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I. EL VIAJE DE IDA DEL RECURSO PREVIO DE
INCONSTITUCIONALIDAD

Mediante Ley Orgdnica 12/2015, de 22 de septiembre, el legislador del Tri-
bunal Constitucional (T'C) ha restablecido el recurso previo de inconstitucionali-
dad, tras haberlo previsto originariamente en la Ley Orgédnica del Tribunal Cons-
titucional (LOTC) y tras haberlo suprimido luego mediante Ley Orgénica
4/1985, de 7 de junio, por tanto antes de que hubiese transcurrido un sexenio de
su entrada en vigor. Esta resurreccién tres décadas después de su supresion, se
restringe sin embargo en su objeto estrictamente a proyectos de Estatutos de

1 Estas paginas tienen su origen en la intervencién en el Méster de Derecho Constitucional de la Uni-
versidad de Sevilla de 2015, dentro del programa «;Reforma de la Constitucién? ;Qué reforma?». Aprovecho
la ocasién para manifestar mi agradecimiento a las profesoras Ana Carmona y Encarnacién Montoya por su
gentil invitacién para colaborar con ellas en la aludida actividad académica.
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Autonomia (EEAA) o de sus reformas: y asi, la ribrica literal del nuevo Titulo VI
Bis de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional reza «Del recurso previo de in-
constitucionalidad contra Proyectos de Estatutos de Autonomia y contra Propuestas de
Reforma de Estatutos de Autonomia». Dado lo largo y reiterativo de la denominacién
del nuevo recurso, en adelante aqui se utilizard por lo general la expresién de re-
curso contra ‘propuestas estatutarias’, pues mas que previsiblemente serdn estas
las que tengan lugar, y muy raramente lo serdn proyectos de Estatuto: y ello
porque con esta expresién debe entenderse que el legislador se estd refiriendo a
Estatutos tramitados por los cauces expresamente previstos en la Constitucion
(arts. 143, 144, 146, 151), es decir, a los que dan lugar a una nueva Comunidad
Auténoma, no a los proyectos que sustituyen a un Estatuto anterior aunque su
contenido suponga una novacioén de éste en su totalidad: parcial o total, la pre-
tensién de alteracion de un Estatuto previamente existente supone a estos efectos
una modificacién del mismo, es decir, técnicamente una «propuesta de reforma»,
y no un nuevo Estatuto, es decir, no un «proyecto de Estatuto». Asf lo ha demos-
trado la préctica de los Estatutos reformados desde 2006°. De ahi, pues, la refe-
rencia que decfamos que, para abreviar, en adelante se hard habitualmente a las
‘propuestas estatutarias’.

Las reflexiones que se expresan a continuacién suscitadas por dicho viaje de
ida y —aunque limitado en su objeto— ahora de vuelta, de tal recurso, dan por
sabidos dos datos esenciales:

1. las criticas, tanto politicas como doctrinales, que durante el proceso de
tramitacién de la LOTC suscité la inclusién de tal forma de control de
constitucionalidad —preventiva—, no prevista por la Constitucién como
atribucién del TC, sino resultado de una interpretacién de la cldusula
residual en que consiste el art. 161.1.d) CE. Esas criticas se fundaban en
la escasa coherencia del control previo con la idea que sobre la naturaleza
de dicho control se desprende claramente de la regulacién del mismo en
el texto constitucional, y en particular en su Titulo IX, que es, obviamen-
te, el control posterior o represivo; una coherencia tan escasa que llevé a
algunos a tildar de inconstitucional la opcién de dicho control de consti-
tucionalidad preventivo, quedando la cuestién zanjada por el mismo Tri-
bunal Constitucional, en su Sentencia destinada justamente a enjuiciar la
constitucionalidad de la reforma de su propia Ley reguladora que supri-
mia el citado recurso previo: en ella dejé sentado que se trataba de una

2 Las rabricas de las leyes orgdnicas que dieron lugar a la version de siete nuevos EEAA en el proceso
de innovacién estatutaria iniciado en 2006, fueron enunciadas en todos los casos no como nuevos Estatutos,
sino como reformas de los mismos: me permito remitirme al respecto a mi «Presentacién» del Boletin de
Documentacién n.° 35, 2011, del CEPC, Nuevos Estatutos de Autonomia comparados (htep://www.cepc.gob.es/
biblioteca-y-documentaci%C3%B3n/documentacion/boletinesydossieresdedocumentacion/boletinesdocu-
mentacion/bolet%C3% ADn-de-documentaci%C3%B3n-n35), p. 3.
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institucién al margen de la Constitucién, pero no contraria a ella (STC
66/1985, de 23 de mayo, FJ 2);

2. y el poco brillante papel, en general, de dicho recurso mientras estuvo
vigente, consecuencia de la abusiva forma en que fue utilizado: como
instrumento de obstruccién parlamentaria®.

Para una exposicién mds amplia de esto que se acaba de recordar, basta remi-
tirse a algunos cualificados trabajos publicados apenas aprobada la supresién del
recurso en cuestién’.

Ambos datos resultan cruciales, porque uno y otro justificarfan de por s la
supresion del recurso previo de inconstitucionalidad que tuvo lugar.

En relacién con el primero, es decir, con la distorsién que parece suponer el
control previo en un sistema pensado para el control de constitucionalidad poste-
rior, fue desarrollada por el antecitado legislador de 1985 en su Predimbulo. En
concreto afirmé

3 PEREZ ROYO, J., «Crénica de un error: el recurso previo de inconstitucionalidad contra leyes orgénicas»,
REDC, n.° 17,1986, p. 161. La posibilidad de que el recurso previo pudiera ser utilizado de modo parlamentaria-
mente obstruccionista habfa sido advertida de forma reiterada (cfr. los autores que recuerda en tal sentido el mismo
trabajo que se acaba de citar, en nota 60), y la explica perfectamente el citado profesor sevillano: «A la vista del
tiempo que el TC necesitaba para resolver un RPI, todo recurso interpuesto con tal cardcter contra una ley orga-
nica aprobada entre el primer y segundo afio de la Legislatura se resolverfa casi en visperas de las proximas Elec-
ciones Generales, y los que se interpusieran a partir de la mitad de la Legislatura se resolverfan casi con toda segu-
ridad después. Esto podria impedir que la mayorfa parlamentaria desarrollara normalmente su programa politico
y podria conducir, en tltima instancia, a que se alteraran gravemente las reglas del juego politico». La Legislatura
a la que se refiere el autor es a la I1.% esto es, aquella en la que el PSOE obtuvo una mayorfa aplastante (202 Dipu-
tados) con la que procedi6 a confeccionar leyes orgdnicas esenciales ignorando a la oposicién parlamentaria como
el otro componente de la institucién representativa (lo que dio lugar a la expresion coloquial de «el rodillo parla-
mentario socialista»); este modo de proceder, llevé al principal Grupo de ésta, el Grupo Popular, a utilizar el re-
curso previo de inconstitucionalidad para entorpecer y retardar la aprobacién de tales leyes: fueron concretamente
los casos de la Ley Orgénica del Derecho a la Educacién, de Libertad Sindical, de despenalizacién de interrupcién
del embarazo en determinados supuestos, de modificacién de las elecciones locales o de incompatibilidades de
Diputados y Senadores; a este conjunto se afiadi la propia ley orgdnica que suprimia el recurso previo. Todas ellas
fueron impugnadas por el Grupo Popular (en el caso de la referida a la Libertad Sindical, concurrié con el Grupo
vasco); en cambio, el proyecto de LOAPA, dnico de la I.* Legislatura objeto del citado recurso, fue impugnado por
las instituciones legislativas y ejecutivas catalanas y vascas, ademds de por 50 diputados.

