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STC 76/1994, de 14 de marzo (Sala 2.%)

Recurse de amparo num. 934/1991

Ponente: Magistrado don Carles Viver i Pi-Sunyer
{B. 0. E. de 14 de abril de 1994)

RESUMEN
1. Constitacion

Arts. 1.3 (Monarquia parlamentaria), 23.1 (Derecho de participacién en asuntos ptiblicos),
87.3 (Iniciativa legislativa popular) y 166 (Iniciativa de reforma constitucional) en re-
lacidn a iniciativa legislativa popular autonémica.

II. Acto impugnado

Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco por el que se declara la inadmisibilidad de
la proposicion de ley de iniciativa legislativa popular presentada ante el Parlamento
Vasco.
Ili. Decision del Tribunal Constitucional

Denegar e] amparo solicitado.
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IV. Fundamentos juridicos

Ninguna tacha de inconstitucionalidad cabe formular a Ia reserva efectuada a favor
de un organo parlamentario como la Mesa de la Camara para gue ejerza la competencia
de control de legalidad de las proposiciones de ley, que se traduce en la admisién a tra-
mite o no de las mismas y que opera, como todos los controles de este género, en funcion
de un canon estrictamente normativo, no politico o de oportunidad. La actividad de ca-
lificacion y de admision de la Mesa se limitara al control del cumplimiento de los requi-
sitos formales y, en su caso, el examen liminar de su adecuacion a Derecho, aunque solo
podra acordar la inadmision cuando la contradiccion o la inconstitucionalidad sea evi-
dente; en cambio, cuando el ordenamiento establezca causas de inadmision en atencion
al contenido material de las proposiciones de ley, el control de Ia Mesa debera necesaria-
mente atender a ese contenido, sin que con ello invada ninguna funcion jurisdiccional re-
servada a los Jueces y Tribunales [2].

El derecho a participar directamente en los asuntoes publicos, como todos los derechos
que la CE establece, no puede sino ejercerse en la forma juridicamente prevista en cada
caso. El hecho de que ese ordenamiento excluya determinadas materias de la iniciativa
legislativa popular no vulnera ningtn principio ni regla constitucional. Nuestra CE, en
su articulo 1.3, proclama la Monarquia parlamentaria como forma de gobierno del Esta-
do espaiol y, acorde con esa premisa, disefia un sistema de participacion politica de los
ciudadanos en el que priman los mecanismos de democracia representativa sobre los de
participacion directa.

La prevision de Ia iniciativa legislativa popular se consagra en el articulo 27 4 EAPV,
que, a su vez, remite in toto su regulacion a una futura ley del Parlamento Vasco. Ningun
reparo constitucional cabe oponer a que en ella se excluyan determinadas materias de Ia
iniciativa popular, al igual que en el ambito estatal el articulo 87.3 CE y la Ley Organica
que lo desarrolla acotan las materias que pueden ser objeto del ejercicio de la iniciativa
legislativa popular ante las Cortes Generales [3].

La iniciativa legislativa popular no puede tomar por objeto el régimen regulador vi-
gente de ka iniciativa y del procedimiento legislativo en cualquiera de sus formas. Y ello,
sencillamente, porque dicho régimen regulador, en tanto que conienido en el Estatuto,
solo puede ser modificado mediante la oportuna reforma del mismo, que, por ser materia
propia de ley organica, queda excluida de la iniciativa popular por el propio articulo 87.3
de la CE [4].

La proposicién de ley presentada por los recurrentes no podia prosperar, ya que se re-
feria a una materia, la reforma de la CE, excluida de la iniciativa popular por el articu-
lo 166 CE. La prohibicion consagrada en este articulo implica que en esta materia no cabe
ejercer la iniciativa legislativa popular en modo alguno [5].

La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, com-
puesia por don Luis Lépez Guerra, Presidente, v don
Eugenio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo,
don Jos¢ Gabalddn Lopez, don Julio Diego Gonzilez
Campos y don Carles Viver i Pi-Sunyer, Magistrados,
ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo numero 934/1991, promo-
vido por don Antonio Pérez Cuadrado, don Andoni
Urrestarazu Landazabal, don Mikel Urkola Elicegi,
don José Landaluce Zarandona, don Txomin Saratxa-
ga Ramirez v don Luis Benito del Valle Larrinaga, re-
presentados por el Procurador de los Tribunales don
José Manuel Dorremochea Aramburu y asistidos de los
Letrados dona Milagros Pascual Arzoz v don Xabier
Berruezo Gambarte, contra el Acuerdo de la Mesa del

Parlamento Vasco de 15 de enero de 1991, por el que
se declaraba la inadmisibilidad de la proposicion de
ley de iniciativa legislativa popular presentada ante el
Parlamento Vasco por los hoy recurrentes el 7 de sep-
tiembre de 1990. Ha comparecido el Parlamento Vas-
co, representado por su Letrado don Eduardo Manci-
sidor Artaraz. Ha sido parte el Ministerio Fiscal. Ha
sido Ponente el Magistrado don Carles Viver i Pi-Sun-
yer, quien expresa el parecer de la Sala.

I. ANTECEDENTES

I. Por escrito presentado en el Juzgado de Guardia
el 6 de mayo de 199! y registrado en este Tribunal el
8 de mayo de 1991, don José¢ Manuel Dorremochea
Aramburu, Procurador de los Tribunales y de don An-
doni Pérez Cuadrado, don Andoni Urrestarazu Landa-
zabal, don Mikel Urkola Elicegi, don José Landaluce
Zarandona, don Txomin Saratxaga Ramirez v don
Luis Benito del Valle Larrinaga, interpuso recurso de
amparo contra el Acuerdo de la Mesa del Parlamento
Vasco de 15 de enero de 1991, por el que se declara la
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inadmisibilidad de la proposicién de ley de iniciativa
legislaliva popular presentada ante el Parlamento Vas-
co por los hoy recurrentes el 7 de septiembre de 1990

2. Los hechos en los que se fundamenta la deman-
da son, sucintamente expuestas, los que siguen:

a) Por escrito registrado en el Parlamento Vasco el
7 de septiembre de 1990, los hoy recurrentes, consti-
tuidos en Comision Promotora, presentaron una pro-
puesta de iniciativa legislativa popular al amparo de
la Ley vasca 8/1986, de 26 de junio, reguladora de la
materia. Tal propuesta consistia en una solicitud para
gue el Parlamento Vasco instara ante las Cortes Gene-
rales una reforma de la Constitucion en el sentido de
dar a su Disposicion adicional segunda una nueva re-
daccion del siguiente tenor: «La Constitucién ampara
y respela los derechos histéricos de los territorios fo-
rales. La recuperacion y actualizacion en todo caso de
esos derechos, que residen en la potestad de sus ciuda-
danos para decidir libre y democraticamente su status
politico, econdmico, social y cultural, se llevara a efec-
to mediante el ejercicio de su derecho a la autodeter-
minacion en forma soberana, sin ninguna limitacion
externa v con la posibilidad de optar por la creacion
de su Estado»,

b) En sesion celebrada el 15 de enero de 1991, la
Mesa del Parlamento Vasco acordo declarar la inad-
misibilidad de la proposicion de ley por entender que
concurria la causa de inadmision contemplada en el
articulo 53.2.a) de la Ley vasca 8/1986, de Iniciativa Le-
gislativa Popular, en relacién con el articulo 2 ¢) de fa
misma Ley, a saber: versar la propuesta sobre «la ini-
ciativa y procedimiento legislativos.

3. Notificado tal Acuerdo a los recurrentes —segiin
declaran- el 5 de febrero de 1991, interponen recurso
de amparo contra el mismo a tenor de lo dispuesto en
el articulo 42 de la LOTC, solicitando de este Tribunal
que dicte Sentencia por la que se declare la nulidad
del referido Acuerdo por ser inconstitucionales los pre-
ceptos de la Ley vasca 8/1986 en los que se fun-
damenta.

