distintas posibilidades interpretativas que resultan
del juego combinado de los preceptos de la Constitucién y de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional dedicados a la legitimacién de las Comunidades Auténomas, el
Fiscal General del Estado se decanta por una solucién basada en varios principios. En
primer lugar, el art. 162.1 a) CE habria establecido un numerus clausus de las personas
legitimadas para interponer recurso de inconstitucionalidad, pero no habria establecido
ningun tipo de limitacion a priori. Por otro lado, aun aceptando que el art. 32 LOTC no
pone limites a la legitimacion de los mencionados en su apartado 1, entiende el Fiscal
General que el apartado 2 no establece una doble limitacion acumulativa (sélo se
pueden impugnar normas estatales y en cuanto afecten a la autonomia propia), sino una
sola: en el caso de que lo que se pretenda impugnar por una Comunidad Auténoma sea
una ley, disposicion o acto con fuerza de ley del Estado, sera preciso que afecte al
ambito de su autonomia. En consecuencia lo que ocurriria seria que el legislador no ha
abordado la cuestion de los posibles recursos de inconstitucionalidad promovidos por
organos de una Comunidad Auténoma contra leyes de la propia Comunidad, de manera
que la legitimacion al respecto debe regirse directamente por el art. 162.1 a) CE, que
reconoceria la legitimacion de aquéllos para impugnar leyes propias. Por lo expuesto el
Fiscal General del Estado interesa que se tenga por legitimado al Consejo de Gobierno
de la Junta de Extremadura para la interposicion del presente recurso de
inconstitucionalidad.

4. Mediante providencia de 16 de septiembre de 1997 la Seccidn Tercera acordo admitir
a tramite el recurso de inconstitucionalidad nam. 3449/97 y dar traslado de la demanda
y documentos presentados, conforme establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los
Diputados y al Senado, asi como a la Asamblea y al Consejo de Gobierno de la Junta de
Extremadura, por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno de la Nacion, por
conducto del Ministerio de Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias,
pudieran personarse en el proceso y formular alegaciones. Asimismo se acord6 publicar
la incoacidn del recurso en el "Boletin Oficial del Estado", lo que se hizo en el num.
233, de 29 de septiembre de 1997, y en el "Diario Oficial de la Asamblea de
Extremadura”. Mediante diligencia de 3 de octubre de 1997 el Secretario de Justicia del
Pleno hizo constar la rectificacion por el Tribunal del error padecido respecto de la
referencia al "Diario Oficial de Extremadura”, siendo lo correcto la mencion del
"Boletin Oficial de la Asamblea de Extremadura”. Dicha rectificacion se publico en el
nam. 252 del "Boletin Oficial del Estado”, de 21 de octubre de 1997.



5. Por escrito registrado el 2 de octubre de 1997 el Presidente del Senado comunicé que
la Mesa de la Cémara habia acordado darse por personada en el recurso de
inconstitucionalidad nim. 3449/97 y por ofrecida su colaboracion a los efectos del art.
88.1 LOTC.

6. El escrito de alegaciones del representante procesal de la Junta de Extremadura se
registro en el Tribunal el 7 de octubre de 1997. En él se manifiesta la adhesion de la
parte a los fundamentos constitucionales del recurso nam. 3449/97, y se reproduce
literalmente el contenido del recurso de inconstitucionalidad nam. 3394/97, promovido
por la propia Junta contra los mismos preceptos impugnados en aquél, interesando la
estimacion de la demanda.

7. Mediante escrito registrado el 8 de octubre de 1997 el Abogado del Estado se persond
en el recurso de inconstitucionalidad nim. 3449/97 en representacion del Gobierno de la
Nacion, manifestando su intencién de no formular alegaciones, interesando se le
notificara la Sentencia que en su momento se dictase.

8. Por medio de escrito registrado el 9 de octubre de 1997 el Presidente el Congreso de
los Diputados puso en conocimiento del Tribunal que la Cdmara no se personaria en el
recurso de inconstitucionalidad nam. 3449/97 ni formularia alegaciones, remitiendo a la
Direccion de Estudios y Documentacion de su Secretaria General.

9. Mediante escrito registrado el 10 de octubre de 1997 el Letrado de la Asamblea de
Extremadura solicitd la ampliacion de plazo para presentar alegaciones en el recurso de
inconstitucionalidad num. 3449/97, acordando la Seccion Tercera, por providencia de la
misma fecha, ampliarle en ocho dias mas el inicialmente concedido. El escrito de
alegaciones se presento finalmente el 22 de octubre de 1997.

El escrito comienza con la exposicién de los antecedentes de la iniciativa legislativa que
dio lugar a los preceptos ahora recurridos y con un analisis comparado de las normas
equivalentes contenidas en otros Reglamentos parlamentarios, tales como el art. 151.5
del Reglamento del Senado y los correlativos de los Reglamentos de las Asambleas de
nueve Comunidades Autdénomas (arts. 140.5 y 153.5 del de la de Asturias; arts. 125.5y
139.3 de la de Aragon; arts. 143.4 y 151.4 de la de Madrid; arts. 115.5y 124.4 de la de
Andalucia; arts. 127.4 y 145.3 de la de Navarra; art. 95.4, de la de Catalufia; art. 119.3
de la VValenciana; art. 114.4 de la de Baleares; y art. 115.4 de la de Canarias).

Por lo que hace ya al objeto del recurso la Asamblea advierte que cabria discutir si el
art. 61 b) EAE invocado por los actores puede incluirse, por su contenido, entre las
normas delimitadoras de competencia que integran el bloque de la constitucionalidad
con arreglo al art. 28.1 LOTC. Esto sentado, y con carécter previo a la fundamentacion
de fondo, alega la Asamblea de Extremadura que es importante subrayar que la
controversia planteada por los Senadores recurrentes s6lo se extiende al caso del
ejercicio presupuestario en curso, siendo pacifico que respecto de ejercicios futuros no
cabe veto presupuestario. El escrito de alegaciones se centra seguidamente en la
relacion del art. 61 b) EAE con los arts. 111.1 y 121.4 del Reglamento, advirtiendo que,
hasta el momento de la reforma de estos ultimos ahora impugnada, no se habia dado el
caso de que el ejecutivo autondmico hiciera uso de su facultad de veto, por lo que se
carecia de experiencia sobre una cuestion ya planteada y resuelta en otros Parlamentos.
En este sentido se hace referencia a un Dictamen de los Servicios Juridicos del



Congreso de los Diputados sobre los arts. 111 y 126 del Reglamento de esa Céamara,
cuyas conclusiones abonarian la solucion adoptada por el legislador extremefio, en el
sentido de que el veto gubernamental debe estar motivado y, aunque de manera
excepcional, puede ser rechazado por la Camara en supuestos manifiestamente claros de
abuso de esa facultad. En esa linea vendria a coincidir la doctrina cientifica méas
autorizada.

