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RESUMEN

En este escrito analizamos el Auto 125/2022, de 29 de septiembre, del
Tribunal Constitucional en el que se plantea la posibilidad de que los
sindicatos Union General de Trabajadores (UGT) y Comisiones Obreras
(CC. 00.) puedan personarse en un recurso de inconstitucionalidad
como parte coadyuvante con base en lo dispuesto en los articulos 7, 10.2,
24 y 28 de la Constitucion.

Palabras clave: sindicatos, recursos de inconstitucionalidad, coadyuvan-
te, intervencion adhesiva, amicus curiae, legislacion concertada, pacto
social, reforma laboral.

Articulos clave: art. 162.1 a) CE; arts. 32, 34 y 81 LOTC.
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Resoluciones relacionadas: autos del Tribunal Constitucional 33/1986,
de 16 de enero; 1021/1987, de 22 de septiembre; 1203/1987, de 27
de octubre; 172/1995, de 6 de junio; 252/1996, de 17 de septiembre;
378/1996, de 17 de diciembre; 142/1998, de 16 de junio; 155/1998, de 30
de junio; 235/1998, de 10 de noviembre; 216/1999, de 15 de septiembre;
264/1999, de 10 de noviembre; 175/2004, de 18 de octubre; 455/2004,
de 16 de noviembre; 263/2008 y 264/2008, ambos de 20 de agosto;
144/2012, de 16 de julio.

ABSTRACT

In this paper we analyse Order 125/2022, of 29 September, of the Constitutio-
nal Court, which considers the possibility of the trade unions Union General
de Trabajadores (UGT) and Comisiones Obreras (CC. OO.) appearing in an
appeal of unconstitutionality as an intervener on the basis of Articles 7, 10.2,
24 and 28 of the Spanish Constitution.

Keywords: trade unions, appeals of unconstitutionality, intervener, adhe-
sive intervention, amicus curiae, concerted legislation, social pact, labour
reform.

Key articles: art. 162.1 a) of the Spanish Constitution, arts. 32, 34 and 81
of the Organic Law of the Constitutional Court.
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1021/1987, of 22 September,; 1203/1987, of 27 October; 172/1995, of 6
June; 252/1996, of 17 September; 378/1996, of 17 December; 142/1998,
of 16 June; 155/1998, of 30 June; 235/1998, of 10 November, 216/1999,
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144/2012, of 16 July.
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I.  ANTECEDENTES. TRAMITACION PROCESAL

El dia 29 de marzo de 2022, se registré ante el Tribunal Cons-
titucional (TC) un escrito presentado por mas de cincuenta diputados
del Grupo Parlamentario Vox por el que se interpuso un recurso de
inconstitucionalidad contra el Real Decreto-ley 32/2021, de 28 de
diciembre, de medidas urgentes para la reforma laboral, la garantia de
la estabilidad en el empleo y la transformacion del mercado de trabajo
y el art. 4 del Real Decreto-ley 1/2022, de 18 de enero, por el que se
modifican la Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de reestructuracion y
resolucion de entidades de crédito; la Ley 11/2015, de 18 de junio,
de recuperacion y resolucion de entidades de crédito y empresas de
servicios de inversion; y el Real Decreto 1559/2012, de 15 de noviem-
bre, por el que se establece el régimen juridico de las sociedades de
gestion de activos, en relacion con el régimen juridico de la Sociedad
de Gestion de Activos procedentes de la Reestructuracion Bancaria.

Admitido a tramite el recurso de inconstitucionalidad, me-
diante providencia del Tribunal Constitucional de 2 de junio de 2022
se notifica la admision al Congreso de los Diputados, al Senado
y al Gobierno, y se les da traslado de la demanda y documentos
presentados, conforme establece el articulo 34 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC, en adelante), al objeto de que, en el
plazo de quince dias, puedan personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimaren convenientes.

Con fecha 14 de junio de 2022, la Mesa del Congreso de los
Diputados acuerda personarse en el procedimiento, a los efectos de
formular alegaciones en relacion con los vicios de procedimiento
legislativo que se denuncian en la demanda, en lo que afecta al Con-
greso de los Diputados. Con fecha 28 de junio de 2022, el Congreso
presenta las correspondientes alegaciones.

Posteriormente a la presentacion de dichas alegaciones, con
fecha 5 de julio de 2022 se recibe por el Congreso de los Diputados
Diligencia de ordenacion de fecha de 27 de junio de 2022, mediante
la cual se concede a la parte recurrente, al Congreso de los Diputados
y al abogado del Estado plazo de diez dias para alegar en relacion con
el escrito presentado en nombre y representacion de los sindicatos
UGT y CC. OO., de 20 de junio de 2022, solicitando su personacién
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como coadyuvantes en el proceso constitucional num. 2191-2022,
por la via del articulo 81 LOTC en relacion con los articulos 7, 28
y 86 de la Constituciéon (CE), y la concesion de un plazo para poder
realizar las alegaciones en tal sentido, en defensa del Real Decreto-ley
32/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reforma
laboral, la garantia de la estabilidad en el empleo y la transformacion
del mercado de trabajo, y del articulo 4 del Real Decreto-ley 1/2022,
de 18 de enero.