La fundamentacion juridica de la demanda es, en
sintesis, la siguiente:

a) A juicio de los recurrentes, el Acuerdo de la Mesa
del Parlamento Vasco de 15 de enerc de 1991 debe ser
tenido por nulo al dictarse en aplicacion de normas le-
gales contrarias a diversos preceptos de la Constitu-
cidn y de distintos tratados internacionales. Los articu-
los de la Ley vasca 8/1986, de 26 de junio, de Iniciati-
va Legislativa Popular, que, por ser inconstitucionales,
serian la causa de la nulidad del Acuerdo recurrido,
son los que a continuacidon se relacionan, junto a los
motivos de inconstitucionalidad alegados:

13 Elarticulo 5, que dispone que la Mesa examina-
ra la documentacion remitida por los promotores y se
pronunciard sobre su admisibilidad, enumerandose
una serie de causas de inadmision entre las que figura
la alegada por el Acuerdo ahora recurrido, que la pro-
posicién tenga por objeto alguna de las materias ex-
cluidas en el articulo 2. A juicio de los recuirentes, este
precepto atribuye a la Mesa, «6rgano puramente ad-
ministrativo, tareas de interpretacién de la ley, asi
como de las peticiones formuladas por los ciudadanos,
cuando la labor interpretativa se encuentra encomen-
dada a los Tribunales de Justicia (..)) (lc gue) pone en
entredicho la legalidad del precepto referenciado».
Esto es, se considera que el articulo 5 de la Ley con-
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tradice lo dispuesto en el articulo 117 de la Cons-
titucion.

2} El articulo 2.¢), gue excluye de la iniciativa le-
gislativa popular «la iniciativa y procedimiento legis-
lativor. Para los recurrentes este precepto es contrario
al articulo 1.2 CE [ya que no se puede excluir la ini-
ciativa legislativa por constituir ésta «una manifesta-
cion (..} de que la soberania reside en el pueblo»], al
articulo 92 CE (por cuanto se niega la participacion
en la vida politica, econdmica, cultural y social), al ar-
ticulo 23.1 CE (al impedir que los ciudadanos partici-
pen directamente en los asuntos publicos), al articu-
lo 87 .3 CE [en el que no figura entre las materias ex-
cluidas la contemplada en el articulo 2.¢) de la Ley vas-
cal, asi como al articulo 2 de la Ley Organica 3/1984,
de 26 de marzo, reguladora de la Iniciativa Legislati-
va Popular (que respeta lo dispuesio en el articulo 87.3
CE), y a los articulos 21 de la Declaracion Universal de
los Derechos del Hombre y 25 del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, que reconocen el dere-
cho a participar directamente en la direccion de los
asuntos publicos,

b} En delinitiva, para los recurrentes, la inconsti-
tucionalidad de los mencionados preceptos de la Ley
vasca supone la nulidad del Acuerdo de la Mesa del
Parlamento Vasco de 15 de enero de 1991, toda vez que
de concederse validez a dicho Acuerdo «se sentaria el
precedente de abrir, por via reglamentaria, caminos
para la eliminacion { ..) de la participacion directa de
los ciudadanes en los asuntos publicos, con lo que la
soberania popular se veria constrenida, limitada y fi-
nalmente anulada, arrastrando consigo al Estado de-
mocratico basado en ellar.

4. Por providencia de 11 de noviembre de 1991, la
Seccion Cuarta de este Tribunal, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 50.3 de la LOTC, acordé con-
ceder a los demandantes de amparo y al Ministerio Fis-
cal un plazo de diez dias para que formulasen alega-
ciones sobre la posible concurrencia de la causa de
inadmision a que se refiere el articulo 50 t.¢) de Ia
LOTC, por carecer la demanda manifiestamente de
contenido que justifique una decision sobre el fondo
del asunio por parte del Tribunal Constitucional.

5. A la vista de las alegaciones interesadas, y por
providencia de 16 de diciembre de 1991, la Seccién
acordé admitir a tramite la demanda de amparo y, en
aplicacion de o dispuesto en el articulo 51 LOTC, in-
teresar cdel Parlamento Vasco la remisién de las actua-
ciones correspondientes al expediente administiativo
tramitado come consecuencia de la proposicién de ley
formulada, que dio lugar al Acuerdo impugnado en
amparo. ' '

6. Por providencia de 27 de enero de 1992, la Sec-
cién acordeé acusar rectbo de las actuaciones remitidas
por el Parlamento Vasco y librar comunicacioén a di-
cho Parlamento por si estuviera interesado en compa-
recer en esie proceso constitucional, concediéndole al
efecto un plarzo de diez dias

7. Mediante escrito registrado en este Tribunal el
18 de febrero de 1992, don Eduardo Mancisidor Arta-
raz, Letrado del Parlamento Vasco, solicito se le tuvie-
ra por personado, en nombre y representacion de esa
Institucion, en el presente procedimiento.

8. Por providencia de 25 de febrero de 1993, se
acordé tener por personado y parte al Letrado don
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Eduardo Mancisidor, en nombre v representacion del
Parlamento Vasco, v dar vista de las actuaciones a las
partes personadas y al Ministerio Fiscal, por plazo co-
rmn de veinte dias, con el fin de que presentaran las
alegaciones que estimasen pertinentes, conforme dis-
pone-el articulo 52.1 LOTC.

g. El escrito de alegaciones de los demandantes de
amparo se presentd en el Juzgado de Guardia el 24 de
marzo de 1992, registrandose en este Tribunal el dia
25 siguiente. En ¢l vienen a reproducirse los argumen-
tos ya esgrimidos en el escrito de demanda, si bien se
hace también referencia a una posible infraccion del
articulo 14 CE por parte del articulo 2 de la Ley vasca
de Iniciativa Legislativa Popular, pues, en la medida
en que este precepio va mis alla de los Hmites marca-
dos por la Constitucion v ka LO 3/1984, coexisten en el
ordenamiento juridico regulaciones diferentes del ejer-
cicio de la iniciativa legislativa popular, ejercicio que
en unos casos se ve mas dilicultado que en otros, lo
que redunda en la distorsion del ordenamiento como
conjunto armonico.

Se interesa, en definitiva, la estimacion de la deman-
da de amparo.

10. El representante procesal del Parlamento Vas-
co presentio su escrito de alegaciones ¢l 27 de marzo
de 1992, Como primera alegacion se afirma que la de-
manda de amparo incurre en vicio de extemporanei-
dad, pues se ha interpuesto fuera del plazo de tres me-
ses establecido en el articule 42 LOTC Los demandan-
tes sostienen que el Acuerdo impugnado les fue notili-
cado el 5 de lebrero de 1991, cuando, segun consta en
el sello de entrada del Registro General del Tribunal
Constitucional, el recurso se interpuso el 8 de mavo si-
guiente, esto es, una vez concluido el plazo de caduci-
dad improrrogable del articuio 42 LOTC Es cierto
—contimia el representante del Parlamento Vascgw—
que, segun consta en el expediente administrativo, don
Andoni Pérez Cuadrado firmo el «recibi» de la notifi-
cacion del Acuerdo el dia 6 de febrero de 1991 y na el
dia 5, pero esa discrepancia de fechas es en todo caso
irrelevante a los efectos de apreciar la extemporanei-
dad de la demanda, pues sea cual sea la fecha que se
tome como referencia es evidenle que ¢l dia 8 de mayo
de 1991, lecha en la que se interpuso el recurso, ya ha-
bian transcurrido los tres meses del articulo 42 LOTC.
En consecuencia, vy por cuanto antecede, entiende el re-
presentante del Parlamento Vasco que procede dictar
Sentencia desestimatoria sin examinar la cuestion de
fondo planteada

Ello no obstante, y para el caso de que no se acogie-
ra la objecion de extemporaneidad alegada, se expo-
nen a continuacion las sipuientes consideraciones en
cuanto al fondo:

En primer lugar, se sehala que es preciso matizar los
términos utilizados por los actores al decir y reiterar
que la iniciativa consistia «en una solicitud para que
el Parlamento Vasco, dentro del marco de sus compe-
tencias, instara ante el Parlamento estatal ka reforma
de la Constitucion». Pese a la utilizacion del término
«solicitud», no se trataba de ejercer el derecho de pe-
ticion del articulo 29 CE, sino de ejercitar una autén-
tica iniciativa legislativa que abriese un procedimien-
to parlamentario conducente, caso de ser aprobado, a
una ley que se integraria, con los efectos que le son pro-
plos, en el ordenamiento juridico. Tratandose —como
se trataba-— de incoar una iniciativa legislativa popu-
lar, su caracterizacién como mera «solicitud» resulta

ambigua, cuando no inexacta, v asi debe hacerse
constar.