Aunque la critica al uso disfuncional del recurso previo ha devenido en lugar comun, lo cierto es que,
desde una perspectiva ‘estadistica’, los resultados no apoyan esa idea: de los siete usos del mismo, en tres de
ellos el resultado fueron Sentencias parcial (proyecto de LAOAPA y de despenalizacién de interrupcion del
embarazo en determinados supuestos) o totalmente (proyecto sobre incompatibilidades de Diputados y Sena-
dores) estimatorias, lo que, con independencia ahora de que pueda considerarse en algunos de tales de casos
discutible tal apreciacién, no permite ignorar que en mds de un 40% de los supuestos en que se utilizé el
recurso previo cumpliera su finalidad de depuracién del ordenamiento juridico con anterioridad a la produc-
cién de efectos por leyes inconstitucionales. Por lo demds, desde una perspectiva democrdtico-parlamentaria,
parece que para la tan critica doctrina con el Grupo de la oposicién que (ab)usé de tal instrumento, el termi-
nante modo de proceder de la mayorfa parlamentaria, por amplia que fuera, carecia de relevancia suficiente
como para recibir algunos reproches.

4 En particular el acabado de citar de PEREZ ROYO y el de A. J. GOMEZ MONTORO, «El control previo
de constitucionalidad de proyectos de Estatutos de Autonomia y demds leyes orgdnicas», en REDC n.° 22, 1988.
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— que dicho recurso impedia que las Cortes ejercieran su facultad legislati-
va de la forma plena que les corresponde, segtn el art. 66.2 CE, sin que
éste prevea ningun limite a la misma (y limite seria el control constitu-
cional preventivo de su labor);

— que para el TC, 6rgano jurisdiccional «y por tanto, alejado de los avatares
de la practica parlamentaria», el recurso previo le suponia verse «lanzado
a una funcién que no responde al sistema de relacién de poderes que la CE
establece»;

— v que tal tipo de recurso tenfa dificil encaje con el art. 91 CE, en cuanto
dispone la sancién de la ley por el Rey tras la aprobacién por las Cortes (el
Predmbulo no alude a la interpretacién del Tribunal en su ATC 120/1983,
de 21 de marzo, que compatibiliz6 el recurso previo con el tenor del cita-
do articulo constitucional, aunque tuviera algiin Voto Particular que di-
sintiese de tal solucién).

Razones todas ellas que habfa esgrimido la doctrina critica con la introduc-
cién de dicho tipo de control en la redaccién original de la LOTC.

Sin embargo, nada dijo dicho legislador del uso desviado como instrumento
de obstruccién parlamentaria del recurso previo, cuando sin duda fue mucho més
decisiva para su supresién esta razén politico-practica que las anteriores. Que esto
fue asi lo evidencia el nuevo legislador, cuando en el Preimbulo de la L.O.
12/2015 justifica la exclusién de todo objeto del recurso previo que reinstaura
que no sean propuestas estatutarias, afirmando que con ello «Se evita... el prin-
cipal reproche que mereci6 en el pasado esta institucién juridica cuando pudo ser
utilizada por los grupos minoritarios para paralizar la entrada en vigor de normas
legales, de cardcter orgdnico, aprobadas por las Cortes Generales».

Por el contrario, este mismo Predambulo no alude a ninguna de las razones
que se ha visto que indicaba el Predmbulo de 1985 para fundar la desaparicién
del recurso previo. Y si nada argumenta acerca de que tales motivos hayan dejado
de existir, o de tener sentido, porque hayan variado las circunstancias, habrd de
presuponerse que siguen plenamente vigentes hoy. De donde se concluye que hay
que interpretar que, aun manteniéndose dichos motivos, s6lo una razén de enti-
dad suficiente para sobreponerse a ellos harfa posible la reaparicién del recurso
previo de inconstitucionalidad.

Ese motivo lo ha encontrado el legislador, en exclusiva, en los Estatutos de
Autonomia, un legislador por asi decir potenciado, puesto que esta reintro-
duccién del recurso previo tiene lugar a propuesta de los dos Grupos parlamen-
tarios mayoritarios’.

5 En realidad, el Partido Popular la propuso antes, en 2006, con motivo de la importante reforma de
la LOTC que se aprobarfa en 2007, cuyo objeto esencial, como es de sobra sabido, fue la objetivacién el recur-
so de amparo constitucional; evidentemente, la propuesta de dicho partido no prosper6.
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II. EL VIAJE DE VUELTA DEL RECURSO PREVIO
DE INCONSTITUCIONALIDAD, DE OBJETO
(¢(EXCESIVAMENTE?) RESTRINGIDO

Ademds de la opinién favorable del Consejo de Estado a la reintroduccién
del recurso previo®, el Predimbulo de la L.O. 12/2015 explica, un tanto barroca-
mente, que ese mMotivo es una genérica «garantia de estabilidad y no friccién en
la arquitectura juridico-institucional del Estado» que debe observarse en el caso
de los Estatutos de Autonomia, garantia que traduce en el «no siempre facil equi-
librio» entre, de un lado, «la especial legitimidad que tienen los Estatutos de
Autonomia» en su condicién de normas institucionales bésicas en las que «inter-
vienen tanto las Comunidades Auténomas como el Estado y, en ocasiones el cuer-
po electoral mediante el referéndum», y, de otro, el «marco constitucional».

Asf, pues, el legislador basa la nueva reincorporacién del recurso previo en la
singularidad de los Estatutos como normas, en cuanto en su elaboracién y apro-
bacién intervienen tanto las Comunidades Auténomas como el Estado y, muy en
particular, en tanto que en ellos interviene también el cuerpo electoral autonémi-
co mediante referéndum, razén ésta que sin duda se revela como la verdadera-
mente esencial por mds que el legislador la dulcifique apuntando a que ello tiene
lugar solo «en ocasiones». Sin duda, a lo que el Preimbulo de la Ley estd aludien-
do de forma implicita pero no por ello menos clara, es a la penosa experiencia
habida con el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia, una experiencia que
harfa incomprensible —creemos que en opinién pricticamente undnime— que
pudiera volver a repetirse en futuras ocasiones (o semejantes’), sin que el legisla-

6 En el conocido Informe del mismo sobre la reforma de la Constitucién efectuado por dicho 6rgano a
instancias del Presidente Rodriguez Zapatero: RUBIO LLORENTE, F. y ALVAREZ JUNCO, J., Informe del Consejo
de Estado sobre la reforma constitucional (Texto del informe y debates académicos), CEPC, Madrid, 2006.