La reforma controvertida, continta el escrito de alegaciones, seria respetuosa con la
facultad de veto del ejecutivo, cuyo ejercicio queda asegurado siempre que la
disconformidad que lo fundamente no sea manifiestamente infundada. Se trata, pues, de
evitar su ejercicio abusivo, con el que se perjudicaria la capacidad de iniciativa
legislativa de los Diputados. El sistema establecido tras la reforma vendria, pues, a
establecer tres cautelas: en primer lugar, que no se discuta todo criterio del Gobierno,
sino solo aquellos que sean manifiestamente infundados o arbitrarios; ademas, que, en
los supuestos de motivacion infundada, la Mesa pueda confrontar las razones ofrecidas
por el Gobierno; y, por ultimo, que la Mesa, oida la Junta de Portavoces, en la que esta
representado el Gobierno, eleve al Pleno la decision sobre si se tramita 0 no la
iniciativa. En definitiva, por un lado se preserva la prerrogativa del ejecutivo, y, por
otro, se hace posible su enervacion por el Pleno en supuestos de abuso.

El escrito de la Asamblea concluye con la observacion de que la cuestion planteada es
inédita en la jurisprudencia constitucional, sin que la reforma examinada diga nada en
contra de la doctrina sentada en las resoluciones citadas por los recurrentes, pues, ni se
desvirtta la condicién del presupuesto como vehiculo de orientacion de la politica del
Gobierno (SSTC 27/1981, de 20 de julio, y 76/1992, de 14 de mayo), ni se impide el
ejercicio del veto presupuestario (ATC de 25 de junio de 1997). Por ultimo se discute la
afirmacion de que la reforma convierte a la Asamblea en juez y parte en la resolucién de
conflictos con el ejecutivo, pues con ello se obvia la cuestion de que, si se asumiera la
tesis del Consejo de Gobierno, el Parlamento no tendria ninguna posibilidad de defensa
frente a posibles abusos, ya que no hay posibilidad de suscitar un conflicto de
competencias entre ambos, ni de interponer un recurso de inconstitucionalidad o de
amparo. El mecanismo elegido es, por tanto, el mas adecuado, porque no debe olvidarse
que el presupuesto ha sido aprobado por la Asamblea, con lo cual nadie mejor que el
Pleno, con las mayorias que sostienen al Gobierno, para apreciar si la iniciativa que
pretende tramitarse altera o no el presupuesto en vigor.

En virtud de lo expuesto la Asamblea solicita del Tribunal que dicte Sentencia
desestimatoria del recurso y declare la constitucionalidad de las normas impugnadas.

10. Por providencia de 14 de octubre de 1997 la Seccion Segunda acord6 incorporar a
las actuaciones del recurso de inconstitucionalidad num. 3394/97 los escritos
presentados por el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura y por el Fiscal
General del Estado vy, sin perjuicio de que el Tribunal resolviera en su momento sobre el
problema de la legitimacion del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura a
efectos de interponer el recurso de inconstitucionalidad registrado en este Tribunal,
admitirlo a tramite y dar traslado de la demanda y de los documentos presentados,
conforme establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, asi
como a la Asamblea de Extremadura, por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno de
la Nacién, por conducto del Ministerio de Justicia, al objeto de que, en el plazo de
quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular alegaciones. Asimismo se



acordd oir a la parte recurrente y a las emplazadas en este proceso, asi como a la parte
promotora del recurso de inconstitucionalidad nam. 3449/97, con el mismo objeto que
el presente, a fin de que, en igual plazo del traslado, expusieran cuanto estimasen
pertinente acerca de la acumulacion de ambos procesos. Por ultimo se acordd publicar la
incoacion del recurso en el Boletin Oficial del Estado, lo que se hizo en el nim. 255, de
24 de octubre de 1997, y en el Boletin Oficial de la Asamblea de Extremadura.

11. Por escrito registrado en el Tribunal el 29 de octubre de 1997 la representacion
procesal de la parte actora del recurso de inconstitucionalidad nam. 3449/97 manifesto
no oponerse a la acumulacion de ambos procesos.

12. Mediante escrito registrado el 29 de octubre de 1997 el Letrado de la Junta de
Extremadura interes6 la acumulacién de los recursos de inconstitucionalidad nim. 3394
y 3449/97.

13. Por medio de escrito registrado el 31 de octubre de 1997 el Presidente el Congreso
de los Diputados puso en conocimiento del Tribunal que la Camara no se personaria en
el recurso de inconstitucionalidad nim. 3394/97 ni formularia alegaciones, remitiendo a
la Direccion de Estudios y Documentacion de su Secretaria General.

14. Por escrito registrado el 6 de noviembre de 1997 el Presidente del Senado comunicé
qgue la Mesa de la Camara habia acordado darse por personada en el recurso de
inconstitucionalidad nam. 3394/97 y por ofrecida su colaboracion a los efectos del art.
88.1 LOTC.

15. Mediante escrito que fue registrado en el Tribunal el 6 de noviembre de 1997 el
Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, se persond en el
recurso de inconstitucionalidad ndm. 3394/97 y formul6é alegaciones, si bien
Unicamente en relacién con la legitimacién del recurrente. A este respecto sostuvo que
la normativa vigente no prevé la legitimacion de los drganos ejecutivos de las
Comunidades Autdénomas para recurrir contra leyes o disposiciones con fuerza de ley de
la Asamblea legislativa de su propia Comunidad Auténoma. El art. 32 LOTC solo
contempla la posibilidad de que recurran frente a leyes del Estado, y ese precepto no
puede entenderse como auténomo o independiente del art. 162.1 a) CE, sino como su
desarrollo y concrecion técnica. Asi resultaria, en primer lugar, de la propia
Constitucién, cuyo art. 165 remite a la Ley Organica del Tribunal Constitucional la
regulacion de las condiciones para el ejercicio de las acciones, con lo que se reconoce
que la legitimacion prevista en el art. 162.1 a) CE es genérica y debera ser condicionada
y concretada por la Ley rectora del Tribunal. Asi resultaria, por lo demas, de la doctrina
establecida por la STC 25/1981, de la que se desprende que el art. 162.1 a) CE no
reconoce una legitimacion directa e incondicionada.

A lo anterior no puede oponerse, continda el Abogado del Estado, que con ello se causa
indefension y se vulnera el derecho de acceso a la jurisdiccion, pues el recurso de
inconstitucionalidad no tiene por objeto garantizar el ejercicio de derechos o la defensa
de intereses, y la legitimacion para promoverlo deriva de la voluntad de la propia
Constitucion y tiene por fin la defensa de su supremacia y, por tanto, el interés general
(STC 42/1985 y ATC 378/1996). Para el Abogado del Estado se desprende de la
jurisprudencia constitucional que es la Ley Organica del Tribunal Constitucional el
instrumento normativo que ha de determinar cuales son los organos legitimados para



interponer recurso de inconstitucionalidad y qué normas o disposiciones pueden ser su
objeto (STC 17/1990 y ATC 172/1986). Y es claro, en su opinion, que el art. 32 LOTC
excluye taxativamente la posibilidad de que los Gobiernos autonémicos recurran las
leyes o disposiciones con fuerza de ley de su propia Comunidad Auténoma. La
hipétesis de que pudiera haber existido un apartado tercero del art. 32 LOTC so6lo
reforzaria este planteamiento, pues es evidente que sin esa prevision normativa no
puede admitirse la legitimacién que se pretende, sin que sea posible deducir lo
contrario, dados los términos literales del precepto. En consecuencia el Abogado del
Estado interesa que se acuerde la inadmision del recurso por falta de legitimacion de la
parte recurrente. Asimismo, y por medio de otrosi manifiesta que entiende procedente la
acumulacion del presente recurso al registrado con el num. 3449/97.