A continuacién se expone una consideracion general
y preliminar sobre la demanda de amparo, advirtien-
do que, si bien el derecho supuestamente lesionado se
identilica con el reconocido en el articulo 23.1 CE, no
se aportan razones juridicas que expliquen en qué con-
siste y como se ha producido la supuestia vulneracion
de ese derecho. La existencia de tal vulneracion es, en
realidad, una peticion de principio. El grueso de ia ar-
gumentacion de la demanda —continga el escrito de
alegaciones— se dirige a discutir la validez constitu-
cional de la Ley del Parlamento Vasco 8/1986, sin que
propiamente se achaque tacha alguna de inconstitu-
cionalidad a la actuacion de la Mesa del Parlamento
Vasco, como no sea la de haber aplicado la Ley cuva
validez se cuestiona. Examinada en detalle la deman-
da de amparo, resulta inconcluso, en efecto, que los re-
currentes se dirigen contra la Ley y no contra el Acuer-
do de la Mesa, asi como que lo que se impula a aqué-
lfa es principalmente su caracter antidemocratico y la
limitacién que implica a la soberania popular, no tan-
to la vulneracion del articulo 23.1 CE | Esto sentado, y
tras recordar que el recurso de amparo y el de incons-
titucionalidad son instituciones distintas v no equipa-
rables, alega el Parlamento Vasco que, ni la parle ac-
tora estd legitimada para impugnar la Ley, ni se esta
en plazo habil para ello, ni —finalmente— el recurso
de amparo es cauce procesal aportuno para plantear
un recurso de inconstitucionalidad. Por ello, la deman-
da incurre en la causa de inadmision prevista en el ar-
ticulo 50.1 a) LOTC y, por derivacion, en la contempla-
da en el articulo 50.1.¢) LOTC.

Sin perjuicio de lo anterior, el representante del Par-
lamento Vasco procede seguidamente a exponer las ra-
zones que justilican la correccion constitucional de la
actuacion de la Mesa, dejando sentado que, por lo an-
teriormente expuesto, no va a entrar en consideracio-
nes sobre la constitucionalidad de la Ley del Parlamen-
to Vasco 8/1986, sino que habra de cefiirse a poner de
manifiesto que la actuacion de la Mesa no ha lesiona-
do derecho algune. A estos lines, mas que contrarres-
tar los argumentos —inexistentes (sic)— de la deman-
da, se sefiala que habra de hacerse referencia al con-
tenido y alcance del derecho a la participacién politi-
ca —en conexion con su manifestacion a través de la
iniciativa legislativa popular— para demostrar que la
Mesa ha respetado ese derecho. Se alega, en este sen-
tida, que el derecho a la participacion politica, ademsés
de no ser absoluto o ilimitado, es un derecho de con-
figuracion legal, de manera que ¢l ciudadano no tiene,
sin mas, un derecho absoluto e incondicionado a par-
ticipar en los asuntos publicos, sino que lo tiene a par-
ticipar de acuerde con lo que establezcan las leyes.
Debe ademas tenerse en cuenta que el derecho recono-
cido en el articulo 23.1 CE puede ejercerse tanto de
manera directa como a lravés de representanies, sin
que ambas modalidades participativas estén equior de-
nadas ni tengan la misma importancia, pues la Cons-
titucidn ha disefiado un sistema de democracia repre-
sentativa, aunque matizado por la presencia residual
de algunas instituciones tipicas de la democracia di-
recta. Entre los mecanismos de participacion directa
figura, en lo que ahora interesa, la iniciativa legislati-
va popular, la cual no constituye propiamente en nues-
tro Derecho una iniciativa legislativa en sentido estric-
to —erntendida como acto que necesariamente pone en
marcha el procedimiento legislativo, sino una pro-
puesta de iniciativa o iniciativa de segundo grado, por
cuanto estd siempre sometida al tramite de su toma
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en consideracion por el Pleno de la Camara correspon-
diente. De todo ello se desprende, para el representan-
te del Parlamento Vasco, que no cabe aceptar la visién
defendida en la demanda, segtn la cual la iniciativa
popular es una pieza clave en el juego de los princi-
pios inspiradores de nuesiro sistema juridico cuyo so-
metimiento a limites supondria, ademads de su desna-
turalizacion, la quiebra del dogma de la soberania po-
pular; antes al contrario, debe insistirse en que el de
participacion es un derecho de configuracion legal que
se realiza fundamentalmente a través de las técnicas
y cauces propios de la democracia representativa, sien-
do secundario y residual el papel desempenado para
los institutos propios de la democracia directa.

Abundando en sus consideraciones sobre la iniciati-
va legislativa popular, seiiala el representante del Par-
lamento Vasco que la propia Constitucion impide el
ejercicio de aquella iniciativa en determinadas mate-
rias {arts. 87.3, 131, 134.1 y 166 CE). Por tanto, no es
cierto que el articulo 23 CE contiera a los ciudadanos
un derecho abstracto, general e incondicionado a pre-
sentar directamente iniciativas legislativas, ni el que
ello sea asi implique la quiebra de la soberania popu-
far. Lo que sucede, mas bien, es que la soberania po-
pular, que se expresa en la Constitucion, ha reconoci-
do la capacidad de los ciudadanos para presentar di-
rectamente iniciativas legislativas siempre que se
cumplan los requisitos que establezca una ley organi-
ca, se retina determinado numero de firmas y no se en-
tre en determinadas materias. El derecho a la partici-
pacion politica de los ciudadanos en punto a la inicia-
tiva legislativa actia dentro del campo asi acotado y
condicionado por la Constitucién, nunca fuera de él.

Como no podia ser menos —continta el escrito de
alegaciones—, lo mismo sucede con la iniciativa legis-
lativa popular en el ambito de la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco. El articulo 27.4 EAPV reconoce el
instituto de la iniciativa legislativa popular, remitien-
do a una ley posterior la regulacion de las formas y re-
quisitos de su ejercicio, asi como la delimitacion del
campo material de su posible actuacidon. En cumpli-
miento de ese mandato estatutario se dicté la Ley del
Parlamento Vasco 8/1986, cuya regulacion se sitta
dentro del marco constitucional, siguiendo el modelo
de la 1O 3/1984.

Por el cardcter materialmente acotado de la inicia-
tiva popular, es imprescindible que algin érgano ve-
rifique que las propuestas concretas de iniciativa no
exceden el ambito material previamente acotado; or-
gano que en el ambito del EAPV es la Mesa del Parla-
mento Vasco (art. 5 Ley 8/1986). La atribucién de esa
competencia de control a la Mesa, ademads de logica.e
imprescindible, es legalmente indubitada, por lo que
resulta insolito que en la demanda se insinde un cues-
tionamiento de esa competencia con el inconsistente
argumento de que con ella se perjudican las faculta-
des propias de los Tribunales de Justicia.