7 Nos referimos a que el Partido Nacionalista Vasco (partido que en estos momentos cuenta con el
Gobierno vasco y con buena parte de los entes territoriales de dicha Comunidad), ha acordado en su reciente
Asamblea (celebrada el 13-I11-2016, en Pamplona) que el proyecto de nuevo Estatuto vasco que sustituya al
vigente, y que serd acordado con el Gobierno de la Naci6n antes de que se pronuncie el Parlamento de dicha
Comunidad, ha de someterse a «consulta habilitante» entre el electorado de la misma antes de comenzar su
tramitacién en las Cortes, al objeto de constatar el apoyo con el que dicho texto cuenta entre la poblacién; y
s6lo caso de que resulte que cuenta con el respaldo popular necesario se procederia a su envio a las Cortes para
su correspondiente tramitacion, elemento esencial de la cual es el referéndum correspondiente (la segunda
consulta popular en la tramitacién del proyecto estatutario, por tanto) ex art. 151.2.3.° («Las bases {para la
actualizacion del autogobierno vasco} que se acuerden fundamentardn la redaccién de un proyecto politico y
juridico de reforma del actual Estatuto de Autonomfa que deberd refrendar el Parlamento Vasco. Una vez
aprobado, consideramos conveniente que dicho proyecto de reforma estatutaria pudiera ser sometido, antes de
iniciarse su tramitacién ante las Cortes Generales, a una Consulta Habilitante por parte de la ciudadania
vasca»: Base 11, que constituye el dltimo parrafo del Programa 2016-2020 del citado partido: http://www.
eaj-pnv.eus/adjuntos/pnvDocumentos/18289_archivo.pdf, consultado el 14/08/2016; una referencia en pren-
sa, p. €j., E/ Pais, 14/02/2016, p. 21: «El PNV pide votar el nuevo estatuto vasco en referéndum antes de
llevarlo al Congreso»). Si lo que se pretende con esta idea es asegurar que el texto salido del Parlamento vasco
no se alterard por las Cortes Generales, ello implicarfa, evidentemente, desconocer la previsién constitucional
del «comun acuerdo» al que han de llegar aquél y éstas, e igual de evidente es que propicia la posibilidad de
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dor hubiera intentado ponerle remedio. Ahora bien, siendo claro que tal singula-
ridad de los Estatutos existia desde el principio y que esta era la raz6n esencial por
la que se contemplé en la LOTC?, ha de concluirse que la supresién total del
mismo fue un exceso o, si se quiere, un error, y a enmendarlo es a lo que viene su
reintroduccion.

Una reintroduccién que cuenta con la opinién favorable de la gran mayorfa de
la doctrina que se ha ocupado del tema’, sobre todo a raiz de la anunciada reforma
de la LOTC que acabarfa aprobdndose en 2007. Parecer favorable no sélo en rela-
cién con los proyectos estatutarios o sus reformas, sino también respecto de otros,
sefialadamente el de las reformas de la Constitucién (al menos en su aspecto formal)
y, habida cuenta de los problemas que conlleva la inexistencia de tal posibilidad de
control previo para algunas leyes orgdnicas, comenzando por la reguladora del pro-
pio Tribunal Constitucional, también en otros casos en funcién de su «zrreversibili-
dad»"°. Es una constatacién que contrasta con las tan severas como generalizadas
criticas doctrinales que mereci6 la introduccién del recurso previo en la versién
inicial de la LOTC y que, ciertamente confirmadas por su indebida utilizacién se-
gun antes se ha dicho, condujo a una desaparicién del mismo que podria calificarse
de muy celebrada. Pero, sobre todo, es una constatacién que plantea si esta reintro-
duccién limitada a las propuestas de reformas de EEAA o a eventuales Estatutos

una confrontacién ain mds severa que la habida con la experiencia de la actual Estatut cataldn. Lo que aboca
a concluir que no parece realista esperar la autorizacién estatal, necesaria ex art. 149.1.32.* CE, de la consulta
popular «habilitante» si su forma fuere la de referéndum; otra cosa es que tal consulta se llevase a cabo de
modo juridicamente informal, es decir, sin pretender ser un referéndum, con lo que ello comporta.

8 Que «Se tratafse] de un instrumento del que previsiblemente no se iba a hacer uso», tal y como inter-
preté PEREZ RoYoO (ob. cit., p. 143), es indiferente a los efectos del razonamiento: con procedimientos estatuta-
rios como el del art. 151 CE, la permanencia de la previsién devenia, mds que conveniente, muy necesaria.

9 P.ej.,y sefialadamente dada su condicién de Magistrado (y Presidente) ya emérito del propio Tribu-
nal Constitucional, P. CRUz VILLALON, «El control previo a los veinte afios de su suspensién», en Fundamen-
t0s, n.° 4, 2006. También significativo en el mismo sentido, por haber sido Fiscal Jefe ante el mismo Tribunal
Constitucional y mantener la misma idea de la necesidad de un recurso previo de inconstitucionalidad frente
a las propuestas de Estatuto, M. MONTORO PUERTO, «En torno a una posible recuperacién del recurso previo
de inconstitucionalidad», Economist & Jurist, n.° 160, 2012, pp. 34-43. Afios antes, M. A. ALEGRE MARTINEZ
se mostré decididamente partidario de la existencia de un control de constitucionalidad preventivo en su
monografia, producto de su tesis doctoral, Justicia constitucional y control preventivo, Universidad de Ledn, 1995;
en ello ha venido insistiendo en diversas publicaciones posteriores sobre la cuestién. Se encuentran concentra-
dos varios trabajos sobre la cuestién en PEREZ TREMPS, P. (coord.), La reforma del Tribunal Constitucional,
tirant lo blanch, Valencia, 2007, que recoge las Actas del V Congreso de la Asociacién de Constitucionalistas
de Espafia y, salvo el de SALAZAR BENITEZ, O., «Sobre la inconveniencia de introducir el recurso previo de
inconstitucionalidad en los procedimientos de reforma estatutaria», los demds son totalmente partidarios de
esa reintroduccién: el mds expresivo desde su mismo titulo, el de GIMENEZ SANCHEZ, 1., «Recurso previo de
inconstitucionalidad contra proyectos de reforma de Estatutos de Autonomifa: viabilidad juridica de una ne-
cesidad politica», pero también el de TAJADURA TEJADA, J., «Reformas estatutarias y control previo de
constitucionalidad» y ALEGRE MARTINEZ, M. A., «Sobre la conveniencia de recuperar el recurso previo de
inconstitucionalidad».

10 Cruz VILLALON, ob. cit., pp. 283-4: la cursiva del término es del autor; MONTORO PUERTO o
ALEGRE MARTINEZ, p. €j., se han mostrado igualmente partidarios del restablecimiento del recurso previo
respecto de tales leyes en una u otra medida.
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nuevos, ha sido una oportunidad perdida para preverlo también en los casos apun-
tados, en los que tendria una légica dificil de rebatir''.

