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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

2327 Sala Primera. Sentencia 10/2016, de 1 de febrero de 2016. Recurso de
amparo 2870-2013. Promovido por el Grupo Parlamentario Socialista (PSOE-
Regionalistas) en la Asamblea de Extremadura y por su portavoz, don Valentin
Garcia Gémez, respecto de los acuerdos de la Mesa de la Camara que
inadmitieron a tramite una propuesta de Ley de defensa de la sanidad publica.
Vulneracién del derecho al ejercicio de los cargos publicos en condiciones de
igualdad: inadmisién de una iniciativa legislativa incursa en extralimitacién en
el gjercicio de las funciones de calificacion y admision de escritos atribuidas
por el Reglamento parlamentario a la Mesa de la Asamblea de Extremadura
(STC 95/1994).

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por don Francisco Pérez de
los Cobos Orihuel, Presidente, dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara,
don Santiago Martinez-Vares Garcia y don Juan Antonio Xiol Rios, Magistrados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 2870-2013, promovido por el Grupo Parlamentario
Socialista (PSOE-Regionalistas) en la Asamblea de Extremadura y por su Portavoz, don
Valentin Garcia Gémez, representados por la Procuradora de los Tribunales doia Virginia
Aragén Segura, contra el acuerdo de la Mesa de la Asamblea de Extremadura de 5 de
marzo de 2013 (MA126/Al/13-VIIl), por el que se desestima el recurso de reconsideracion
frente al acuerdo de la Mesa de 27 de febrero de ese mismo afio (MA124/Al/13-VIIl), que
inadmitié a tramite la propuesta de Ley (PRL-11) «de defensa de la Sanidad Publica, por
la que se modifica la Ley 10/2001, de 28 de junio, de Salud de Extremadura». Han
comparecido la Asamblea de Extremadura, a través de sus representantes y el Ministerio
Fiscal. Ha sido Ponente el Magistrado don Santiago Martinez-Vares Garcia, quien expresa
el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado el dia 14 de mayo de 2013, la Procuradora de los
Tribunales dofia Virginia Aragén Segura, en nombre y representacion del Grupo
Parlamentario Socialista (PSOE-Regionalistas) en la Asamblea de Extremadura y de su
portavoz, don Valentin Garcia Gémez, interpuso recurso de amparo contra los acuerdos
parlamentarios a los que se ha hecho mencién en el encabezamiento de esta Sentencia.

2. Los hechos que dan lugar a la presente demanda son, sucintamente expuestos,
los siguientes:

a) El 8 de febrero de 2013, el Grupo Parlamentario Socialista (PSOE-Regionalistas)
de la Asamblea de Extremadura presentd en el registro de dicha Camara «Propuesta de
Ley de Defensa de la Sanidad Publica, por la que se modifica la Ley 10/2001, de 28 de
junio, de Salud de Extremadura», al amparo de lo dispuesto en el art. 161 y concordantes
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del Reglamento de la Asamblea de Extremadura y cumpliendo los requisitos formales que
en ellos se exigen.

El mencionado texto articulado se componia de un articulo Unico, por el cual se venia
a introducir una nueva disposicion adicional séptima en la Ley 10/2001, de 28 de junio, de
salud de Extremadura. En esencia, dicho articulo suponia la exigencia de un plan
estratégico previo a la utilizacion por la Administracion de la Comunidad Autdbnoma de
Extremadura de cualquier forma de gestion prevista en el art. 1.2 de la Ley 15/1997, de 25
de abril, sobre habilitacion de nuevas formas de gestion del Sistema nacional de salud. El
plan debia ser elaborado por la Administracién y aprobado por Ley de la Asamblea de
Extremadura por mayoria absoluta, previo informe del Consejo Extremefo de Salud y tras
ser sometido a informacion publica por un plazo minimo de tres meses. Toda forma
contractual suscrita en los términos establecidos en el citado art. 1.2 de la Ley 15/1997 que
no estuviera expresamente prevista en su plan estratégico aprobado por Ley de la
Asamblea de Extremadura seria nula y no desplegaria efecto alguno.

b) La Mesa de la Camara autonémica, en sesion de 13 de febrero de 2013, en el
tramite previsto en el art. 162 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura, de
calificacion y admision a tramite de la iniciativa, acordé —con el voto en contra del
Vicepresidente Segundo y de la Secretaria Segunda— posponer la admision a tramite de la
propuesta «hasta tanto se cuente con un Informe Juridico sobre la adecuacién de su
contenido a la Constitucion».

En reunién de la Mesa de la Asamblea de 25 de febrero de 2013, se acordd —«a la
vista del Informe elevado por el Letrado Mayor»— posponer nuevamente el tramite de
calificacion y admision a tramite a efectos de dar traslado de la misma a la Junta de
portavoces, para audiencia, de conformidad con lo previsto en el art. 49.3 c) del
Reglamento de la Asamblea de Extremadura, con caracter previo a la adopcién del
acuerdo definitivo sobre la cuestion. Una vez oida la Junta de Portavoces, el dia 27 de
febrero de 2013, se acordd no admitir a tramite la propuesta de Ley formulada por el Grupo
Parlamentario Socialista. Dado que, a esa fecha, este grupo parlamentario no habia
recibido el informe del Letrado Mayor, su portavoz interesé de su redactor que en el acta
de la sesion de la Junta de Portavoces celebrada el 27 de febrero de 2013 se transcribiera
integramente el informe juridico leido por el Letrado Mayor en el transcurso de aquella,
solicitando que se les hiciera llegar copia literal del mismo. En dicho informe, el Letrado
pone de manifiesto la libertad con la que cuenta la Mesa de la Camara para comprobar
que las iniciativas legislativas se ajustan a los requisitos formales exigidos
reglamentariamente, asi como para inadmitirlas cuando tengan un contenido
manifiestamente contrario a Derecho. A este Ultimo respecto, analiza el Letrado Mayor el
contenido de la propuesta de Ley, llegando a la conclusion de que podia incardinarse en
el supuesto establecido en el art.49.3 c) del Reglamento de la Asamblea de Extremadura,
que exigia la solicitud del informe juridico a los servicios de la Camara cuando se susciten
«dudas en relacién con las competencias de la Comunidad Autdbnoma en la materia, por
otorgar al poder legislativo competencias que en la ley béasica estatal se otorgan al poder
ejecutivonr.