Al amparo de lo anterior, con fecha 20 de julio de 2022, el
Congreso de los Diputados presenta escrito mediante el cual comunica
al Tribunal Constitucional «que esta representacion no va a hacer ale-
gaciones en relacion con la cuestion planteada ya que la personacion
que tiene encomendada por acuerdo de la Mesa del Congreso de los
Diputados de 14 de junio de 2022, que se adjunté como documento
2 a nuestro anterior escrito de alegaciones, es a los solos efectos de
formular alegaciones en relacion con los vicios de procedimiento
legislativo que se denuncian en la demanda, en los que afecta al
Congreso de los Diputadosy.

Asimismo, con fechas 13 y 18 de julio de 2022, la parte
recurrente y el abogado del Estado, respectivamente, presentaron sus
alegaciones en relacion con la cuestion planteada por los mencionados
sindicatos.

Finalmente, el Tribunal Constitucional resuclve mediante el
Auto 125/2022, de 29 de septiembre, objeto de este comentario.

II. POSICIONES DE CADA UNA DE LAS PARTES

A. Posicion de los sindicatos solicitantes de la personacion

Como relata el Tribunal Constitucional en el tercer antecedente
del Auto 125/2022:

El escrito [de los sindicatos] comienza refiriéndose [...]
particularmente a las intensas negociaciones de los distintos
interlocutores sociales, entre los que se encuentran UGT y CCOO,
y que culminaron con un acuerdo social sobre la reforma laboral
que, en el plano normativo, dio lugar a las normas que son objeto
de impugnacion en el presente recurso de inconstitucionalidad. Tras
subrayar la relevancia constitucional de los sindicatos y con cita
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del art. 81 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC),
afirma que la figura del coadyuvante es aplicable a todos los procesos
constitucionales —también al recurso de inconstitucionalidad—, no
solo a partir del tenor literal del art. 81 LOTC, sino también a su
ubicacidn sistematica ya que el citado precepto esta ubicado en el
Titulo VII de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, relativo
a las «Disposiciones comunes sobre procedimiento». Para reforzar
tal tesis, alegan que el art. 80 LOTC prevé que, en aspectos como la
comparecencia en juicio, la Ley de enjuiciamiento civil serd la norma
supletoria, disponiendo esta ultima en su art. 13 la intervencion
procesal voluntaria adhesiva simple.

Partiendo de que el entramado normativo antes expuesto permite
la personacion de UGT y CCOO en el presente proceso constitucional
si acreditan un interés legitimo constitucional, dedican buena
parte del escrito a exponer las razones que, a su juicio, justifican
la concurrencia de aquel. En primer lugar, se afirma que resulta
obvio que el contenido material de la norma impugnada se refiere a
«intereses sociales y econémicos que le son propios» ex art. 7 CE, en
relacion con los arts. 37 y 28 CE. En segundo término, se alega que
el objeto de impugnacion «es una norma con valor de ley especial
por el procedimiento de elaboracion, consistente en un estricto
proceso de negociacion gubernamental con los sujetos sindicales
y empresariales con mayor representatividad socioeconémica ex
art. 7 CE que, terminado con éxito el pacto, tras una muy intensa y
compleja actividad negociadora, formaliza un acuerdo negociador que
el Gobierno, en estricta ejecucion de sus competencias normativas,
se comprometia a respetar en términos literalesy.

Se subraya a continuacion, que las leyes sociolaborales negociadas
sindical y empresarialmente, «claves en una concepcion evolutiva
del ordenamiento sociolaboral constitucional», son inherentes
«a un principio democratico no solo formal sino sustancial del
Estado constitucional de Derechoy, instituyéndose los sindicatos
mas representativos asi como las asociaciones empresariales en
pilares u organismos basicos del Estado social y democratico de
Derecho, dando lugar a una interrelacion politico-social entre el
Gobierno y los sujetos sociales que permite afrontar eficazmente
situaciones complejas. Esta participacion institucional en el proceso
de produccidon normativa no altera la competencia normativa que
corresponde al Gobierno de la Nacion ex art. 86 CE, pero si confiere
un interés legitimo constitucional propio a los sindicatos mayoritarios
para la defensa de los intereses que le son propios ex art. 7 CE.
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En tercer lugar, se aduce por la representacion de UGT y CCOO
que concurre una singularidad afiadida ya que en este caso la norma
impugnada no solo ha sido socialmente acordada, sino que, ademas,
el Gobierno se comprometid, como condicion para alcanzar el pacto,
a evitar su posterior tramitacion como proyecto de ley con el fin de
que la reforma laboral que finalmente se aprobara no rompiera los
complejos equilibrios logrados en la negociacion.

