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ABSTRACT This paper reviews the Constitutional Court’s case law denying the governments
of autonomous communities the right to challenge the constitutionality of legislative acts
endorsed by the respective autonomic legislature. It also focuses on how to legally “rescue”
Article 32.3 of the Act governing the Constitutional Court (LOTC in Spanish), which would
have allowed territorial governments to file before the Constitutional Court these “intra-au-
tonomic” appeals. This work also addresses and verifies that, as a matter of fact, Article 32.3
of the LOTC was actually endorsed by the Parliament as part of the full text of this Organic
Act, but, interestingly, was never officially published in the Official State Gazette (BOE in
Spanish). It also reviews the stance adopted by the most recent Constitutional Court’s case
law on whether Article 32.3 of the LOTC is applicable to decide the issue, as well as the
grounds of such a decision, together with the development and formulation of proposals on
how to properly address (or, where applicable, re-address) and legally tackle this important
constitutional problem, both in terms of the model of territorial organisation and of the
Spanish model of constitutional justice, not to mention the system of sources of law.
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RESUMEN Este articulo examina la jurisprudencia constitucional que deniega a los gobier-
nos de las comunidades auténomas el derecho a impugnar la constitucionalidad de las leyes
aprobadas por la respectiva asamblea legislativa territorial. También aborda cémo “resca-
tar” juridicamente el articulo 32.3 LOTC, que habria permitido a los ejecutivos territoriales
plantear ante el Tribunal Constitucional tal tipo de impugnaciones “intraautonémicas”. Este
trabajo asimismo aborda y verifica que el articulo 32.3 LOTC fue real y efectivamente apro-
bado por las Cortes Generales formando parte de tal ley organica, pero que, extrafiamente,
nunca fue publicado oficialmente en el BOE. Igualmente es objeto de consideracién el posi-
cionamiento adoptado en la mas reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca
desi el articulo 32.3 LOTC es aplicable a esta cuestion o no, asi como los fundamentos de tal
decision, al mismo tiempo que se desarrollan y formulan propuestas acerca de cémo abordar
correctamente esta cuestion (o cémo reabordarla, en caso necesario) para dar solucién juridica
a este importante problema constitucional, tanto para el modelo de organizacion territorial
como para el modelo espaiiol de justicia constitucional, sin olvidar los aspectos relacionados
de fuentes del Derecho.

PALABRAS CLAVE justicia constitucional; organizacién territorial; impugnabilidad de
leyes autonémicas.

1. La denegacidn jurisprudencial de legitimacion a los
gobiernos autondmicos para recurrir leyes de su
comunidad autonoma: SSTC 223/2006, 176/2019 y
81/2020

Las Sentencias del Tribunal Constitucional (SSTC) 223/2006, de 6 de julio,
y 176/2019, de 18 de diciembre, aunque ambas con votos particulares discre-
pantes, han negado legitimacién activa a los gobiernos autonémicos para
interponer recursos de inconstitucionalidad contra leyes de su respectiva
asamblea parlamentaria territorial. Cerrando el circulo, la Sentencia del
Tribunal Constitucional (STC) 81/2020, de 15 de julio, también con votos
particulares disconformes, ha denegado la adhesion de dichos gobiernos a
recursos de inconstitucionalidad contra esas mismas leyes (las de sus respe-
tivas comunidades auténomas), interpuestos por otros sujetos legitimados
(cincuenta senadores, en el supuesto de autos). La doctrina fue inicialmente
favorable al reconocimiento de esta legitimacién “intraautonémica”,! con-

1. Antes de recaer la jurisprudencia constitucional que analiza el presente trabajo, se ocupa-
ron de esta legitimacién de las comunidad auténomas (CCAA) las monografias de Allué Buiza,
Legitimacion de las comunidades autonomas, y de Canosa Usera, Legitimacion autonomica. Con
posterioridad a dicha jurisprudencia constitucional, lo hace Torres Muro, en La legitimacion
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trariamente a lo que ha terminado haciendo el Tribunal Constitucional
(TC). De hecho, la primera de las tres SSTC denegatorias ya fue objeto de
critica académica.?

En efecto, la STC 223/2006 inaugurd la doctrina adversa a la legitimacién
activa de los Ejecutivos autonémicos para impugnar ante el TC leyes de su
misma comunidad auténoma (CA), al inadmitir a trdmite un recurso de
inconstitucionalidad del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura
contra la reforma del Reglamento de la Asamblea legislativa extremena, de
29 de mayo de 1997. La resolucién contd con el voto particular discordante
del magistrado Sr. Conde Martin de Hijas, favorable al reconocimiento de
la legitimacion que negaba la sentencia mayoritaria de la cual disentia. Lo
mismo hizo la posterior STC 176/2019 con el recurso de inconstitucionalidad
del Gobierno riojano contra la Ley 6/2018, de 26 de noviembre, de protec-
cién de los animales, aprobada por el Parlamento de esa misma comunidad
auténoma.’ Tres votos particulares discreparon esta vez: los de la magistrada
Sra. Balaguer Callejon, y los de los magistrados Sr. Gonzalez-Trevijano y Sr.
Xiol Rios, en similares términos que el voto a la STC 223/2006.

Finalmente, la STC 81/2020 extendié la inadmisibilidad asimismo a la ad-
hesion solicitada por dicho Ejecutivo (riojano) al recurso formulado por sena-
dores contra la misma ley territorial que la que fue objeto de la STC 176/2019.
Y también en esta ocasion hubo votos particulares, de la magistrada Sra.
Balaguer Callejon, y de los magistrados Sr. Xiol Rios y Sr. Enriquez Sancho,
proclives a la adhesidon denegada por la sentencia.

en los procesos constitucionales. También dedican parte de su contenido a esta cuestién mono-
grafias generales acerca del recurso de inconstitucionalidad: Balaguer Callejon, E/ recurso
de inconstitucionalidad, 82 y ss.; y Garcia Martinez, El recurso de inconstitucionalidad, 155 y ss.

2. Pérez Tremps, “La legitimacion de los ejecutivos autonémicos para impugnar leyes de su
comunidad auténoma”.

3. Las razones politico-institucionales que llevaron a esta impugnacion, de un Gobierno en
minoria parlamentaria contra una ley aprobada por una mayoria alternativa en la respectiva
camara legislativa territorial, a partir de una iniciativa legislativa popular, las relata Fossas
Espadaler, “La legitimacién autonémica”, 287-288.
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2. Los dificiles equilibrios argumentales de las SSTC
223/2006, 176/2019 y 81/2020: una lectura restrictiva
de los articulos 32 LOTC y 162.1.a) CE y expansiva
del articulo 165 CE

Afios atras, la STC 17/1990 habia dicho que, a la vista de los articulos 161.1.a)
y 162.1.2) CE, no podia anticipadamente descartarse la posibilidad de que los
miembros de las asambleas legislativas y los drganos ejecutivos territoriales
pudieran impugnar a través del recurso de inconstitucionalidad las leyes de
su misma CA. Ese descarte llegaria, bastante después, con la STC 223/2006,
a la que siguieron las SSTC 176/2019 y 81/2020, si bien, como ya se ha dicho,
las tres con votos particulares discrepantes.

En la STC 223/2006, se afirma que “[d]e acuerdo con el articulo 32.2 LOTC,
los o6rganos colegiados ejecutivos de las comunidades auténomas solo 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”. Respecto a la invocacion del articulo 32.3
LOTC efectuada por el Ejecutivo autonémico recurrente para fundamentar
su legitimacion activa, sostiene la misma resoluciéon (STC 223/2006) que “el
apartado, no incluido en el texto promulgado del articulo 32 LOTC es, juri-
dicamente, una norma inexistente; y lo es a todos los efectos, incluso como
pauta interpretativa de los apartados que si existen en Derecho, pues el en-
tendimiento de la norma a que esa pauta llevaria seria contrario al que resulta

de su interpretacion literal y de su conjuncioén sistematica con la totalidad
de la Ley”.

Por su parte, el inico fundamento juridico (FJ) de la STC 176/2019, acogiendo
las respectivas peticiones convergentes de inadmisién a tramite formuladas
por el Ministerio Fiscal, el Abogado del Estado y el Parlamento de la Rioja,
en aplicacion de la doctrina sentada en la STC 223/2006, remite en bloque a
esta ultima. A ello afiade la resolucién que la admisién a tramite se rige solo
por la LOTC, a la cual esta integramente sometido el Tribunal, y que este no
puede excepcionar ad casum ni aun amparandose en su doble vinculacion a
la propia LOTC y a la Constitucién.

Segun la STC 176/2019, el articulo 32.2 LOTC halla cobertura en la amplia
reserva establecida en el articulo 165 CE, el cual mandata al legislador orga-
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nico del TC para que “desarrolle directamente y con vocacién de complitud
(sic) el titulo IX CE”, teniendo en cuenta que, a juicio de la mayoria del TC
en esa misma sentencia, dicho legislador no ejecuta la Constitucion, sino
que crea Derecho con libertad dentro del marco que esta ofrece, correspon-
diéndole la determinacion ultima del modelo de jurisdiccién constitucional
en lo no previsto por la propia Constitucion. Finalmente, se aduce que cor-
responde al TC seleccionar la interpretacion correcta de las normas sobre
procesos constitucionales dentro del sometimiento a la Constitucion y a su
ley organica.

Las novedades jurisprudenciales anadidas por la STC 176/2019 se encuentran
en la letra b) y, en parte, también (junto con un nuevo repaso de casuistica
preexistente) en la letra ¢) de su unico FJ. La letra b) aduce la inoponibilidad
de las previsiones estatutarias con respecto a la LOTC, y desestima asi la
alegacion del Gobierno territorial recurrente acerca de que el Estatuto de Au-
tonomia riojano, como lex posterior y de igual rango que la LOTC, habilitaria
la legitimacion del Ejecutivo de dicha CA para el recurso de inconstituciona-
lidad sin limitaciones, en armonia con el articulo 162.1.a) CE.

Segun la STC 176/2019, un estatuto de autonomia no cumplimenta la reserva
efectuada en el articulo 165 CE en favor, precisamente, de 1a LOTC, pues esta
no es una forma fungible, y las restantes leyes organicas se relacionan con
ella, también, de acuerdo con el principio de la distribuciéon competencial.
Particularmente, asi lo hacen los estatutos de autonomia, pues su posicién res-
pecto de las otras leyes organicas depende del contenido constitucionalmente
necesario y eventualmente posible de los primeros (STC 31/2010).

La letra c) del dnico FJ de la STC 176/2019, por su parte, desempolva la vieja
doctrina de la STC 25/1981, que, basdndose en los articulos 2, 97, 137, 138, 149.3
y 155 CE, se sirvid de la distincion entre los intereses generales, encomendados
a los érganos estatales (los de &mbito supraautonémico, comunes a todo el
Estado), y aquellos otros intereses, los respectivos de cada una de las comu-
nidades autéonomas (CCAA), cuya gestion se atribuye a estas, arribando a la
conclusién de que la legitimacién de los 6rganos estatales para el recurso de
inconstitucionalidad (articulo 32.1 LOTC) se considera incondicionada, mien-
tras que la atribuida a gobiernos (y parlamentos) autondémicos por el articulo
32.2 LOTC quedaria restringida a la impugnacion de normas estatales que
puedan afectar al Ambito de autonomia de la respectiva CA.
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Aunque la STC 25/1981 establecié la doctrina de la diferenciacion de intereses
para justificar la ausencia de legitimacion de las CCAA contra leyes estata-
les sin especifica afectacion sobre el Aambito propio de autonomia, la STC
176/2019 se sirvid de ella treinta y ocho afios después para dar una restric-
tiva solucion a un supuesto distinto, el de autos: esto es, cuando el objeto de
impugnacién por un ejecutivo autondmico no es una norma del Estado, sino
una ley de la propia comunidad auténoma. Apurando el argumento relativo a
“los distintos planos institucionales y funcionales en los que respectivamente
se desenvuelven los drganos estatales y los autonémicos” —que, segun la po-
sicion mayoritaria del TC, “dan sobrada razén de las diferentes regulaciones
que la LOTC ha establecido, con fundamento en la Constitucién™—, la STC
176/2019 asimismo apoy? en tal distincién entre unos y otros intereses gene-
rales la diferencia entre la legitimacion concedida a diputados o senadores,
y la reconocida a las asambleas legislativas autondmicas, en el articulo 32.2
LOTC, limitando la de dichas asambleas y la de los ejecutivos territoriales
solo contra normas del Estado.

De esa asimetria entre los legislativos estatal y territoriales, dedujo la STC
176/2019 que la finalidad de la atribucidn constitucional de legitimacién acti-
va para el recurso de inconstitucionalidad concedida a la asamblea parlamen-
taria territorial, y no a una minoria cualificada de esta (a diferencia de lo que
sucede con el Congreso de los Diputados y el Senado), reside precisamente en
excluir dicha legitimacién activa de drganos colegiados ejecutivos superiores
y legislativos autondmicos cuando pretenda ejercerse contra leyes de su res-
pectiva CA. Para ello, la STC 176/2019 se basa en que las asambleas legislativas
autonémicas pueden modificar o derogar las leyes que ellas mismas aprueban,
de modo que no precisan de legitimacion activa para el ejercicio del recurso
de inconstitucionalidad, y conferirsela a los érganos colegiados ejecutivos
superiores autonémicos romperia el equilibrio o paridad institucional entre
estos y aquellas.