c) EI1de marzo de 2013, en tiempo y forma previstos en el art. 49.4 del Reglamento
de la Asamblea de Extremadura, el portavoz del Grupo Parlamentario Socialista presenté
recurso de reconsideraciéon, invocando expresamente la vulneracion del derecho
fundamental contenido en el art. 23 CE, asi como las competencias exclusivas de la
Comunidad Auténoma de Extremadura en materia de planificacion y promocion de la salud
y de desarrollo normativo y ejecucion en materia de sanidad y salud publica, al amparo de
los arts. 9.1.24 y 10.1.9 del Estatuto de Autonomia de Extremadura.

Tras la preceptiva audiencia de la Junta de Portavoces y, «a la vista del Dictamen
evacuado por los servicios juridicos», se desestimé el recurso de reconsideracion,
poniendo de manifiesto que el empate que se habia producido en el seno de la Mesa se
dirimié mediante el voto de calidad del Presidente de la Camara, en aplicacion de lo
previsto en el art. 44 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura. El acuerdo se
publica en el «Boletin Oficial de la Asamblea de Extremadura» el 7 de marzo de 2013,
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alcanzando el caracter de firme, ya que contra el mismo no cabe recurso alguno en la via
parlamentaria o en la jurisdiccional ordinaria.

3. El dia 14 de mayo de 2013 se presentd, en nombre del Grupo Parlamentario
Socialista en la Asamblea de Extremadura y de su portavoz, recurso ante este Tribunal,
impugnandose el acuerdo de la Mesa de la Asamblea de Extremadura de 5 de marzo de
2013, por el que se desestima el recurso de reconsideracion frente al acuerdo de la Mesa
de 27 de febrero de ese mismo afo, por el que se inadmitié a tramite la propuesta de Ley
formulada por aquel grupo parlamentario.

Se alega en el mismo la vulneracién del derecho de los cargos publicos libremente
elegidos a ser mantenidos en su cargo y a desempefiarlo de conformidad con lo que la Ley
disponga, asi como el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos a
través de sus representantes (art. 23 CE).

a) Parafundamentar su alegacion, la parte recurrente se refiere, en primer lugar, a la
doctrina constitucional en la materia (entre otras, SSTC 124/1995, 38/1999 y 88/2012),
extrayendo de ella la necesidad de que los representantes politicos puedan desempenar
sus funciones de conformidad con la ley sin mas limites ni trabas que los que esta
establece. A ello se aflade que la interpretacion de los requisitos exigidos para la realizacion
de tal actividad no puede ser restrictiva, sino siempre la mas favorable a su ejercicio, pues
de lo contrario podria quedar vacio de contenido el derecho de los ciudadanos a participar
en los asuntos publicos a través de sus representantes politicos. Concretamente, en lo que
se refiere a la proposicion de iniciativas legislativas, se admite que la Mesa, en el gjercicio
de sus funciones de calificacién de los escritos presentados por los distintos grupos
parlamentarios o los diputados, goza de una funcion de verificacion «liminar» de la
conformidad a Derecho de la pretension deducida, que va mas alla de la calificacion formal
de la propuesta. Pero, al mismo tiempo, se considera que ese analisis liminar no puede en
modo alguno servir de base y justificacion a la vulneracion de derechos fundamentales ni
hacerse extensible a un juicio de inconstitucionalidad que vaya mas alla de la apreciacion
de una grosera confrontacion con las normas que se incluyen en el bloque de
constitucionalidad y en la propia Constituciéon. De otro modo —se afirma—, la labor de
calificacion de la Mesa se convertiria en un juicio sobre la constitucionalidad de toda
propuesta presentada, sustrayendo ese enjuiciamiento, en primer término al debate
parlamentario y, finalmente, a la competencia del Tribunal Constitucional.

b) De acuerdo con la jurisprudencia resefiada, se denuncia un exceso por parte de la
Mesa de la Camara en el ejercicio de sus funciones. El Reglamento de la Camara atribuye
a la Mesa en su articulo 49.1 la funcién de «verificar que las iniciativas se corresponden
con las previstas expresamente en el Reglamento y que cumplen los requisitos formales
y de legitimacién exigidos» y ello sin perjuicio, como sefiala el articulo 49.3 c), de que
«antes de decidir sobre la calificacion y posterior admisién a tramite, oira a la Junta de
Portavoces... ¢) cuando se susciten dudas en relacion con las competencias de la
Comunidad Auténoma en la materia». Pero dichas competencias generales han de
interpretarse a la luz de lo dispuesto en el art. 162 del Reglamento de la Asamblea de
Extremadura, que dispone simplemente que, una vez recibida la propuesta de Ley,
cumplidos los requisitos formales y de legitimacion —como fue el caso— previstos en el
art. 161 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura, la Mesa la calificara y admitira a
tramite para, acto seguido, ordenar su remision a la Junta de Extremadura para que por
esta se manifieste su conformidad o no a la tramitacion, si implicara aumento de los
créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios y su publicacion en el «Boletin
Oficial de la Camara» y en la pagina web del Parlamento a efectos informativos. En
definitiva, se considera que la Mesa, de acuerdo con lo dispuesto en los arts. 161 y 162 del
Reglamento de la Asamblea de Extremadura, solo tiene competencia, en relacion con las
propuestas de ley, para comprobar la concurrencia de los requisitos formales y subjetivos
y no para examinar el fondo de las mismas, como ocurrié en este caso. Unicamente si se
tratara de un despropésito juridico (como seria, por ejemplo, proponer una ley autonémica
de secesion de un territorio, una regulacién autonémica de las fuerzas armadas o de
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atribucion de funciones jurisdiccionales al Letrado Mayor de la Asamblea) podria admitirse
un rechazo de la propuesta por parte de la Mesa basandose en cuestiones materiales. En
el presente supuesto, en cambio, la inadmision se basé supuestamente en un informe del
Letrado Mayor que lo que expone son, simplemente, dudas acerca de la constitucionalidad
de la propuesta, sin alcanzar siquiera un pronunciamiento rotundo, expreso y sin
vacilaciones en orden a su inadecuacion a la Constitucion.