En cuarto término, se alega que la intervencion procesal como
adyuvantes del Gobierno de la Nacion «responde a un interés legitimo
ex art. 81 LOTC porque integra el contenido —esencial o adicional—
de la libertad sindical ex art. 28 CE». Con base en lo anterior, se
alega que en la actualidad el art. 7 ha evolucionado hasta instituirse
en «fundamento normativo legitimador de un amplio catalogo de
formas de concertacion social dentro de nuestro sistema politico
institucional, plenamente compatibles y complementarios con los
canales formalizados de expresion de la voluntad legislativa de los
poderes legislativo y ejecutivo, del Estado, incluyendo la legislacion
negociada y acordada». Ademas, la actividad sindical «externa»
esta protegida también por el art. 28 CE, aunque sea discutido y
discutible —tal y como se deriva de la STC 39/1986, de 31 de marzo—
si esta dimension del derecho corresponde al contenido esencial o
adicional del citado derecho fundamental. Precisamente por ello, el
hecho de que no exista imperativo constitucional alguno que obligue
al poder ejecutivo a instaurar procesos de concertacion social, no
puede significar que «cuando si lo hace y se alcanza el acuerdo en
cuestiones nucleares de la regulacion de las relaciones de trabajo, los
interlocutores firmantes carezcan de interés legitimo constitucional
a coadyuvar» en el ulterior proceso constitucional en el que la
legislacion concertada sea objeto de impugnacion. Precisamente
es la singular posicion constitucional de los sindicatos, que en este
caso esgrimen intereses generales y no meramente asociativos,
la que justifica que no sea de aplicacion la doctrina del Tribunal
Constitucional que niega la personacion como coadyuvantes en
el recurso de inconstitucionalidad a asociaciones empresariales e
incluso partidos politicos que defienden intereses particulares.

En quinto lugar, los sindicatos aducen para reforzar sus tesis
que el caracter pactado del procedimiento que ha dado lugar a las
normas impugnadas a través del recurso de inconstitucionalidad
fue auspiciado por la propia Comisién Europea para poder obtener
fondos europeos de recuperacion.

Y, por tltimo, los sindicatos alegan que la efectividad de la tutela
jurisdiccional en los procesos constitucionales ex art. 24 en relacion
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con el art. 81 LOTC, refuerza el interés legitimo constitucional del
sindicato a la intervencion coadyuvante.

Concluyen su escrito afirmando que la interpretacion de los
preceptos internos que resultan de aplicacion —tanto procesales
como sustantivos— debe realizarse de conformidad con las
normas internacionales y con la tutela multinivel de los derechos
fundamentales (art. 10.2 CE). Subrayan en este sentido que la figura
procesal del sujeto coadyuvante adhesivo simple (art. 81 LOTC) es
asimilable a la figura amicus curiae, que tiene por objeto democratizar
los procesos judiciales en los que participan. La interpretacion del art.
81 LOTC en los términos mas propios de la figura del amicus curiae
permitiria que la posicion hermenéutica del Tribunal Constitucional
se revigorizara al sentenciar en asuntos en los que el proceso
legislativo ha desbordado la accion publica, dando asi protagonismo
a grupos sociales especialmente relevantes.

B) Alegaciones de la Abogacia del Estado

Como se recoge en el auto (antecedente 7), la Abogacia del
Estado solicita que, a la vista de la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional, se dicte una resolucion conforme a derecho.

C) Alegaciones del Congreso de los Diputados

En representacion de la Camara, no se hicieron alegaciones
sobre esta cuestion dado que el acuerdo de la Mesa de la Camara para
personarse y hacer alegaciones sdlo lo era en relacion con los vicios
de procedimiento legislativo a los que se referia la demanda.

III. COMENTARIO

1. Elrégimen juridicoy la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
sobre la legitimacion pasiva y la comparecencia en calidad de
coadyuvante en los procesos de recursos de inconstitucionalidad

Lo primero que se debe tener en cuenta es el régimen juridico y
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca de la legitimacion
y la personacion en procesos que tengan por objeto un recurso de
inconstitucionalidad.
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Sobre la legitimacion activa no hay duda alguna, ya que la
letra a) del apartado primero del articulo 162 de la Constitucién
(y 32 de la LOTC) establece con claridad los sujetos legitimados
para interponer el recurso de inconstitucionalidad: el presidente del
Gobierno, el Defensor del Pueblo, 50 diputados, 50 senadores, los
organos colegiados ejecutivos de las comunidades auténomas y, en
su caso, las Asambleas de las mismas.