III. EL RECURSO PREVIO DE INCONSTITUCIONALIDAD
ES PARA TODOS LOS ESTATUTOS

Limitado, por tanto, el objeto del recurso previo reintroducido a las propues-
tas estatutarias, el legislador lo ha previsto, eso si, para todos los Estatutos tal y
como se ha visto antes que argumenta el Preimbulo de la L.O. 12/2015: los que
requieren de referéndum para su aprobacién o reforma, y los que no. En princi-
pio, la necesidad de referéndum en la aprobacién o reforma de un Estatuto, cons-
tituye una diferencia que hubiera legitimado a aquel legislador para restringir los
supuestos de recurso previo, distinguiendo los EEAA que lo requieren de los que
no, y limitando tal recurso solo a los primeros'?. De hecho, tanto la rabrica del
Capfitulo de la LOTC que regulaba el recurso previo inicialmente previsto, como
el art. 79.1 y 2 del mismo, distinguian entre «proyectos de Estatutos de Autono-
mfia» y proyectos «de leyes orgdnicas», cuando, segtin es sabido, las que aprueban
aquellos «Son leyes orgdnicas...» (art. 81.1 CE), como, p. €j. y sin ir mds lejos,
ha sefialado desde siempre el art. 27.2.a) LOTC al establecer como primero de los
objetos del recurso de inconstitucionalidad «Los Estatutos de Autonomfia y Jas
demds Leyes orgdnicas»"’. La raz6n de tal diferenciacién aparecia en el pardgrafo a)
del originario art. 79.1, que distinguia por un lado «El texto definitivo del pro-
yecto de Estatuto que haya de ser sometido a referéndum en el territorio de la
respectiva Comunidad auténoma en el supuesto previsto por el articulo ciento
cincuenta y uno coma dos, tercero de la Constitucién» y, por otro, «... los demds
casos», en los cuales —sefialaba dicho precepto— «... se entenderd que es texto
definitivo del Estatuto de Autonomia el que, con arreglo al apartado siguiente, se
establece para los demds proyectos de Leyes orgdnicas»; esto es, la regulacién
originaria del recurso previo de inconstitucionalidad diferenciaba netamente en-
tre los proyectos estatutarios destinados a ser sometidos a referéndum y todos
«los demds», que consideraba proyectos de ley organica'®. Con tal distincién se

11 Al punto de que, ante la inexistencia del recurso previo en esos otros supuestos que no fueren los de
los EEAA vy las reformas constitucionales, se ha propuesto alguna solucién subsidiaria para los casos que CRUZ
VILLALON designa como «constitucionalmente sensibles» y que normalmente son leyes orgédnicas: extender a
los mismos la facultad de suspensién que actualmente le concede al TC su ley reguladora para las leyes auto-
némicas, como el citado autor apunta (gp. cit., p. 289).

12 Como fue propugnado por el Grupo parlamentario de Izquierda Republicana-Izquierda Unida-Ini-
ciativa per Catalunya Verds, en proposicién de reforma de la LOTC (BOCG-Congreso de los Diputados, serie
B, n.° 198-1, de 9 de octubre de 2009).

13 La cursiva no es, obviamente, original. Luego volverd a aludirse a esta cuestién.

14 Como se ha tenido ocasién de ver al inicio de estas paginas, esta singularizacién entre Estatutos no
se tradujo en la practica, puesto que los siete supuestos en que se utiliz6 el recurso previo de inconstituciona-
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hubiera contribuido a una de las aspiraciones mds connotadas de las fuerzas na-
cionalistas: subrayar la diferenciacién simbdlica entre las CCAA tenidas por «na-
cionalidades» y las tenidas por «regiones» (art. 2 CE).

Pero, de un lado, si tal diferenciacién hubiera resultado acaso factible antes
de los EEAA conocidos «de segunda generacién», que comienzan a aprobarse
en 2006, cuando sélo los elaborados por el cauce del art. 151 CE requerfan de
referéndum para su aprobacién (art. 151.2 CE) y para su reforma (art. 152.2
CE), a partir de ese momento las «ocasiones» (utilizando el término del Preim-
bulo de la Ley 12/2015 referida a los referéndums estatutarios) en las que debe
o puede ser consultado el cuerpo electoral autonémico de que se trate, se han
ampliado, y Estatutos que no fueron aprobados ni modificados con tal requisi-
to, es decir, Estatutos aprobados por el cauce de los arts. 143-146 CE, lo han
incorporado como requisito para su modificacién'’; lo mismo podria suceder
con otros Estatutos en el futuro'®, de modo que las posibilidades de que se re-
produzca una experiencia como la del Estatut cataldin aumentan sensiblemente,
y a evitarlas es a lo que se dirige, clara y principalmente, el recurso previo aho-
ra retomado.

En todo caso, y de otro lado, no nos cabe duda de que, aunque no hubieran
introducido esta exigencia dichos Estatutos de los arts. 143-146, el recurso previo
hubiese debido ser igualmente aplicable a todas las leyes estatutarias, puesto que su
naturaleza de norma institucional bésica es idéntica, sean o no sometidos a referén-
dum, y cefiir tinicamente a los Estatutos del art. 151 CE el objeto del recurso pre-
vio, hubiese comportado introducir una distincidn entre estas y aquellas normas
estatutarias (con la connotacién que ello comportaria), no en su rango ni en su
fuerza, pero si en su valor, esto es, por utilizar la significativa expresion del TC, en
el tratamiento de su «privilegio jurisdiccional»'’, con posibilidad de control previo
antes de convertirse en norma en unos casos, los menos, y no en los demds.

IV. PERO EL CONTROL PREVIO DE LAS PROPUESTAS
ESTATUTARIAS NO ES UN CONTROL IMPERATIVO

Ahora bien, concluido lo anterior, es decir, reinstaurado el recurso previo
s6lo para las propuestas estatutarias, pero para todas ellas, cabe preguntarse si no
hubiera sido preferible imponer el control previo de constitucionalidad siempre
y en todo caso, y no dejarlo a la voluntad de los legitimados. As{ ha sido propues-

lidad fueron siempre contra leyes orgdnicas no estatutarias, es decir, que no aprobaban ni reformaban Estatu-
tos de Autonomfa.
15 Casos de los Estatutos de Valencia, Andalucia y Aragén, para los diversos supuestos que regulan.
16 Otra cosa es la impropiedad, a nuestro modesto juicio, de que Estatutos que no han requerido tal
exigencia para su aprobacién, la incorporen para su alteracién.

17 STC 163/1995, de 8 de noviembre, FJ 4.
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to por méds de uno'®, asi sucede en algiin sistema comparado préximo al nuestro
para leyes relevantes y, desde luego, no puede tildarse de propuesta infundada'®.