c) Entienden también los recurrentes que los acuerdos impugnados no cumplirian
con el deber de motivacion que, conforme a la doctrina constitucional (se cita la STC
44/2010), habria resultado exigible a la Mesa. Estos, al parecer, se fundamentaron en el
informe del Letrado Mayor de 25 de febrero de 2013 (aunque no fue notificado al grupo
parlamentario recurrente —y a requerimiento expreso de este— hasta el dia 28 de febrero,
un dia después de la publicacion del primer acuerdo adoptado por la Mesa). Pero, la Unica
referencia que en el acuerdo de inadmisién, de fecha 27 de febrero de 2013, se realiza al
citado informe se halla en los antecedentes, para justificar el tramite de audiencia a la
Junta de portavoces, pero sin que se incorporase su contenido siquiera por remision para
motivar el acuerdo de inadmision. Por su parte, el acuerdo desestimatorio del recurso de
reconsideracion se limita a utilizar la expresion «a la vista del Dictamen evacuado por los
servicios juridicos...», sin entrar a valorar las alegaciones de los recurrentes respecto al
informe del Letrado Mayor formuladas en el escrito de reconsideracion. En cualquier caso,
entiende el grupo parlamentario recurrente que la decision mayoritaria de la Mesa se tomo,
en realidad, sin tener en cuenta el citado informe, pues las «dudas» sobre la
constitucionalidad material de la propuesta fueron expresadas por el Presidente desde el
primer momento, en el que se tomd la decisién de posponer su tramitacién, aunque no se
concretd en qué consistian dichas dudas.

d) Llaman la atencion los recurrentes sobre el hecho de que, en situaciones
precedentes cercanas en el tiempo, se presentaron por el Gobierno regional proyectos de
ley en los que se aportaba informe del Consejo Consultivo de Extremadura desfavorable a
su aprobacioén, en los que se ponian de manifiesto tachas de inconstitucionalidad bien
fundadas. Sin embargo, en estos supuestos, la Mesa no aprecié impedimento alguno, al
amparo de lo dispuesto en el art. 49.3 c) del Reglamento de la Asamblea de Extremadura,
en orden a admitir a tramite el proyecto en cuestion. Y ello, sin necesidad de solicitar
ningun informe al Letrado Mayor o de suspender la tramitacion del proyecto.

Con todo ello, se quiere poner de manifiesto que el informe del Letrado Mayor no fue
la causa de la decision de la Mesa, sino, mas bien, sirvié de excusa o revestimiento de una
decision politica preconcebida, alejada de las funciones estrictamente técnicas de dicho
organo parlamentario. Si no es la causa, mucho menos puede servirle de fundamento, por
lo que los acuerdos adoptados se reputan inmotivados, vulnerando el art. 23.2, en relaciéon
con el art. 23.1 CE.

e) La representacion procesal del grupo recurrente, entra, seguidamente, a analizar
el contenido de la propuesta de Ley rechazada. Al respecto, se pone de manifiesto que la
propuesta de Ley se circunscribe al ambito de lo dispuesto en el apartado segundo del
articulo unico de la Ley estatal 15/1997, que se refiere a la gestion indirecta privada (y no
al apartado primero, como se sefiala en el informe del Letrado Mayor, que se refiere a la
gestion publica de la atencidn sanitaria y respecto de la cual, la ley se remite al Gobierno
y a los ejecutivos de las Comunidades Autéonomas, en el ambito de sus respectivas
competencias, para que determinen sus condiciones). Segun este apartado segundo, la
prestacion y gestién de los servicios sanitarios y socio-sanitarios podra llevarse a cabo,
ademas de con medios propios, mediante acuerdos, convenios o contratos con personas
o entidades publicas o privadas, en los términos previstos en la Ley general de sanidad. A
diferencia de lo que ocurre en el apartado primero, que se remite a la competencia del
Gobierno de la Nacion y de los ejecutivos autonémicos, del apartado segundo no se
desprende limitacion alguna en este sentido, salvo la remisién a la Ley general de sanidad.
En el caso de Extremadura, la Ley de salud de Extremadura puede fijar otros limites.

Se cuestiona, asimismo, el caracter de normativa basica de la Ley 15/1997, pues no
cumple con los requisitos formales que el Tribunal Constitucional ha impuesto a ese tipo
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de normas, que determinan la exigencia de que declaren expresamente el alcance de lo
basico o que, en su defecto, estén dotadas de una estructura que permita inferir esa
naturaleza.

También sorprende a los recurrentes que si la causa de la inadmision de la propuesta
fue una «duda competencial», no se haga ninguna mencioén a algun precepto estatutario o
del bloque de la constitucionalidad. Ademas, no puede olvidarse —sefialan— que la
propuesta tenia por objeto la modificacion de una ley preexistente, aprobada por la misma
Asamblea cuya Mesa se niega a tramitar una modificacion menor.

Todo ello abonaria la tesis de que la decision de la Mesa fue arbitraria, ilegitima e
inadecuada, cercenando el derecho del grupo parlamentario y el Diputado recurrentes al
desempefio de sus cargos publicos en condiciones de igualdad y de acuerdo con lo
establecido en las leyes y, en intima conexidn, el derecho de los ciudadanos a participar
en los asuntos publicos.