La duda surge en cuanto a la legitimacion pasiva, ya que la
misma no se determina en la Constitucion. El apartado primero del
articulo 34 de la LOTC aclara en principio la cuestion:

Admitida a tramite la demanda, el Tribunal Constitucional dara
traslado de la misma al Congreso de los Diputados y al Senado por
conducto de sus Presidentes, al Gobierno por conducto del Ministerio
de Justicia y, en caso de que el objeto del recurso fuera una Ley o
disposicion con fuerza de Ley dictada por una Comunidad Auténoma,
a los organos legislativo y ejecutivo de la misma a fin de que puedan
personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que
estimaren oportunas.

De este precepto se infiere que, con el traslado de la demanda,
quedan emplazados como demandados, aunque no se diga, el Congre-
so de los Diputados, el Senado, el Gobierno y los drganos legislativo
y ejecutivo de las comunidades auténomas, quienes decidiran si
personarse o no en el procedimiento y formular alegaciones. Es
decir, estamos ante un emplazamiento legal de tipo automatico que
se supone realizado, sin mas, con el traslado de la demanda, de forma
parecida a lo que ocurre en el proceso contencioso-administrativo,
en el cual el traslado de la interposicidn del recurso y la solicitud de
remision del expediente a la Administracion demandada equivale a
su emplazamiento, segtin el articulo 50.1 de la Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

Por tanto, una primera conclusion es que, en el proceso del
recurso de inconstitucionalidad, segun su propia regla establecida en
el articulo 34.1 LOTC, legitimacién pasiva como demandados solo
la tienen el Congreso de los Diputados, el Senado, el Gobierno, y los
organos legislativo y ejecutivo de las comunidades autonomas, pues
solo a estos drganos se preve el traslado de la demanda a efectos de
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personarse o formular alegaciones, lo cual es lo caracteristico de la
posicion del demandado.

Esta doctrina ha sido avalada por el propio Tribunal Consti-
tucional en el Auto 263/2008, de 20 de agosto (fundamento juridico
[FI]2):

En relacion con la comparecencia de coadyuvantes en los recursos
de inconstitucionalidad existe una consolidada doctrina constitucional,
segun la cual el art. 32 LOTC determina taxativamente quiénes estan
legitimados para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad y
el art. 34 de la misma Ley establece también los 6rganos a los que
debe darse traslado de la demanda a fin de que puedan personarse en
el procedimiento y formular las alegaciones que estimen oportunas.
El sentido de la citada regulacion legal, reiteradamente interpretado
por este Tribunal en numerosas resoluciones, es el de determinar
con caracter general a los legitimados para interponer el recurso
y personarse en el mismo, sin que exista alusion alguna a posibles
intervenciones de coadyuvantes, de modo que quedan excluidas
del proceso cualesquiera otras personas fisicas o juridicas, fueran
cuales fueren los intereses que tengan en el mantenimiento o en
la invalidacion de la Ley o de los actos o situaciones juridicas
realizados y desarrollados en aplicacion de la Ley. No se genera
por ello situacion alguna de indefension para las personas fisicas o
juridicas cuyos intereses puedan resultar afectados por la Sentencia
de este Tribunal, pues dado el caracter abstracto y objetivo del recurso
de inconstitucionalidad no pueden hacerse valer intereses distintos a
la pura o simple impugnacion o defensa de la Ley recurrida (AATC
172/1995, de 6 de junio, FJ 4; 252/1996, de 17 de septiembre, FJ 2;
378/1996, de 17 de diciembre, FJ 2; 155/1998, de 30 de junio, FJ
2;235/1998, de 10 de noviembre, FJ tinico; 104/2004 bis, de 13 de
abril, FJ 2; 455/2004, de 16 de noviembre, FJ 2; Auto Sala Primera
recurso de inconstitucionalidad. 1470/2008, de 24 de julio, FJ 2).

Como este Tribunal tiene igualmente declarado, «la naturaleza
abstracta de los recursos de inconstitucionalidad, limitados al
enjuiciamiento de la constitucionalidad de una Ley, ha de excluir,
como regla general, la intervencion de cualquier persona distinta
de las enunciadas en los arts. 162.1 a) CE y 32 y 34 LOTC, de cuya
lectura claramente se infiere que no son posibles otras personaciones
en los recursos de inconstitucionalidad que las de los expresamente
legitimados por dichos preceptos (AATC 172/1995, 252/1996 y
378/1996)» [ATC 155/1998, de 30 de junio, FJ 2; doctrina reiterada
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también en los AATC 252/1996, de 17 de septiembre, FJ 2; 216/1999,
de 15 de septiembre, FJ 1; 104/2004 bis, de 13 de abril, FJ 2;
175/2004, de 11 de mayo, FJ 1; 468/2007, de 17 de diciembre, FJ
3; Auto Sala Primera recurso de inconstitucionalidad 1470-2008, de
24 de julio, FJ 2).