Conforme a esta resolucién mayoritaria del TC, de admitirse tal legitimacion,
“le]l recurso de inconstitucionalidad canalizaria, en realidad, un conflicto
interno entre drganos autonomicos, cuya resolucion no ha sido atribuida al
Tribunal Constitucional por el ordenamiento juridico vigente”. Segtin la STC
176/2019, “no existe un correlato entre la garantia institucional de derec-
hos o de cualquier interés propio y legitimacion para interponer recursos
de inconstitucionalidad, que se atribuye en lista cerrada”. De este modo, “la
legitimacidn activa, aqui como en otros supuestos de acceso a la jurisdiccion
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constitucional, viene a ser una atribuciéon competencial de ciertos drganos
publicos, como una opcién del poder constituyente o, en su caso, del legis-
lativo, que no exige necesariamente correspondencia con la titularidad de
derechos o de intereses por parte de los asi legitimados”, citando al respecto
las SSTC 5/1981 y 42/195, y los autos del TC (en adelante, AATC) 1021/1987,

547/1989, 320/1995 y 26/2000.

Como ultimo refuerzo de su ratio decidendr, 1a STC 176/2019 acudié a “la asi-
metria de posicion, para la legitimacidn activa, de las Cimaras de las Cortes
Generales, por un lado, y de las asambleas legislativas de las CCAA, por otro
lado, pues estas ultimas, a diferencia de las primeras, la Constitucién no atri-
buye tal legitimacion a una determinada fraccién del drgano parlamentario,
sino al érgano en si [articulo 162.1.2)]”. Por su parte, la STC 81/2020, como las
SSTC 223/2006 y 176/2019, baraja dos argumentos entrelazados para inad-
mitir la intervencion adhesiva del Gobierno riojano al recurso de inconsti-
tucionalidad presentado por mas de cincuenta senadores contra la misma ley
territorial (de proteccion de los animales) del Parlamento de La Rioja.

El primero de tales argumentos viene dado precisamente por la negacion de
legitimacion al ejecutivo autondémico para recurrir leyes de su misma CA
(con expresa remisién, en tal sentido, al unico FJ de la STC 176/2019), razén
por la que, se argumenta en la STC 81/2020, tampoco procede admitir la
solicitud de adhesion del Gobierno de La Rioja al recurso interpuesto por
otros legitimados contra la mencionada ley riojana (los cincuenta senadores
a que antes se hacia referencia). Inmediatamente derivado de ello, la segunda
motivacién aducida en la STC 81/2020 se cifra en la reiteracién del argumen-
to a fortior: en contra de la adhesién a recursos de terceros que tengan por
objeto leyes de su CA, también empleado por la STC 176/2019 para avalar la
exclusién de legitimacidn activa para la interposicion directa del recurso de
inconstitucionalidad por los ejecutivos autondmicos contra leyes procedentes
de sus asambleas legislativas respectivas.

Esto es, se argumenta que, en semejante tesitura, el Parlamento y el Consejo
de Gobierno territoriales aparecerian, respectivamente, como autor y de-
nunciante, de modo que el recurso abstracto de inconstitucionalidad estaria
canalizando un conflicto entre érganos autondémicos, cuya resolucion, segin
esta jurisprudencia constitucional (mayoritaria, aunque no undnime), no ha
sido atribuida al TC por el ordenamiento juridico vigente.
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3. ;Por qué, segun las SSTC 223/2006 y 176/2019, un
gobierno autonomico no puede recurrir leyes de
su misma comunidad auténoma... cuando segun la
Constitucion deberia poder hacerlo?

A continuacién se efectiia un andlisis de la doctrina que la mayoria del Alto
Tribunal ha establecido sobre la inimpugnabilidad de la ley autonémica por
el ejecutivo de la misma CA. En la seminal STC 223/2006, la motivacién
bésica (F] 2) gir6 en torno al articulo 32 LOTC. La tesis que se sostiene en
la resolucién, como ya se ha visto, es que el tenor publicado y promulgado
del precepto se opone a este tipo de legitimacion activa, y que puede hacerlo
porque el articulo 165 CE habilita a la LOTC a concretar restrictivamente
el articulo 162.1.2) de la propia Norma Fundamental en tal sentido.*

También se aducen varios argumentos a fortiori que avalarian esta interpre-
tacion: la comparacion de los articulos 32 y 27.2 LOTC por efectuar ambos
preceptos concreciones parangonables de la Constitucion al amparo del
articulo 165 de esta, o la distincidn y jerarquizacion entre intereses generales
estatales y autondmicos que justificarian la legitimacién incondicionada del
Estado y la limitada de las CCAA. A continuacion, se realiza un examen
critico de estos argumentos, y acerca de si la aparente inaplicacidon que
la mayoria del TC efectua del articulo 32.3 LOTC no es en realidad una
aplicacién de este precepto lost in publication (que no aparece en el texto
de la LOTC transcrito en el BOE, aunque como se vera mas adelante, fue
aprobado por las Cortes Generales), si bien en un sentido paradéjicamente
opuesto a lo que en él se dice.

4. Por todos, ultimamente, y haciendo referencia a las dudas doctrinales en cuanto a que el
articulo 165 CE pueda hacer lo que estas SSTC dicen que puede, esto es, concretar restrictiva-
mente el articulo 162.1.a) CE en cuanto a la legitimacién activa autonémica para el ejercicio
del recurso de inconstitucionalidad, excluyéndolo cuando se ejerza respecto a leyes de la
misma CA, Ferreres Comella, “Articulo 162.1.a)”, 2235.
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3.1. ;Realmente prohibe el tenor publicado del articulo 32
LOTC que un gobierno autondmico recurra leyes de su
misma comunidad autonoma?

Aunque sea el criterio de las respectivas mayorias del TC autoras de las
SSTC 223/2006, 176/2019 y 81/2020, no parece que la literalidad del articulo
32.2 LOTC prohiba este tipo de impugnaciones, de ejecutivos autondmicos
contra leyes de su misma CA. Dicho precepto solo contempla de modo ex-
preso, autorizandolos, los recursos de gobiernos y parlamentos autonémicos
contra leyes del Estado que afecten al ambito de autonomia de la respectiva
CA. Tampoco dice que gobiernos y parlamentos autonémicos solo o exclu-
stvamente puedan interponer recursos de inconstitucionalidad contra leyes
estatales que afecten al Ambito respectivo de autonomia. Ademas, si el tenor
literal del articulo 32.2 LOTC no dice lo que la mayoria del Alto Tribunal
dice que dice en la STC 223/2006, eso que tal sentencia dice que la LOTC
dice tampoco resulta —aunque asi se sostenga en esa misma sentencia— de
la integracion del precepto con el resto de la LOTC. Y ello porque, lisa y
llanamente, ningun otro precepto de la LOTC dice nada acerca de limitar
la legitimacién autonémica para el recurso de inconstitucionalidad.

Las SSTC 223/2006 y 176/2019 buscan asidero constitucional a su inter-
pretacion del articulo 32 LOTC como disposicion excluyente de la legiti-
macion activa de gobiernos autonémicos para recurrir en inconstitucio-
nalidad leyes que no sean las estatales atentatorias al respectivo dmbito de
autonomia. ;Como lo hacen? Si ya es juridicamente controvertible sostener
que el articulo 32 LOTC tenga tal valor excluyente, también lo es la afir-
macion de que el precepto, asi entendido, concreta la legitimacién de los
organos colegiados ejecutivos y las asambleas legislativas de las CCAA,
reconocida en principio por el articulo 162.1 a) CE. Y que esa concrecién
legislativa por la LOTC se hace conforme a la llamada que a dicha ley
organica hace el articulo 165 CE. Se analiza a continuaciéon por qué tal
aserto es juridicamente cuestionable.
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3.2. ;Puede la LOTC, sin ocupar la posicion del constituyente,

concretar (alterandolo en sentido restrictivo) el articulo
162.1.a) CE?

El posicionamiento mayoritario del TC en las Sentencias 223/2006 y 176/2019
acerca del articulo 162.1.a) CE lo considera como un precepto constitucional
requerido (o, al menos, susceptible) de concrecién legislativa por la LOTC.
Ahora bien, si requiere o admite concrecién por la LOTC, esto significa que
la LOTC no solo puede escoger, sino también fijar una de varias interpre-
taciones del articulo 162.1.a) CE en materia de legitimacién activa (aqui, la
autonomica) para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad. Ahora bien,
las caracteristicas de este precepto constitucional impiden toda concrecion
en la LOTC que no se limite a que dicha ley organica repita la literalidad
del propio articulo 162.1.a) CE. Esto es, solo cabe que la LOTC reproduzca
el tenor de este precepto constitucional como lex repetita, pero sin afiadirle
reglas juridicas adicionales que limiten o restrinjan el &mbito de aplicacién y
el contenido que aparecen generales e irrestrictos en el precepto.

Que el articulo 162.1.a) CE es norma completa y acabada, no requerida de
detalle o especificacion legislativa en punto a la legitimacién activa para el
ejercicio del recurso de inconstitucionalidad, lo corrobora el articulo 162.2,
también de la CE, que remite, para los demds procedimientos ante el TC,
pero no con respecto al recurso de inconstitucionalidad, a su concrecién por
ley orgdnica (que no puede ser sino la LOTC o sus reformas) en cuanto a las
personas y los drganos respectivamente legitimados.

3.3. ;Habilita el articulo 165 CE a que el articulo 32 LOTC
concrete restrictivamente el articulo 162.1.a) CE en cuanto a
la legitimacion autonomica para el ejercicio del recurso de
inconstitucionalidad? Alcance y limites del articulo 165 CE

El caricter acabado y agotador de la regulacion de la legitimacién (autoné-
mica y de otros sujetos) para el recurso de inconstitucionalidad que efectua
el articulo 162.1.2) CE, lejos de poder contradecirlo, limitarlo o modularlo, in-
cluso se ve corroborado por el articulo 165 CE, ademas de por el articulo 162.2
de la Ley de leyes. En efecto, lo que en particular el articulo 165 CE remite a la
LOTC es la regulacién de las condiciones de ejercicio de la accién, pero no la
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atribucion del derecho de accidn, pues esa atribucién la lleva a cabo directa,
incondicionada y acabadamente, para el recurso de inconstitucionalidad, el
articulo 162.1.a) de la Norma Fundamental, como viene diciéndose, a la vista
de su propia literalidad, que no deja lugar a dudas al respecto.

El objeto de la accién contribuye a delimitar el propio derecho de accién (esto
es, el objeto impugnatorio contribuye a demarcar el alcance de la legitimacion
activa para la formulacién de las impugnaciones que pueden recaer sobre él).
Y, a su vez, dicha legitimacion es perfilada de forma directa, incondicionada y
acabada por el articulo 162.1.2) CE, como se viene sefialando. A la vista de ambas
circunstancias, la regulacién de tal aspecto (esto es, la regulacion del objeto de
la accidn de inconstitucionalidad de los sujetos legitimados por dicho precepto)
queda fuera del ambito remitido por el articulo 165 CE ala LOTC.

La determinacién del objeto normativo impugnable no es condicién de ejerci-
cio de la accidn, sino que forma parte de la atribucién de legitimacién activa
para ejercerla, cosa que, conviene aclarar una vez mds, hace el articulo 162.1.a)
CE. Lajurisprudencia constitucional (dentro de ella, las aqui analizadas SSTC
223/2006 y, sobre todo, 176/2019), en cambio, ha dado un entendimiento
muy amplio a la habilitacién conferida por el articulo 165 CE al legislador
organico en relacion con la configuracion normativa detallada del propio TC.
También llama notablemente la atencion que tal razonamiento mayoritario
del Tribunal en ambas sentencias niega efecto directo al articulo 162.1.a) CE
(e indirecto, como guia hermenéutica de la exégesis del articulo 32, apdos.
1y 2, LOTC), pese a que es el precepto constitucional que regula de modo
principal y exclusivo este aspecto sin introducir diferenciaciones restrictivas
entre unos y otros sujetos legitimados activamente para el recurso de incons-
titucionalidad.

Antes al contrario, como ya se ha argumentado, el enunciado textual del
articulo 32.2 LOTC no excluye o prohibe expresamente tales recursos de le-
gitimacion y objeto “intraautondmicos”. Y esta constatacion, que resulta con
claridad de la interpretacién literal del precepto legislativo (primer criterio
hermenéutico a considerar segun las reglas generales de la interpretacion
juridica en general y, por tanto, de la interpretacion constitucional en particu-
lar), se une al hecho de que, por las razones juridicas ya dichas, el articulo 165
CE no habilita a la LOTC para anadir una concrecion limitativa del articulo
162.1.2) de la propia Norma Fundamental que este no prevé, y que, por no
hacerlo, juridica y realmente excluye.
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El articulo 165 CE no puede habilitar a la LOTC para introducir semejante
limitacién adicional, pues tal interpretacion tiene como resultado hacer que
el legislador organico del TC ocupe una posicidn constituyente, al otorgarle
la capacidad de reformar ticitamente el articulo 162.1.a) CE en un sentido
restrictivo de la legitimacion autondmica para el recurso de inconstitucionali-
dad que este precepto constitucional, precisamente al no prever restricciones,
realmente lo excluye o prohibe, como ya se ha razonado. El otorgamiento
de esa capacidad reinterpretativa, y por tanto, reformadora, de enunciados
constitucionales es algo que desde la declaracién de inconstitucionalidad de la
mayor parte del proyecto de LOAPA (STC 76/1983) sabemos que el legislador,
ni siquiera el organico, en cuanto poder constituido, no puede hacer.