4. Por providencia de 21 de septiembre de 2015, la Sala Primera de este Tribunal
acordd admitir a tramite la demanda, apreciando que concurre en la misma una especial
trascendencia constitucional (art. 50.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional:
LOTC), al trascender del caso concreto por sus posibles consecuencias politicas generales
[STC 155/2009, FJ 2 g)]. En aplicacion de lo dispuesto en el art. 51 LOTC, se ordendé dirigir
atenta comunicacion al Presidente de la Asamblea de Extremadura a fin de que, en un
plazo no superior a diez dias, remitiese certificacion o fotocopia adverada de las
actuaciones correspondientes al expediente administrativo relativo a los acuerdos de la
Mesa de dicha Asamblea nims. MA124/A1/13-VIIl y MA126/A1/13-VIll, acompafiandose a
la mencionada comunicacion copia de la demanda para conocimiento de la Mesa de la
Asamblea de Extremadura, a efectos de su personacion en el presente proceso
constitucional.

5. Mediante diligencia de ordenacion de la Secretaria de Justicia de la Sala Primera
de tres de noviembre de 2015, se tuvo por personada y parte en la representacién que
ostenta a la Letrada Mayor de dicha Asamblea; y, a tenor de lo dispuesto en el art. 52
LOTC, se dio vista de las actuaciones por un plazo comun de veinte dias al Ministerio
Fiscal y a las partes personadas para que pudieran presentar las alegaciones que a su
derecho convinieran.

6. La Letrada de la Asamblea de Extremadura, mediante escrito registrado el 4 de
diciembre de 2015, presentd las alegaciones formuladas por dicha Asamblea solicitando la
desestimacion de la demanda de amparo. Tras exponer los antecedentes que dieron lugar
al recurso por parte del Grupo Parlamentario Socialista, se afirma que la Mesa de la
Asamblea regional «actu6 en uso de las competencias que el ordenamiento juridico le
atribuia, dandose por reproducidos en este tramite los argumentos que en su dia sirvieron
al referido 6rgano para adoptar los acuerdos ahora recurridos en amparo, con base en los
informes juridicos que obran en el expediente remitido a la Sala del Tribunal Constitucional».

7. El Ministerio Fiscal cumplimento el tramite con fecha 11 de diciembre de 2015,
solicitando que se dicte sentencia en la que se otorgue el amparo. Comienza los
fundamentos juridicos de su escrito descartando que pueda existir problema alguno de
legitimacion por parte de los recurrentes, al ser estos tanto el portavoz del Grupo
Parlamentario Socialista en la Asamblea de Extremadura, como este mismo. A
continuacion, pasa a resumir la doctrina constitucional en materia de facultades de control
de la Mesa en relacién con las distintas iniciativas parlamentarias que se presenten y, en
particular, en el especifico caso de las proposiciones de Ley, tras de lo cual, analiza si el
acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 27 de febrero de 2013 —por el que se resolvid
inadmitir a tramite la «Propuesta de Ley de defensa de la Sanidad Publica, por la que se
modifica la Ley 10/2001, de 28 de junio, de Salud de Extremadura» formulada por el
Grupo Parlamentario Socialista— cumplié con el deber de motivaciéon que, conforme a la
doctrina constitucional (se cita, en concreto, la STC 44/2010), habria resultado exigible
a la Mesa. En este sentido, sefiala el Fiscal que dicho acuerdo se basd, en ultimo
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extremo, en las argumentaciones contenidas en el informe del Letrado Mayor de fecha
25 de febrero de 2013. Y dicho informe, en rigor, Unicamente vino a sostener que la
propuesta de Ley que se estaba considerando podia estar incardinada dentro del supuesto
establecido en el art. 49.3 c) del Reglamento de la Asamblea de Extremadura —que se
suscitaran dudas en relaciéon con las competencias de la Comunidad Auténoma en la
materia—, lo que obligaba a la Mesa, antes de decidir sobre la calificacion y posterior
admision a tramite, a oir a la Junta de Portavoces. Dicho dictamen, sin embargo, no
resolvié categéricamente las dudas de constitucionalidad que, de acuerdo con el mismo,
concurrian en la propuesta de Ley, ni dictaminé nada acerca de la conveniencia de
inadmitirla debido a su posible inconstitucionalidad.

De este modo, para el Fiscal, el informe del Letrado Mayor de fecha 25 de febrero de 2013
ni daba ni podia dar cobertura suficiente a la decisiéon de inadmisién de la Mesa de la
Asamblea. Ademas, pone de relieve que la Mesa de la Asamblea tampoco dio una
motivacion propia y distinta a su acuerdo A124/Al/13-VIII. Por ello, entiende que la
inadmisién de esa iniciativa parlamentaria carecié pura y simplemente de cualquier
motivacion. De esta manera, la Mesa habria infringido la doctrina constitucional en la
materia, vulnerando el derecho de los recurrentes a ejercer su cargo representativo en
condiciones de igualdad (art. 23.2 CE) y, consecuentemente, el derecho de los ciudadanos
a verse representados y a participar a través de sus representantes en los asuntos publicos
(art. 23.1 CE).

Sefala, asimismo, el Ministerio publico que no corresponde a este Tribunal
pronunciarse en relacién con la supuesta inconstitucionalidad de la proposicion de Ley
presentada, pues lo contrario supondria convertir al recurso de amparo en una especie de
recurso previo de inconstitucionalidad, asi como suplantar al Pleno de la Camara
extremefa, que podria rechazarla por esa u otra razén o, por el contrario, decidir, pese a
ello, su toma en consideracién y depurarla de eventuales vicios de inconstitucionalidad a
lo largo de las distintas fases que integran el procedimiento legislativo.

En definitiva, afirma el Fiscal —siguiendo lo dispuesto en la STC 124/1995- que
habiéndose constatado que la Mesa de la Camara inadmitio la referida proposicion de Ley,
cuando la misma cumplia con todas las formalidades reglamentariamente establecidas,
mediante un pretendido juicio de constitucionalidad acerca de sus contenidos, la presente
demanda de amparo debe ser estimada. Porque, con tal proceder, la Mesa se extralimitod
en sus funciones reglamentarias de calificacion y admision a tramite de documentos
parlamentarios que, cuando de proposiciones de Ley de origen parlamentario se trata, se
circunscriben exclusivamente a un control de constatacion formal y no del contenido de
aquellas, vulnerando, asi, los derechos fundamentales reconocidos en el art. 23 CE.