16. La Asamblea de Extremadura presentd sus alegaciones al recurso de
inconstitucionalidad nim. 3394/97 el 8 de noviembre de 1997, alegaciones que son
reproduccion literal de las evacuadas en el tramite de audiencia concedido en el recurso
de inconstitucionalidad nam. 3449/97, de las que se ha dejado constancia en el
antecedente nim. 9 de esta resolucién, con la unica particularidad de que el
representante procesal de la Camara extremefia sostiene que, a la vista del art. 32 LOTC
y de la doctrina sentada en la STC 17/1990, de 7 de febrero, el Consejo de Gobierno
carece de legitimacion para la interposicion del presente recurso de
inconstitucionalidad.

17. Mediante escrito registrado el 8 de noviembre de 1997 el Letrado de la Asamblea de
Extremadura manifiesta que no aprecia la existencia de la necesaria conexion entre el
recurso de inconstitucionalidad nim. 3394/97 y el registrado con el num. 3449/97, pues
en aquél se suscita una importante cuestion previa de legitimacion.

18. Por Auto de 9 de diciembre de 1997 el Pleno del Tribunal Constitucional acordd
acumular el recurso de inconstitucionalidad num. 3449/97 al registrado con el nam.
3394/97.

19. Mediante escrito fechado el 30 de noviembre de 2005 el Magistrado don Pablo
Perez Tremps manifestd su voluntad de abstenerse en el conocimiento del presente
procedimiento y en todas sus incidencias, al concurrir la causa contemplada en el art.
219.6 LOPJ (haber emitido dictamen sobre el pleito o causa), toda vez que, previo a su
nombramiento como Magistrado de este Tribunal, y a solicitud del Consejo de Gobierno
de la Junta de Extremadura, redacto, junto con otro autor, un dictamen, de fecha 15 de
mayo de 1997, sobre el presente asunto.

Por Auto de 13 de diciembre de 2005 el Pleno acordd estimar justificada la abstencion
formulada por el Magistrado don Pablo Pérez Tremps, por concurrencia de la causa
contemplada en el art. 219.6 LOPJ, y apartarlo definitivamente del procedimiento.

20. Por providencia de 4 de julio de 2006 se acordo sefialar el siguiente dia 6 para la
deliberacion y votacion de la presente Sentencia, quedando conclusa con esta fecha

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Mediante los dos recursos de inconstitucionalidad acumulados en este procedimiento
el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura y ochenta y un Senadores del Grupo



Socialista impugnan los arts. 111.1 (parrafo segundo) y 121.4 (parrafo segundo) del
Reglamento de la Asamblea de Extremadura, en la redaccion dada por la reforma de
dicho Reglamento aprobada por Acuerdo del Pleno de la Camara extremefia en sesion
de 29 de mayo de 1997. En ambos recursos se sostiene, al amparo de una misma
fundamentacidn juridica, que los preceptos impugnados infringen el art. 61 b) del EAE,
pues suponen una alteracion radical del sistema de relacion entre el Ejecutivo y la
Asamblea disefiado en el dltimo de los textos citados, uno de cuyos principios
fundamentales es el de la asignacion de la denominada funcion de gobierno o de
direccion politica al poder ejecutivo. Elemento capital de la logica inspiradora de
aquella relacién seria, justamente, la atribucion al Ejecutivo de la facultad de oponerse a
las alteraciones de las previsiones de gastos e ingresos vigentes para cada ejercicio
presupuestario, indispensable para el correcto ejercicio de la exclusiva responsabilidad
del Gobierno en la gestion de los recursos econémicos. Ese elemento sustancial habria
sido distorsionado por las normas recurridas, que lisa y llanamente despojan al
Ejecutivo de aquella facultad de oposicidn, reconocida en el art. 61 b) del Estatuto de
Autonomia de Extremadura (en lo sucesivo, EAE), homdlogo del art. 134 de la
Constitucion.

Por su parte la Asamblea de Extremadura se opone al planteamiento de los recurrentes,
alegando que con los preceptos impugnados solo se pretende evitar el ejercicio abusivo
por el Gobierno de su facultad de veto, que podria perjudicar la capacidad de iniciativa
legislativa de los Diputados autonémicos. Afirma que con la regulacion establecida no
se hace posible la discusién de todo criterio del Gobierno, sino sélo la de aquéllos que
sean manifiestamente infundados o arbitrarios, estatuyéndose una férmula de solucién
que, ademas de ser la Unica verdaderamente operativa, confia la ltima palabra al Pleno
de la Asamblea, siguiendo asi la pauta marcada por numerosos Reglamentos de
Asambleas autonémicas.

2. Antes de entrar en el examen del fondo de la cuestion, y como quiera que el recurso
nam. 3394/97 fue admitido a tramite sin perjuicio de que el Tribunal resolveria en su
momento sobre la legitimacion del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura
para recurrir contra normas con valor de ley de esa Comunidad Auténoma, debemos
pronunciarnos sobre ese particular. Tanto la Asamblea de Extremadura como el
Abogado del Estado, quien se ha personado en el recurso nim. 3394/97 con el solo
objeto de alegar a este respecto, coinciden en sefialar que los términos del art. 32 LOTC
excluyen sin ninguna duda la posibilidad de que un Gobierno autonémico impugne
normas con rango de ley de su propia Comunidad Autonoma. Por el contrario el
Consejo de Gobierno y el Fiscal General del Estado (este ultimo en el tramite de
audiencia concedido por este Tribunal antes de pronunciarse sobre la admisibilidad del
recurso del Consejo) entienden que los arts. 162.1 a) CE y 32 CE admiten una
interpretacion integrada que derive en la conclusién contraria.

De acuerdo con el art. 32.2 LOTC los oOrganos colegiados ejecutivos de las
Comunidades Auténomas s6lo estan legitimados para el ejercicio del recurso de
inconstitucionalidad contra las leyes, disposiciones o actos con fuerza de ley del Estado
que puedan afectar a su propio ambito de autonomia. Carecen, por tanto, de
legitimacion para recurrir en via directa contra las leyes, las disposiciones o los actos
con fuerza de Ley de su propia Comunidad Autonoma. EI Consejo de Gobierno de la
Junta de Extremadura intenta superar esta conclusion sosteniendo, por un lado, que el
art. 162.1 a) CE legitima a los d6rganos colegiados ejecutivos de las Comunidades



Auténomas para interponer el recurso directo con caracter general, sin las limitaciones
que a su capacidad se han introducido en la Ley Organica de este Tribunal. Alude,
asimismo, a la desaparicion (en el tramite de publicacion de la Ley Organica) de un
tercer apartado del art. 32 LOTC, en el que precisamente se reconocia la legitimacion de
los Ejecutivos autonémicos para recurrir ante el Tribunal Constitucional contra leyes,
actos y disposiciones con fuerza de ley de las respectivas Asambleas de las
Comunidades Auténomas. Por su lado el Ministerio pablico propone una interpretacion
de los arts. 162.1 a) CE y 32 LOTC que hace de éste una norma limitativa de la
legitimacion general reconocida en el primero, en el sentido de que la legitimacion de
los Gobiernos autonémicos seria la regla respecto de todo tipo de ley [art. 162.1 a) CE],
en tanto que el art. 32 LOTC afiadiria una condicion para el caso de las leyes del Estado,
que sélo podrian ser impugnadas por las Comunidades Autonomas si afectasen al
ambito propio de autonomia. El art. 32 LOTC seria, por tanto, una norma limitativa de
la legitimacién de las Comunidades Autonomas, pero no por excluir la posibilidad de
que impugnen normas autonodmicas [para lo que basta el titulo del art. 162.1 a) CE],
sino porque somete a condicion su capacidad para recurrir contra leyes del Estado.

El Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura observa que el actual régimen de
legitimacion para interponer recursos de inconstitucionalidad plantea algunas
disfunciones; sefialadamente la de hacer imposible la impugnacién por esa via de
normas autonémicas con rango de ley por parte de 6rganos de la propia Comunidad
Auténoma (o de las minorias que forman parte de esos 6rganos), con el efecto de que la
defensa de la constitucionalidad de las normas autondmicas con rango de ley
(particularmente en su contraste con los respectivos Estatutos de Autonomia) queda en
manos de drganos estatales o de determinadas minorias que puedan formarse en éstos.
Frente a tal observacion ha de advertirse que, cualquiera que sea la valoracion que en un
plano de iure condendo se considere merece, en el momento presente el establecido en
la Ley Organica del Tribunal Constitucional es el modelo vigente y a el deben ajustarse
los pronunciamientos de este Tribunal.

La interpretacion del régimen de legitimacion disefiado en nuestra Ley Organica que
proponen tanto el recurrente como el Fiscal conduciria, sencillamente, a la
contravencion de lo claramente preceptuado en el art. 32 LOTC. La suerte que hubiera
corrido en la fase de elaboracion parlamentaria el desaparecido apartado 3 de este
articulo no permite que, en un intento de hacer prevalecer una supuesta o eventual
voluntad del legislador frente al tenor literal de la ley, se interprete la Ley Orgéanica de
este Tribunal en un sentido manifiestamente contrario a la literalidad de sus preceptos.
El apartado no incluido en el texto promulgado del art. 32 LOTC es, juridicamente, una
norma inexistente; y lo es a todos los efectos, incluso como pauta interpretativa de los
apartados que si existen en Derecho, pues el entendimiento de la norma a que esa pauta
Ilevaria seria contrario al que resulta de su interpretacion literal y de su conjuncion
sistematica con la totalidad de la Ley.

Este Tribunal, sometido exclusivamente a la Constitucion y a su Ley Orgénica (art. 1.1
LOTC), si la regulacion establecida en ésta no resulta contraria a los preceptos
constitucionales [a los que no cabe considerar que se opone la concrecion de la
legitimacion de los érganos colegiados ejecutivos de las Comunidades Autonomas para
el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad, extremo cuya inclusion en la LOTC
concreta la legitimacion de los érganos colegiados ejecutivos y las Asambleas de las
Comunidades Autonomas, reconocida en principio por el art. 162.1 a) CE, conforme a



la llamada que hace a dicha Ley Orgéanica el art. 165 CE], no puede atender a otra razon
que la que resulta del art. 32 en la forma en que este precepto existe en Derecho e
interpretando su contenido en los margenes que le permiten los términos literales de la
LOTC. El art. 32.1 LOTC reconoce una legitimacion incondicionada para impugnar
normas con rango de ley a una serie de sujetos entre los que no figuran los ejecutivos y
legislativos autondmicos; a éstos solo se les confiere, en el apartado 2 del mismo
articulo, una legitimacion limitada al caso de las leyes, disposiciones y actos con fuerza
de ley del Estado. El hecho de que un apartado 3, no incluido en el texto promulgado de
la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, les reconociera también legitimacion para
impugnar leyes de la propia Comunidad Auténoma acredita, por lo demas, que se
considerd en su momento necesario incluir en la Ley un apartado especifico a fin de
establecer la legitimacion que ahora se quiere admitir. No habiendo entrado, finalmente,
en vigor ese apartado, su inexistencia en Derecho supone que la regla de los apartados 1
y 2 excluye una interpretacion extensiva de su alcance.

En consecuencia procede inadmitir el recurso de inconstitucionalidad nim. 3394/97 por
falta de legitimacion para plantearlo del Consejo de Gobierno de la Junta de
Extremadura.

3. Por lo que hace al problema de constitucionalidad planteado en el recurso num.
3449/97 se impone todavia, antes de entrar en el andlisis de fondo del tema central
propuesto en él, precisar los términos del debate planteado por lo que hace a la norma
de contraste pertinente para su resolucion. Los Senadores recurrentes sefialan como
norma cuya infraccion supone la inconstitucionalidad de los preceptos impugnados la
contenida en el art. 61 b) EAE, en cuya virtud corresponde al Consejo de Gobierno de la
Junta de Extremadura "[l]a conformidad para tramitar toda proposicion o enmienda que
suponga aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios”. Dicha
norma se contiene hoy en el art. 60 b) del Estatuto, tras la reforma de la norma
institucional basica de la Comunidad Autonoma de Extremadura aprobada por la Ley
Orgénica 12/1999, de 6 de mayo, y bajo esa nueva forma ha de servir aqui como
parametro de contraste de la validez constitucional de los arts. 111.1 (parrafo segundo)
y 121.4 (parrafo segundo) del Reglamento de la Asamblea.

Asimismo debe despejarse la duda suscitada por el Letrado de la Asamblea de
Extremadura al afirmar, sin mayor desarrollo, que, en su opinion, el Estatuto de
Autonomia no podria operar aqui como norma integrante del bloque de la
constitucionalidad, en la medida en que ello sélo resulta procedente cuando se
contempla la norma en su condicion de regla de distribucion de competencias entre el
Estado y la Comunidad Auténoma, como resulta del art. 28.1 LOTC, lo que no es ahora
el caso. Segun este planteamiento la contradiccién entre una ley (o norma con ese valor)
autonomica y el correspondiente Estatuto de Autonomia sélo tendria dimension
constitucional (y su resolucion seria, por tanto, competencia de este Tribunal) si de
aquélla resultara una extralimitacion competencial frente al Estado o a otra Comunidad
Auténoma. El Estatuto de Autonomia, en suma, so6lo seria parametro de la
constitucionalidad de la ley autondmica en tanto que norma de atribucion de las
competencias en las que la Comunidad Auténoma puede legitimamente dictar leyes
propias.

Sin necesidad de extenderse en argumentos que contradigan una afirmacion que la
Asamblea de Extremadura no ha fundamentado, baste decir aqui que, siendo este



Tribunal el dnico competente para declarar la inconstitucionalidad de normas
autonomicas con valor de ley (y, en particular, por lo que aqui importa, de los
Reglamentos de las Asambleas de las Comunidades Auténomas), un planteamiento
como el apuntado por el representante procesal de la Asamblea supondria hacer
imposible (por resultar impracticable ante cualquier otra instancia el necesario control
de garantia) el respeto a los Estatutos de Autonomia por parte de las indicadas normas
reglamentarias, fuera de los supuestos en que éstas incurrieran, mediatamente, en una
invasion de las competencias propias del Estado o de otra Comunidad Auténoma.
Supondria, en suma, privar a los Estatutos de Autonomia de su condicién de "norma
institucional basica de cada Comunidad Autonoma” (art. 147.1 CE), a cuyo respeto, en
todas sus partes, vienen principalmente obligados los érganos instituidos y regulados,
precisamente, por los propios Estatutos de Autonomia.