Se alega a continuacidn que si se examina el conte-
nido de la propuesta rechazada por la Mesa se pont de
manifiesto que ésta ha actuado conforme a la Ley. La
proposicién presentada no pretendia sino una reforma
constitucional consistente en incorporar una Disposi-
cién adicional al texto de la Constitucidon. En princi-
pio, ello podria llevar a considerar directamente ad-
misible la iniciativa, por cuanto el articulo 166 CE ex-
cluye la iniciativa legislativa popular para los supues-
tos de reforma constitucional Lo que sucede es que la
Comision promotora, consciente de ese escollo, preten-
dio sortearlo siguiendo una via indirecta. En efecto, su
propuesta no consiste en una iniciativa de reforma
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constitucional, sino que va encaminada a conseguir
que sea la Mesa de la Camara vasca la que asuma di-
cha iniciativa de reforma, pues para ella no represen-
ta ningun obstaculo el articulo 166 CE. Mediante el
procedimiento seguido se pretende, en suma, eludir la
prevision de ese preceplo, con lo que se estaria ante un
supuesto de fraude de Constitucion: existe una norma
prohibitiva (art. 166 CE) cuya elusién se pretende a
través de otras normas de cobertura (art. 274 EAPV,
en relacion con el articulo 87.2 CE). Sin embargo, a jui-
cio del representante del Parlamento Vasco, es innece-
sario recurrir a la técnica del fraude de ley, por cuan-
to la cobertura juridica buscada plantea problemas
insuperables.

A este respecto se explica que la proposicion recha-
zada solo pretende que el Parlamento Vasco ejercite
su propia capacidad de iniciativa legislativa en mate-
ria de reforma constitucional; se pretende, pues, ejer-
cer una iniciativa legislativa popular que recaiga so-
bre una iniciativa legislativa reconocida a un titular
distinto, con lo que se incurre en la causa de inadmi-
sibilidad prevista en el articulo 5.2.¢}, en relacién con
el articulo 2.¢) de la Ley 8/1986, por las que se excluye
de la iniciativa popular «la iniciativa y procedimiento
legislativo»,

La proposicion inadmitida —se insiste-- no preten-
dia otra cosa que desembocar en una ley cuye conte-
nido exclusivo se contraeria a vincular a la Camara
para que ésla ejerciera, a su vez, su iniciativa para la
reforma constitucional. Ciertamente, existen preceptos
constitucionales o estatutarios que imponen al legisla-
dor un mandato para que regule por ley determinada
materia, perc estos casos son bien distintos del que
ahora se esta considerando: una ley con origen en una
iniciativa popular cuyo dnico objeto seria imponer al
Parlamento que la ha aprobado la obligacién de pro-
poner una iniciativa de reforma constitucional. Ade-
mas de la muy dudosa eficacia juridica de esa «autoim-
posicién», sucede que éste s un supuesto expresamen-
te prohibido por el articulo2.¢) de la Ley B8/1986.

En este punto, a juicio del representante del Parla-
mento Vasco, conviene responder a una confusion en
la que incurre la demanda basandose en una logoma-
quia: si de la iniciativa legislativa popular se excluye
la iniciativa legislativa, aquélla deja de existir. La ini-
ciativa legislativa popular existe realmente; lo que
oCUITE €5 qUE a su través no se puede pretender regu-
lar ni la iniciativa, ni el procedimiento legislativo; por
tanto, fuera de las materias acotadas existe la inicia-
tiva popular, pero, justamente, la exclusion de la ini-
ciativa legislativa supone la imposibilidad de iniciati-
vas legislativas populares de cardcter reflexivo, esto es,
que pretendan entrar a regular la forma y los requisi-
tos de la propia iniciativa legislativa popular o los su-
jetos que tienen reconocida esa facultad.

Se refiere a continuacién el escrito de alegaciones a
la supuesta contradiccion existente entre el articu-
lo 2 e) de la Ley 8/1986 v la Constitucion y la LO 3/1984
Se afirma, a este respecto, que, ademas de que el ar-
ticulo 87.3 CE no hace una enumeracion exhaustiva de
las materias excluidas de la iniciativa popular, tampo-
co es cierto que no excluya la iniciativa legislativa. Ei
mismeo articulo 87.3 CE, al encomendar a una ley or-
ganica la regulacion de las formas de ejercicio y requi-
sitos de la iniciativa legislativa popular, esta excluyen-
do una eventual iniciativa popular de caracter reflexi-
vo; esto es, mediante una iniciativa legislativa popu-
lar no se puede pretender regular la propia iniciativa
legislativa popular por ser ésta una materia propia de
ley organica. Ademas, el articulo 87.1 CE senala que la
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iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al Con-
greso v al Senado «de acuerdo con la Constitucion vy
los Reglamentos de las Camaras»; por ende, la inicia-
tiva legislativa es un tema propio del Rggiamuntu par-
lamentario y como taf excluido dL la iniciativa po-
pular:

La prohibicion d{.l articulo 2.¢) de la Ley 8/1986 no
obedece a un capricho del legislador, sino que guarda
plena coherencia con la Constitucion. No constituye
una novedad, sino la explicitacion de una regla gene-
ral que cumple con las exigencias de la légica juridica.

La iniciativa rechazada pretende difuminar las dife-
rencias existentes entre la ley v la iniciativa legislati-
va. Ambas cosas son inconfundibles, quien tiene ini-
ciativa tiene derecho a que, ejercida debidamente esa
facultad, se abra el correspondiente procedimiento le-
gislativo; la ley, por el contrario, es el resultado de ese
procedimiento y constituye una norma que se integra
en el ordenamiento. Lo que no cabe admitir es que, a
través de un procedimiento de encadenamiento verti-
ginoso, la misma ley constituya simulidneamente una
iniciativa legislativa de otro procedimiento legistativo
ulterior, pues ello equivaldria a anular la radical dife-
rencia existente entre el momento de incoacion del
procedimiento y su resultado final. La diferencia en-
tre iniciativa legislativa y ley se evidencia igualmente
en el nivel de los sujetos titulares de una y otra. Aqué-
Ha es una facultad con una pluralidad de sujetos titu-
lares (Gobierno, cierto namero de parlamentarios .}
la funcion legislativa, en cambio, es una potestad cuyo
unico titular es el Parlamento. En el Parlamento Vas-
co confluyen, asi, una dualidad de planos; de un lado,
en cuanto Asamblea legislativa, aprueba Leyes, esto es,
ejerce la potestad legislativa; de otro, en tanio que
Asamblea de Comunidad Autdnoma, tiene reconocida
la facultad de iniciativa legislativa ante las Cortes Ge-
nerales (art. 87.2 CE). Esta dualidad se plasma en el
propic EAPV, cuyo articulo 25 1 dispone que el Parla-
mento Vasco ejerce la potestad legislativa, en tanto
que el articulo 28 b) recoge, como competencia distin-
ta, la facultad de iniciativa ante las Cortes. Aunque
ambos planos confluyen en el Parlamento Vasco no
cabe desconocer sus dilerencias: cuando la Camara
aprueba leyes actua en el marco del articulo 25 EAPV;
cuando ejerce su facultad de iniciativa ante las Cortes
fo hace en el marco del articulo 28 EAPV. En este se-
gundo caso, obviamente, el Parlamento no legisla, por
cuanto agui la potestad legislativa corresponde a las
Cortes Generales (art. 66.2 CE) y por ello el articu-
lo 120 del Reglamento del Parlamento Vasco habla en-
tonces de proposiciones de ley vy no de leyes.

La iniciativa popular ahora examinada arranca de
lo previsto en el articulo 27.4 EAPV (que establece
quiénes son los sujetos titulares de la [acultad de ini-
ciativa legislativa) y se mueve, por tanlo, dentro del
marco del ejercicio de la potestad legislativa que
corresponde al Parlamento Vasco ex articulo 251
EAPV.Sin embargo, al pretender la aprobacidon de una
ley cuyo unico objeto consiste en el ejercicio de la ini-
ciativa de reforma constitucional, abandona dicho
marco y pasa a un plano distinto: ¢l del articulo 28.5)
EAPV, lo que no es de recibo, Respecto a esta dltima
no existe iniciativa popular; si se quiere, no hay ini-
ciativa popular para forzar al Parlamento a que ejerza
su propia iniciativa legislativa ante las Cortes Ge-
nerales.