Finalmente, en cuanto al alcance del fallo estimatorio, recuerda que ha de tenerse en
cuenta que la adopcion de los acuerdos impugnados ha tenido lugar en una legislatura ya
finalizada, por lo que no es posible adoptar medida alguna de restablecimiento en el
disfrute del derecho vulnerado, dirigida a érganos de una legislatura fenecida, motivo por
el cual —considera el Fiscal- se ha de optar por satisfacer, en la medida de lo posible, la
pretension de los demandantes de amparo mediante la declaracion de la lesion del
derecho de los recurrentes conforme a lo establecido en el art. 23.2 CE y la nulidad de los
acuerdos que impidieron su ejercicio.

8. Por providencia de 28 de enero de 2016 se sefalo para la deliberacion y votacién
de la presente Sentencia el dia 1 de febrero del mismo afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. Como se ha expuesto con detalle en los antecedentes de esta Sentencia, el
recurso de amparo se dirige contra el acuerdo de la Mesa de la Asamblea de Extremadura
de 5 de marzo de 2013, por el que se desestima el recurso de reconsideracion frente al
acuerdo de la Mesa de 27 de febrero de ese mismo afo, que inadmitié a tramite la
«Propuesta de Ley de defensa de la Sanidad Publica, por la que se modifica la Ley
10/2001, de 28 de junio, de Salud de Extremadura», presentada por el Grupo Parlamentario
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Socialista (PSOE-Regionalistas), hoy recurrente en amparo. Con dicha propuesta, se
venia a introducir una nueva disposicion adicional séptima en la Ley 10/2001, de 28 de
junio, de salud de Extremadura, que venia a suponer la exigencia de un plan estratégico
previo a la utilizacién por la Administracion de la Comunidad Auténoma de Extremadura de
cualquier forma de gestion prevista en el art. 1.2 de la Ley 15/1997, de 25 de abril, sobre
habilitacién de nuevas formas de gestion del Sistema nacional de salud (es decir, de las
formas de gestion indirecta privada de la atencion sanitaria, que son a las que se refiere
dicho articulo). El plan debia ser elaborado por la Administracion y aprobado por Ley de la
Asamblea de Extremadura por mayoria absoluta, previo informe del Consejo Extremefio
de Salud y tras ser sometido a informacién publica por un plazo minimo de tres meses.
Toda forma contractual suscrita en los términos establecidos en el citado art. 1.2 de la Ley
15/1997 que no estuviera expresamente prevista en su plan estratégico aprobado por Ley
de la Asamblea de Extremadura seria nula y no desplegaria efecto alguno.

Los demandantes de amparo denuncian que los acuerdos impugnados vulneran su
derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos segun lo
dispuesto en el art. 23.2 CE, en relacioén con el derecho de los ciudadanos a participar en
los asuntos publicos a través de sus representantes, previsto en el art. 23.1 CE, de acuerdo
con las alegaciones que se han resumido también en el apartado dedicado a los
antecedentes.

La Asamblea de Extremadura, por su parte, considera que la Mesa actuo en ejercicio
de las funciones que el ordenamiento parlamentario le atribuia —remitiéndose a los
argumentos que en su dia sirvieron al referido 6rgano para adoptar los acuerdos ahora
recurridos en amparo—, por lo que solicita la desestimacion de la demanda.

El Ministerio Fiscal —segun se ha dado cuenta igualmente en los antecedentes—
interesa que se dicte sentencia estimando el recurso de amparo y declarando la nulidad de
los acuerdos impugnados, por haber vulnerado los derechos de los recurrentes a ejercer
en condiciones de igualdad el cargo publico representativo reconocido en el art. 23.2 CE
y, con ello, el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos a través de
sus representantes (art. 23.1 CE).

2. Con caracter previo al analisis del fondo, ha de destacarse que el Reglamento de
la Asamblea de Extremadura ha sido reformado por el Pleno de la Camara en sesion
celebrada el dia 19 de marzo de 2015, habiendo afectado dicha reforma a los preceptos
reglamentarios que resultan de aplicacion aqui. Dado que los hechos a enjuiciar tuvieron
lugar bajo la vigencia del Reglamento aprobado en sesion plenaria el dia 19 de junio
de 2008, sera a este ultimo al que haremos siempre alusion (refiriéendonos a él como
Reglamento de la Asamblea de Extremadura 2008). En concreto, tres son los articulos que
presentan mayor relevancia en el caso enjuiciado. En primer lugar, el articulo 48, que
otorgaba a la Mesa de la Camara la funcién de «calificar y admitir a tramite las iniciativas
parlamentarias en los términos previstos por este Reglamento». De otra parte, el articulo
49, en cuyo apartado primero se sefalaba que «en el tramite de calificaciéon, la Mesa
verificara que las iniciativas se corresponden con las previstas expresamente en el
reglamento y cumplen con los requisitos formales y de legitimacién exigidos» y, en su
apartado tercero, se establecia que, «sin perjuicio de lo establecido en el parrafo primero,
la Mesa, antes de decidir sobre la calificacion y posterior admision a tramite, oira a la Junta
de Portavoces», entre otros casos, «cuando se susciten dudas en relacion con las
competencias de la Comunidad Auténoma en la materia» [apartado c)]. Y, por ultimo, el
articulo 162.1, el cual, respecto a las iniciativas legislativas en concreto, sefala que «la
Mesa calificara la iniciativa legislativa y la admitira a tramite, si reune los requisitos exigidos
en el articulo anterior», debiendo advertirse que todos esos requisitos exigidos en el
art. 161 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura 2008 eran de caracter formal, en
concreto: que el texto articulado fuera remitido a la Camara mediante escrito dirigido al
Presidente, especificandose el titulo de la iniciativa legislativa y los motivos de su
presentaciéon y que, de adjuntarse algun documento para su mejor conocimiento por la
Camara, se relacionara en el escrito de presentacion.
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3. La cuestién de fondo suscitada en el presente recurso de amparo se contrae a
determinar si el acuerdo de la Mesa de la Asamblea extremefia de 27 de febrero de 2013,
en el que se inadmite a tramite la propuesta de Ley de defensa de la sanidad publica, por
la que se modifica la Ley 10/2001, de 28 de junio, de salud de Extremadura y el posterior
acuerdo de ese mismo 6rgano de 5 de marzo de 2013, que desestimoé el recurso de
reconsideracion, han vulnerado el derecho de los miembros del grupo parlamentario que
presento6 dicha propuesta (Grupo Parlamentario Socialista) a acceder en condiciones
de igualdad a las funciones y cargos publicos con los requisitos que sefalen las leyes
(art. 23.2 CE), en relacion con el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos
publicos (art. 23.1 CE). La posible afectacion del ejercicio del ius in officium por parte de
los representantes politicos sin perturbaciones ilegitimas y, en ultima instancia, del derecho
de los propios ciudadanos a participar en los asuntos publicos mediante sus representantes,
ha resultado determinante a la hora de considerar que la demanda presenta una especial
trascendencia constitucional, por sus posibles consecuencias politicas generales [STC
155/2009, FJ 2 g)].