Por lo demaés, prueba de que la duda planteada por la Asamblea de Extremadura esta
fuera de lugar, es el hecho de que este Tribunal ha examinado la constitucionalidad de
normas autonémicas por contraste con sus respectivos Estatutos de Autonomia en varios
supuestos en los que la denunciada infraccion de éstos no tenia que ver con su condicién
de normas delimitadoras del &mbito competencial autonémico frente al Estado, y ello
sin que en ningin momento se cuestionara la idoneidad de los Estatutos para
constituirse en parametro de la constitucionalidad de las normas autonoémicas. Tal fue el
caso, por ejemplo, enjuiciado en la STC 15/2000, de 20 de enero, en la cual se examino
la constitucionalidad de la Ley Foral 9/1991, de 16 de marzo, por referencia al
procedimiento de designacion del Presidente de la Diputacion Foral de Navarra
establecido en la Ley Organica de reintegracion y amejoramiento del régimen foral de
Navarra.

4. Con anterioridad a la reforma de los arts. 111.1 (parrafo segundo) y 121.4 (parrafo
segundo) del Reglamento toda enmienda a un proyecto de ley o toda proposicién de ley
que supusieran aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios
requerian la conformidad de la Junta de Extremadura para su tramitacion. Esta
prevision, trasladada literalmente del ahora art. 60 b) EAE, no contemplaba la
eventualidad de una discrepancia entre la Camara y el Gobierno respecto a la realidad
del hecho que hacia precisa la conformidad de este Gltimo; es decir, no se preveia que se
pudiera hacer cuestion del criterio del ejecutivo cuando éste se opusiera a la tramitacion
de una enmienda o de una proposicion alegando que implicaban un aumento de créditos
0 una disminucién de ingresos. El art. 111.2 del Reglamento se limitaba a prescribir que
la ponencia remitiria a la Junta aquellas enmiendas en las que, a su juicio, pudiera darse
alguna de esas circunstancias, disponiendo el art. 111.3 del Reglamento que la Junta
debia dar respuesta razonada en el plazo de quince dias, entendiéndose que con su
silencio expresaba su conformidad. En todo caso, de no haber sido consultado por
iniciativa de la ponencia, el Gobierno podia oponerse a la tramitacion de la enmienda en
cualquier momento del proceso legislativo. Por su parte el Gobierno disponia de treinta
dias para oponerse a la tramitacion de toda proposicion de ley que supusiera aumento de
créditos o disminucion de ingresos, prescribiendo el art. 121.4 del Reglamento que antes
de iniciarse el debate del Pleno para la toma en consideracion de la proposicion se daria
lectura al criterio de la Junta, si lo hubiere expresado.

La Junta de Extremadura no habia hecho uso de esta facultad de oposicién hasta la 1V
Legislatura autondmica, cuando se opuso a la tramitacion de doce proposiciones de ley
presentadas por grupos de la oposicién parlamentaria. Dado que, a juicio de la Mesa de



la Camara, la disconformidad del Gobierno con la tramitacién de algunas proposiciones
adolecia de falta de motivacién, y como quiera que no habia precedentes que pudieran
ilustrar sobre la determinacion mas pertinente, se acord6 requerir de los Servicios
Juridicos de la Camara la elaboracion de un informe. En el interin se formalizé una
propuesta de reforma de los arts. 111.1 (parrafo segundo) y 121.4 del Reglamento que
fue aprobada por el Pleno en los términos en los que ahora se impugna el contenido de
esos preceptos. Con el régimen ahora vigente, no sélo se prevé la eventualidad de una
discrepancia entre el ejecutivo y el legislativo en relacidn con la circunstancia de que
una enmienda 0 una proposicion supongan un aumento de los créditos o una
disminucion de los ingresos, sino que se dispone que su resolucion sea obra de la
voluntad del Pleno. Otra novedad introducida por la reforma, consistente en que todas
estas previsiones solo se refieren al ejercicio presupuestario en curso, no es objeto de
discusiéon por los ahora recurrentes, quienes entienden que Unicamente se ha hecho
explicita una prevision implicitamente contenida ya en el propio Estatuto de Autonomia
de Extremadura.

Asi las cosas, la cuestion a resolver es si la atribucion al Pleno de la Asamblea de la
facultad de rechazar por notoriamente infundada la oposicion del Gobierno a la
tramitacion de una enmienda o de una proposicion de ley que alteren las previsiones
presupuestarias en relacion con los créditos y los ingresos es o no contraria al art. 60 b)
EAE.

5. Ya en uno de nuestros primeros pronunciamientos definimos a los presupuestos como
"vehiculo de direccién y orientacién de la politica econdmica que corresponde al
Gobierno™ (STC 27/1981, de 20 de julio, FJ 2). Y maés recientemente afirmamos, con
cita de la STC 76/1992, de 14 de mayo, que mediante su elaboracion y aprobacion
parlamentarias se "cumplen tres objetivos especialmente relevantes: a) Asegura[r], en
primer lugar, el control democratico del conjunto de la actividad financiera publica
(arts. 9.1 y 66.2, ambos de la Constitucién); b) Participa[r], en segundo lugar, de la
actividad de direccion politica al aprobar o rechazar el programa politico, econémico y
social que ha propuesto el Gobierno y que los presupuestos representan; c) Controla[r],
en tercer lugar, que la asignacion de los recursos publicos se efectle, como exige
expresamente el art. 31.2 CE, de una forma equitativa, pues el presupuesto es, a la vez,
requisito esencial y limite para el funcionamiento de la Administracion™ (STC 3/2003,
de 16 de enero, FJ 4). Razones todas que son predicables respecto de los presupuestos y
de las relaciones entre Gobierno y Parlamento tanto en el &mbito nacional como en el
autonomico.

En su condicion de vehiculo de direccion de la politica econdmica del Ejecutivo el
presupuesto es un instrumento fundamental para la realizacion de su programa de
gobierno. Las singularidades de su procedimiento de elaboracion y aprobacion hacen de
él, ademas, una expresion cualificada, en lo econémico, de la confianza parlamentaria
sobre la que necesariamente ha de constituirse cualquier Gobierno.

La ejecucién de un presupuesto en curso supone la verificacion de dos confianzas: de un
lado la obtenida por el Gobierno con la investidura de su Presidente; de otro la
concedida especificamente por la Camara a su programa anual de politica econémica.
Asi como la primera sélo se pierde en los casos expresamente establecidos (con el éxito
de una mocidn de censura o el fracaso de una cuestion de confianza), la segunda se
conserva a lo largo del periodo de vigencia natural (o prorrogada) del presupuesto, de



suerte que el Gobierno puede pretender legitimamente que las previsiones econémicas
en él contenidas se observen rigurosamente en el curso de su ejecuciéon. Puede
pretender, en definitiva, que sélo sea relevante la oposicion a su programa de gobierno
traducida en una retirada formal de la confianza obtenida con la investidura y que,
constante esa confianza, no se dificulte la ejecucion del programa del Gobierno
haciéndolo impracticable con la desnaturalizacién del programa econémico sobre el que
se asienta. Este es el fundamento de la facultad que se le reconoce al Ejecutivo para
oponerse a la tramitacion de iniciativas legislativas que puedan desvirtuar el
instrumento econdémico de su accién de gobierno.