De entrada, sin embargo, la obligatoriedad del control previo de todas las
propuestas estatutarias (que en tal caso dejaria de ser un recurso para constituir un
trdmite mds en su iter normativo), casaria mal con un modelo de control posterior
(o represivo), que es el que indudablemente ha dispuesto el constituyente espafiol,
tal y como comentdbamos al inicio. Confirmacién clara de ello parece que lo cons-
tituye el régimen constitucional del control previo de los tratados internacionales
que, tras exigir la reforma de la Norma Fundamental caso de que se vaya a firmar
un acuerdo internacional con estipulaciones contrarias (art. 95.1 CE), no establece
el control imperativo previo en el caso de los Tratados, sino su mera posibilidad,
pues «puede requerir» el mismo el Gobierno o cualquiera de las Cimaras naciona-
les parlamentarias, segtn dispone el art. 95.2 (pese al dato fundamental que hu-
biera aconsejado tedricamente su cardcter imperativo siempre: la indisponibilidad
de estos por el poderes nacionales, algo que no sucede en el caso de los EEAA,
donde cualquier reforma constitucional que incidiere en ellos, automaticamente
comportaria su modificacién en la medida correspondiente).

A nuestro juicio, por una parte la mayor susceptibilidad de politizacién de
su uso que comporta el cardcter facultativo de la interposicién del recurso previo,
en funcién de las circunstancias politicas concretas en cuyo contexto se tramite
un proyecto estatutario y de la correlacién de fuerzas politicas que las protagoni-
cen, no compensa la mayor coherencia con la presuncién de constitucionalidad de
la actuacién del legislador estatutario (que en el caso —recuérdese— es un legis-
lador compuesto, autonémico y estatal, aunque la norma resultante sea evidente-
mente de resultado Gnico e imputable al legislador estatal ex art. 81.1 CE). Y, por
otra parte, y desde una perspectiva puramente pragmadtica, y precisamente por
ello mds principal si cabe, la generalizacién total del recurso previo para todas las
propuestas estatutarias supondria una alteracién mayor atin del desenvolvimiento
de la actividad del TC, puesto que, como se verd poco mds adelante, tal recurso
tiene preferencia en su tramitacién y resolucién, por relevante que sean los demds
asuntos que tenga sobre la mesa el Tribunal.

18 P. ej., por MONTORO PUERTO, ob. cit., p. 39; y mds recientemente, por VILLAVERDE MENENDEZ,
1., «El control previo de constitucionalidad de las normas con rango de ley. Crénica de un escéptico», Revista
catalana de Derecho Piiblico, n.° 49, 2014, p. 31.

19 I. VILLAVERDE razona que «si lo que se pretende es evitar un «choque de legitimidades» y los
«graves perjuicios» que puede ocasionar una tardia sentencia del TC en via de recurso sucesivo, el control
previo deberfa ser obligatorio y de oficio. Otorgar legitimidades activas a sujetos o a 6rganos siempre conlleva
poner a disposicién de la voluntad de la minorfa parlamentaria derrotada, o de un Gobierno de la Nacién
opuesto al proyecto de reforma estatutaria, o frustrado por no haber podido controlar el proceso hasta su final
o el contenido del nuevo EA, el arma politica de torcer el acuerdo mayoritario; aunque sea por un tiempo. A
mi juicio, el control previo deberfa instituirse quizd como una suerte de procedimiento de obligada observan-
cia para el caso de normas como los EE. AA., leyes orgdnicas o de reforma constitucional. Un control de oficio
similar en su disefio al previsto para los tratados internacionales (art. 95.2 CE)» (ob. cit., p. 31).
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Por Gltimo, el cardcter facultativo de un control previo, tiene como comple-
mento natural la posibilidad de un control posterior sobre la misma norma, que
es lo que en nuestro caso preveia ya la versién originaria del mismo, y es lo que
l6gicamente sigue previendo la nueva regulacién, como ya se ha adelantado y
como se volverd a ver después; y el sentido de esa posibilidad parece que dismi-
nuye en bastante medida si el control previo resultase imperativo.

V. ASPECTOS FORMALES DEL RECURSO Y EFECTOS
DE SU INTERPOSICION

Visto lo relativo al objeto del recurso previo reinstaurado, procede sefialar los
aspectos procedimentales del mismo mds relevantes, a la luz de la finalidad pre-
tendida por el nuevo legislador del mismo, que, como se ha visto que sefiala el
Predmbulo, es lograr lo que de forma manierista el mismo denomina la «garantia
de estabilidad y no friccién en la arquitectura juridico-institucional del Estado».

LaL.0O. 12/2015, que en esencia viene a revivir el mismo articulo 79 LOTC
que fue derogado por la citada L.O. 4/1985 limitado al objeto de las propuestas
estatutarias, establece un procedimiento ad hoc para el recurso previo, con su le-
gitimacién, objeto especifico, plazos de interposicién y de resolucion y efectos de
la interposicion del recurso y de su pronunciamiento.

Por lo que hace a la legitimacién, el nuevo art. 79.3 LOTC la cifie a los legiti-
mados para recurrir los Estatutos de Autonomia, coherentemente con la limitacién
al objeto del recurso previo, que no cabe ahora respecto de las demds leyes orgdnicas.
En consecuencia, es la que establece el art. 32 LOTC®. En lo que mds interesa aqui,
se seguird dando, pues, la misma circunstancia en relacién con los grupos de oposi-
cién, usuarios naturales de este instituto juridico. Sin embargo, las elecciones gene-
rales de Diciembre de 2015 han traido la importante novedad de que caben —al
menos en teoria— mds combinaciones de parlamentarios en las Cimaras nacionales
para alcanzar los 50 precisos para interponerlo, habida cuenta de la mayor fragmen-
tacién de la representacion parlamentaria que se ha producido; o sea, deja de ser una
posibilidad pricticamente al alcance sélo del principal partido de la oposicién, como
la experiencia venfa evidenciando hasta la fecha, sin perjuicio de la posibilidad de
interposicion de dicho recurso por los ejecutivos y legislativos de otras Comunidades
Auténomas que se sintieren afectadas en sus competencias por los proyectos de nue-
vos Estatutos o por sus reformas (art. 32.2 LOTC), desde el momento en que, como
ley organica que formalmente es, el Estatuto resulta norma estatal?'.

20 «Estdn legitimados para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad cuando se trate de Estatutos
de Autonomia y demds Leyes del Estado, orgdnicas o en cualesquiera de sus formas..., a) El Presidente del
Gobierno.b) El Defensor del Pueblo.c) Cincuenta Diputados.d) Cincuenta Senadores» (art. 32.1 LOTC).

21 «Para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad contra las Leyes... del Estado que puedan
afectar a su propio dmbito de autonomia, estin también legitimados los 6rganos colegiados ejecutivos y las
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El concreto objeto del recurso previo no es el proyecto de Estatuto o de su
reforma sin mds, sino una vez «aprobado por las Cortes Generales» y publicado
en el Boletin Oficial de éstas, por tanto cuando las Cdmaras parlamentarias nacio-
nales se han pronunciado definitivamente sobre el mismo, siendo la aparicién en
tal Boletin el instante que supone el dies 2 quo de los tres dias que vuelve —pues
el mismo plazo establecia el originario art. 79— a disponer la regulacién del re-
curso restablecido, para poder interponerlo. Dicha interposicién supone la sus-
pensién (automdtica) de «todos los trdmites subsiguientes» (art. 79.4), explici-
tando que, de ser uno ellos el referéndum autonémico, éste no podrd convocarse
hasta que el TC no se haya pronunciado y, en su caso, se hayan modificado o su-
primido los preceptos declarados inconstitucionales (art. 79.5); algo que reitera
mas adelante (79.7), lo que vuelve a evidenciar la principal razén de ser de la re-
forma, tal y como ya hemos sefialado, que no es tanto la depuracién del ordena-
miento cuanto tratar de evitar a toda costa la confrontacién de legitimidades
entre cuerpos electorales autonémicos y representantes de la soberanfa nacional.