En aras de una mayor claridad expositiva, comenzaremos con el anélisis de la
alegacion que se refiere a la falta de motivacion de los acuerdos recurridos.

Al respecto, no hace falta insistir en que, dado que las decisiones de inadmision de las
propuestas de ley pueden implicar una limitacion del derecho a ejercer la funcién
parlamentaria y —con él- del derecho de participacion ciudadana, este Tribunal ha exigido
que las mismas estén formal y materialmente motivadas, «a fin de que tras ellas no se
esconda un juicio sobre la oportunidad politica, en los casos en que ese juicio esté
atribuido a la Camara parlamentaria en el correspondiente tramite de toma en consideracion
o en el debate plenario» y teniendo en cuenta que «la motivacion de la inadmisién de la
proposicién de Ley es la que hace posible su reconsideracion ante la propia Mesa primero
y su posterior impugnacion ante el Tribunal Constitucional» (STC 242/2006, de 24 de julio,
FJ 4).

En este caso, el defecto de motivaciéon denunciado se aprecia de modo claro en el
acuerdo de 27 de febrero de 2013, pues en él solamente se da cuenta de los antecedentes
que preceden a su adopcion, entre ellos, la audiencia que, a la vista del informe elevado
por el Letrado Mayor, se habia dado a la Junta de portavoces de conformidad con lo
dispuesto en el art. 49.3 c) del Reglamento de la Asamblea de Extremadura 2008. A
continuacion, se pasa directamente a acordar la inadmision a tramite de la propuesta de
Ley, sefialando que dos de los miembros de la Mesa (el Vicepresidente Segundo y la
Secretaria Segunda, Grupo Parlamentario Socialista) votaron a favor, uno (el Secretario
Primero, IU-Verdes-SIEx) se abstuvo y otros dos miembros (el Presidente y la
Vicepresidenta Primera, PP) votaron en contra, dirimiéndose el empate, en consecuencia,
mediante el voto de calidad del Presidente de la Camara, en aplicacién de lo dispuesto en
el art. 44 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura 2008. Ninguna razén se ofrece,
fuera de lo dicho, acerca de por qué se decidié inadmitir la propuesta.

Pues bien, dicha falta de motivacién no puede considerarse sanada mediante el
acuerdo de la Mesa de 5 de marzo de 2013, por el que se desestima el recurso de
reconsideracion. En él se sefala que el acuerdo se adopta «tras la preceptiva audiencia
de la Junta de Portavoces y a la vista del Dictamen evacuado por los servicios juridicos,
que se incorpora al presente Acta». Podria en principio estimarse que, con ello, el acuerdo
en cuestién contendria una motivacion por remisién o aliunde —admitida en diversas
ocasiones por este Tribunal (entre otras, SSTC 59/2011, de 3 de mayo, FJ 3, y 140/2009,
de 15 de junio, FJ 3)-, en tanto que se estaria remitiendo al contenido del informe del
Letrado mayor, que se incorpora —ademas— al acta. Sin embargo, si se observa el
contenido de dicho informe, puede comprobarse que este sélo se refiere —como advierte
el Fiscal- a la necesidad de que fuera «oida la Junta de Portavoces antes de que la Mesa
tome una decision definitiva al respecto», al entenderse que la propuesta de Ley «puede
estar incardinada dentro del supuesto establecido en el articulo 49. 3 c) del Reglamento de
la Asamblea de Extremadura» al «suscitarse dudas en relaciéon con las competencias de
la Comunidad Auténoma en la materia, por otorgar al poder legislativo competencias que
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en la ley basica estatal se otorgan al poder ejecutivo». Como no podria ser de otro modo,
el informe nada dice, en cambio, sobre la necesidad de inadmitir la propuesta, pues tal
decisién corresponde a la Mesa vy, por tanto, ésta deberia haber aportado alguna razén al
respecto.

Pero es que, aunque se admitiese que la Mesa con su escueta referencia al informe
citado pudiera estar haciendo suya —en términos ya indubitados— la argumentacion del
Letrado Mayor en relacién con la posible inadecuacion a Derecho de la propuesta
rechazada, tal motivacién —y esto es lo que vienen a denunciar los recurrentes en segundo
lugar— tampoco seria adecuada para sustentar la decision de inadmisién, conforme a las
exigencias fijadas en la jurisprudencia constitucional en relacién con las facultades de las
Mesas de calificacion y admision a tramite de los distintos escritos de indole parlamentaria
que se presenten ante ellas. Y ello por las razones que pasamos a exponer.