Sigue sefialando el Tribunal Constitucional que s6lo hay una
unica excepcion admitida, desde el Auto del Tribunal Constitucional
(ATC) 172/1995, que es la intervencion adhesiva de las comunidades
auténomas en los casos en que el proceso de inconstitucionalidad
tuviera una naturaleza competencial o afectase al ambito de compe-
tencias de aquella comunidad, justificada en que tienen legitimacion
activa en el recurso de inconstitucionalidad contra las leyes, disposi-
ciones o actos con fuerza de ley del Estado que puedan afectar a su
propio ambito de autonomia (articulo 32.2 LOTC):

La tinica excepcion admitida en relacion con la comparecencia de
coadyuvantes en los recursos de inconstitucionalidad es la personacion
en tal condicion de las Comunidades Auténomas cuando el recurso
de inconstitucionalidad tiene un contenido competencial que le
convierte en instrumento de solucion de conflictos de competencia
entre el Estado y las Comunidades Autéonomas, como se desprende
de la lectura del art. 67 LOTC. En tales casos este Tribunal viene
declarando desde el ATC 172/1995, de 6 de junio, que si la Constitucion
[art. 162.1 a)] y la LOTC (art. 32.2) facultan a las Comunidades
Autonomas, mediante el recurso de inconstitucionalidad, a impugnar
disposiciones con fuerza de Ley y ostentan, dentro de él, legitimacion
activa para comparecer como partes principales en orden a obtener
la anulacién por inconstitucionalidad de la norma, forzoso se hace
convenir que la misma legitimacion se les ha de reconocer a tales
Comunidades Auténomas para personarse, como partes secundarias o
subordinadas de las demandadas, en punto a coadyuvar en la defensa
de la constitucionalidad de la norma cuando el recurso planteado
contra ella tenga el caracter competencial a que antes aludiamos, esto
es, siempre y cuando se trate de disposiciones que inequivocamente
afecten a su propio ambito de autonomia y sin que, en ningun caso,
dicha intervencioén adhesiva pueda suponer la modificacion del
objeto procesal, el cual ha de quedar definitivamente delimitado
por las alegaciones exclusivamente formuladas por las partes
principales contempladas en los arts. 32.1 y 34 LOTC, debiendo
quedar circunscrita su intervencion a formular alegaciones sobre
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dicho objeto y a ser oida por este Tribunal (FJ 5; doctrina reiterada,
entre otros, en los AATC 155/1998, de 30 de junio, FJ 2; 468/2007,
de 17 de diciembre, FJ 3).

Laindicada unica excepcion a la regla general sobre comparecencia
de coadyuvantes en los recursos de inconstitucionalidad, esto es, la
admision de las Comunidades Autonomas como coadyuvantes en
recursos de inconstitucionalidad de caracter competencial, la ha
fundado este Tribunal, como ha quedado reflejado, en el expreso
reconocimiento ex arts. 162.1 a) CE y 32.2 LOTC de la legitimacion
a las Comunidades Auténomas para impugnar Leyes y disposiciones
con fuerza de Ley del Estado que puedan afectar a su propio ambito
de autonomia (AATC 172/1995, de 6 de junio, FJ 5; 142/1998, de 16
de junio, FJ 3; 216/1999, de 15 de septiembre, FJ 1; 192/1999, de 20
de julio, FJ 3; 455/2004, de 16 de noviembre, FJ 3).

Esta construccidon que se establece de la legitimacion, tanto
activa como pasiva, es coherente con la naturaleza de los recursos
de inconstitucionalidad. Dado que su objeto es el control abstracto
de la constitucionalidad de una ley y, en su caso, la expulsion del
ordenamiento juridico de la que contradiga la Constitucion, se ha
establecido un procedimiento judicial con la peculiaridad de que tiene
como partes activas, por un lado, a determinados sujetos legitimados
para impugnar las leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley
y, por otro lado, como partes pasivas a los 6rganos del Estado (y de las
comunidades autdnomas) que constitucionalmente tienen atribuida la
funcién legislativa y que son los unicos a los que se puede atribuir la
autoria de la ley o norma con rango de ley que se impugna.

Por tanto, una primera caracteristica del proceso del recurso de
inconstitucionalidad que debemos destacar es su perfil estrictamente
institucional en la medida que es un procedimiento que se entabla
entre instituciones del Estado o de las comunidades auténomas y
otros sujetos especialmente legitimados para ello por la Constitucion,
siendo el objeto litigioso el contraste constitucional de la ley o la
norma con fuerza de ley, no la resolucion de una situacion juridica.
Ello diferencia este proceso judicial de otros (el civil o el conten-
cioso-administrativo), en los cuales se permite la personacion de los
«interesadosy, entendiéndose por tales aquéllos que ven afectada su
situacion juridica porque pueden obtener una ventaja o beneficio de la
resolucion (Sentencias del Tribunal Constitucional [SSTC] 97/1991,
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FJ 2,y 264/1994, FJ 3). Este concepto de «interesado», como vemos,
se vincula necesariamente a la resolucion de una situacion juridica
que afecta a esa persona, lo cual no se da en el recurso de inconsti-
tucionalidad.