Lo unico constitucionalmente admisible para establecer semejante limitacién
a la legitimacién autondmica para el recurso de inconstitucionalidad, dada su
no modulacidn o limitacién expresa en el precepto de la Norma Fundamen-
tal que la regula, el articulo 162.1.a), es el empleo del poder de reforma de la
Constitucion y asi introducir en ese mismo precepto la referida limitacion o
modulacion a la legitimacion activa autondémica para el recurso de inconsti-
tucionalidad (inimpugnabilidad de leyes de la misma CA) que, a dia de hoy,
no prevé, y que por tanto desautoriza.

Cabe una lectura alternativa del articulo 32 LOTC contextualizandola e
integrandola en el articulo 162.1.a) de la Norma Fundamental, y en la re-
lacién que este mantiene (o, como se ha visto, mas bien no mantiene) con
el articulo 165, también de la CE, dado que el ambito de aplicacion de este
ultimo realmente comienza donde termina el del primero. Esto es, conferido
integra y solamente por el articulo 162.1.a) CE el derecho de accién para el
recurso de inconstitucionalidad (y este queda otorgado por el precepto sin
restriccion en cuanto al objeto posible, al no limitar la legitimacion autono-
mica solo a leyes estatales), el articulo 165 habilita a la LOTC para regular
las condiciones de ejercicio constitucionalmente no previstas o predeter-
minadas de la accion asi conferida (plazos, requisitos y/o requerimientos
previos en su caso, tramitacion del recurso, etc.), pero no para limitarla por
razon de sujetos (Grganos superiores autonémicos) y de objeto (las leyes de
la misma CA).

La determinacion del elemento subjetivo (quién puede recurrir) y del ele-

mento objetivo (contra qué se puede recurrir: en este caso, leyes y disposi-
ciones de igual valor), que conjuntamente configuran y delimitan la legiti-
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macidn activa (el derecho de accién o ius agendi) para la interposicién del
recurso de inconstitucionalidad, es presupuesto o paso previo a la regula-
cion de las condiciones de ejercicio del derecho de accion asi atribuido. Lo
primero, atribuir el derecho de accidén concretando sujetos y objeto, lo hace
el articulo 162.1.a) CE de manera directa, completa y acabada, como ya se
razono. Lo segundo, regular las condiciones y el procedimiento de ejercicio
de la accion, es lo que el articulo 165 CE permite que haga la LOTC, aunque,
légicamente, sin contrariar a la propia Constitucién espafiola, lex superior
(articulo 9.1 CE), valor supraordenado del que con claridad participa el
articulo 162.1.a) de esta.

La respectiva mayoria del TC ha optado en las SSTC 223/2006 y 176/2019
por una interpretacion expansiva del alcance material de una reserva de ley
orgdnica, la especifica a la LOTC establecida en el articulo 165 CE’ Y ello
rompe su propia doctrina general (desde la STC 5/1981) acerca de la necesaria
interpretacion restrictiva del alcance material de la reserva constitucional
a esta forma legislativa (articulos 81.1 y concordantes de la Norma Funda-
mental), para evitar una excesiva petrificacion del ordenamiento juridico
que deriva de la ruptura, necesariamente excepcional, de la regla general de
la democracia de la mayoria simple, que el propio TC relaciona con el valor
superior del pluralismo politico (articulo 1.1 CE).

Es mas, si la LOTC careciera de toda norma al respecto, tal omision seria juri-
dicamente irrelevante y no afectaria al ejercicio de la legitimacién activa para
la interposicién del recurso de inconstitucionalidad, ya que en todo caso rigen
el articulo 162.1.a) CE, en cuanto a la determinacién de los sujetos legitimados
activamente, y el articulo 161.1.2) CE, por lo que respecta a la determinacion
del objeto de la impugnacion. Asi pues, el articulo 32 LOTC no desplaza a los
articulos 161.1.2) y 162.1.2) CE, ni los modula o restringe. Por falta de rango,
el articulo 32 LOTC no puede concretar dichos preceptos constitucionales
mas alla de repetirlos sin restriccion adicional alguna.

De este modo, el articulo 165 CE no priva de eficacia y aplicabilidad directa
al articulo 162.1.a) CE, ni permite que la LOTC lo haga total o parcialmen-
te. Y en caso de que quepan lecturas interpretativas del articulo 32 LOTC

5. Esa expansiva concepcion jurisprudencial acerca del alcance material de la reserva a la
LOTC efectuada en el articulo 165 CE es puesta de relieve, entre otros trabajos doctrinales,
por Gimeno Sendra, “Articulo 162", 1788.
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opuestas a dicho precepto de la Norma Fundamental, en tanto supongan
modificacién o limitacion de su enunciado, debe optarse por aquellas otras
que resulten ser conformes al precepto constitucional, eleccidn interpreta-
tiva que, como se ha visto, resulta posible en el presente caso. En definiti-
va, es la LOTC la que ha de interpretarse secundum constitutionem, y no la
Constitucion secundum legem.

3.4. ;Son comparables los articulos 27.2 y 32 LOTC como
concreciones de la Constitucion con respecto al recurso de
inconstitucionalidad?

Entre los argumentos que se invocan en la STC 223/2006, y se desarrollan
en la posterior STC 176/2019, para apuntalar la interpretacion restrictiva
del articulo 32 LOTC con respecto a la legitimacion autondmica para el ejer-
cicio del recurso de inconstitucionalidad, se halla el paralelismo entre este
precepto y el articulo 27.2 de la misma ley organica, como anteriormente
se dijo. Segun el razonamiento de la mayoria del TC en dicha sentencia, el
paralelismo se deberia a que, al igual que el articulo 32 LOTC desarrolla y
concreta el articulo 162.1.a) CE en cuanto a la legitimacion para el recurso
de inconstitucionalidad, el articulo 27.2 LOTC hace lo propio detallando el
articulo 161.1.2) de la Constitucion en lo que respecta al objeto de recurso y
cuestion de inconstitucionalidad, al establecer la conocida lista de tipos de
leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley susceptibles de integrar el
objeto de los procesos de control de constitucionalidad de la ley.

Tal paralelismo, simple y llanamente, no existe. O bien, si existe, conduce a
una conclusion exactamente contraria a la que alcanza la mayoria del TC en
ambas sentencias. La razoén es que los objetos normativos con rango y fuerza
de ley no incluidos en el articulo 27.2 LOTC no quedan excluidos del recurso
(y la cuestién) de inconstitucionalidad. Y es ahi donde falla el parangén,
pues los objetos normativos no incluidos en el articulo 32.2 LOTC si que
quedan excluidos del recurso de inconstitucionalidad cuando se interpone
por gobiernos (y parlamentos) autonémicos segun la tesis y el fallo de las
SSTC 223/2006 y 176/2019. Por el contrario, objetos normativos no listados
en el articulo 27.2 LOTC han podido residenciarse ante el enjuiciamiento
constitucional. Tal cosa ha sucedido, por ejemplo, con las resoluciones de
las presidencias de cimaras legislativas integrando o supliendo el respecti-
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vo Reglamento parlamentario,® que aunque forman un bloque con este, son
fuentes distintas de ellos.

3.5. ;Cabe justificar la inimpugnabilidad de leyes autonomicas
por gobiernos de la misma comunidad autonoma
mediante la distincion entre intereses generales supra e
infraautondmicos?

Asimismo en aval de la exclusidn de recursos de inconstitucionalidad de legi-
timacién y objeto “intraautonémicos”, la STC 176/2019 desempolvo, como ya
se ha dicho, otra doctrina trazada afios atrds en la STC 25/1981, en su dia muy
discutida doctrinalmente,” en torno a que “en el proceso constitucional, la
legitimacion no se establece en términos abstractos, sino que se formula para
un actor concreto (por ejemplo, érgano o fraccién de drgano), en relacion, con
un determinado tipo de accién (por ejemplo, recurso de inconstitucionalidad
o conflicto de competencia), referida a su vez a una clase concreta de actos o
normas. Estos términos estan en nuestro caso previamente determinados por
las normas constitucionales a un nivel de generalidad desarrollado y precisado
por la ley organica de este Tribunal”.

Ahora bien, la Constitucién no distingue entre actores concretos para tipos
determinados de accidn, ni siquiera por razon de los respectivos intereses
que unos u otros encarnen, defiendan o protejan. Al contrario, el articulo
162.1.2) CE otorga legitimacidn activa para el ejercicio del recurso de incons-
titucionalidad respectiva e indiferenciadamente a todos los actores que en ¢l
se contemplan, y ni el articulo 162 ni el articulo 165, ambos de la CE, defieren
a la LOTC la atribucién (restrictiva de los enunciados constitucionales) de
la legitimacidn activa ni la determinacién del objeto del recurso de incons-
titucionalidad, cosas ambas que respectivamente realizan de forma directa
y agotadora los articulos 162.1.a) y 161.1.2) CE, como ya quedé sefialado an-
teriormente.

6. Auto del TC (en adelante, ATC) 183/1984, de 21 de marzo; STC 118/1988, de 20 de junio.

7. Un resumen del debate y los autores que lo entablaron, con sus respectivos posiciona-
mientos, pueden hallarse en el trabajo de Jiménez Asensio, La ley autondmica en el sistema
constitucional, 92-93.
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A fortiori, argumenta la STC 176/2019 que “no existe un correlato entre la
garantia institucional de derechos o de cualquier interés propio y legitima-
cién para interponer recursos de inconstitucionalidad, que se atribuye en
lista cerrada”, y que “la legitimacién activa, aqui como en otros supuestos de
acceso a la jurisdiccion constitucional, viene a ser una atribuciéon competen-
cial de ciertos érganos publicos, como una opcién del poder constituyente
0, en su caso, del legislativo, que no exige necesariamente correspondencia
con la titularidad de derechos o de intereses por parte de los asi legitimados”,
citando al respecto las SSTC 5/1981 y 42/1985, asi como los AATC 1021/1987,

547/1989, 320/1995 y 26/2000.

Sobre tan evanescente nocidn (intereses generales infra y supraautonémicos,
y una supuesta jerarquizacioén de importancia entre unos y otros) hace resi-
denciar también la mayoria del TC en las SSTC 223/2006 y 176/2019 su en-
tendimiento del articulo 32.2 LOTC como norma excluyente o prohibitiva de
la legitimacion activa de los ejecutivos autonémicos contra sus propias leyes
territoriales. En caso contrario, se afiade, “[e]l recurso de inconstitucionalidad
canalizaria, en realidad, un conflicto interno entre érganos autondémicos,
cuya resolucién no ha sido atribuida al Tribunal Constitucional por el orde-
namiento juridico vigente”.

Ahora bien, tales argumentos son circulares o tautoldgicos. Se tenga o no
un derecho subjetivo o interés propio, lo determinante, segin el TC, es la
atribucion constitucional (o legislativa) de legitimacion activa para el ejer-
cicio del recurso de inconstitucionalidad. Y esa atribucion constitucional
existe: la efectia el articulo 162.1.a) CE sin limitacién alguna en cuanto a
la procedencia territorial y contenido del objeto recurrido, como ya se ha
senalado, sin que la exclusién resulte tampoco de la literalidad del articu-
lo 32 LOTC, como también se ha visto ya, ni dicha exclusién legislativa
pudiera, en caso contrario, hallar cobertura en el articulo 165 CE por las
razones examinadas: en sintesis de lo anteriormente seiialado al respecto,
entenderlo asi equivaldria a sostener que el precepto otorga capacidad de
reforma tacita de la Constitucién a la LOTC (algo que en general prohibe
el titulo X de la norma fundamental) para que dicha ley orgdnica pueda
restringir lo que en la propia Constitucidn aparece irrestricto y regulado
de forma directa y agotadora, como sucede con la legitimacion activa para
el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad.
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3.6. ;Esjustificable que ejecutivos (y parlamentos) territoriales
no puedan impugnar leyes de su comunidad autonoma
a causa del desequilibrio constitucional entre camaras
legislativas estatales y autonomicas respecto al quérum de
ejercicio del recurso de inconstitucionalidad?