4. En relacion con el gjercicio de la iniciativa legislativa parlamentaria, este Tribunal
ha sefialado que «a la Mesa le compete, por estar sujeta al Ordenamiento juridico, en
particular a la Constitucion y a los Reglamentos Parlamentarios que regulan sus
atribuciones y funcionamiento, y en aras de la mencionada eficiencia del trabajo
parlamentario, verificar la regularidad juridica y la viabilidad procesal de la iniciativa (STC
205/1990), esto es, examinar si la iniciativa cumple con los requisitos formales exigidos por
la norma parlamentaria. En cualquier caso, dicho examen no debe suplantar las funciones
que le corresponden a la Asamblea legislativa, y que gozan de relevancia constitucional
cuando consisten, precisamente, en ejercer la funcion legislativa por los representantes de
los ciudadanos, maxima expresion del ejercicio de la soberania popular en el Estado
democratico. Puesto que la participacion en el ejercicio de dicha funcién y el desempefio
de los derechos y facultades que la acompafan, entre los que indudablemente debe
contarse con el derecho a la iniciativa legislativa, constituyen una manifestacion
constitucionalmente relevante del jus in officium del representante, toda decision de la
Mesa sobre la admisibilidad y tramitacion de una iniciativa legislativa promovida por un
representante de los ciudadanos afecta a su derecho al libre e igual ejercicio de su cargo
publico, de forma que, perturbado o coartado éste, se perturba y coarta la participacion de
los ciudadanos en los asuntos publicos, infringiendo, asi pues, el art. 23.1y 2 CE.

... El Reglamento Parlamentario, no obstante lo dicho, puede permitir, 0 en su caso
establecer, incluso, que la Mesa extienda su examen de la iniciativa mas alla de la estricta
verificacion de sus requisitos formales, siempre, claro esta, que los escritos y documentos
parlamentarios girados a la Mesa, sean de control de la actividad de los Ejecutivos o sean
de caracter legislativo, vengan, justamente, limitados materialmente por la Constitucion, el
bloque de la constitucionalidad o el Reglamento Parlamentario pertinente, como es el caso
de la calificacion en ciertos Derechos autonémicos de lo que han de considerarse
mociones o interpelaciones, o el de la iniciativa legislativa popular que tiene vedadas
ciertas materias por imposicién del art. 87.3 C.E. (SSTC 95/1994, 41/1995 y 124/1995;
ATC 304/1996). Si la legalidad aplicable no impone limite material alguno a la iniciativa, la
verificacion de su admisibilidad ha de ser siempre formal, cuidando unicamente de que la
iniciativa cumpla con los requisitos de forma que le exige esa legalidad (STC 124/1995).

Esta exigencia de rigor es aun mas intensa, si cabe, cuando el examen de admisibilidad
que le compete a la Mesa recae sobre iniciativas legislativas de origen parlamentario, pues
la Mesa debe cuidarse de no perturbar con su decision el derecho de los representantes a
suscitar el debate parlamentario sobre una materia determinada mediante el recurso a la
iniciativa legislativa (STC 124/1995). Si no fuese asi, la Mesa dejaria de obrar como un
organo de gobierno de la Camara ejerciendo el debido control legal sobre la regularidad
juridica de la iniciativa, para mutarse en un érgano netamente politico, impidiendo,
ademas, que las iniciativas promovidas por las minorias parlamentarias se sometiesen al
debate publico en la Camara. Lo que colocaria a estos representantes en una posicion de
inferioridad y desigualdad lesiva del art.23.2 CE (STC 118/1995)» (STC 38/1999, de 22 de
marzo, FJ 3).

Por tanto, conforme a lo dicho y con caracter general, las Mesas han de abstenerse de
realizar un pretendido juicio de constitucionalidad acerca de los contenidos de las
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propuestas de ley, admitiendo a tramite cuando se cumplan todas las formalidades
reglamentariamente establecidas (STC 124/1995, de 18 de julio, FJ 2). Pero no puede
olvidarse tampoco que, excepcionalmente, en la STC 95/1994, de 21 de marzo (FJ 4)
admitimos la posibilidad de rechazar una propuesta de ley cuando sea «contraria a la
Constitucién o ajena a las competencias atribuidas al ordenamiento en cuyo seno pretende
integrarse», exigiéndose para ello, con base en lo dispuesto en la STC 205/1990, de 13 de
diciembre, que «la contradiccion a Derecho o la inconstitucionalidad de la proposicién sean
palmarias y evidentes». Fuera de dichos supuestos excepcionales, corresponderia al
Pleno de la Camara rechazarla por esa u otra razén o, por el contrario, decidir, pese a ello,
su toma en consideracién y depurarla de eventuales vicios de inconstitucionalidad a lo
largo de las distintas fases que integran el procedimiento legislativo (STC 124/1995, de 18
de julio, FJ 4).

5. En el supuesto aqui enjuiciado, nos encontramos con una normativa reglamentaria
que prevé, respecto a las funciones de calificacion y admisién a tramite de la Mesa, que
esta, antes de decidir sobre la calificacién y posterior admision a tramite, oira a la Junta de
portavoces, entre otros casos, «cuando se susciten dudas en relacion con las competencias
de la Comunidad Auténoma en la materia» [art. 49.3 c) del Reglamento de la Asamblea de
Extremadura 2008]. Los recurrentes discuten su aplicacion a las propuestas de ley, pues
su calificaciéon y admision a tramite cuentan con una regulacion propia en el art. 162 del
Reglamento de la Asamblea de Extremadura 2008, segun el cual «la Mesa calificara la
iniciativa y la admitira a tramite si retine los requisitos exigidos en el articulo anterior». Es
decir, para los recurrentes, la Mesa estaria obligada a admitir la iniciativa si cumple con los
requisitos de caracter formal exigidos por el art. 161 del Reglamento de la Asamblea de
Extremadura 2008, sin que sea posible inadmitir por razones materiales.