6. Planteado en esos términos el problema lo que hay que dilucidar en el presente
proceso es a quien corresponde decidir, de acuerdo con lo previsto ahora en el art. 60 b)
EAE, cuando una proposicion o enmienda supone aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos presupuestarios.

En palabras de la STC 196/1990, de 29 de noviembre, FJ 6, a "este Tribunal no le
corresponde el control de cualesquiera alteraciones o irregularidades que se produzcan,
dentro del ambito parlamentario, en las relaciones politicas o institucionales entre
Legislativo y Ejecutivo™. Pero si le es propio y privativo declarar si las reformas de las
normativas parlamentarias introducen o no alteraciones sustantivas respecto del régimen
de relacion institucional definitorio o caracteristico del modelo establecido por las
disposiciones constitucionales o estatutarias que fijan el marco esencial al que deben
sujetarse aquellas normativas. Este es precisamente el caso que los recursos de
inconstitucionalidad que hemos de resolver someten a nuestro enjuiciamiento, toda vez
que la reforma reglamentaria impugnada priva al Ejecutivo extremefio de la facultad de
veto que le atribuye el Estatuto de Autonomia de Extremadura, y somete su ejercicio
hasta ella, politicamente libre, a una condicién que no puede deducirse del texto del
propio Estatuto: la de que, en caso de la produccién de una discrepancia sobre si una
enmienda o proposicion de ley afecta al equilibrio presupuestario, sera el Pleno de la
Camara quien la resuelva.

La reforma del Reglamento de la Asamblea de Extremadura lleva, en el punto ahora
examinado, pura y simplemente a privar al Consejo de Gobierno de la Junta de
Extremadura de la facultad que tiene reconocida en el art. 60 b) EAE, facultad que viene
justificada como consecuencia de la asuncion de los principios béasicos del llamado
"parlamentarismo racionalizado" por parte tanto del Texto constitucional espafiol como
de los Estatutos de las diferentes Comunidades Autonomas.

Basta, para comprender el alcance de la operacion que realizan los apartados segundos
de los arts. 111.1 y 121.4 del Reglamento, aqui impugnados, con constatar que, segln
los mismos, en caso de desacuerdo de la Mesa de la Cémara, por entenderla
manifiestamente infundada, con la disconformidad del Consejo de Gobierno de la Junta
de Extremadura respecto a la tramitacién de una enmienda o proposicion de ley de la
cual se afirma que supone aumento de los créditos o disminucion de los ingresos
presupuestarios del ejercicio en curso, serd el Pleno de la Camara el que resuelva la
discrepancia suscitada en un debate de totalidad.

Es decir, Mesa y Pleno se erigen en jueces de si concurren o no las circunstancias que
permiten al Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura oponerse a la tramitacion
de iniciativas normativas que alteren el equilibrio presupuestario. Esto, sencillamente,



supone modificar la regla prevista en el Estatuto de Autonomia de Extremadura, que en
su articulo 60 b) establece que corresponde al Consejo de Gobierno de la Junta de
Extremadura la conformidad para tramitar toda proposicion o enmienda que suponga
aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios, sin prever los
limites a dicha potestad que se derivan de las normas recurridas.

Tales normas, por tanto, alteran el sistema de relaciones entre la Junta y la Asamblea
previsto estatutariamente, sistema de relaciones que, respecto al necesario respeto a los
compromisos econdmicos asumidos mediante la aprobacion por dicha Asamblea del
presupuesto de la Comunidad Autonoma, elaborado y ejecutado por el Consejo de
Gobierno de la Junta, y examinado, enmendado, aprobado y controlado por la Asamblea
[art. 60 a) EAE], es claro en el sentido de que solamente se podran alterar dichos
compromisos con el consentimiento del Ejecutivo autondmico, quedando facultado éste,
con toda libertad, para oponerse a las iniciativas que pretendan modificarlos, y sin que
puedan los 6rganos parlamentarios emitir un juicio sobre el caracter de manifiestamente
infundada o no de tal oposicion, puesto que al introducirse una norma que los habilita
para realizar dicha tarea se estd claramente trasladando la potestad de decidir del
Gobierno a la Asamblea de la Comunidad Auténoma, alterando asi el equilibrio de
poderes previsto en el Estatuto de Autonomia, equilibrio de poderes disefiado en linea
con las interpretaciones mas recientes del régimen parlamentario (a las que responde,
sin duda, el disefio de la forma de gobierno en la Comunidad Auténoma de
Extremadura), en las que se ha pretendido reforzar la posicion de los ejecutivos v,
singularmente, de sus presidentes, en aras de dotar a todo el sistema de una mayor
estabilidad y mejorar su funcionamiento.

Las discrepancias con las prioridades presupuestarias del ejecutivo pueden expresarse,
en ese marco, mediante la potestad de enmienda y aprobacion de los presupuestos y, en
ultimo caso, con el uso de los instrumentos de exigencia de responsabilidad previstos
estatutariamente. Pero es claro que, una vez aprobados, y durante su ejecucién (que
corresponde en exclusiva al Gobierno -controlada, eso si, por la Asamblea), no pueden,
sin el consentimiento del Ejecutivo, plantearse iniciativas que alteren el equilibrio de los
presupuestos.

El 6rgano facultado estatutariamente para decidir si se produce o no dicha alteracion es
el Gobierno, al que se le supone, en general, dotado de la confianza de la Camara tras su
obtencion mediante los mecanismos de investidura; y al que ha de reconocerse, en
particular tras la aprobacion de los presupuestos, el apoyo necesario para poder
desarrollar el programa econémico anual expresado en aquéllos. Dentro del periodo de
vigencia de un presupuesto siempre podra la Asamblea, en caso de discrepancia grave,
retirar la confianza parlamentaria al Gobierno utilizando al efecto los instrumentos de
censura que estan a su disposicion. Lo que no es compatible con un “sistema
parlamentario racionalizado”, como el previsto en el Estatuto de Autonomia de
Extremadura, es pretender gobernar mediante decisiones parlamentarias puntuales que
alteren los términos de la relacién de confianza establecida entre Asamblea y Consejo
de Gobierno en el campo presupuestario, que es donde se expresan con mayor claridad
las prioridades de la accion politica en general y de la gubernativa en particular.

En consecuencia las normas reglamentarias repetidamente citadas son inconstitucionales
y consiguientemente nulas, en tanto en cuanto se oponen a lo expresamente dispuesto en



el Estatuto de Autonomia de Extremadura, norma institucional bésica de dicha
Comunidad Auténoma, conforme establece el art. 147.1 CE

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1° Inadmitir el recurso de inconstitucionalidad nim. 3394/97, interpuesto por el Consejo
de Gobierno de la Junta de Extremadura.