El recurso de inconstitucionalidad, dado su caracter abstracto,
es del todo improbable que pueda afectar a situaciones juridicas de
particulares o de grupos, ya que solo se dirige a contrastar la adecua-
cion de la norma impugnada con el texto constitucional; no resuelve
situaciones juridicas individuales o de un grupo o colectivo. Cuestién
distinta es el efecto que la constitucionalidad puede producir en los
derechos e intereses de terceros, que es necesariamente indirecto o
reflejo, de modo que no resultaria justificada la intervencién de esos
terceros sujetos en el procedimiento constitucional; sin que, por otro
lado, se cause indefension, pues los terceros afectados tendran otras
vias jurisdiccionales para garantizar sus derechos e intereses.

Por ello, cifiéndose a lo que es el objeto del recurso de in-
constitucionalidad, el constituyente y el legislador establecieron unas
reglas especiales de legitimacion activa, que atienden a quienes han
ejercido la potestad legislativa de la cual deriva la norma que se im-
pugna: Gobierno, Congreso de los Diputados, Senado, 50 diputados
y 50 senadores (en el caso de las leyes o normas con rango de ley
estatales) y organos colegiados ejecutivos y asambleas legislativas de
las comunidades auténomas (en el caso de leyes o normas con rango
de ley autonomicas). A ello se une la legitimacion del Defensor del
Pueblo, en su condicion de alto comisionado de las Cortes Generales
(articulo 54 CE). Asimismo, esta especialidad se proyecta de forma
paralela en la legitimacidn pasiva, en cuanto que la misma se predica
de los mismos sujetos que tienen la legitimacion activa, salvo el
Defensor del Pueblo.

Todos ellos, que son un «numerus clausus taxativo y riguroso,
se caracterizan por tener un perfil institucional que se infiere de su
cometido constitucional, como asi se dice en el mencionado ATC
263/2008 (FJ 4):

A este respecto hemos de recordar, de acuerdo con una conocida
doctrina constitucional, que la legitimacion en los recursos de
inconstitucionalidad ha sido configurada por los arts. 162.1 a) CE y
32y 34 LOTC a través de una enumeracion de sujetos que constituye
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inequivocamente un numerus clausus taxativo y riguroso, plasmando
una opcién del poder constituyente o, en su caso, del legislativo,
que no exige necesariamente correspondencia con la titularidad
de derechos o intereses por parte de los asi legitimados, pues lo
estan, no en atencion a sus derechos o intereses, sino en virtud de la
alta cualificacion politica que se infiere de su respectivo cometido
constitucional (SSTC 5/1981, de 13 de febrero, FJ 3; 42/1985, de
15 de marzo, FJ 2; 180/2000, de 29 de junio, FJ 2 a); AATC 201 y
202/2000, de 25 de julio, FF JJ 2).

Diferente es el supuesto de la cuestion de constitucionalidad,
ya que, aunque el objetivo no deja de ser el mismo que para los
recursos de inconstitucionalidad, el control que hace en este caso el
Tribunal Constitucional procede de un proceso judicial concreto para
cuya validez del fallo se tiene que pronunciar el Tribunal Constitu-
cional. En este caso, a través de modificacion realizada por la Ley
Organica 6/2007, de 24 de mayo, se estipula en el apartado segundo
del articulo 37 de la LOTC:

Publicada en el «Boletin Oficial del Estado» la admision a
tramite de la cuestion de inconstitucionalidad, quienes sean parte
en el procedimiento judicial podran personarse ante el Tribunal
Constitucional dentro de los 15 dias siguientes a su publicacion,
para formular alegaciones, en el plazo de otros 15 dias.

Este apartado segundo del articulo 37 se introdujo, como se
explica en la exposicion de motivos de la citada Ley Organica 6/2007,
«para permitir la contradiccion en este procedimiento de constitucio-
nalidad, siguiendo en esto las directrices contenidas en la Sentencia de
23 de junio de 1993, del Tribunal Europeo de Derechos Humanosy.

Esta sentencia (caso Ruiz Mateos contra Espafia), como se ha
afirmado por este tribunal (FJ 2, Auto 216/1999, de 15 de septiem-
bre), sélo se aplicaria a los procedimientos de control concreto de la
constitucionalidad de la ley, aparte de que siempre ha de tratarse de
normas singulares o de caso unico:

A la anterior conclusiéon no obsta la doctrina sentada en la
Sentencia del T.E.D.H. de 23 de junio de 1993 (Caso Ruiz Mateos
contra Espana), invocada por las solicitantes, respecto de los supuestos
en los que se examina en esta sede la constitucionalidad de una ley
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singular. Dicha doctrina, sin embargo, sélo seria de aplicacion a los
procedimientos de control concreto de la constitucionalidad de la
ley, lo que no es ahora, manifiestamente, el caso, pues el proceso
en curso es un recurso de inconstitucionalidad. Ademas, y sobre
todo, no se cumple aqui la condicidon necesaria incluso aplicando
dicha doctrina, pues, como observa el Abogado del Estado, los
preceptos impugnados cuya constitucionalidad pretenden defender
las Federaciones solicitantes de personaciéon no contienen normas
que tengan por destinatarios uinicos y exclusivos a tales Federaciones.