A mayor abundamiento, y como prueba que corro-
bora la diversidad de planos presentes en esta proble-
matica, se alega que el articulo 120 del Reglamento del
Parlamento Vasco exige la mavoria absoluta para las

proposiciones de ley a presertar por el Parlamento
ante la Mesa del Congreso de los Diputados; por el con-
trario, la proposicion de ley de iniciativa popular gue
ahora se considera, una vez fuese tomada en consi-
deracion podria dar lugar a un procedimiento que
desembocaria en una ley aprobada por mayoeria sim-
ple. Ello abocaria a una situacion incongruente: una
ley aprobada por el sistema ordinario —y, en la Comu-
nidad Autdnoma del Pais Vasco, unico, debido a la
inexistencia de leyes que requieran para su aprobacion
una mayoria cualificada, a excepcion de las de refor-
ma estatutaria v el Reglamento parlamentario—, de
mavyoria simple, cuyo tnico contenido se resuelve en
¢l ejercicio de la iniciativa de reforma constitucional,
para la que, sin embargo, el articulo 120 dei Regla-
mento exige mayoria absoluta. Las distintas mayorias
exigidas en cada caso no sdlo ponen de manifiesto una
simple diferencia procedimental de tramite, sino que
alcanzan el valor de sintoma que hace patente la di-
versidad de planos en que se mueven uno y otro feno-
meno: ejercicio de la potestad legisiativa y ejercicio de
la facultad de iniciativa legislativa ante las Cortes.

Se alega, por dltimo, que, salvo casos concretos y ex-
cepcionales, la iniciativa legislativa es de ejercicio li-
bre y voluntario. Nada ni nadie puede imponer al Par-
famento Vasco la obligacién de ejercitar la atribucion
que le confiere el articulo 28 .5) EAPV en relacion con
el articulo 87.2 CE. En esie punto no caben términos
medios. La iniciativa del Parlamento Vasco se ejerce o
noe se ejerce, v, en el primer caso, ha de ser necesaria-
menie a través del procedimiento y con los requisitos
previstos en el articulo 120 de su Regiamento. Todos
los prolegomenos, declaraciones, resoluciones e inicia-
tivas tomadas al margen de ese preceplo carecen de
virtualidad para constrefiir juridicamente al ejercicio
de la iniciativa ante las Cortes Generales. A este res-
pecto la voluntad de la Camara es soberana y, por tan-
to, cualquier subterfugio tendente a obligarla a ejercer
la iniciativa del articulo 28 .b) EAPV debe ser conside-
rado como una limitacion juridicamente inacepiable
de la autonomia parlamentaria.

En definitiva, se concluye que lo pretendido por los
recurrentes era, en realidad, desnaturalizar la inicia-
tiva legislativa popular convirtiéndola en iniciativa de
un procedimiento de reforma constitucional ulterior v
distinto, confundiendo con ello la dualidad de los pla-
nos concurrenies en el Parlamento Vasco como Asam-
blea legislativa y como titular de una lacultad de ini-
ciativa ante las Cortes, por lo que la Mesa del Parla-
mento Vasco, al declarar la inadmisibilidad de la ini-
ciativa intentada, no hizo sino dar aplicacidn a la Ley
B/1986, sin desconocer por ello ningun derecho fun-
damental.

En consecuencia, se interesa la denegacion del am-
paro solicitado.

1}, El Ministerio Fiscal evacud el tramite de alega-
ciones mediante escrito registrado el 26 de marzo de
1992. Como primera observacion, alirma el Ministerio
Puablico que se ratifica en su escrito de alegaciones eva-
cuado en el tramite de admision de la demanda de am-
paro, en el que sefalaba que, a su juicio, concurria la
causa de inadmision puesta de manifiesio en la provi-
dencia de 11 de noviembre de 1991 [art 50,1 .¢) LOTC]

Tras referirse a los antecedentes del caso y a los tér-
minos en los que se articula la demanda de amparo,
recuerda el Ministerio Fiscal que en su escrito de ale-
gaciones ex articulo 50.3 LOTC hacia notar que, en ri-
gor, estibamos ante una cuestion de inconstituciona-
lidad referida al articulo 2.¢} de la Ley vasca 8/1986,
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pues los demandantes alegan que ese precepto elimi-
na en la practica el ejercicio de la iniciativa reconoci-
da en el articulo 87.3 CE y configurada como derecho
hindamental en el articule 23.1 CE (ATC 428/1989) v
solicitan que se anule el Acuerdo impugnado «por no
ser acordes con el ordenamiento constitucional los pre-
ceptos en que se basa».

{a censura de los actores a la regulacion de la ini-
ciativa legislativa popular en ia Comunidad Vasca
-~continda el Ministerio Piblico-- se inicia con dos ra-
zones: de un lado, porque se atribuven a la Mesa ta-
reas de interpretacion de la ley que propiamente estan
encomendadas a los Tribunales; de otro, porque se es-
tablecen iimites a la iniciativa que estan en contradic-
cién con el articulo 1.2 CE vy con el mandato del ar-
ticulo 92 CE. Para el Ministerio Fiscal las anteriores
no son objeciones de consistencia. La intervencion de
la Mesa del Congreso en tareas interpretativas de la
ley esta dispuesta en la Ley Organica 3/1984, asi como
en todas las leyes autondomicas sobre la materia, y til-
dar de injustificada la exclusion de los Tribunales
~~como hacen los actores-- carece de todo fundamen-
to atendible, pues la autonomia de cada uno de los po-
deres de] Estado en el ejercicio de sus funciones impi-
de ese pretendido control judicial demandado por los
recurrentes. No obsta a lo anterior que en el ATC
428/1989 se haya dicho que las funciones de control de
la legaliclad asignadas a las Mesas operan por un cau-
ce estrictamente normativo, por lo que una resolucion
de inadmision que no se ajuste a las causas legales en-
trafiaria una vulneracion del articulo 23.1 CE, pues la
revision del control de legalidad se prevé en atencion
a la vulneracion de un derecho fundamental, no por in-
fraccion de la simple legalidad, lo que explica la lla-
mada de! Tribunal Constitucional por via de amparo
v no la de los Tribunales ordinarios.

Tampoco es atendible la objecion formulada a las li-
mitaciones materiales contenidas en la Ley autondmi-
ca 8/1986, Podrdn discutirse desde un punto de vista
académico o tedrico, pero no desde el positivismo cons-
titucional, pues la propia Constitucion contempla ta-
les limitaciones, y no sélo en el articulo 87.3, sino tam-
bién en preceptos como los contenidos en los articu-
lo 131, 1341 y 166. Otra cosa es que el legislador, a la
hora de plasmar en una norma legal esos limites, pue-
da incurrir en infraccidon constitucional, pero esto
—alega el Ministerio Fiscal-— constituye justamente el
objeto del presente recurso,