Una vez interpuesto, es claro que el verdadero quid de la efectividad del
control previo estriba en la adopcién del pronunciamiento en un plazo sensible-
mente limitado sobre la premisa de que el TC estd, por definicién, siempre sobre-
saturado: van de suyo los efectos negativos que comportaria mantener una norma
de la entidad de un Estatuto suspensa largo tiempo, de modo que cabe asegurar
que, en la mayoria de las situaciones, los perjuicios que ocasionarian una prolon-
gada pendencia de un recurso previo no compensarian el beneficio de la depura-
cién constitucional previa tedricamente perseguida con tal instrumento. El legis-
lador se ha mostrado bien consciente de ello, como muestra, de entrada, el esta-
blecimiento del plazo de seis meses que ha dispuesto para que el TC se pronuncie
sobre el control requerido, frente a lo que acaecia en la previsién originaria, en la
que no se prevefa plazo para la resolucién. Pero mds significativa atin de esa con-
ciencia del legislador es la improrrogabilidad que determina de dicho plazo. En
este sentido, aunque las aclaraciones pueden venir bien en cuanto despejen even-
tuales dudas, esta improrrogabilidad hace en rigor innecesarias las que afiade a
continuacion el precepto acerca de la reduccién de plazos de su tramitacién y de
la preferencia de este tipo de resoluciones «sobre el resto de asuntos en tramita-
cién» (are. 79. 6) para lograr la observancia de tal plazo, puesto que, aunque no
las especificase, el Tribunal deberfa operar con una y/u otra fé6rmula para lograr
emitir su resolucién en tiempo. Nétese que, como antes se ha dicho ya, esta pre-
ferencia pone de relieve la necesaria excepcionalidad conque ha de ser concebido
el uso del recurso previo, desde el momento en que la preferencia que necesaria-

Asambleas de las Comunidades Auténomas...» (art. 32.2 LOTC). Procede recordar en tal sentido, puesto que
ha quedado dicho que la causa real de la reintroduccién del recurso previo contra Estatutos de Autonomia y
sus reformas ha sido la experiencia con el nuevo Estatut cataldn, que éste fue impugnado, entre otros actores,
por hasta cinco Comunidades Auténomas (cft., p. ej., al respecto la antes citada «Presentacién» a Nuevos Es-
tatutos de Autonomia comparados, en los recursos electrénicos del CEPC).
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mente ha de tener la resolucién del mismo altera el orden de resolucién de los
demds procesos sobre asuntos, ya en tramitacién o ya repartidos aunque el TC
atn no haya comenzado a conocer de los mismos.

VI. EL EFECTO DE LA SENTENCIA EN EL RECURSO PREVIO
DE INCONSTITUCIONALIDAD: EL NECESARIO
COPROTAGONISMO DE LAS ASAMBLEAS AUTONOMICAS

Segtin ha quedado dicho, el recurso previo constituye un proceso constitu-
cional y, como tal, su resolucién ha de adoptar la forma de Sentencia ex art. 86.1
LOTC. Aunque esto parece una obviedad, el articulo que regula el recurso previo
se refiere siempre a la conclusién de tal proceso con el término «pronunciamien-
to», evitando el de Sentencia, algo que ya sucedia en la regulacién original. El
Predmbulo de la L.O. 12/2015, sin embargo, si alude a la «...la Sentencia esti-
matoria...» del recurso (como es sabido, la LOTC carece de Exposicién de Moti-
vos, por lo que no puede buscarse una aclaracién equivalente en la regulacién
originaria del recurso previo). En todo caso, aunque no se hubiese especificado la
referencia en el Predmbulo, ninguna duda puede caber de que el «pronuncia-
miento» al que se refiere el art. 79 ha de observar la forma de Sentencia como
proceso constitucional que es.

En consecuencia, de concluir el TC que no hay aspectos inconstitucionales
en el proyecto recurrido, asi ha de declararlo en su Sentencia. La tramitacién
seguird entonces su curso, incluido, en su caso, el referéndum tal y como espe-
cifica el art. 79.7.°, algo que va de suyo, de manera que, como antes se decia,
la especificacién legal ha de entenderse como un subrayado significativo de
tal trdmite.

Por el contrario, de concluir que el proyecto contiene preceptos inconstitu-
cionales, la decisién del TC deberd concretar los que lo son y, junto con ellos,
aquellos a los que la inconstitucionalidad alcance por conexién o consecuencia, lo
mismo que corresponde a la declaracién de inconstitucionalidad en un procedi-
miento de control constitucional habitual (art. 39 LOTC)*.

La Sentencia que constata la inconstitucionalidad de preceptos, por su parte,
impide la continuacién de la tramitacién del procedimiento sin su supresién o su
modificacién «por las Cortes Generales» (art. 79.8.°), determinacién que difiere
de lo que la versién inicial del recurso designaba como «el 6rgano competente»
para efectuar tal supresién o modificacién. A mi juicio, esta disposicién es la que
plantea la cuestién quizd mds sobresaliente del nuevo recurso previo.

22 Aunque esta extension de la inconstitucionalidad no la preveia la redaccién originaria del art. 79, la
coherencia sustantiva del recurso previo en primer lugar, y su naturaleza de verdadero proceso constitucional,
hacfan indefectible tal efecto extensivo.
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Aparentemente, tal determinacién del legislador es coherente con la natura-
leza de los EEAA, que, como se ha comenzado recordando, normativamente son,
ex art. 81.1 CE, leyes orgdnicas® que, ex art. 147.1 CE, integran el ordenamiento
del Estado*, de manera que atribuir la modificacién de la misma al 6rgano legis-
lativo estatal resulta 16gico. Ahora bien, esa naturaleza de ley orgdnica del Esta-
tuto y esa su pertenencia al ordenamiento estatal, todo ello indudable, tiene lugar
en su calidad de norma perfecta. La cosa es distinta, sin embargo, mientras se estd
elaborando la misma (ya en su versién originaria, ya en su versién reformada), es
decir, mientras atin es propuesta de norma cuyo contenido resulta susceptible de
acuerdo entre las dos voluntades diferenciadas que concurren en la elaboracién

de los EEAA.