Sobre este ultimo caso cabe sefalar que, mediante dicho Auto
de 15 de septiembre de 1999, no se admiti6 la personacion de la
Federacion Empresarial de la Industria Eléctrica y de la Federacion
Nacional de Asociaciones y Municipios con Centrales Hidroeléctri-
cas y Embalses en el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas
y del Orden Social. Tras recoger la doctrina antes expuesta y la unica

excepcion admitida en relacion con las comunidades autonomas, se
senala (FJ 1):

En el presente caso, es evidente que no concurre esa especifica
circunstancia en ninguna de las Federaciones que pretenden personarse
en el procedimiento, pues ni la Federacion Empresarial de 1a Industria
Eléctrica ni la Federacién Nacional de Asociaciones y Municipios
con Centrales Hidroeléctricas y Embalses se encuentran entre los
sujetos legitimados por la Constitucion y nuestra Ley Organica para
impugnar la constitucionalidad de disposiciones con fuerza de ley.

La cuestion sobre la personacion de terceros en los recursos
de inconstitucionalidad deberia quedar ya resuelta con lo expuesto y
a la vista de los mencionados preceptos 162.1 a) CEy 32 y 34 LOTC.
Sin embargo, se debe examinar lo dispuesto por el articulo 81 LOTC:

Uno. Las personas fisicas o juridicas cuyo interés les legitime
para comparecer en los procesos constitucionales, como actores o
coadyuvantes, deberan conferir su representacion a un Procurador
y actuar bajo la direccion de Letrado. Podran comparecer por si
mismas, para defender derechos o intereses propios, las personas
que tengan titulo de Licenciado en Derecho, aunque no ejerzan la
profesion de Procurador o de Abogado.
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Dos. Para ejercer ante el Tribunal Constitucional en calidad de
Abogado, se requerira estar incorporado a cualquiera de los Colegios
de Abogados de Espana en calidad de ejerciente.

Tres. Estaran inhabilitados para actuar como Abogado ante
el Tribunal Constitucional quienes hubieren sido Magistrados o
Letrados del mismo.

Este precepto ha sido interpretado por el Tribunal Constitucio-
nal (FJ 2, Auto 248/2008, de 24 de julio), entendiendo que

atiende unicamente a la cuestion relativa a la postulacion —
representacion y asistencia letrada—, sin disponer sustantivamente
nada sobre la articulacion de formulas litis consorciales o sobre
la intervencion de coadyuvantes en los procesos constitucionales,
razén por la cual dicho precepto debe considerarse como una
norma de remision a los propios preceptos de la LOTC en orden a
la determinacién de la viabilidad o no de la comparecencia, con el
caracter de coadyuvantes, de terceras personas en tales procesos.

En tal sentido, y por lo que se refiere al recurso de
inconstitucionalidad, el art. 32 LOTC determina taxativamente
quiénes estan legitimados para su ejercicio y su art. 34 fija también
los 6rganos a los que debe darse traslado de la demanda a fin de que
puedan personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que
estimen oportunas. El sentido de la regulacion legal, reiteradamente
interpretada por este Tribunal en un buen nimero de resoluciones,
es la de establecer con caracter general a los legitimados para
interponer el recurso y personarse en el mismo, sin que exista alusion
alguna a posibles intervenciones de coadyuvantes, de modo que
quedan excluidas del proceso cualesquiera otras personas, fueran
cuales fueren los intereses que tengan en el mantenimiento o en la
invalidacion de la Ley o en los actos o situaciones juridicas realizados
y desarrollados en su aplicacion (AATC 387/1982, 18/1985, 33/1986,
1203/1987).

Asi, como este Tribunal ya declard en el ATC 172/1995, de 6 de
junio, y ha reiterado en otros como los AATC 378/1996, de 17 de
diciembre, o0 104/2004 bis, de 13 de abril, la naturaleza abstracta del
proceso del recurso de inconstitucionalidad, limitado al enjuiciamiento
de la constitucionalidad de una Ley, ha de excluir, como regla general,
la intervencion de cualquier persona distinta a las enunciadas en
los arts. 162 CE y 32 y 34 LOTC, de cuya lectura claramente se
infiere que no son posibles otras personaciones en el recurso de
inconstitucionalidad que las de los expresamente legitimados por
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dichos preceptos. Por lo demas, de acuerdo con el tipo de proceso
que nos ocupa, y por mas que el recurso de inconstitucionalidad
presentado por el Abogado del Estado en nombre y representacion
del Presidente del Gobierno tenga un trasfondo competencial, es
evidente que quien pretende personarse no ostenta legitimacion para
interponer un recurso de inconstitucionalidad y tampoco resulta
ser de aplicacion al caso la doctrina de este Tribunal en materia
de comparecencia de particulares en conflictos de competencia,
pues, dado el caracter estrictamente objetivo de los procedimientos
de inconstitucionalidad, no es aceptable que puedan hacerse valer
intereses distintos a la pura o simple impugnacion o defensa de la Ley
recurrida o cuestionada, sin que se genere por ello situaciéon alguna
de indefension para las personas fisicas o juridicas cuyos intereses
puedan resultar afectados por la Sentencia de este Tribunal.