Dicho objeto es, se reitera de nuevo, si la materia ex-
cluida por el articulo 2 ¢} de la Ley vasca 8/1986 infrin-
ge o no el articulo 87.3 CE. Tras sefialar que, como se
reconoce desde la STC 41/1981, es perfectamente posi-
ble cuestionar en amparo la constitucionalidad de una
ley, el escrito de alegaciones se cansagra al examen de
la correccidn del precepto cuestionado. Asi, afirma que
el articulo 87.3 CE establece unos limites que no pue-
den ser ampliados por el legislador, so pena de incurrir
en infraccién de aquel precepto y, ademas, del derecho
reconocido en el articulo 23.1 CE. Aftade el Ministerio
Fiscal que la iniciativa legislativa popular en el ambi-
to autonomico puede ofrecer alguna peculiaridad, pues
cabe pensar que tanto la Constituciéon como la LO
3/1984 no tienen «otro valor que el de genérica fuente
de inspiracién de la ordenacion singular adoptada por
la Comunidad Auténoma en la vertebracion de la par-
ticipacion cindadana a través de esta clase de iniciati-
van (ATC 428/1989), de manera que «la LO 3/1984 ha
establecido un modelo de participacion cuyas lineas
generales debe seguir la legislacion autondémica, pero
es ésta la que configura los perfiles de la facultad de
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iniciativa legislativa que a los ciudadanos reconoce el
Estatuto de Autonomia». Estas afirmaciones se hicie-
ron teniendo a la vista la Ley de Castilla-La Mancha y
no convienen exactamenie al caso ahora planteado,
pues la Ley vasca se remite por completo a la legisla-
cion estatal, en tanto que la castellano-manchega ha-
bla de regular la iniciativa «en el marco» de aquella
legislacion. Pero, con todo, siempre podra cuestionar-
se si la regulacién autondmica respeta o no los mini-
mos previsios en el bloque formado por la Constitu-
cidon y el Estatuto,

En cualquier caso —continia el Ministerio Piblico—
no puede desconocerse que la participacién popular no
podra exceder de las facultades legislativas que tenga
reconecidas la Comunidad Autdnema, la cual no sig-
nifica que puedan ampliarse las limitaciones previstas
en la Constitucién,

Al enunciar las mterias excluidas la LO 3/1984 re-
produce el articulo 87 3 CE sin oiro aditamento que
las materias contenidas en los articulos 131 v 134.1 CE,
aunque no hubiera estado de mas que, pese a ser in-
necesario, se reliriera también a la exclusion previstia
en el articulo 166 CE. En cualquier caso, la Ley vasca
8/1986 debe ajustarse a esa Ley Organica, aunque las
causas de exclusion contenidas en la Ley autondmica
deben también traducir las singularidades del régimen
autonémico o, dicho de otra forma, habran de expre-
sar las mismas limitaciones que las contenidas en la
Ley Orgdnica, pero en relacion con las peculiaridades
y potestades propias del Parlamento Vasco. Por eso no
hay una exacta correspondencia entre las causas de
inadmision de la LO 3/1984 y las de la Ley vasca
8/1986. Esta no habla, naturalmente, de materia de
tratados internacionales, ni de la prerrogativa de gra-
cia o de las leyes orgdnicas. Habla, en cambio, de las
relativas a la organizacién y régimen juridico en sen-
tido amplio de la Comunidad Autonoma v de los terti-
torios histdricos y de las que afectan a la organizacién
territorial de la Comunidad, las cuales, con otras, con-
ciernen a la estructura misma del Pais Vasco, es decir,
a lo que cabria llamar su constitucion autondmica,
todo lo cual, si se tratase del Estado central, seria inac-
cesible a la iniciativa popular por obra del articulo 166
CE, del mismo modo que otras exclusiones operadas
en la norma autonomica lo serian por referirse a ma-
terias que en el ambito estatal estan reservadas a ley
organica.

Por lo que a la causa de exclusion aplicada en el su-
puesto de autos se refiere, alega el Ministerio Piiblico
que el problema consiste en determinar si «la iniciati-
va y el procedimiento legislativos [art. 2.¢) de la Ley
8/1986] ~~que no es materia tributaria ni electoral—
puede asimilarse a aquellas materias que, en el Ambi-
to estatal, ha de regularse por ley orgénica, pues lo que
hace la ley autondmica es consignar aquellas materias
que en la legislacion estatal han de disciplinarse por
medio de ese tipo de leyes, pues es obvio que, no exis-
tiendo leyes organicas en el ambito autonémico, la Ley
8/1986 no podia hablar, como materia excluida, de la
reservada a esa forma legal. Si la respuesta es afirma-
tiva, la norma autondmica sera conforme con el articu-
lo 87.3 CE y con el articulo 27.4 EAPV.
| Senala el Ministerio Fiscal que no es dificil convenir
con los actores en que el articulo 2 ¢/ de la Ley 8/1986
es poco afortunado en su redaccion, pero que debe re-
chazarse una interpretacion absurda del precepto,
pues no puede admitirse que, como se desprende de su
primera lectura, se excluya de la iniciativa legislativa
populiar... la iniciativa legislativa. El término «inicia-
tiva legislativa» admite ~para el Ministerio Fiscal-—
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una doble estimativa: en su significado dentro del or-
denamiento vasco, por un lado, y en su formulacion es-
pecifica en cuanto iniciativa del Parlamento Vasco
ante las Cortes Generales, que es la aqui afectada, por
otro. Se trata claramente de dos dimensiones distintas
de la iniciativa legislativar en el primer caso se lrata
de la iniciativa que pone en marcha los mecanismos es-
tatutariamente previstos para la produccion de leyes
en el Pais Vasco; en el segundo no se trata de una ini-
ciativa propia, pues el resultado perseguido no es una
ley interna, sino una iniciativa ante organos del Esta-
do central. Esta doble dimension se refleja perfecta-
mente en el Reglamentio del Parlamento Vasco, en el
que se regula, de una parte, a iniciativa para legislar
segun el Estatuto y, de otra, la iniciativa ante las Cor-
tes, en la que no se ejercita la potestad legisiativa del
Parlamento, sino la iniciativa legislativa estatal que
contempla el articulo 87 3 CE.

La «iniciativa legislativa» de gue habla el articu-
lo 2.¢) se refiere a quiénes corresponde poner en mar-
cha los mecanismos para la elaboracion de productos
legislativos vy, al tiempo, el modo y forma de levarla
a efecto. Es la que se encuentra definida en el articu-
lo 27.4 EAPV, de contenido analogo al articulo 87 3CE
Evidentementie, tanto en el caso de la Constitucion
como en ¢l del Esiatuto la determinacion de la inicia-
tiva legislativa queda fuera de la iniciativa popular;
en el primer caso, porque supondria una reforma de
la Constitucion; en el segundo, porque asi lo dispone
el articulo 2.¢) de la Ley 8/1986 —lo que seria suficien-
te— vy, ademas, porque la reforma de los Estatutos re-
quiere de ley organica, sustraida en todo caso a fa ini-
ciativa ciudadana. Y esto es lo que dice el articulo 2.¢):
no que la iniciativa legislativa esté excluida de la ini-
ciativa popular, sino que por la via de esta iniciativa
popular no es posible modificar las reglas estatutarias

sobre la legitimacion y el procedimiento para iniciar

el iter legislativo. Asi las cosas, el precepto analizado
no conculca el articulo 87.3 CE ni tampoco ¢l derecho
reconocido en el articulo 231 CE.

Esta conclusion viene corroborada por la especial
mencion que la iniciativa Jegislativa vasca ante las
Cortes merece en el articulo 120 del Reglamento del
Parlamento Vasco Este Reglamento se aprueba por
mavyoria absoluta {como las leyes organicas) y su ex-
clusion de la Iniciativa popular no serfa contraria al ar-
ticulo 87.3 CE. Ademas, su articulo 120 se aparta del
régimen general de mayaorias para la aprobacion de le-
yes, lo que pone de relieve que, aunque se trata de ela-
borar proyecios o proposiciones a presentar ante las
Corles, se trata de una materia equiparable a la reser-
vada a ley organica. Permitir que la iniciativa popular
se diera para aprobar aquellas proposiciones o proyec-
tos seria incurrir en una incongruencia: se aprobaria
por mayoria simple una ley para hacer una propuesta
a las Corles; propuesia que, segin el Reglamento, re-
quiere mayoria absoluta para su aprobacion como tal

A juicio del Ministerio Fiscal, cuanto antecede con-
duce a la conclusion de que el articulo 2.¢) de la Ley
§/1986 no es incompatible con el articulo 873 CE vy
que, al aplicarlo, la Mesa del Parlamento Vasco no ha
vulnerado el derecho reconocido en el articulo 23.1 CE.
Ello es suficiente para desestimar la demanda de am-
paro, sin necesidad de entrar en consideraciones tales
como si la aplicacion de la Mesa se ajusta a la mera
legalidad (lo que el Ministerio Fiscal afirma) o si po-
dria haber sido otra la razon de la inadmisibilidad.