La STC 176/2019 razona en torno a la asimetria entre cada una de las dos ca-
maras parlamentarias de las Cortes Generales, de una parte, y las asambleas
legislativas autondmicas, de otra parte, en cuanto a la legitimacion activa para
el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad, como un argumento adici-
onal a los ya examinados en aval a su negativa a reconocer esa legitimacion
a los 6rganos superiores autonémicos (legislativos, pero también ejecutivos)
respecto a leyes de su misma CA. La asimetria reside en que la atribucion
constitucional de legitimacion activa para el recurso de inconstitucionalidad
no se reconoce a las Cortes propiamente dichas, ni por separado a sus dos
camaras, Congreso y Senado, sino a minorias cualificadas de cada una de
ellas (cincuenta diputados o cincuenta senadores), mientras que en el caso de
las asambleas legislativas territoriales si que se les atribuye como tales, y no a
minorias parlamentarias cualificadas. Esa asimetria, segtn la STC 176/2019,
permitiria inferir que la accidén de inconstitucionalidad no fue otorgada por
la Constitucidn a los parlamentos autondmicos para impugnar sus propias
leyes, que estos pueden derogar total o parcialmente.

Ahora bien, una vez mds hay que recordar que el articulo 162.1.a) CE no
establece expresamente esa limitacion de objeto impugnatorio a la legitima-
cién de los parlamentos autondmicos, pudiendo haberlo hecho, y, en cambio,
las razones anteriormente senaladas en este trabajo impiden que lo haga la
LOTC, al exceder de la doble habilitaciéon que a la misma conceden los arti-
culos 162.2 y 165 CE. Es mis, la inexistencia de ese equilibrio o paridad entre
parlamentos estatal y autonomicos en lo relativo a la legitimacidn para el
ejercicio del recurso de inconstitucionalidad incluso puede invocarse para
justificar la conclusién inversa a la alcanzada en la STC 176/2019: las asam-
bleas legislativas de las CCA A siempre pueden modificar sus propias leyes,
pero no los ejecutivos territoriales. Incluso aquellos de dichos ejecutivos (no
todos, por el momento) que disponen de la potestad de emanar decretos leyes,
pues ademads de tener que respetar el hecho habilitante (la urgencia), deben
someterlos a convalidacion parlamentaria.
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Por otra parte, existe un desequilibrio similar entre el Gobierno central y las
Cortes Generales, pues el presidente de aquel esta legitimado activamente
para el recurso de inconstitucionalidad, mientras que no lo estan estas como
drganos (si cincuenta diputados o cincuenta senadores). Pero ese desequilibrio
no impide que el presidente del Gobierno goce de dicha legitimacién activa.

Los debates constituyentes —a los que no ha acudido el TC en esta ocasién—
tampoco son concluyentes. Los inicos datos constatables son que, inicialmen-
te, la legitimacion activa para el recurso de inconstitucionalidad se atribuia en
el articulo 153.1.2) del Anteproyecto de Constitucion a los presidentes de las
respectivas instituciones colegiadas (del Gobierno, del Congreso, del Senado
y de los ejecutivos territoriales), sin conferirse, en cambio, a los parlamentos
autondmicos como tales.

La asimetria que finalmente la Constitucion vino a establecer entre Cortes
Generales y parlamentos autondmicos en cuanto a la legitimacién activa para
la valida interposicion del recurso de inconstitucionalidad es consecuencia de
los avatares del ejercicio del poder de enmienda en cada una de las camaras
(Congreso y Senado), y de la intervencién final de la Comisién Mixta Con-
greso-Senado, durante el tramite de elaboracién de la Norma Fundamental.
La principal modificacion del tenor inicial del Anteproyecto de Constitucion,
determinante de esa asimetria en el texto finalmente aprobado y vigente de la
Ley de leyes, sin duda fue el otorgamiento constitucional de legitimacién acti-
va a minorias parlamentarias cualificadas del Congreso y del Senado,?® segtiin
reza el tenor definitivo del articulo 162.1.a) CE, en lugar de a las presidencias
respectivas de dichas cdmaras, que es lo que originariamente establecia el
anteproyecto constitucional.

La legitimacion de las presidencias se mantuvo durante toda la tramitacion
de la Constitucion en el Congreso y el Senado precisamente en relacion con

8. Primeramente, a cincuenta diputados y veinticinco senadores, segun el Informe de la
Ponencia de la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Congreso
de los Diputados: articulo 155.a), sobre la base de la Enmienda n.° 368 del Grupo Socialista
(Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, nim. 82, 17 de abril de 1978, p.
1609), y posteriormente, a partir del Dictamen de la Comisién de Asuntos Constitucionales
y Libertades Publicas del Congreso de los Diputados, a cincuenta diputados y a cincuenta
senadores, tras la aprobacién de una Enmienda in voce de 1a UCD, (Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados. Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Piblicas, nim. 92, 19 de
junio de 1978, p. 3451), al igual que en la redaccién definitiva de la Constitucién.
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las CCAA (sumdandose, a las de los érganos colegiados ejecutivos superiores,
también las de las respectivas cdmaras legislativas territoriales),” y solo pasé a
serlo del 6rgano colegiado en si (esto es, solo pasé a otorgarse la legitimacién
activa para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad a los gobiernos y
los parlamentos autonémicos)® tras la intervencién de la Comisién Mixta
Congreso-Senado, cuyo dictamen aprobaron finalmente como texto consti-
tucional el Congreso de los Diputados y el Senado, y luego la ciudadania en
referéndum.

Si algo cabe deducir de los debates constituyentes es que, precisamente, se
optd en ellos por romper la simetria institucional, no solo entre las propias
Cortes Generales y los parlamentos de las CCA A, sino también entre aquellas
y el Gobierno central (otorgando legitimacién no a este como 6rgano colegi-
ado, sino individualmente a su presidente, y pasando a atribuirla a minorias
cualificadas de cincuenta diputados o cincuenta senadores, en lugar de a cada
camara legislativa estatal, o a su respectiva presidencia), y que esa misma
asimetria no determine limite alguno a la legitimacion activa de diputados y
senadores con respecto a la que constitucionalmente se atribuye al presidente
del Gobierno central. Generalizando ain mas, puede deducirse de los debates
constituyentes que la asimetria institucional entre los sujetos legitimados
activamente por la Constitucién para el ejercicio del recurso de inconstitu-
cionalidad carece de relevancia a fin de determinar o justificar diferencias en
el alcance y objeto de esa legitimacion entre unos y otros sujetos.

Lo determinante es, asi pues, la atribucion constitucional de esa legitimaciéon
al érgano, o a sujeto o sujetos. Es mas, no rompe la paridad entre Gobierno
central y Cortes Generales en cuanto a la legitimacidén activa para el recurso
de inconstitucionalidad que el presidente del primero pueda impugnar leyes
de las segundas, y las segundas no puedan ni impugnar dichas leyes ni tam-

9. Mediante la ya citada Enmienda in voce de 1a UCD, que seria objeto de aprobacion durante
los debates de la Comisién Constitucional del Congreso (Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados. Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Piiblicas, nim. 92, cit., p. 3451).

10. De hecho, los textos inicialmente aprobados por el Congreso, articulo 153.1.2) (Boletin
Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, nim. 82, op. loc. cit.), y por el Senado,
articulo 161.1.a), no enmendado a este respecto por la Camara Alta (Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Senado, nim. 161, 13 de octubre de 1978, p. 3574), conferian la legitimacién activa
para el recurso de inconstitucionalidad a la presidencia de los érganos colegiados ejecutivos
superiores de las CCAA, el primero de tales textos, y a dicha presidencia y a la de los parla-
mentos autondmicos, el segundo de esos mismos textos.
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poco disposiciones con fuerza de ley del Gobierno, sino que tengan capaci-
dad de hacerlo minorias cualificadas (o, simplemente, diputados o senadores,
aunque superen el numero de cincuenta e incluso materialmente alcancen
el equivalente a la mayoria de la cimara, que nunca puede ser recurrente en
cuanto tal), algo que, lisa y llanamente, asi prevén de forma literal el articulo
162.1.a) CE y, en armonia con este ultimo, también el 32.1 LOTC.

3.7. ;Inaplicacion, o aplicacion contra legem (...y contra
Constitutionem), del articulo 32.3 LOTC por las SSTC
223/2006 y 176/2019?

A lo ya dicho acerca de la legitimacién de gobiernos (y asambleas legislativas)
autonomicos para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad contra leyes
de la misma CA, cabe afiadir un argumento adicional, que solo de modo muy
tangencial se menciona tanto en antecedentes (el tercero) cuanto en el tinico
FJ] de la STC 176/2019, pero que explicitan mas claramente dos de los tres
votos particulares a la misma (el tercero lo hace por reenvio a los otros dos):
los suscritos por la magistrada Sra. Balaguer Callejon y por el magistrado Sr.
Gonzalez-Trevijano, respectivamente.

Se trata, una vez mds, del doctrinal y graficamente calificado como “precep-
to perdido™" el tercer apartado, no publicado en el BOE (lost in publication),
del articulo 32 LOTC, pese a que, como se verd mds adelante, ese apartado
3 del articulo 32 LOTC fue votado afirmativamente por las Cortes Generales al
tramitar y aprobar la propia LOTC. A la muy genérica alusién efectuada en
el antecedente 3 de la STC 176/2019 (refiriéndose a la exposicién que, a de-
cir del Tribunal, realizé con algun detalle la parte recurrente en torno a la
tramitacion parlamentaria del proyecto gubernamental que dio origen a la
LOTC), se contesta en el tnico fundamento juridico de la misma resolucién,
lacénicamente, que el TC “no puede atender a otra razén que la que resulta
del articulo 32 [LOTC] 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”, reproduciendo en este sentido un pasaje textual del
segundo fundamento de la STC 223/2006.

11. La grafica expresion la acunaria Pérez Tremps, “La legitimacion de los ejecutivos auto-
némicos para impugnar leyes de su comunidad auténoma”, passim.
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El articulo 32.3 LOTC, que, como se vera mas adelante, realmente fue apro-
bado por las Cortes Generales (aunque, extranamente, no se publicé en el
BOE), responde a la visién del legislador orgdnico del TC en torno a que
era preciso contemplar la legitimacion activa de los gobiernos autondémicos
contra leyes de su misma CA precisamente para que el articulo 32 LOTC
fuese constitucional en su integridad, es decir, en consideracion conjunta a
sus tres apartados parlamentariamente aprobados (en cierto modo, la otra
posibilidad, la impugnacién estatal de leyes de CCAA quedaba salvada en la
LOTC mediante la tramitacion del conflicto de competencias como recurso
de inconstitucionalidad si el motivo de la controversia se origina en una ley,
sin entrar ahora en el total acierto técnico o no de esta opcion legislativa,
pues excede del objeto del presente trabajo).

Sorprende que, habiendo negado al principio y al final del razonamiento la
existencia juridica del tercer apartado del articulo 32 LOTC, la STC 223/2006
termine reconociéndosela al integrarlo como elemento de interpretacion
sistematica de los dos primeros apartados del mismo articulo. De forma
contradictoria con ese reconocimiento de existencia juridica, el argumento
mayoritario del TC alcanza un resultado opuesto a lo que dice el precepto
“perdido”. Esto es, el articulo 32.3 LOTC, a cuyo tenor se confiere legitimacion
a los gobiernos autondmicos para recurrir leyes de su respectiva asamblea, se
emplea por la resolucién mayoritaria del TC como argumento precisamente
para negar tal legitimacidn.

En sintesis, si el articulo 32.3 LOTC no existe, como dice la STC 223/2006,
no debe aplicarse. Pero, si se aplica, como termina haciendo la misma reso-
lucidn, no deberia llegarse a su amparo a un resultado juridico opuesto a su
contenido. Cabe, por el contrario, otra lectura que, al igual que hace la STC
223/2006, termine dando aplicacién al “inédito” apartado 3 del articulo 32
LOTC como elemento interpretativo del contenido promulgado y oficial-
mente publicado del mismo articulo (esto es, de sus apartados 1y 2). Se trata
de una lectura diversa, respetuosa con la literalidad del articulo 32.3 LOTC,
que la conecta con el tenor irrestricto e incondicionado y no modulado de
los articulos 161.1.2) y 162.1.2) CE en cuanto a objetos impugnatorios y sujetos
actuantes por cuanto en ellos viene referido a la legitimacién (autonémica)
para el recurso de inconstitucionalidad.

Tal lectura alternativa a la efectuada por el canon jurisprudencial del TC, que,
a diferencia de él, otorga relevancia juridica al contenido material del articulo
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32.3 LOTC segun sus propios términos, no lleva al inconstitucional resultado
interpretativo de que el articulo 165 CE habilite a dicha ley organica, a través
de su articulo 32, en su contenido solo parcialmente publicado en el BOE, a
alterar restrictivamente la redaccion de los articulos 161.1.a) y 162.1.2) CE en
materia de legitimacion autondmica para el recurso de inconstitucionalidad,
que es la consecuencia en la que, en cambio, desemboca el canon jurispruden-
cial en la actualidad. Un resultado que, como ya se ha visto, es equivalente
a una reforma de este ultimo precepto constitucional (e incluso también del
articulo 165 de la Ley de leyes), pero sin seguir el obligado cauce para ello,
que solo puede ser el marcado por el titulo X de la Norma Fundamental, pues
la LOTC, parafraseando la DTC 1/1992, no es instrumento para la reforma
tacita de la Constitucion.