No nos corresponde dilucidar si el art. 49. 3 c¢) del Reglamento de la Asamblea de
Extremadura resulta o no aplicable al caso, pues esta es una decisién que pertenece a la
Mesa y que no podemos revisar en esta sede, salvo que tal decision fuera arbitraria,
ilbgica o desproporcionada, lo que no es el caso. Pues, como se sefala, entre otras
resoluciones, en el ATC 142/2002, de 23 de julio, FJ 1 «que el derecho del art. 23.2 CE sea
un derecho de configuracion legal no significa que sea un derecho a la legalidad
parlamentaria, de suerte que a su través el Tribunal Constitucional pueda hacer valer su
criterio frente al adoptado por los 6rganos competentes de la Camara en el ejercicio de las
facultades que tienen constitucional y reglamentariamente encomendadas». Ahora bien,
de lo que no cabe duda es que la normativa reglamentaria aplicada ha de interpretarse
conforme a nuestra jurisprudencia en la materia.

Asi, nada puede objetarse a que la Mesa decidiera acogerse a lo dispuesto en el
art. 49.3 c¢) del Reglamento de la Asamblea de Extremadura y dar audiencia a la Junta de
portavoces antes de decidir sobre la calificacion y posterior admisién a tramite de la
propuesta de Ley controvertida, por considerar que suscitaba «dudas en relacion con las
competencias de la Comunidad Auténoma en la materia». Pero eso no empece para que,
de acuerdo con la doctrina constitucional antes mencionada, la inadmision sélo pueda
sustentarse en una contradiccién a Derecho o en una inconstitucionalidad de la proposicion
cuando estas sean «palmarias y evidentes» (STC 95/1994, de 21 de marzo, FJ 4). Y esa
condicion no concurre aqui. En primer lugar porque, segun ya hemos puesto de manifiesto,
la Mesa se remite, como Unico apoyo de su decision de inadmisién, a lo expresado por el
Letrado Mayor en su informe, que no contiene sino meras «dudas en relacion con las
competencias de la Comunidad Auténoma en la materia, por otorgar al poder legislativo
competencias que en la ley basica estatal se otorgan al poder ejecutivo». Pero es que,
ademas, como advierten con razon los recurrentes, dichas dudas ni siquiera se encuentran
suficientemente fundadas en el referido informe, pues no se justifica el caracter basico de
la Ley 15/1997 de 25 de abiril, sobre habilitacién de nuevas formas de gestion del Sistema
Nacional de Salud, con la que se confronta la propuesta de Ley, ni se hace alusion alguna
a la distribucion constitucional y estatutaria de competencias en materia sanitaria, dentro
de la cual, el Estatuto de Autonomia extremefo otorga diversas competencias exclusivas
a la Comunidad Auténoma, asi como de desarrollo normativo y ejecucién (arts. 9.1.24
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y 10.1.9 del Estatuto de Autonomia de Extremadura, respectivamente). Y, por ultimo
—también lo indican los recurrentes—, dicha confrontacion se lleva a cabo, erréoneamente,
respecto al apartado primero del articulo Unico de la citada Ley 15/1997, que se refiere a
la gestion publica de la atencidn sanitaria, cuando la propuesta de Ley se circunscribe en
realidad —como expresamente se dice en su articulo unico— al ambito de lo dispuesto en
el apartado segundo de aquella Ley estatal, relativo a la gestion indirecta privada. En tanto
que, respecto a la gestion publica, la ley estatal se remite al Gobierno y a los ejecutivos de
las Comunidades Autdbnomas para que, en el ambito de sus respectivas competencias,
determinen sus condiciones, respecto a la gestién privada nada se dice en ese sentido.

De acuerdo con todo lo dicho y de modo analogo a como se sostuvo en la STC
95/1994, de 21 de marzo, FJ 5, ha de concluirse aqui que la Mesa se excedié en sus
funciones al inadmitir la proposicion de Ley, pues «[u]n control material como el verificado
por la Mesa sélo seria admisible si resultara evidente la inconstitucionalidad —material o
competencial- de la proposicion, lo que no es, desde luego, el caso». La injustificada
inadmision a tramite hurtd juicios de oportunidad politica que sdélo correspondian al Pleno
de la Camara, infringiendo, por ello el ius ut procedatur de los parlamentarios autonémicos
del Grupo Parlamentario recurrente, en la medida en que excluyd su derecho a que la
propuesta presentada fuera convenientemente discutida y deliberada por la Camara, sea
cual fuere el resultado de esa deliberacion (en términos parecidos, SSTC 205/1990, de 13
de diciembre, FJ 7, respecto a la inadmision a tramite por la Mesa del Senado de una
mocion, y 124/1995, de 18 de julio, FJ 3, en relacion con la inadmision a tramite de una
proposicion de Ley por la Mesa de la Asamblea Regional de Murcia).

6. Procede ahora delimitar el alcance de los efectos de esta Sentencia, lo cual es
necesario porque los hechos sobre los que versa el presente recurso se produjeron
durante la VIl legislatura, finalizada por Decreto del Presidente de la Comunidad Auténoma
5/2015, de 30 de marzo. No cabe por ello adoptar medida alguna de restablecimiento en
el disfrute del derecho vulnerado, dirigida a érganos de una Legislatura fenecida vy, por
tanto, no existente y en relacién con una tarea legislativa asimismo precluida. Pero esto no
resta importancia al petitum que en este proceso se sustancia, ni impide satisfacer, en lo
que sea posible, la pretension que se deduce, mediante la declaracion de reconocimiento
del derecho de los parlamentarios del Grupo demandante al ejercicio del derecho
establecido en el art. 23.2 de la Constitucion y la anulacién de las resoluciones que
impidieron su ejercicio, al igual que ha ocurrido en anteriores Sentencias declarativas
dictadas por este Tribunal (entre otras, SSTC 205/1990 y 95/1994).

FALLO

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

Ha decidido

Estimar el recurso de amparo interpuesto por el Grupo Parlamentario Socialista
(PSOE-Regionalistas) en la Asamblea de Extremadura y por su portavoz, don Valentin
Garcia Gémez y, en consecuencia, declarar la nulidad de los acuerdos de la Mesa de
dicha Asamblea de 27 de febrero y 5 de marzo de 2013.

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

Dada en Madrid, a uno de febrero de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Santiago Martinez-Vares
Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Firmado y rubricado.
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