En definitiva, el Ministerio Publico interesa la dene-
gacion del amparo.

12. Por providencia de 10 de marzo de 1994, se
acordo sefialar para deliberacién y votacion de la pre-
sente Sentencia ¢l dia 14 del mismo mes vy afo.

AL - FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Con caracter previo al examen de la cuestién de
fondo planteada es preciso determinar si, como alega
el representante de! Parlamento Vasco, la demanda de
amparo incurre o no en la causa de inadmision —que
en esle tramite seria de desestimacion— consistente en
el incumplimiento de lo preceptuado en el articu-
lo 43.2 LOTC, por haberse interpuesto el presente re-
curso una vez concluido el plazo de tres meses estable-
cido en dicho precepto.

Segun reconoce la representacion del Parlamento
Vasco, consta en el expediente administrativo que el
sefior Pérez Cuadrado —primero de los recurrentes—
lirmo la notificacion del Acuerdoe ahora impugnado el
dia 6 de febrero de 1991; ello supone que el plazo de
caducidad establecido en el articulo 43 2 LOTC comen-
70 a correr el dia 7 siguiente y finalizo, tres meses des-
pués, el 6 de mayo de 1991 . La demanda de amparo se
regisirg en este Tribunal, efectivamente, el 8 de mayo
de 1991, pero, tal y como consta acreditado en la ulti-
ma de las paginas del Gltimo de los documentos que
con ella se adjuntan, fue presentada en el Juzgado de
Guardia (posibilidad ésta reiteradamente admitida
por este Tribunal; asi, recientemente, STC 341/1993) el
6 de mayo de 1991, esto es, dentro de plazo. La deman-
da de amparo no es, por tanto, extemporanea, por lo
que procede entrar a analizar la cuestion que con ella
se plantea.

2. Aunque formalmente dirigido contra el Acuerdo
de la Mesa del Parlamento Vasco de 13 de enero de
1991, el presente recurso de amparo se dirige en rea-
lidad, y asi lo maniliestan los propios recurrentes, con-
tra dos preceptos de la Ley vasca 8/1986, de 26 de ju-
nio, de Iniciativa Legislativa Popular. Tal y como se-
fala la STC 209/1988, «no es ajeno al ambito posible
de un recurso de amparo un planteamienio como éste,
pues, ciertamente, Ia hipotética apreciacion, en este
cauce, de que un acto del poder publico lesioné un de-
recho o libertad fundamental del demandanle no po-
dria dejar de ilevar a la concesion del amparo por el
hecho de que tal acto se hubiera dictado en obedien-
cia a lo que disponga una norma con rango de ley,
eventualidad expresamente prevista en la Ley Organi-
ca de este Tribunal {(art.55.2)» (fundamento juridico
5.). Ahora bien, siendo posible o anterior, en un re-
curso como el de amparo «no nos corresponde sino ga-
rantizar el respeto a los derechos fundamentales»
{ibid.), lo que necesariamente supone la obligacion de
cefiirse en esta sede al examen de la posible vulnera-
cion de los preceptos constitucionales que constituyen
el canon de este tipo de recursos (arts. 14 a 303, obvian-
do, por improcedente, toda consideracion a las alega-
das contradicciones de otras normas constitucionales
{(asi, de los articulos 1.2, 9.2, 117), y, por supuesto, de
aquellas normas traidas a colacion por los recurrentes
y que ni en este ni en ningun otro procedimiento sus-
tanciado ante este Tribunal podrian ser tenidas en
cuenta como criterio de validez de normas legales (tal
es el caso con los Tratados internacionales suscritos
por Espafa en materia de derechos fundamentales, los
cuales deben considerarse exclusivamente desde la
perspectiva de la condicidon hermenéutica que a los
mismos confiere el articulo 10 CE). Por ultimo, ningu-
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na consideracion ha de merecer la supuesta infraccion
del articulo 14 CE, pues su denuncia no se ha verifica-
do ¢n la demanda de amparo, sino, improcedentemen-
te {asi, por todas, SSTC 184/1987), en la fase de alega-
ciones ex articulo 52,1 LOTC.

En suma, el tnico precepto, de entre los menciona-
dos por las partes, que puede ser aqui tomado como
criterio de enjuiciamiento es el articule 231 CE que
consagra el derecho fundamental de los ciudadanos a

participar en los asuntos publicos, directamente o por

medio de representante libremente elegido. Asi delimi-
tado el canon de constitucionalidad aplicable, el obje-
to del presente proceso debe contraerse al articulo 2.¢)
de la Ley vasca impugnada, ya que la infraccién cons-
titucional deducida por la actora contra su articulo 5,
que atribuye a la Mesa de la Camara la competencia
de verificacion de que las propuestas presentadas ref-
nen los requisitos legalmente exigidos para el ejerci-
cio de la iniciativa popular, se basa exclusivamente
en una pretendida vulneracién de las competencias
reconocidas a fos Tueces y Tribunales por el articu-
lo 117 CE

No obstante esta Gltima acotacion, en la medida en
que indirectamente la referida actividad de control de
la Mesa puede afectar al ejercicio del derecho de par-
ticipacion politica de los ciudadanos, conviene dejar
claro que, como va dijimos en el ATC 428/1989, ningu-
na tacha de inconstitucionalidad cabe formular a la re-
serva efectuada a [avor de un 6rgano parlamentario
como la Mesa de la Camara para que ejerza la compe-
tencia de control de legalidad de las proposiciones de
ley, que se traduce en la admision a tramite o no de
las mismas y que opera, como tados los controles de
esle género, en funcién de un canon estrictamente nor-
mativo, no politico o de oportunidad {que es el que, en
cambio, tiene lugar en el tramite de toma de conside-
racidn), de modo que una decision de inadmisién que
no se ajuste a las causas legales establecidas al efecto
entrafiaria una vulneracién del derecho fundamental
consagrado en el articulo 23.1 CE, vulneracion frente
a la cual cabe, segin los articulos 53.2 CE y 42 LOTC,
recurso de amparo. Cuando se trate de proposiciones
de ley respecto de las cuales el ordenameinto juridico
no ha establecido limites materiales, la actividad de
calificacion y de admision de la Mesa se limitara al
control del cumplimiento de los requisitos formales v,
en su caso, el examen liminar de su adecuacion a De-
recho, aunque sélo podra acordar la inadmision cuan-
do la contradiceion o la inconstitucionalidad sea evi-
dente (STC 205/1990); en cambio, cuando el ordena-
miento establezca causas de inadmisién en atencion al
contenido material de las proposiciones de ley —como
sucede en el caso de la iniciativa legislativa popular,
el control de la Mesa debera necesariamente atender
a ese contenido, sin que con ello invada ninguna fun-
cion jurisdiccional reservada a los Tueces y Tribunales.

3. Encuantoal articulo 2 ¢/ de la Ley vasca 8/1986,
que excluye de la iniciativa popular «la iniciativa y
procedimiento legislativo», los recurrentes basan su
pretension de inconstitucionalidad en argumentos de
tipo absiracto o genérico v en objeciones especificas re-
feridas a la concreta excepcion consagrada en dicho
apartado. Asi, en el primer orden de consideraciones,
sostienen que es contrario al derecho de participacion
directa consagrado en el articulo 23.1 CE —y a la so-
berania popular del articulo 1.2 CE-—, cualquier limi-
tacion del ambito material sobre el que cabe ejercer
ta iniciativa legislativa popular, ya que, a su juicio, los
referidos preceplos constitucionales prohiben el esta-
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blecimiento de cualgquier limite o condicion a la par-
ticipacion directa de los ciudadanos.