Esto es, no cabe considerar que el articulo 32 LOTC desplace en su integridad
al articulo 162.1.a) CE, ni tampoco, en cuanto al objeto de la impugnacidn, al
articulo 161.1.a) CE, como hacen las SSTC 223/2006 y 176/2019. Al contrario,
interpretando ese mismo articulo 32 LOTC a la luz de su tercer apartado (no
publicado oficialmente pero si aprobado por las Cortes Generales, como ya se
ha adelantado y se analiza detalladamente mds adelante), es posible entender
que los dos apartados de dicho articulo que si se publicaron en el BOE no
estarian introduciendo una restriccion en la legitimacion activa autondmica
(cosa que ninguna de las dos disposiciones constitucionales citadas permiten,
y que la LOTC no podria por ello establecer, ni siquiera al amparo del articulo
165 CE, como también se ha argumentado con anterioridad).

La lectura alternativa aqui propuesta a la efectuada en la STC 223/2006 ha-
ria del articulo 32.2 LOTC una simple lex repetita parcial del articulo 161.1.a)
CE, en cuanto a los objetos impugnables, y del articulo 162.1.a), también de
la CE, en lo que atafie a los drganos autonémicos subjetivamente legitima-
dos, pero no permitiria impedir la directa aplicaciéon de ambos preceptos
constitucionales a situaciones que se hallan fuera de esa parcial repeticién
legislativa, como acontece con las impugnaciones de leyes autondmicas por
ejecutivos de la misma CA. Incluso desde la perspectiva de la tesis en torno
a la inexistencia juridica del articulo 32.3 LOTC, los supuestos si regulados
en los otros dos apartados promulgados y publicados oficialmente del mismo
articulo 32 no agotarian la regulacién de la legitimacién, de modo que seria
posible la aplicacién inmediata y conjunta de los dos articulos constitucio-
nales mencionados —161.1.a) y 162.1.a)—, en los que esa impugnabilidad si
tiene cabida, porque ninguno de esos dos apartados publicados oficialmente
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del articulo 32 LOTC efectuan exclusion expresa alguna de recursos contra
leyes autondmicas presentados por los respectivos ejecutivos territoriales.

O bien, si se admite la existencia juridica del tercer apartado del articulo
32 LOTC, debida a su efectiva aprobacién parlamentaria (como se verd mds
adelante), dicho apartado fungiria entonces como lex repetita parcial de los
enunciados constitucionales relativos a la legitimacion activa de los ejecutivos
autonémicos para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad contra leyes
de su asamblea, en conjunta y armoénica aplicacion con los articulos 161.1.2) y
162.1.2) CE, a los que desde luego no desplaza, ni puede desplazar, modular o
restringir, pero si aplicar sin contradecirlos (articulo 9.1 CE).

El articulo 153.a) CE corrobora esta exégesis, alternativa a la efectuada por
la STC 223/2006 y resoluciones concordantes ya examinadas. En efecto, al
atribuir tal precepto el control de constitucionalidad de las disposiciones
normativas con fuerza de ley de las CCAA al TC, también lo hace sin dis-
tinguir o limitar entre los distintos sujetos legitimados activamente para el
ejercicio del recurso de inconstitucionalidad; y sin excluir de esa capacidad
impugnatoria, en particular, a los drganos autondmicos a que se refiere el
articulo 162.1.a) CE, en plena sintonia, pues, con este ultimo precepto de la
Norma Fundamental.

4. El ulterior rechazo jurisprudencial a la adhesion
de ejecutivos autonomicos a recursos de
inconstitucionalidad contra leyes de su misma
comunidad autonoma ejercidos por otros sujetos
legitimados: STC 81/2020

A modo de “epilogo” o “cierre del circulo” de la STC 176/2019, ha venido a
operar la STC 81/2020, por cuanto si en aquella se inadmitié a tramite el
recurso de inconstitucionalidad temporaneamente interpuesto por el Gobi-
erno riojano contra la asimismo riojana Ley de proteccion de los animales, en
esta ultima (la STC 81/2020) se ha inadmitido la adhesién de dicho ejecutivo
territorial al recurso de inconstitucionalidad presentado contra la misma
ley autondémica por cincuenta senadores. Generalizando pronunciamiento
y doctrina, la STC 81/2020 prohibe también la adhesién de los gobiernos
autonomicos a recursos de inconstitucionalidad ejercitados contra leyes o
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normas con fuerza de ley de su misma CA por terceros sujetos legitimados
(en el supuesto de autos, cincuenta senadores).

4.1. Antecedentes jurisprudenciales favorables a la adhesion de
gobiernos autonomicos a recursos de inconstitucionalidad
de otros sujetos legitimados activamente

Aunque sin cita expresa, la STC 81/2020 parece aplicar, mutatis mutandis, y
extendiéndola a la inadmisibilidad de intervenciones adhesivas a recursos de
inconstitucionalidad de sujetos legitimados activamente, la doctrina enun-
ciada en la STC 176/2019 (con precedente en la STC 223/2006) para negar
legitimacion activa a los Ejecutivos autondémicos, cuando el objeto de impug-
nacioén sea precisamente una ley o norma con fuerza de ley de la misma CA.
Notese que el argumento se ha aplicado hasta ahora solo a gobiernos de las
CCAA, en las SSTC 223/2006, 176/2019 y 81/2020.

Sin embargo, el mismo criterio seria susceptible de generalizarse y hacerse
operar igualmente respecto a los parlamentos autonémicos. En efecto, aunque
se inviertan en tal caso las posiciones procesales, siendo autor de la norma
impugnada el consejo de gobierno, y demandante, el parlamento territorial,
el recurso abstracto de inconstitucionalidad interpuesto por el segundo (que
normalmente sera contra una norma con fuerza de ley del primero no some-
tida a votacion parlamentaria vinculante y previa: un decreto legislativo)™
canalizard igualmente un conflicto entre los érganos autonémicos superiores.

Por otra parte, surge el interrogante acerca de si la STC 81/2020 revierte juris-
prudencia constitucional previa en la cual se admitié y discutié expresamente
una alegacion de un gobierno autonémico en torno a la posible inconstitucio-
nalidad de una ley de la misma CA. Se trata de la STC 71/1982, en relacién con
la Ley del Parlamento Vasco 10/1981, sobre el Estatuto del Consumidor. Pese
a no hallarse previstas en el articulo 34 LOTC, ni en general en disposicién

12. Con las excepciones de los decretos legislativos autonémicos en las CCAA de Cataluna y
Extremadura, en las que, o bien en el estatuto de autonomia (Extremadura) o en el reglamento
del parlamento territorial (Cataluiia), se prevé la necesidad (Extremadura) o la posibilidad
(Catalufia) de una previa votacién parlamentaria vinculante. Al respecto, véase: Donaire
Villa, “El control de las asambleas legislativas territoriales sobre los decretos legislativos
autondémicos”, 67-85.
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alguna de dicho texto legislativo, el TC ha admitido intervenciones adhesivas
de CCAA, tanto de ejecutivos como de parlamentos de estas, a recursos de
inconstitucionalidad con dimensién competencial. Resume las razones de tal
planteamiento el ATC 216/1999, de 15 de septiembre:

Es doctrina reiterada de este Tribunal (AATC 172/1995, 252/1996 y 378/1996,
entre otros) que la naturaleza abstracta del recurso directo, limitado al enjuicia-
miento de la constitucionalidad de una Ley, ha de excluir, como regla general,
la intervencién de cualquier persona distinta a las enunciadas en los articulos
162 C.E. y 32 y 34 LOTC, sin que el articulo 81 LOTC permita generalizar
la intervencidn del coadyuvante en todos los procesos constitucionales, pues
ese precepto se limita a consagrar la carga procesal de la postulacién (AATC
1203/1987 y 110/1991), infiriéndose claramente de los articulos 32 y 34 LOTC
que, en principio, no son posibles otras personaciones en el recurso de incons-
titucionalidad que las de los expresamente legitimados por dichos preceptos,
salvo el supuesto admitido, desde el ATC 172/19953, respecto a las CCAA en un
recurso de inconstitucionalidad cuando este presenta un contenido competen-
cial que lo convierte en instrumento de solucién de determinados conflictos
de esta indole, como se desprende de la simple lectura del articulo 67 LOTC

(ATC 172/1995, F] 4.°).

Esto significa que el TC admite la posibilidad de intervencion adhesiva au-
tonomica en el recurso directo de inconstitucionalidad, pero lo hace cuando
y porque las CCAA dispongan de legitimacion activa para interponer ellas
mismas el recurso, y Unicamente en la medida en que cuenten con esa legiti-
macién. La doctrina resumida en el ATC 216/1999, que acaba de reproducirse,
ha supuesto hasta ahora la admision de intervenciones adhesivas de 6rganos
autonomicos, en condicion de coadyuvantes del sujeto o sujetos autor o au-
tores del recurso de inconstitucionalidad principal, o de alguno de los otros
legitimados pasivos previstos en el articulo 34.1 LOTC, en los supuestos que,
por orden cronolodgico, se mencionan a continuacion.

En un primer momento, se admitid la intervencién adhesiva del Consejo de
Gobierno de la Generalitat de Catalunya como coadyuvante en el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por diputados del Congreso contra la Ley
Orgdnica 16/19924, de 8 de noviembre, de modificacién de la Ley Orgédnica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, en lo relativo al contenido concreto
de las competencias autonémicas sobre la denominada “Administracién de
la Administracion de Justicia” (ATC 172/1995), supuesto que se invoca en el
pasaje antes transcrito del ATC 216/1999. El mismo criterio se ha aplicado con
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posterioridad en otros dos casos, con la respectiva admision de la adhesion
solicitada por los érganos superiores autonémicos.

El ATC 155/1998, de 30 de junio, FJ 2, admitid la intervencién de la Generalitat
de Catalunya como coadyuvante del presidente del Gobierno en defensa de la
norma impugnada, en el recurso de inconstitucionalidad promovido por las
Cortes de Aragén contra la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, de modificacién
de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacién de los espacios naturales,
por su impacto competencial para la Comunidad catalana. En este caso, se
admitieron las alegaciones formuladas por la Generalitat de Catalunya debido
a que, cuando esta comparecio, aun no habia concluido el plazo conferido
a una de las partes (la Abogacia del Estado) para presentar las suyas (ATC

155/1998, FJ. ).

Por ultimo, aunque no se refiera a ejecutivos (ni legislativos) autonémicos,
sino a senadores, ni se trate propiamente de una adhesién a un recurso de
un tercero, sino del ejercicio propio y directo de la legitimacidn activa, cabe
mencionar que la STC 180/2000 (F] 2), paraddjicamente, a la vista de lo que
después ha sucedido en particular con la STC 176/2019, rechazé el ébice pro-
cesal planteado por un ejecutivo territorial (precisamente, el riojano) en torno
a la ausencia de interés senatorial para la impugnacién de leyes de la misma
CA de algunos senadores nombrados por la asamblea legislativa autora de la
ley autonémica impugnada. También cabe mencionar que hubo votos parti-
culares a dicha sentencia, y que el suscrito por el magistrado Sr. Jiménez de
Parga, de sentido inverso a los formulados a las SSTC 223/2006, 176/2019 y
81/2020, expuso que la resolucién de la que disentia (Ia STC 180/2000) debid
acoger el ébice hecho valer por el Gobierno de la Rioja, entre otras razones,
porque de este modo esos senadores de designacidon autondmica participantes
en la impugnacidn superaban la falta de legitimacién para recurrir leyes de
su misma CA."®

13. Al respecto, véase: Jiménez Asensio, La Ley autonomica en el sistema constitucional, 98.
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4.2. Los antecedentes jurisprudenciales denegatorios de
adhesiones de ejecutivos autonomicos a recursos de
inconstitucionalidad de otros legitimados y la doctrina
adversa de la STC 81/2020 a tales adhesiones cuando
esos recursos se dirigen contra leyes de la respectiva
comunidad auténoma

Precedente jurisprudencial de los supuestos analizados en el presente traba-
jo puede considerarse la STC 118/2016, de 23 de junio (F] 1), que se refirié a
la intervencidon como coadyuvantes del Gobierno central —asimismo en la
posicion de demandado o legitimado pasivo y en defensa de la norma cues-
tionada— al Ejecutivo y al Parlamento vascos en los recursos de inconstitu-
cionalidad 34243-2010 (interpuesto por el Consejo de Gobierno de la CA de
La Rioja), 4138-2010 (interpuesto por el Parlamento de La Rioja), 2223-2010
(interpuesto por el Consejo de Gobierno de la CA de Castillay Ledn) y 4224-
2010 (interpuesto por las Cortes de Castilla y Le6n), todos ellos contra la Ley
Organica 1/2010, de 19 de febrero, de modificacién de las Leyes Orgénicas del
Tribunal Constitucional y del Poder Judicial. Tales recursos se dirigian contra
la reforma de la LOTC que otorgé al TC la competencia para conocer de las
impugnaciones de las normas forales de los Territorios Historicos vascos en
materia tributaria, por privar a las CCAA recurrentes de la legitimacion de
que con anterioridad disponian para impugnar dichas normas forales (ante
la jurisdiccién contencioso-administrativa) en los casos en que produjeran el
denominado “efecto frontera” desde el punto de vista fiscal.