2° Estimar el recurso de inconstitucionalidad nam. 3449/97 y, por consiguiente, declarar
la inconstitucionalidad y, consecuentemente, la nulidad del apartado segundo del art.
111.1 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura y del apartado segundo del art.
121.4 del mismo Reglamento.

Publiquese esta Sentencia en el "Boletin Oficial del Estado".
Dada en Madrid, a seis de julio de dos mil seis
VOTOS

Voto particular que formula el Magistrado don Vicente Conde Martin de Hijas respecto
de la Sentencia de fecha 6 de julio de 2006, dictada en los recursos de
inconstitucionalidad acumulados nams. 3394/97 y 3449/97, al que se adhieren los
Magistrados don Javier Delgado Barrio y don Roberto Garcia-Calvo y Montiel.

Con el respeto que siempre me merece el criterio de mis colegas, aunque discrepe de él,
haciendo uso de la facultad establecida en el art. 90.2 LOTC expreso por este Voto
particular mi disentimiento respecto a la Sentencia del Pleno, disentimiento limitado al
extremo de la inadmisidn del recurso de inconstitucionalidad nam. 3394/97, interpuesto
por el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura, por la apreciacion contenida en
el fundamento juridico 2 de la falta de legitimacién de dicho recurrente.

Comparto, por el contrario, la tesis mayoritaria de estimacion del otro recurso
acumulado, que, en mi criterio, debia haberse extendido también al recurso inadmitido.

1. En contra de la tesis mayoritaria considero que se debia haber reconocido la
legitimacion negada al Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura, que entiendo
directamente fundada en el art. 162.1 a) CE.

Al respecto no puedo compartir la tesis expresada en la Sentencia, que supone hacer
prevalecer la literalidad de lo dispuesto en el art. 32 LOTC sobre lo dispuesto en
términos inequivocos en el referido precepto de la Constitucion. Tal prevalencia me
parece inadmisible, pues ante los términos, a mi juicio, incontrovertibles del precepto
constitucional, resulta inoperante lo dispuesto en el precepto infraconstitucional,
cualquiera que pueda ser su posible claridad.



Aunque a otros efectos, ciertamente (en el caso aludido, a los de reparto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas), tenemos dicho en la STC
76/1983, de 5 de agosto, FJ 24, que "la distincion entre poder constituyente y poderes
constituidos no opera tan solo en el momento de establecer la Constitucion; la voluntad
y racionalidad del poder constituyente objetivada en la Constitucion no sélo fundan en
su origen, sino que fundamentan permanentemente el orden juridico y estatal y suponen
un limite a la potestad del legislador"; y por ello "lo que las Cortes no pueden es
colocarse en el mismo plano del poder constituyente realizando actos propios de éste,
salvo el caso en que la propia Constitucion les atribuya alguna funcion constituyente”.

Partiendo de ese presupuesto conceptual, debe afirmarse que, puestos en contraste,
como ocurre en el presente caso, un precepto de la Constitucion, en concreto el art.
162.1 a), y otro de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, el 32, la incuestionable
primacia de la Constitucion obliga a examinar si el primero atribuye al recurrente la
legitimacion en que pretende ampararse, 0 si existe en él, o en otro precepto
constitucional, alguna base para restringir su sentido literal primario, justificando de ese
modo en el plano infraconstitucional de la LOTC el sentido restrictivo de la
legitimacion para la interposicion del recurso de inconstitucionalidad reconocido a "los
organos colegiados ejecutivos y, en su caso, las Asambleas de las Comunidades
autonomas".

2. La Sentencia elude ese inexcusable examen, con una formulacién casi de pasada, en
la que se enuncia en términos marcadamente apodicticos lo que es en este caso, al
menos, sumamente problematico.

Se dice en la Sentencia;

"Este Tribunal, sometido exclusivamente a la Constitucion y a su Ley Organica (art. 1.1
LOTC), si la regulacion establecida en ésta no resulta contraria a los preceptos
constitucionales [a los que no cabe considerar que se opone la concrecion de la
legitimacion de los drganos colegiados ejecutivos de las Comunidades Autonomas para
el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad, extremo cuya inclusion en la LOTC
concreta la legitimacion de los érganos colegiados ejecutivos y las Asambleas de las
Comunidades Auténomas reconocida en principio por el art. 162.1 a) CE conforme a la
Ilamada que hace a dicha Ley Organica el art. 165 CE], no puede atender a otra razon
que la que resulta del art. 32 en la forma en que este precepto existe en Derecho e
interpretando su contenido en los margenes que permiten los términos literales de la
LOTC".

Adviértase como el pasaje transcrito comienza jerarquizando adecuadamente el alcance
de la vinculacion exclusiva de este Tribunal a la Constitucion y a su Ley Orgénica, en la
medida en que la sumision a la Gltima se condiciona a que "la regulacion establecida en
ésta no result[e] contraria a los preceptos constitucionales”. Pero ante la ineludible
necesidad de afrontar la aplicacidn de ese expresado condicionante a este caso, dada la
dificultad, en principio, de acoplar el sentido literal del art. 32 LOTC al del art. 162.1 a)
CE, el reto intelectual que tal exégesis suscita se solventa con una simple afirmacion
casi incidental, recogida entre corchetes (lo que expresa el caracter subordinado que se
atribuye a lo que debiera ser, a mi juicio, el nacleo esencial del enjuiciamiento), sin una
explicacion argumentada del alcance normativo del art. 162.1 a) CE, clave en este caso,
ni una justificacion razonada de que la limitacién del art. 32 LOTC viene cubierta por



"la llamada que hace a dicha Ley Orgéanica el art. 165 CE". Esto es, se incurre en el
vicio, bien conocido en ambitos jurisdiccionales, de hacer supuesto de lo que es
cuestion. Y en este caso muy problematica cuestion, por cierto.

Naturalmente, si se acepta el afirmado supuesto, puede aceptarse también, como
correcta derivacion en ese caso, la proclamacion de que este Tribunal "no puede atender
a otra razon que la que resulta del art. 32 en la forma en que este precepto existe en
Derecho e interpretando su contenido en los margenes que le permiten los términos
literales de la LOTC".

Pero si no se acepta el supuesto, el discurso necesariamente debera ser otro.
En tal sentido debera tratarse como cuestion lo que es tal, y no supuesto.

3. Sobre el particular el art. 162.1 a) CE reconoce en términos de rotunda claridad, y sin
ninguna clase de restricciones, condicionamientos ni remisiones a la LOTC la
legitimacion "para interponer el recurso de inconstitucionalidad”, entre otros, a "los
organos colegiados ejecutivos de las Comunidades Autonomas”. Respecto a éstas el
unico condicionante se contiene en lo atinente a "las Asambleas de las mismas"”, dados
los términos "en su caso”, susceptible de diversas interpretaciones en cuanto a su
alcance, lo que aqui resulta intranscendente, toda vez que el recurrente es precisamente
un 6rgano colegiado ejecutivo de una Comunidad Auténoma, y no una Asamblea.