Sin necesidad de entrar ahora en consideraciones
que no vienen al caso acerca del contenido y alcance
juridicos del principio de soberania, s{ resulta necesa-
rio poner de manifiesto de entrada que el derecho 2
participar directamente en los asuntos publicos, como
todos los derechos que la Constitucion establece, no
puede sino ejecerse en la forma juridicamente previs-
ta en cada caso. Lo contrario, lejos de satisfacer las
exigencias de la soberania popular, supondria la im-
posibilidad misma de la existencia del ordenamiento,
a cuya obediencia todos —ciudadanos y poderes publi-
cos— vienen constitucionalmente obligados (art. 9.1
CE).

Establecido, pues, que los derechos de participacion
directa sélo tienen el alcance que deriva del ordena-
miento vigente, debe aceptarse igualmente que, en
nuestro caso, el hecho de que ese ordenamiento exclu-
va determinadas materias de la iniciativa legislativa
popular no vulnera ningdn principio ni regla constitu-
cional. Nuestra Constitucion en su articulo 1.3 procla-
ma fa Monarquia parlamentaria como forma de go-
bierno o forma politica del Estado espafiol y, acorde
con esta premisa, disefia un sistema de participacion
politica de los ciudadanos en el que priman los meca-
nismos de democracia representativa sobre los de par-
ticipacién directa. Siendo esto asi, ninguna vulnera-
cion del orden constitucional puede advertirse en el he-
cho de que el propio Texto constitucional, al regular
las caracteristicas de los instrumentos de participa-
cion directa, restrinja su alcance y condiciones de ejer-
cicio y, mds concretamente, que la iniciativa legislati-
va sobre determinadas materias, por lo delicado de su
naturaleza o por las implicaciones que entrafan, que-
de reservado a la mediaciéon de los representantes
politicos.

En el caso que aqui nos ocupa, la prevision de la ini-
ciativa legislativa popular se consagra en el articu-
lo 27.4 EAPV que, a su vez, remite in roto su regula-
cion a una futura ley del Parlamento Vasco, «de acuer-
ido con lo que establezea la Ley Organica prevista en
el articulo 83 de la Constitucion». La Ley a la que se
remite el EAPV es hoy la 8/1986, de 26 de junio, de ini-
ciativa Legislativa Popular. Y de lo dicho se infiere que
ningun reparo constitucional cabe oponer a que en ella
se excluyan determinadas materias de la iniciativa po-
pular, al igual que en el Ambito estatal el articulo 87.3
CE y la Ley Organica que lo desarrolla acotan las ma-
terias que pueden ser objeto del ejercicio de la inicia-
tia legislativa popular ante las Cortes Generales Tam-
bién en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco el pue-
blo no tiene mas derechos de participacién politica que
los que le reconoce el ordenamiento vigente v en la for-
ma de gobierno establecida en la Comunidad Auténo-
ma priman también los mecanismos de democracia re-
presentativa y nada se opone a que entre los limites
dentro de los que opera la iniciativa legislativa popu-
lar el ordenamiento juridico prevea la exclusion de de-
terminadas materias.

4. Despejada la objecian genérica, podemos anali-
zar la referida a la causa concreta de inadmisibilidad
contemplada en el articulo 2.¢) de la Ley 8/1986, que
sirvié como fundamento al Acuerdo de la Mesa del Par-
lamento Vasco ahora recurrido. Entienden los deman-
dantes que infringe el derecho establecido en el articu-
lo 23.1 CE y carece de sentido declarar como materia
excluida «la iniciativa y procedimiento legislativo» en
una Ley que tiene precisamente por objeto regular la
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iniciativa legistativa popular. A su juicio, esta sola ex-
clusion hace innecesarias {as otras que se acompanan,
pues con ello se excluye sin mas el objeto mismo de la
normaa. Bsto es: para los recurrentes la mentada exclu-
sion supone que a la iniciativa legislativa popular se
le fniega la iniciativa legislativa. T

Si éste fuera el comntenido del precepto analizado no
cabe duda que vulneraria la prevision del articulo 27 3
EAPV relativa a la iniciativa legistativa popular. Sin
embargo, no es éste, obviamente, el significado de la
exclusion impugnada. Esta solo puede interpretarse en
un sentido: que la iniciativa legislativa popular no
puede tomar por objeto el régimen regulador vigente
de la iniciativa v del procedimiento legislativo en cual-
quiera de sus formas, esto es, sea de la iniciativa po-
pular, de la parlamentaria o gubernamental y iritese
de uno u otro de los dilerentes procedimientos legisla-
tivos existentes en la Camara. Y ello, sencillamente,
porque, como sefalan el Ministerio Fiscal v el repre-
sentlante del Parlamento Vasco, dicho régimen regula-
dor, en tanto gue contenido en el Estatuto, solo puede
ser modilicado mediante la oportuna reforma del mis-
mo, gue, por ser materia propia de ley organica, que-
da exchiida de [a iniciativa popular por el propio ar-
ticulo 87.3 de la Constitucion. En definitiva, pues, nin-
guna tacha de inconstitucionalidad puede hacerse al
articulo 2.¢} de la Ley 8/1986, de 26 de junio, de Inicia-
tiva Legislativa Popular.

5. Alamisma conclusion debe Heparse respecto del
Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco. Aunque él
[art. 2.¢)] se da de la Ley vasca de Iniciativa Legislati-
va Popular, lo cierto es que dicho Acuerdo no vulnera
ninguno de los derechos constitucionales aducidos En
rigor, la proposicion de ley presentada por los re-
currenles no podia prosperar, ya que se referia a una
materia, la reforma de la Constitucion Espanola, ex-
cluida de la iniciativa popular por el articulo 166 CE.
La prohibicion consagrada en este articulo implica, sin
necesidad de que venga reiterada en otros preceplos,
que en esta materia no cabe gjercer la iniciativa legis-
lativa popular en modo alguno —tampoco indirecta-
mente—; es decir, supone vetar la posibilidad de ins-

tar, por medio de una iniciativa legislativa popular, el
ejercicio de las facultades de iniciativa que en aquel
ambito se reconocen, en lo que aqui interesa, al Parla-
mento Vasco. La Conslitucion ha querido reservar la
iniciativa legistativa de reforma constitucional al Go-

T Biers, a1 Congréso de los Dipiitados, al Senado v a las

Asambleas Legislativas de las Comunidades Autono-
mas, primando los mecanismos de democracia repre-
sentativa sobre los de participacion directa. Si la Cons-
titucion ha prohibido expresamente que la reforma
constilucional pueda incoarse como consecuencia del
ejercicio de una iniciativa popular, es evidente que ser-
virse de ésta para provocar el ejercicio de una inicia-
tiva parlamentaria, ésta st legitimada por aquel pre-
cepto para iniciar el proceso de reforma, supone con-
travenir la finalidad perseguida por el constituyenie al
prever la referida exclusion

En definitiva, la demanda de amparo debe ser
desestimada, va que el Acuerdo de la Mesa del Parla-
mento Vasco al declarar la inadmision de la proposi-
cion de ley presentada por los recurrentes no impidiao
el ejercicio de ningun derecho que, en la materia de ini-
ciativa legislativa popular, éstos tuvieran constitucio-
nalmente reconocido.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, e Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Denegar el amparo solicitado
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid a 14 de marzo de 1994 —Luis Lo-
pez Guerra—Eugenio Diaz Eimil.—Alvaro Rodriguez
Bereijo —José Gabaldon Lopez.—Julio Diego Gonzdlez
Campos —Carles Viver i Pi-Sunyer —Firmados y ru-
bricados
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