Y asi, en el caso de todos los EEAA, pero en particular de todos aquellos que,
como se ha visto, constituyen sin duda la principal razén de ser de la reintro-
duccion del recurso previo que nos ocupa por tener que someterse a aprobacién
referendaria, la propia Constitucién determina un proceso que garantiza la inter-
vencién de las Comunidades Aut6nomas de las cuales constituirdn su norma ins-
titucional bdsica. A esa precisa idea obedecen las normas emanadas en su dia por
las Presidencias de las Cdmaras parlamentarias nacionales para la tramitacién de
las reformas de los EEAA® en cuanto prevén la posibilidad de retirada por la
Comunidad Auténoma de la propuesta de reforma de su Estatuto si la Asamblea
de la Comunidad de que se trate no estd conforme con las modificaciones que
quieran introducir las Cortes Generales al texto propuesto por aquélla (aptdo. 5.°
de ambas normas), siempre que las Cortes no se hayan pronunciado sobre tal
propuesta. Una vez realizado ese pronunciamiento, la propuesta resulta indispo-
nible para la Asamblea autonémica. De este modo, si el TC entendiese inconsti-
tucionales contenidos previamente acordados por ambos Parlamentos, el autoné-
mico y el nacional, de forma que hubiera que modificarlos o eliminarlos del pro-
yecto estatutario en tramitacién, a quien habrd de dirigirse el TC es, ciertamente,

23 Retomando la alusién inicial a la polémica sobre la naturaleza de los EEAA, baste sefialar que, si el
Consejo de Estado en su Informe sobre la reforma de la Constitucién antes citado, afirmé que «Pese a estar
aprobados por ley orgdnica, los Estatutos no son leyes orgdnicas, sino una fuente normativa distinta. Ni las
leyes orgdnicas pueden modificar los Estatutos, o desconocerlos, ni los Estatutos pueden ignorar o modificar
las leyes orgdnicas existentes» (p. 174), el Tribunal Constitucional ha sefialado posteriormente que «Los Es-
tatutos de Autonomifa se integran en el Ordenamiento bajo la forma de un especifico tipo de ley estatal: la ley
orgdnica, forma juridica a la que los arts. 81 y 147.3 CE reservan su aprobacién y su reforma. Su posicién en
el sistema de fuentes es, por tanto, la caracteristica de las leyes orgdnicas» (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ
3), lo que, cuando menos a los efectos que aquf interesan, resulta definitivo.

24 Estado en el sentido de ente territorial con un ordenamiento distinto de los ordenamientos de los
entes territoriales autonémicos (Oberstaat), no Estado en sentido global (Gesamistaar) que incluye a estos.

25 Resolucién de la Presidencia del Congreso de los Diputados de 16 de marzo de 1993 y Norma Su-
pletoria de la Presidencia del Senado de 30 de septiembre de 1993: a estos efectos, y conforme a lo comentado
al principio acerca de la indistincién normativa en la prictica entre reforma e innovacién de EEAA ya existen-
tes, tales normas resultan plenamente aplicables a la novacién total de Estatutos presentes en el ordenamiento,
no asi a los puramente nuevos, es decir, a los que den lugar a hipotéticas nuevas CCAA.
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a las Cortes Generales como 6rgano al que, de aprobarse con los preceptos decla-
rados inconstitucionales, resultarfa imputable la inconstitucionalidad del proyec-
to. Pero las Cortes no podrian, por si solas, esto es, sin el concurso de la Asamblea
de la Comunidad de la que parti6 formalmente el texto de la reforma, expurgarlo
o alterarlo en un sentido que los parlamentarios nacionales entendiesen constitu-
cionalmente conforme: la inconstitucionalidad de preceptos estatutarios declara-
da en el recurso previo de inconstitucionalidad, directamente o por conexién o
consecuencia, conlleva que la Asamblea autonémica que elabor6 el proyecto ten-
ga la posibilidad de optar entre el resultado que exige esa declaracién de incons-
titucionalidad (mediante la eliminacién total de los preceptos en cuestién, o me-
diante su sustitucién por otros compatibles con la Constitucién en el sentido que
crea mas oportuno), o el mantenimiento del Estatuto en su versién vigente hasta
el momento.

El tratamiento de tal cuestién podrd ser realizada por la Asamblea en Pleno
o s6lo por una Comisién que designe en su seno, seglin estime conveniente la
misma, en funcién, se supone, de la mayor o menor trascendencia del contenido
del proyecto declarado constitucionalmente disconforme. Lo que sin duda no
cabe, es entender que puedan decidir sobre ello las delegaciones de dichas Asam-
bleas a las que se refieren las normas de las Presidencias de las Cdmaras antes
aludidas, porque tales delegaciones estdn pensadas solamente para la exposicién
o explicacién (o defensa si se quiere), del proyecto estatutario en el seno de las
Cortes Generales, no para remediar la inconstitucionalidad del mismo constatada
por el TC*.

VII. REFERENCIA A LA POSIBILIDAD DEL CONTROL
CONSTITUCIONAL POSTERIOR DEL ESTATUTO
YA ENJUICIADO PREVIAMENTE

En fin, la regulacién del recurso previo de inconstitucionalidad finaliza con
la explicitacion, que ya adelantamos, de que el pronunciamiento del mismo «no
prejuzga» el control del constitucionalidad del Estatuto que pueda llevarse a
cabo tras su entrada en vigor (art. 79.9), tal y como prevé el ya citado art. 27.1.a)
LOTC. Es una declaracién de inexistencia de fuerza de cosa juzgada no sélo ma-
terial, de modo que deja claro que el TC puede revisar su propia doctrina expues-
ta con ocasién del control previo de preceptos estatutarios, sino también formal,
pues los mismos preceptos estatutarios que fueron declarados constitucionales
con anterioridad a su vigencia, pueden luego ser declarados inconstitucionales sin

26 Esa finalidad explica que en el supuesto general, el de los Estatutos que han seguido el cauce de los
arts. 143-146 CE, la delegacién de la Asamblea autonémica encargada de presentar la propuesta estatutaria
ante el Pleno del Congreso no pueda sobrepasar el niimero de tres integrantes (aptdo. 3.°.1 de la RPCD), sea
cual sea el nimero de fuerzas con representacién parlamentaria en aquélla.
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haber variado su literalidad. El motivo del mantenimiento (porque también figu-
raba ya en la versién originaria del recurso previo) de esta disposicién, mds alld de
preservar la coherencia tedrica en tanto cohonesta el control previo con el control
a posteriori, ha de buscarse en el margen que proporciona al TC para permitirle
volver sobre preceptos estatutarios enjuiciados con cardcter previo (acaso bastante
tiempo atrds), a la vista bien de los efectos que ha generado su aplicacién y que
no eran previsibles en el momento en que se conocié de ellos, bien de nuevas
circunstancias sobrevenidas que pueden incidir en la conformidad constitucional
inicialmente declarada.