Pero no estd de mas, a efectos de evidenciar el cardcter incondicionado de la
legitimacion atribuida a "los o6rganos colegiados ejecutivos de las Comunidades
Auténomas”, el destacar el contraste entre la legitimacion atribuida a esos érganos y a
las Asambleas, para excluir en la norma todo atisbo de restriccion de la legitimacion de
los primeros.

Al propio tiempo resulta indiscutible en el sentido normativo del precepto constitucional
la equiparacidn en él de los distintos sujetos legitimados (“el Presidente del Gobierno, el
Defensor del Pueblo, 50 Diputados, 50 Senadores, los érganos colegiados ejecutivos de
las Comunidades Auténomas..."). Por ello un tratamiento diferencial en norma
infraconstitucional de la legitimacion que la Constitucion establece en términos
indiferenciados debera, en su caso, fundarse directamente en un precepto de la
Constitucidn que asi lo justifique.

A mayor abundamiento el caracter completo y cerrado de la norma del art. 162.1 a) CE
se evidencia por lo dispuesto en el apartado 2 del propio articulo, que remite a la ley
organica la determinacion de los legitimados en los demas casos (“en los demas casos,
la ley organica determinara las personas y los 6rganos legitimados").

No resulta asi, a mi juicio, exégesis aceptable del art. 162 CE la de que, existiendo en
uno de sus apartados una expresa remision a la ley orgénica, y en el otro un regulacién
I6gicamente completa y normativamente cerrada en si misma, respecto a ésta pueda
considerarse viable una especie de remision implicita o apertura posible a un
complemento del precepto constitucional por la ley organica. Seria, en su caso, otro
precepto diferente el que abriera la via a ese complemento, lo que nos lleva al examen
de lo dispuesto en el art. 165 CE, citado en la Sentencia.



4. En cuanto al alcance de este precepto, que segun la Sentencia fundamentaria la
regulacion del art. 32 LOTC en la restriccion que en él se introduce respecto de la
legitimacion de las Comunidades Auténomas, hay que observar que, en lo que al caso
conviene, lo que en él se remite a la Ley Organica es la regulacion del "procedimiento
ante el mismo [el Tribunal Constitucional] y las condiciones para el ejercicio de las
acciones".

Parece claro que lo regulable por la Ley Organica, a la que el precepto constitucional
remite, debera ser lo no regulado ya directamente en la propia Constitucién, caso en el
que se encuentra precisamente la legitimacion para el recurso de inconstitucionalidad,
salvo que la regulacién de la Ley Organica se limite a la mera reproduccién de la
regulacion constitucional, para dotar de complitud a la norma; pero sin correcciones ni
restricciones, que serian, en su caso, contrarias al principio constitucional de jerarquia
normativa (art. 9.3 CE).

La cuestion seria la de si en el concepto constitucional de "las condiciones para el
ejercicio de las acciones” puede incluirse la regulacién de la legitimacion.

Que ello no es asi parece claro, habida cuenta de que procesalmente la accién
corresponde al capitulo conceptual del objeto del proceso, mientras que en la
legitimacion se trata de un requisito del sujeto.

Pero al margen de esa consideracion procesal, en si misma extraconstitucional, sin
salirnos de una interpretacion sistematica intraconstitucional, debe destacarse el dato, ya
antes resaltado, de que, al regular la legitimacién para los distintos procesos, en los del
apartado 1 del art. 162 no se hace remision a la Ley Organica, a diferencia de lo que se
hace en el apartado 2, por lo que no resulta I6gico dar al concepto de “condiciones para
el ejercicio de las acciones™ un alcance habilitante de la Ley Organica para regular en
cuanto a la legitimacion tanto lo que le viene remitido expresamente por el art. 162.2
como lo que no se le remite en el apartado precedente.

La exégesis logica del precepto, a mi juicio, lleva mas bien a una conclusion contraria a
la proclamada en la Sentencia en el pasaje antes transcrito; esto es, a la de que en caso
de apreciar en el art. 32 LOTC una restriccion del sentido normativo del art. 162.1 a)
CE, la misma no sera "conforme a la llamada que hace a dicha Ley Orgéanica el art. 165
CE".

Y excluida esa habilitacion, si se llegara a la conclusion de que el art. 32 LOTC
restringe el alcance de la legitimacion directamente regulada en el art. 162.1 a) CE, la
misma no seria directamente aceptable, pues aplicando, mutatis mutandis, la doctrina de
la STC 76/1983, FJ 4, antes citada, "el legislador tampoco puede dictar normas que
incidan en el sistema constitucional de distribucién de competencias para integrar
hipotéticas lagunas existentes en la Constitucion”.

5. Interpretado, pues, el sistema constitucional de legitimacion para el recurso de
inconstitucionalidad en su propio contexto, y descendiendo a la exégesis del art. 32
LOTC, resulta indudable que en él, segun razona la Sentencia, a los érganos ejecutivos
colegiados de las Comunidades Autonomas "solo se les confiere, en el apartado 2 del
mismo articulo, una legitimacion limitada al caso de las leyes, disposiciones y actos con
fuerza de Ley del Estado”.



Ahora bien, si el hecho positivo inequivoco de ese reconocimiento explicito de
legitimacion conllevase la exclusion de la legitimacion para lo no reconocido (tesis de la
Sentencia, reflejada en el uso del adverbio "sélo™), nos encontrariamos ante una
contradiccion de sentido entre el art. 162.1 a) CE y el art. 32 LOTC en cuanto al sentido
excluyente de éste, lo que, de ocurrir, nos situaria en el &mbito de la salvedad recogida
en el parrafo de la Sentencia antes transcrito en cuanto a la sumision exclusiva a la
Constitucion y a su Ley Organica "si la regulacién en éste no resulta contraria a los
preceptos constitucionales”, lo que nos debiera llevar a un apartamiento de la Ley
Organica, para atenernos estrictamente a la Constitucion.

Ante la gravedad de una apreciacion de que el art. 32 LOTC pudiera no ser conforme a
la Constitucion en el punto que nos ocupa, resulta necesario intentar una interpretacion
del precepto organico, que en este caso puede ser la que propone el Ministerio Fiscal,
interpretacion que no puede considerarse directamente contraria al sentido literal del
precepto, en el que no existe un contenido explicito, terminante e inequivoco, de
exclusion de la legitimacidn en otros casos distintos de los expresamente reconocidos.

Para ello no es necesario acudir al iter parlamentario de elaboracion del precepto,
aunque no sea factor despreciable el de la desaparicion final de un parrafo del precepto,
respecto del que no consta acuerdo parlamentario explicito en tal sentido.

Pero al margen del inexplicable fendmeno parlamentario, y limitandonos al Derecho
vigente tal y como esta establecido, en el que el elemento primordial es la Constitucion
y el subordinado la Ley Organica, la interpretacion de ésta en sentido constitucional, tal
y como propone el Ministerio Fiscal, ha de llegar a la conclusion de que la legitimacion
otorgada al recurrente en el art. 162.1 a) CE no viene explicitamente excluida en el art.
32 LOTC, y debe serle reconocida.

Apreciada su legitimacion, son extensibles para la estimacion de su recurso, como ya se
ha adelantado en otro lugar, las mismas razones que fundamentan la estimacion del
acumulado.

En tal sentido dejo expresado mi personal opinion sobre el caso.

Madrid, a seis de julio de dos mil seis
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