Ahora bien, en este caso, a diferencia de los anteriormente citados (intervencién
de la Generalitat de Catalunya como coadyuvante en los recursos respectiva-
mente interpuestos contra la reforma de la LOP] y contra la modificacién de la
Ley de espacios naturales protegidos), no se tramité incidente de admisién de
las intervenciones adhesivas del Gobierno Vasco y del Parlamento Vasco, sino
que la cuestion se resolvid en sentido afirmativo directamente en sentencia (la
mencionada STC 118/2016). Ademds, y sobre todo, en esta sentencia se aplicé la
doctrina general del Tribunal en torno a que las susodichas intervenciones ad-
hesivas de otros legitimados no modifican el objeto procesal definido por el re-
currente, ni amplian el tramite de alegaciones, de modo que el TC no permitié
que las dos instituciones autondmicas admitidas alegasen como coadyuvantes,
porque se personaron con posterioridad a la expiracion del plazo fijado al efecto
para las partes propiamente tales (antecedentes 14 y 15 de la STC 118/2016).

REAF-JSG 36, diciembre 2022, p. 353-394 379



Francisco Javier Donaire Villa

La innovacién que aporta la STC 81/2020, de 15 de julio, en relacién con la
legitimacion de los gobiernos autonémicos para el recurso de inconstituciona-
lidad, es la inauguracién de un nuevo supuesto de interdiccion de intervenci-
ones adhesivas de tales drganos territoriales: cuando pretendan sumarse a la
posicion actora en recursos de inconstitucionalidad interpuestos por terceros
sujetos legitimados en los casos en que dichos gobiernos territoriales carecen
de legitimacion activa con arreglo a la propia jurisprudencia constitucional, y
que justamente son aquellos recursos que tengan por objeto leyes de la misma
CA ala que pertenezcan tales ejecutivos territoriales.

Conforme a esta doctrina de la STC 81/2020, la adhesidn se deniega por el TC
cuando los gobiernos y parlamentos autonémicos que la solicitan carecen de
legitimacidn activa propia, de modo que lo que estos pretendan con la inter-
vencién adhesiva no sea tanto (o solo) dar cobertura a una legitimacién activa
extemporaneamente ejercida, sino suplir, mediante intervencion adhesiva a
un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por otro sujeto legitimado, el
ejercicio temporaneo de una legitimacion activa para interponer un recurso
propio de la que se carece por jurisprudencia previa que asi lo establece (SSTC
223/2006 y 176/2019); esto es, cuando el ejecutivo autondmico en cuestion no
dispone de tal legitimacion activa debido al caracter intraautonémico, por
sujetos y objeto, de la controversia constitucional que pretende trabarse, o a
la que intente sumarse el gobierno territorial correspondiente.

También ha denegado el TC la intervencidn adhesiva autonémica a recursos
de inconstitucionalidad interpuestos por terceros sujetos legitimados cuando
dichos recursos se dirigen contra leyes estatales con eventual incidencia ne-
gativa en el ambito de competencias de la respectiva comunidad, y en los que,
ademads, y como criterio determinante de la denegacion del Alto Tribunal, la
institucion territorial solicitante de la adhesion dispone de legitimacién di-
recta para interponer su propio recurso, pero no la ha ejercitado temporanea-
mente, tratando de suplir con la intervencion adhesiva el inejercicio de su
propia capacidad de accion directa contra la norma en cuestién por haber
expirado el plazo para ello.

Es, fundamentalmente, el caso de las sucesivas denegaciones de las adhesiones
solicitadas por el Parlamento de Navarra a recursos de inconstitucionalidad
planteados en tiempo y forma por diputados y por otras CCAA contra la Ley
Orgdnica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa
[SSTC 14/2018, de 20 de febrero, FJ 2; 31/2018, de 10 de abril, FJ 2; 429/2018,
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de 10 de mayo, F] 3.a); 53/2018, de 24 de mayo, FJ 2.a).i), y 67/2018, de 21 de
junio, F] 2.a)], interpuestos en plazo, respectivamente, por el Gobierno de
la Generalitat de Catalunya, mas de cincuenta diputados, el Parlamento de
Catalunya y el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias.

Concretamente, como leading case, en la STC 14/2018, de 20 de febrero (F]
2), se denegd esa intervencién adhesiva, en la posicién activa, con respecto al
recurso planteado contra dicha norma por diputados del Congreso, doctrina
que posteriormente fue aplicada con igual efecto denegatorio, con el corres-
pondiente reenvio expreso, en las SSTC 31/2018, de 10 de abril, F] 2 (recurso
de inconstitucionalidad num. 1406-2014, interpuesto por mds de cincuenta
diputados del Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso), 29/2018, de 8
de mayo (recurso de inconstitucionalidad nim. 1385-2014, interpuesto por el
Parlamento de Catalunya), 53/2018, de 24 de mayo (recurso de inconstitucio-
nalidad num. 1433-2014, interpuesto por el Consejo de Gobierno del Principa-
do de Asturias), 66/2018, de 21 de junio, FJ 3 (recurso de inconstitucionalidad
num. 1435-2014, interpuesto por el Gobierno de Canarias), y 67/2018, de 21
de junio (FJ 2.a), denegando esa misma adhesion al recurso formulado por la
Junta de Andalucia.

En sintesis, la intervencion adhesiva de érganos autondmicos superiores (par-
lamentos, pero en criterio extrapolable también a los ejecutivos respectivos)
se deniega en estos casos precisamente porque la institucion territorial solici-
tante de su adhesion a recursos de terceros legitimados disponia de su propia
legitimacidn para recurrir, y no fue ejercitada oportuna y temporaneamente.
Asi pues, y este es el criterio comun, o al menos el principal, a adscribir como
ratio decidend: de la inadmisidn de la adhesion solicitada por el Gobierno
riojano al recurso de inconstitucionalidad de diputados del Congreso contra
laley de su misma CA sobre proteccion de los animales, dicho ejecutivo auto-
ndémico carecia de esa legitimacion, segun se dijo especificamente en la previa
STC 176/2019. Y esta lo dijo, a su vez, en sintonia con la STC 223/2006, que
habia establecido lo propio, en afirmacién generalizable a todas las CCAA,
con respecto a la Junta de Extremadura y su intento de impugnacion de una
reforma del Reglamento de la Asamblea de su CA restringiendo a aquel el
ejercicio del veto presupuestario que, a imagen y semejanza del articulo 134
CE, le confiere el Estatuto de Autonomia extremerio.

La afirmacion, en la STC 81/2020 (con expresa cita de la STC 176/2019 al efec-
to) de que, en caso de admitirse tal adhesién, “el recurso abstracto de incons-
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titucionalidad canalizaria, en realidad, un conflicto interno entre drganos
autondémicos, cuya resolucion no ha sido atribuida al Tribunal Constitucional
por el ordenamiento juridico vigente”, constituye un argumento a fortiori de
la ratio decidendi (recuérdese esta vez mds: que la ausencia de legitimacién
activa para impugnar directamente impide la adhesién a recursos de terceros
legitimados como modo de evadir esa carencia). Sin embargo, tal asercion a
mayores constituye mero obiter dictum, y por ello no es generador en si de
jurisprudencia en el sentido técnico del término.

El voto particular del magistrado Sr. Enriquez Sancho a la STC 81/2020 plan-
ted si en realidad esa solicitud de adhesion formulada por el Gobierno riojano
era técnicamente tal o podia calificarse mas bien, por su contenido, como las
alegaciones que el articulo 34.1 LOTC si permite realizar a las instituciones
autondmicas en recursos de inconstitucionalidad (como era el caso enla STC
81/2020) interpuestos por otros sujetos legitimados contra disposiciones de
la respectiva CA. El voto particular sostiene que era en realidad de eso de
lo que se trataba, de alegaciones efectuadas al amparo del referido precepto
de la LOTC (articulo 34), y que, en consecuencia, no deberian haber sido
expresamente desestimadas, como por el contrario hace la STC 81/2020 en
su FJ 2.a), al sefialar textualmente que “no procede admitir su solicitud de
adhesion al recurso de inconstitucionalidad [...]".

Ciertamente, el F] 2.a) i fine de la STC 81/2020, tras haber declarado la
inadmision de esa adhesién, termina destacando que “el ejecutivo autonémico
puede personarse en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra
una ley de la comunidad auténoma para formular alegaciones (articulo 34.1
LOTC)”. Sin embargo, al inadmitir esta sentencia la adhesién del Ejecutivo
riojano al recurso de Diputados del Congreso, privé a dicho ejecutivo de la
posibilidad de formular efectivamente esas alegaciones (que, como observa
el voto particular, y expresamente senala el articulo 34.1 LOTC, pueden ser
las que la institucién autonémica “tenga por conveniente”, lo que incluye la
posibilidad de que coincidan con el sentido del recurso y, no solo no defiendan
la constitucionalidad de la norma autonémica impugnada, sino que también
la ataquen si consideran que eso es lo que se deriva del parametro de consti-
tucionalidad aplicable).

Es mds, en ningun pasaje de la fundamentacion juridica de la STC 81/2020

hace referencia el Tribunal, ni para rebatirlas ni para estimarlas, a las alegaci-
ones formuladas por el Ejecutivo riojano, lo que confirma la inadmisién global
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de tales alegaciones en la personacion y comparecencia de dicho gobierno
autonémico en el litigio constitucional. Parece, pues, que deberia haberse
planteado la cuestién en incidente previo de admisibilidad del recurso de
inconstitucionalidad (que, aunque imprevisto en la LOTC, ha sido expresa-
mente establecido y utilizado de manera repetida por el TC).

Ello habria permitido que el TC pusiera de manifiesto al Gobierno rioja-
no la improcedencia de su adhesion al recurso, pero que cumplimentara al
mismo tiempo el derecho de este drgano ejecutivo autonémico, en cuanto
legitimado pasivo en el procedimiento, a formular alegaciones, ya que a eso
si le autoriza el articulo 34.1 LOTC. En su lugar, se ha desestimado de plano
y directamente en sentencia la adhesion solicitada por el Gobierno de La
Rioja, sin posibilidad ya de subsanacién que hubiese permitido a dicho Eje-
cutivo territorial formular las alegaciones que tuviera por conveniente para
que hubiesen sido consideradas, en el sentido que hubiera procedido, por el
Tribunal en la sentencia.

Es mds, también hace notar el mismo voto particular a la STC 81/2020 que
existen precedentes en la casuistica ante el TC de alegaciones admitidas por
este (y, cabe afiadir aqui, incluso acogidas) de inconstitucionalidad de pre-
ceptos de la respectiva ley autondmica por parte de un gobierno de la misma
CA, al amparo del tramite previsto en el articulo 34.1 LOTC. Se trata, concre-
tamente, de la anteriormente citada STC 72/1981, resolutoria del recurso de
inconstitucionalidad del presidente del Gobierno contra la Ley 10/1981, de 18
de noviembre, del Parlamento Vasco, que aprueba el Estatuto del Consumidor.

No deja de ser cierto que en las alegaciones efectuadas por el Gobierno Vas-
co, mediante su personacion en el procedimiento resuelto por la referida
sentencia (72/1981), no se habld expresamente de “adhesion” de este ejecuti-
vo territorial al recurso. Pero también es verdad que las alegaciones que el
Gobierno Vasco formul6 en relacidn con la impugnacion del articulo 31 de la
citada Ley 10/1981 senalaban que, o bien el precepto no era inconstitucional
por no ser innovador y constituir una mera lex repetita, o bien que podria
ser inconstitucional de conformidad con la STC de 23 de marzo de 1982. Es
mas, las alegaciones de este ejecutivo territorial culminaban en el petitum,
formulado al TC, de que se declarase la conformidad a la Constitucién de la
ley territorial impugnada, a excepcidn, precisamente, de su articulo 31, por
constituir este ultimo una reiteracion innecesaria de precepto estatal.
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Por lo demads, el referido articulo 31 fue declarado inconstitucional (STC
71/1982, F] 20 y parte dispositiva), ddndose acogida asi a la impugnacién del
presidente del Gobierno, pero también a las alegaciones del Ejecutivo vasco en
tal sentido. La sentencia descarta la hipétesis apuntada por este ultimo en torno
a que el precepto no fuera innovador por repetitivo de norma estatal, pues el
Tribunal le atribuy¢ la aportacion de un guid novum al ordenamiento, y esto le
llevo a declarar su inconstitucionalidad, en sentido concurrente, al menos en
cuanto al resultado, con lo solicitado como segunda alternativa por el Gobierno
Vasco (concordando este en tal aspecto, a su vez, con el propio recurrente).

4.3. ;Esla STC 81/2020 un caso de overturning con respecto a
jurisprudencia constitucional previa?