VIII. COMO CONCLUSION

De todo lo expuesto se infiere que la restitucion al ordenamiento del recurso
previo de inconstitucionalidad contra las propuestas estatutarias ha de conside-
rarse una decisién mds que conveniente, en la linea de lo que venia proponiendo
la mayor parte de la doctrina, imprescindible, tras la traum4tica experiencia del
actual Estatuto de Autonomia de Catalufia. Cuando, interrumpido el proceso de
actualizacién de los EEAA que comenzara en 2006, quedan aproximadamente la
mitad de ellos pendientes de una probable reforma actualizadora®’, y cuando se
ha incorporado el referéndum a algunos de los nuevos textos estatutarios que
antes no lo prevefan, las posibilidades de que pueda reproducirse algiin supuesto
similar al citado son evidentes. Esa experiencia traumdtica y esas posibilidades,
que como hemos repetido, constituyen la causa sustantiva de la reintroduccién
del recurso previo de inconstitucionalidad, no se cohonesta precisamente bien
con el comienzo del Predmbulo de la L.O. 12/2015, que asevera que «El Estado
Autonémico pactado en la Transicién y disefiado por la Constitucién Espafiola de
1978 ha funcionado razonablemente bien durante los mds de treinta y cinco afios
que la norma fundamental lleva en vigor»: todo depende de lo que se entienda
por «razonable», pero no parece que de ello constituya muestra precisamente la
necesidad en la que se ha visto el legislador de reintroducir el recurso previo de
inconstitucionalidad, cuya supresion tanto acuerdo suscité en su dia.

En todo caso, no obstante, la conclusién sobre su necesidad no es incompati-
ble con un escepticismo, relativo al menos, sobre su eficacia para lograr el objeti-
vo que con él se pretende: evitar la colisién de legitimidades entre las institucio-
nes representativas (Asamblea autonémica de que se trate y Cortes Generales) de
un lado, y la institucién superior en materia de interpretacion y salvaguarda de la
Constitucién (el Tribunal Constitucional) de otro. Lo que puede esperarse del

27 Aunque, desde luego, no hay indicios de que resulte urgente, contra lo que parecia a partir del
momento en que Catalufia anunci6 la reforma del suyo: como es sabido, el verdadero motor del desenvolvi-
miento del Estado autonémico no ha resultado ser otro que el principio de emulacién.
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recurso previo es la desactivacion juridica del conflicto, pero no su desactivacién
politica. Esta segunda desactivacién dependerd, simplemente, del espiritu o in-
tencién que presida el comportamiento de las fuerzas politicas concernidas por el
control. Si esa intencién es de enfrentamiento, tales fuerzas siempre tendrdn a su
disposicién el argumento de la «objecién democritica» al control de la ley, que
cuestiona, o mejor, rechaza, que un colegio reducido (un tribunal, como es el TC)
pueda anular una norma aprobada por representantes democrdticamente elegi-
dos, tanto mds si sobre la misma se pronuncia el cuerpo electoral®®, es decir,
siempre podrdn enfatizar la contradiccién, de producirse, en la actuacién del 6r-
gano jurisdiccional y la significacién democritica de las instituciones parlamen-
tarias que han acordado el texto de la propuesta estatutaria recurrida. Tal obje-
cién se disuelve en la juridificacién del poder —incluido el del cuerpo electoral,
aun cuando sea el cuerpo electoral total de un Estado— juridificacién que supone
toda Constitucién verdaderamente tal, pues no otra cosa es la conquista del cons-
titucionalismo que domefiar el poder, también el poder de la mayoria, sometién-
dolo a pautas previamente acordadas que sélo cabe alterar siguiendo un procedi-
miento ad hoc igualmente acordado®. Pero este es un argumento que parece ain
demasiado abstracto, o intelectual, como para ser esgrimido en la batalla politica.
En este sentido, p. €j., no hace falta un andlisis contrafactual intenso sobre cémo
hubieran procedido las fuerzas politicas catalanas que vienen sustentando el pro-
ceso soberanista si hubiese estado vigente al tiempo de su tramitacién el recurso
previo de inconstitucionalidad y se hubiere interpuesto con (sélo) idéntico resul-
tado al que supuso la STC 31/2010°°. Se comprenderd, en fin, el escepticismo que

28 Sobre la cuestién puede verse FOssas ESPADALER, E., «El control de constitucionalidad de los esta-
tutos de autonomfia», Revista catalana de Derecho Piiblico, n.° 43, 2011. El autor muestra ejemplos de control
de las Constituciones de Estados norteamericanos, de los Lander alemanes y los Estatutos de las Regiones
italianas; en el caso de aquellos textos que han sido sometidos a referéndum, sin embargo, apunta la diferencia
entre lo que ocurre en el caso de los EE. UU., donde las leyes y Constituciones estatales son objeto de control
sin problema (las leyes y la Constitucién federales no son objeto de referéndum) y Francia, donde el refrendo
popular de una normativa hace que el Consejo Constitucional se declare incompetente para su control; ahora
bien, no puede dejar de afiadirse necesariamente en este segundo caso que el refrendo lo es allf de toda la na-
ci6n, no de una parte de la misma: por eso dice bien I. VILLAVERDE que «Precisamente la percepcién distinta
de la soberanfa y el papel de la ley en el sistema constitucional francés explica que el control previo se alce
como expresion acabada de la conciliacién entre la legitimidad enfrentada de la ley «soberana» y de la «cons-
tituida» jurisdiccién constitucional» (ob. cit., n.® 41).

29 Asi lo ha expuesto el TC espafiol: «... el cuerpo electoral no se confunde con el titular de la sobera-
nfa, esto es, con el pueblo espafiol (art. 1.2 CE), aunque su voluntad se exprese a través de él. Este cuerpo
electoral estd sometido a la Constitucién y al resto del Ordenamiento juridico (art. 9.1 CE), en tanto que el
pueblo soberano es la unidad ideal de imputacién del poder constituyente y como tal fundamento de la Cons-
titucién y del Ordenamiento» (STC 12/2008, de 29 de enero, FJ 9): conviene aclarar que el cuerpo electoral
al que se refiere la cita es el cuerpo electoral nacional o conjunto, de donde se desprende que, evidentemente,
con mayor razén procede el mismo razonamiento en supuestos de fracciones de cuerpos electorales.

30 Decimos «sélo», porque de ordinario se pasa por alto por quienes la critican, que los numerosos
Votos Particulares a la STC sobre el Estatut (5 de los 10 Magistrados que conformaron el Pleno en el caso), lo
fueron en su gran mayorfa porque consideraron improcedente (y lo expresaron severamente) el uso generaliza-
do de la técnica de la interpretacién conforme para evitar lo que, indudablemente a su juicio, hubieran debido
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invade en relacién con la efectividad prictica del recurso previo restablecido res-
pecto de su finalidad, en los eventuales casos de propuestas estatutarias politica-
mente problemdticas.

Aun con todo, el efecto de evitar la confrontacién en el 4mbito solamente
juridico no resulta precisamente balad{ y, por ello, el juicio que nos merece la
reintroduccién del recurso previo es positiva y, mds atn, y concordando con las
opiniones doctrinales en su momento referidas, entendemos que seguramente se
ha perdido la oportunidad de que esa reintroduccion se llevase a cabo en el dmbi-
to mds extenso que aconsejan razones muy fundadas sobre, al menos, propuestas
de reformas constitucionales y de la propia Ley Orgdnica reguladora del Tribunal
Constitucional.
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ser numerosas declaraciones de inconstitucionalidad; si estas se hubiesen producido en el pronunciamiento de
un recurso previo, estamos convencidos de que la reaccién politica, y bajo su mediatizacién la populat, no
hubiera sido un dpice distinta a la que se produjo como consecuencia del control posterior del Estatut.
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