La STC 81/2020 ha inadmitido la adhesién de una institucién autonémica al
recurso de inconstitucionalidad interpuesto por otro syjeto legitimado. En cam-
bio, la STC 71/1982 hizo exactamente lo contrario: admitid las alegaciones de un
gobierno territorial, y ademas en sentido contrario a la constitucionalidad de
laley impugnada, que era de su propia CA. Cabe plantearse, en consecuencia si
ha habido un cambio de jurisprudencia. Sin embargo, parece posible descartar
que asi sea. Un cambio jurisprudencial, en términos formales, ha de ser expre-
so. Enla STC 81/2020, sin embargo, el sentido contrario de la solucién dada al
caso similar resuelto de forma distinta por la previa STC 71/1982 no se ha visto
acompanada por la declaracion expresa del cambio de criterio.

Ahora bien, la STC 81/2020 no impide que un gobierno (o un parlamento) au-
tonoémico efectie alegaciones al amparo del articulo 34 LOTC en un recurso
de inconstitucionalidad interpuesto por un tercer legitimado, ni que con ello
concurra el érgano territorial superior en destacar o solicitar la declaracién
de inconstitucionalidad de la norma recurrida cuando dicha norma sea de
la misma CA. Es discutible que si esa alegacién se hace en forma o bajo la
denominacién de “adhesién” al recurso de inconstitucionalidad interpuesto
por otro sujeto o sujetos legitimados, deba ser rechazada por el TC.

Mas discutible todavia es que ese rechazo se haga directamente en sentencia,
sin previa apertura del incidente de admisidn a tramite que dé oportunidad
de defensa al ejecutivo (o parlamento) autonémico autor de la alegacion, per-
mitiéndole aclarar que simplemente se limita a mantener un criterio de fondo
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similar al del recurrente sin solicitar formalmente una intervencién en el
procedimiento en calidad procesal de coadyuvante. Asimismo, la apertura del
tramite de admision ofrece oportunidad al propio TC de poder tener y, en su
caso, considerar tal feedback del 6rgano superior autonémico en torno al fon-
do del asunto, y contar con ese material juridico en forma util y conducente a
la ulterior decision definitiva del recurso. También resulta cuestionable que se
le dé automaticamente por el TC un sentido formal al empleo del sustantivo
“adhesion” o del verbo “adherirse” por el ejecutivo (o parlamento) autonémico
correspondiente en sus alegaciones, que se haga equivaler a una solicitud de
intervencién procesal en el procedimiento en calidad de coadyuvante, y que
esa simple seleccion de vocablos se considere antijuridica y determinante, no
solo de la inadmision de tales alegaciones, sino también de su falta de valor
para poder ser tenidos materialmente en cuenta por el TC al resolver el re-
curso en cuanto al fondo.

Antes al contrario, tales términos (“adhesién”, “adherirse”, en sus diversas for-
mas) pueden entenderse en un sentido material, en lugar de procedimental, y
otorgarsele por el TC el valor, directamente, de una alegacién o de una serie
de alegaciones perfectamente encuadrables en las previsiones del articulo 34.1
LOTC. Con ello, se favorecen las posibilidades de accién de los 6rganos superio-
res autondémicos ante el TC en el marco de procedimientos ya abiertos por otros
sujetos activamente legitimados. Ademads, ello permite que lo alegado pueda
contribuir a enriquecer el debate de cara a la resolucién del recurso por el TC.

5. El (mermado) régimen de control de las leyes
autonOomicas mediante el recurso de
inconstitucionalidad resultante de las
SSTC 223/2006, 31/2010, 176/2019 y 81/2020

El actual panorama jurisprudencial, principalmente conformado por las SSTC
223/2006, 31/2010, 176/2019 y 81/2020, da lugar a una merma significativa
de las posibilidades de impugnabilidad de la ley autonémica mediante recur-
so de inconstitucionalidad por contraste con las existentes respecto a la ley
estatal.”* De los articulos 153.a), 161.1.a) y 162.1.2) de la Norma Fundamental

14. Esta diferencia in peius del régimen juridico de la ley autondmica respecto a la estatal
como fuentes del Derecho, junto a otras diferencias de similar sentido que exceden del ob-
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se desprende, mas bien, el imperativo constitucional de que el régimen y las
posibilidades de impugnabilidad de la ley autondémica ante el TC mediante
recurso de inconstitucionalidad sean iguales que en el caso de la ley estatal.

O, al menos, un imperativo constitucional de que ese régimen de impugnabi-
lidad constitucional de la ley autonémica sea lo mas similar posible al de la ley
estatal, con la iinica modulacién expresamente prevista en la propia Norma
Fundamental: el distinto quérum parlamentario entre Congreso y Senado,
de una parte, y asambleas legislativas autondmicas, de otra, que establece
inequivocamente el articulo 162.1.a) CE en cuanto a la legitimacién activa
para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad. No pueden tener cabida
en ese régimen de impugnabilidad de la ley autondmica, en cambio, restricci-
ones a la legitimacién activa de gobiernos y parlamentos territoriales que el
mismo articulo 162.1.a) CE, al no preverlas, impide su establecimiento por la
LOTC, ni siquiera como concrecién —restrictiva— de dicho precepto, pues
tal concrecion excede de las posibilidades de regulacién de las condiciones
de ejercicio de la accidn, que es lo tnico a lo que el articulo 165 CE autoriza
a dicha ley organica, como se vio anteriormente.

Solo de este modo se aseguran para la ley autondémica las mismas o similares
posibilidades de acceso al control de constitucionalidad mediante el recurso
directo ante el TC que para la ley del Estado. Y es que si las tres sentencias
comentadas en el presente trabajo (aunque con votos particulares) dicen que
al TC no se le ha otorgado competencia para la resolucién de controversias
de inconstitucionalidad “intraautonémicas” entre ejecutivo y legislativo de
una CA acerca de una ley o disposicion de ley de dicha CA (afirmacién mds
que controvertible, segun se ha analizado en los lugares correspondientes
de este trabajo), la STC 31/2020 (FJ 32) también negd competencia al Con-
sejo de Garantias Estatutarias cataldn (actual denominacion del anterior
Consejo Consultivo, por lo que la afirmacion puede extenderse a todos los
6rganos autondémicos similares existentes) para la resolucién de este tipo
de controversias, por una cuestién de monopolio de rechazo del TC con
respecto a la ley como fuente del Derecho (incluida, precisamente y como
es obvio, la ley autonémica).

jeto de este trabajo, ya se detectaron y analizaron en el trabajo de Jiménez Asensio, La ley
autondmica en el sistema constitucional, 92-103.
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6. Lareal y efectiva aprobacion parlamentaria del
articulo 32.3 LOTC: en busca de un precepto lost in
publication

Como ya se ha visto, para las SSTC 223/2006 y 176/2019, la falta de publica-
cién del articulo 32.3 LOTC en el BOE supone que este precepto no existe,
o que no puede tomarse juridicamente en consideracién. En cambio, la doc-
trina es en general proclive a la legitimacidn autondmica para el recurso de
inconstitucionalidad contra leyes de la misma CA, en la linea de lo previsto
en dicho precepto lost in publication.”>

Vigencia y existencia juridica no son, en este contexto, conceptos necesaria-
mente iguales (o, en terminologia habitual del TC, conceptos “coextensos”).
Cierto es que la vigencia es la forma mas clara de existencia juridica de un
precepto, en este caso, legislativo. Y la vigencia la determinan, precisamente,
la publicacion oficial de la correspondiente norma (articulo 9.3 CE) y la ausen-
cia de publicacion oficial subsiguiente de otra norma posterior de suficiente
rango con efecto derogatorio de la anterior, expreso, tacito o implicito, o bien
de un acto juridico con valor anulatorio de aquella (como sentencias del TC
estimatorias de inconstitucionalidad, de conformidad con el articulo 164 CE
y su desarrollo en los articulos 38 y siguientes de la propia LOTC).

Con arreglo al articulo 2 del Cddigo Civil, esa publicacién oficial se cumple
mediante la insercién, en este caso de la LOTC, en el BOE. Pero que esa pu-
blicacion no incluyese el articulo 32.3 LOTC, pese a haber sido aprobado por

15. Doctrinalmente, se ha pronunciado a favor de reconocer la legitimacion autonémica
contra leyes y normas con fuerza de ley de la misma comunidad Torres Muro, “Problemas de
legitimacién”, 620, proponiendo revertir la doctrina del Tribunal en el sentido apuntado en
el voto particular a la STC 223/2006, para superar el que tilda de “curioso incidente parla-
mentario de la desaparicion del articulo 32.3 del proyecto de LOTC”. Algo similar sostiene
Gonzalez del Campo, “La legitimacion de los Ejecutivos autondmicos”, 373, donde se propone
o bien un cambio de doctrina o una reforma legal. Ambos criterios doctrinales sustancialmen-
te coinciden con el adelantado en el seminal trabajo de Pérez Tremps, “La legitimacién de los
Ejecutivos autondmicos para impugnar leyes de su Comunidad Auténoma”, 6, que abogaba
por el giro jurisprudencial o la enmienda legislativa. A estas dos lineas de eventual cambio
(jurisprudencial o legislativo), Fossas Espadaler, “La legitimacion autonémica en el recurso
de inconstitucionalidad”, 309, afiade como tercera alternativa la reforma constitucional, ante
el rechazo en la STC 31/2010 a que el Consejo de Garantias Estatutarias cataldn asumiera el
control de constitucionalidad de leyes de su CA.
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las Cortes Generales, jsignifica automdticamente que ese mismo precepto
carezca de toda modalidad o posibilidad de existencia juridica? Los mas de
cuarenta afios transcurridos desde la publicacidn inicial de la LOTC en el
BOE, y de su previa tramitacion parlamentaria, impiden investigar hoy las
causas y el origen material concretos de lo que en la actualidad cabe atribuir
objetivamente a un error. Ahora bien, si es posible localizar dénde se produjo
ese error, a través de boletines oficiales y diarios de sesiones de las Cortes
Generales. Y si una conclusién se desprende de ese examen es que las Cortes
Generales indudablemente aprobaron el articulo 32.3 LOTC, como se ilustra
seguidamente.

Anteriores trabajos doctrinales ya pusieron de manifiesto la efectiva apro-
bacion parlamentaria del articulo 32.3 LOTC.* El tenor de dicho precepto,
expresamente habilitante de recursos de inconstitucionalidad de ejecutivos
autonomicos contra leyes de su misma CA se contenia ya (numerado como
articulo 35) en el inicial proyecto legislativo gubernamental de la LOTC, y no
fue enmendado ni rechazado, sino votado afirmativamente por las Cortes Ge-
nerales. Esa aprobacion tuvo lugar el 19 de septiembre de 1979, en la segunda
y ultima lectura del Pleno del Congreso sobre el proyecto gubernamental de
LOTC," tras la introduccion de enmiendas por el Senado al texto adoptado
en primera lectura por el propio Congreso a partir del proyecto inicial del
Ejecutivo,”® de modo que el primer texto que aprobd el Congreso ya contem-
plaba expresamente la legitimacion activa de los gobiernos territoriales para
interponer recursos de inconstitucionalidad “de objeto intraautonémico”.””

;Donde puede, pues, detectarse el error, y en qué consiste este? Concretamen-
te, ese error se ubica en el Boletin Oficial de las Cortes Generales del Congreso
de los Diputados que documentaba la votacion definitiva de la cimara en la
segunda lectura de la tramitacién parlamentaria del proyecto de LOTC, para

16. Entre otros, Jiménez Asensio, La ley autondmica en el sistema constitucional, 96-97, y Pérez
Tremps, “La legitimacién de los Ejecutivos autonémicos para impugnar leyes de su Comuni-
dad Auténoma”, 4.

17. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 30, 19 de septiembre de 1979, p. 1758.

18. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, I Legislatura, Serie II, nim. 21, 3 de septiem-
bre de 1979.

19. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, I Legislatura, Serie A, num.
%2-111, 30 de julio de 1979. Concretamente, el articulo 32.3 LOTC aparece en la pagina 152/85
de este documento.
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examinar y adoptar o no las enmiendas al mismo aprobadas por el Senado.*
De hecho, dichas enmiendas senatoriales, segtin aparecian en el Boletin Oficial
de las Cortes Generales de la Camara Alta, no afectaban al articulo 32.3 del
Proyecto de LOTC,? y fueron correctamente transcritas en el Boletin Oficial
del Congreso que iniciaba el tramite de segunda lectura para que esta cimara
se pronunciase sobre las enmiendas introducidas por el Senado.*

La omisién se produjo en la composicién del Boletin Oficial del Congreso sub-
siguiente a la votacién final del proyecto.” Dicho Boletin Oficial transcribi6
incorrectamente el texto del articulo 32 LOTC votado y aprobado por el Pleno
del Congreso, pues omitio el tercer apartado de dicho articulo. Concretamente
radica el error en que, al no haber sido enmendado o suprimido por el Senado
ese tercer apartado del articulo 32 del Proyecto de LOTC, dicho apartado 3 for-
mo realmente parte del texto sometido a votacion final del Pleno del Congreso,
y aprobado por este, segiin documenta correctamente, en cambio, el Diario de
Sesiones de la cAmara correspondiente a esa misma votacion.*

Refleja tal publicacidn en el Diario de Sesiones que inicialmente se ponia a
votacion del Congreso una enmienda del Senado al articulo 32.2 del Proyecto
de LOTC que, segun el Grupo Andalucista, conllevaba supresion del articulo
32.3. Ahora bien, queda igualmente transcrito que el Grupo Socialista, medi-
ante intervencion del diputado Sr. Peces-Barba, puntualizé que el articulo 32.3
del Proyecto de LOTC no se veia afectado por la enmienda. La Presidencia
de la Camara acogid expresamente la puntualizacidn efectuada por el Sr.
Peces-Barba, y sometid a votacién dicha enmienda, con explicita y literal
precision de que el articulo 32.3 LOTC quedaba incélume.?

20. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, 1 Legislatura, Serie A, nim.
44-V, 5 de octubre de 1979.

21. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, I Legislatura, Serie I, num. 21, cit., p. 161.
De igual tenor, la transcripcién de las Enmiendas del Senado en el Boletin Oficial de las Cortes
Generales. Congreso de los Diputados, 1 Legislatura, Serie A, nim. 44-1V, 13, en la pagina 152/107.

22. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, 1 Legislatura, Serie A, nim.
44-1V, 13 de septiembre de 1979, en la pagina 152.

23. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, 1 Legislatura, Serie A, nim.
44-V, 5 de octubre de 1979.

. Esta misma circunstancia fue puesta de relieve por Corcuera Atienza, “Autonomia
24. Est t fi ta de rel C At y
recurso de inconstitucionalidad”, 12.

25. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno, niim. 30, en la pagina 1758.
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El mismo Diario de Sesiones transcribid la votacién final favorable del Congreso
de los Diputados al conjunto del Proyecto de LOTC (que, como se ha visto, se
extendié a su articulo 32.3).2° En definitiva, el Pleno del Congreso de los Di-
putados si que aprobd de forma expresa el articulo 32.3 LOTC, que atribuye
legitimacion activa a los ejecutivos autondmicos para el recurso de inconsti-
tucionalidad contra leyes de su misma CA. El hecho de que no se publicara el
articulo 32.3 LOTC en el BOE es el desafortunado resultado de un error ma-
terial constitutivo de una manifiesta y grave discordancia con la voluntad real
expresada por las Cortes Generales, que quedé fehacientemente documentada
por el Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados.

7. Conclusion: jRealmente es insubsanable la erronea
falta de publicacion oficial del articulo 32.3 LOTC
en el BOE? (... o lost in publication, lost in
adjudication?)

La grave discordancia entre la aprobaciéon parlamentaria del articulo 32.3
LOTC y su falta de publicaciéon en el BOE no es juridicamente irrelevante.
Sin necesidad de “reconstruccién” parlamentaria del precepto, o de correc-
ciéon de errores en el BOE, esa discordancia puede (y deberia) ser, para el
TC, pardmetro interpretativo significativo del “resto” del articulo 32 LOTC
efectivamente publicado, porque cabe una lectura secundum constitutionem de
este ultimo, equivalente a lo que dispone el tercer apartado del mismo (Jost
in publication). Y es posible, como ya se ha visto, porque ninguno de los dos
apartados publicados oficialmente del articulo 32 LOTC prohibe o excluye de
manera expresa la legitimacion de ejecutivos territoriales para interponer (o
adherirse a) recursos de inconstitucionalidad contra leyes de su misma CA.

Cabria, pues, una linea de evolucion doctrinal o jurisprudencial del TC, con-
sistente en llevar la materialidad de esa voluntad parlamentaria, no a una re-
construccion del texto legislativo realmente aprobado por las Cortes pese a su
indebida falta de publicacién en el BOE, sino a un proceso exegético posible
del articulo 32 LOTC tal y como ha sido publicado oficialmente. Con ello no
se haria sino aplicar, no solo los irrestrictos términos del precepto constituci-
onal reconocedor de legitimacion activa a las CCAA para la interposicion del

26. 1bid., 1775-1776.
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recurso de inconstitucionalidad, el articulo 162.1.a) CE, que debe en todo caso
prevalecer por superior jerarquia mediante interpretacion legislativa secundum
constitutionem, sino también del propio articulo 165 de la Norma Fundamental;
esto es, otorgando un entendimiento de la remisién que ese mismo precepto
realiza al legislador organico en un sentido no exclusivamente formal, unica-
mente dependiente de la mera facticidad de la publicacion oficial de la LOTC
en el BOE, sino atenta a que esa publicacién refleje la efectiva voluntad real del
legislador organico en uso de dicha remisién constitucional.

Este ultimo contenido del articulo 165 CE cobra sustantividad cuando los ins-
trumentos de publicidad de la tramitacion parlamentaria de la LOTC permi-
tan constatar una voluntad real del legislador organico del TC, aunque dicha
voluntad sea discordante con el contenido de la publicacion efectuada en el
BOE, cuando la discordancia obedezca a un error material de omisidén en esa
misma publicacion. La insuficiencia de rango (infralegal) de la actual regula-
cidn acerca de la rectificacion en BOE de este tipo de errores,* y la laguna al
respecto en los reglamentos parlamentarios, hacen del cambio jurisprudencial
del TC la opcidn idénea. Cambio que, por otra parte, resulta constitucional-
mente obligado, segun lo dicho, por respeto a los articulos 162.1.a), 165 y aun
al articulo 66 (este ultimo en tanto atribuye la potestad legislativa del Estado
a las Cortes Generales y no a los 6rganos encargados del iter subsiguiente de
los proyectos legislativos parlamentariamente aprobados hasta su publicacion
en el BOE), todos ellos de la Norma Fundamental

Tal mudanza jurisprudencial no se limitaria a cambiar lo establecido (con
votos particulares discrepantes, no se olvide) en las SSTC 223/2006, 176/2019
y 81/2020: la legitimacién activa de los gobiernos autonémicos contra leyes de
su misma CA, para pasar a admitirla en términos arménicos con el articulo
32.3 LOTC, pero también con el resto del articulo 32 de dicha ley organica
(susceptible de esa misma interpretacion, como ya se ha visto), y con los arti-
culos 162.1.2), 165 y 66 CE. El cambio de jurisprudencia también se extenderia
ala doctrina sentada en la STC 81/2020, para revertirla y pasar a estimar ad-
misibles intervenciones adhesivas temporaneas de los ejecutivos territoriales
a recursos de inconstitucionalidad contra leyes de su misma CA interpuestos
por terceros sujetos legitimados.

27. Actualmente, Real Decreto 181/2008, de 8 de febrero, de ordenacidn del diario oficial
“Boletin Oficial del Estado”, articulo 26.b).2.°.
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Permaneceria incolume, no obstante, la doctrina en torno a la inadmisibilidad
de tales intervenciones adhesivas de ejecutivos autondmicos cuando estos no
hayan ejercido temporaneamente su propia legitimacién activa mediante di-
recta interposicion del correspondiente recurso de inconstitucionalidad (STC
81/2020). Pero cabria entonces la opcidn que el articulo 34.1 LOTC brinda
para que las instituciones superiores de la CA de la que proceda la ley impug-
nada formulen las alegaciones que tengan por conveniente. Dichas alegacio-
nes, como se ha visto, tanto en la teoria como en la praxis —STC 71/1982—,
pueden ser contrarias a la constitucionalidad de la norma impugnada por el
recurrente principal sumandose a la posicién que este sostenga con los mis-
mos u otros argumentos juridicos. Basta que los ejecutivos autonémicos no
hablen literalmente de “adhesién” en sus correspondientes alegaciones para
evitar el riesgo de que sean desestimadas de plano por el TC.

Se trata, pues, de respetar la voluntad del legislador organico que dio su apro-
bacidn al sobrevenida e indebidamente impublicado articulo 32.3 LOTC, y
de integrar esa voluntad en el canon jurisprudencial. Exégesis, por otra par-
te, que no solo resulta compatible con los irrestrictos términos en que la
legitimacidn activa para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad se
confiere a los drganos superiores de las CCAA por el articulo 162.1.a) CE,
sino también con las limitaciones que, respecto precisamente a esa misma
legitimacién, impone dicho precepto constitucional a lo que la LOTC puede
hacer al amparo del articulo 165 CE. Esto es, conforme al mismo, la LOTC
regula las condiciones de ejercicio de la accidn de inconstitucionalidad. Pero
ello no supone autorizacién constitucional, ex articulo 165, para que la LOTC
limite por razdn del objeto la atribucién del derecho de accién efectuada por
el propio articulo 162.1.a) CE, que, en cuanto a los érganos superiores autono-
micos, se les confiere sin restricciones por razén de la procedencia territorial
de las leyes que pretendan impugnarse.

No en vano, el articulo 1.1 LOTC menciona en primer lugar, como normas a
las que queda subordinado el TC, la Constitucion y, seguidamente, su propia
ley organica, en significativa parafrasis del articulo 9.1 CE, dando concreta
manifestacion legislativa a la supremacia de la Constitucidn, que lo es incluso
frente a la LOTC. Dicha supremacia constitucional no requeriria la anula-
cién en este caso de la LOTC, sino, al contrario, su mas plena aplicacion tal
y como fue parlamentariamente aprobada, dandole eficacia, por via inter-
pretativa mediante reversion, por el TC, de su actual (aunque no undnime)
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canon jurisprudencial, acerca del extrafia e indebidamente “desaparecido”
(lost in publication) articulo 32.3 de dicha ley organica.?®

Bibliografia

Allué Buiza, Alfredo. Legitimacion de las comunidades autonomas en el recurso de in-
constitucionalidad. Valladolid: Universidad de Valladolid, 1992.

Balaguer Callejon, Maria Luisa. El recurso de inconstitucionalidad. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2001.

Canosa Usera, Raul. Legitimacion autondmica en el proceso constitucional. Madrid: Tri-
vium, 1992.

Corcuera Atienza, Javier. “Autonomia y recurso de inconstitucionalidad (legiti-
macioén de los 6rganos de las Comunidades Auténomas para interponer el
recurso de inconstitucionalidad)”. Revista Vasca de Administracion Piublica 1
(1981): 195-218.

Donaire Villa, Francisco Javier. “El control de las asambleas legislativas territoriales
sobre los decretos legislativos autonémicos. Similitudes y diferencias con el
modelo estatal”. Parlamento y Constitucion 19 (2018): 57-87.

Ferreres Comella, Victor. “Articulo 162.1.2)”. En P. Pérez Tremps, y A. Saiz Arndiz,
dirs., Comentario a la Constitucion espariola. 40 Aniversario 1978-2018. Libro-ho-
menaje a Luts Lopez Guerra, vol. 11, 2232-2237. Valencia: Tirant lo Blanch, 2018.

Fossas Espadaler, Enric. “La legitimacién autondmica en el recurso de inconstitucio-
nalidad. Comentario a la STC 176/2019, de 18 de diciembre”. Revista Espariola
de Derecho Constitucional 123 (2021): 283-311.

Garcia Martinez, M.2 Asuncioén. El recurso de inconstitucionalidad. El proceso directo
de inconstitucionalidad. Madrid: Trivium, 1992.

Gimeno Sendra, Vicente. “Articulo 162”. En Maria Emilia Casas Baamonde, y Miguel
Rodrigez-Pifero Bravo-Ferrer, Comentarios a la Constitucion Espariola. XL Ani-
versario, vol. II, 1785-1795. Madrid: BOE — Fundacién Wolters Kluwer. 2018.

Gonzédlez del Campo, Luis. “La legitimacién de los Ejecutivos autonémicos para im-
pugnar leyes de su propia asamblea: un conflicto interpretativo entre Cons-
titucion y Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional doblemente resuelto a
favor de esta. Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 176/2019,
de 18 de diciembre. Recurso de inconstitucionalidad num. 1195-2019 (BOE
num. 21, de 24 de enero de 2020”). Revista de las Cortes Generales 108 (2020):

355-376.

28. En contra de esta opcion, aqui juridicamente desarrollada y fundamentada, Fossas Espa-
daler, “La legitimacién autondmica en el recurso de inconstitucionalidad”, 310, sostiene, en
referencia a los votos particulares a la STC 176/2019, que es improcedente colmar “de forma
voluntarista” el vacio en el precepto vigente (refiriéndose al articulo 32 LOTC en sus dos
apartados publicados) mediante invocacidn a la legitimacién contemplada en el, también en
palabras del autor citado, “non nato articulo 32.3”.

REAF-JSG 36, diciembre 2022, p. 353-394 393



Francisco Javier Donaire Villa

Jiménez Asensio, Rafael. La ley autondmica en el sistema constitucional de fuentes del
Derecho. Madrid: Marcial Pons, 2001.

Pérez Tremps, Pablo. “La legitimacidn de los Ejecutivos autondémicos para impugnar
leyes de su Comunidad Auténoma: crénica de un precepto perdido”. Actuali-
dad Furidica Aranzadi V11, n.° 305 (1997): 1-5.

Torres Muro, Ignacio. La legitimacion en los procesos constitucionales. Madrid: Univer-
sidad Complutense, 2008.

—— “Problemas de legitimacién en los procesos constitucionales”. Revista de De-

recho Politico 71-72 (2008): 609-620.

394 REAF-JSG 36, diciembre 2022, p. 353-394