A partir de esta doctrina, en dicho auto se neg6 la personacion
de la Asociacion de Empresarios de Gran Turismo de Vehiculos de
Alquiler con Conductor en el recurso de inconstitucionalidad contra
los arts. 88; 104, apartados 10, 11, 13, 19, 20, 22 y 24; 105, apartados
4a9; 106, apartados 2, 4 y 5 y disposicion transitoria tercera de la Ley
de Canarias 13/2007, de 17 de mayo, de Ordenacion del Transporte
por Carretera de Canarias.

Por ello, con arreglo a esta interpretacion, no se puede acoger
la extension de la figura del coadyuvante a todos los procesos, en
virtud del articulo 81 de la LOTC, ni la aplicacién supletoria, a estos
efectos, del articulo 13 de la Ley de Enjuiciamiento Civil (LEC), ya
que la LOTC tiene sus reglas propias de personacion en el recurso
de inconstitucionalidad (articulo 34). Respecto al articulo 81 LOTC,
se estd simplemente ante una norma que regula la representacion y
asistencia letrada y que necesariamente debe ponerse en relacion
con los preceptos de la propia LOTC que regulen la comparecencia
de terceras personas, en el caso que nos ocupa el articulo 34 LOTC.

El articulo 81 LOTC no puede convertirse, como asi preten-
dian los sindicatos en el supuesto que examinamos, en una posible via
para «democratizar» los procesos judiciales, en concreto el recurso de
inconstitucionalidad, permitiendo la personacién de agentes sociales.
Es cierto que esta participacion es una tendencia en ciertos ambitos
donde se les reconoce ser interlocutores validos en los procesos de
concertacion y planificacion de actuaciones y politicas socioecond-
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micas, pero la misma no esta contemplada en las normas procesales
que regulan este recurso, en las cuales no existe un supuesto de
legitimacion de actores sociales en el caso de legislacion concertada.
Las normas procesales, salvo determinadas excepciones, que no es
el caso, son de orden publico, tienen caracter imperativo, resultan de
obligado cumplimiento y son indisponibles para las partes.

A partir de la naturaleza del proceso relativo a los recursos de
inconstitucionalidad y de la lectura de los anteriores articulos de la
Constitucion y de la LOTC relativos a la legitimacion activa y pasiva
en dichos procesos, el Tribunal Constitucional (Auto 172/1995, de
6 de junio, FJ 4 y los autos que se citan; también, el FJ 3 del Auto
468/2007, de 17 de diciembre) ha establecido una doctrina que se
puede entender como consolidada, y que es a la que se debe enten-
der que se referia el abogado del Estado, que se puede resumir del
siguiente modo:

Ciertamente la naturaleza abstracta de dicho proceso, limitado
al enjuiciamiento de la constitucionalidad de una Ley, ha de excluir,
como regla general, la intervencion de cualquier persona distinta a
las enunciadas en los arts. 162 C.E. y 32 y 34 LOTC, y asi lo hemos
declarado en una reiterada jurisprudencia en la que hemos tenido
ocasion de afirmar que el art. 81 LOTC no permite generalizar la
intervencion del coadyuvante en todos los procesos constitucionales,
pues se limita a consagrar la carga procesal de la postulacion
(AATC 1203/1987 y 110/1991) y que de la lectura de los arts. 32
y 34 claramente se infiere que, en principio, no son posibles otras
personaciones en el recurso de inconstitucionalidad que las de los
expresamente legitimados por dichos preceptos (AATC 1203/1987,
33/1986 y 387/1982).

Esta regla general, como ya hemos dicho, se ha exceptuado
en una sola ocasion por el Tribunal Constitucional, en los casos
de normas autondmicas, pues «no basta la consideracion del tenor
literal de los preceptos aludidos, sino que es preciso tener en cuenta
las funciones del recurso de inconstitucionalidad, que no siempre se
limita a ser un puro proceso de control abstracto de normas, sino que,
en ocasiones, tiene un contenido competencial que le convierte en
instrumento de solucion de determinados conflictos de esta indole,
como se desprende de la simple lectura del art. 67 LOTC» (Auto de
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6 de junio de 1995, FJ 4). Por ello, en el fundamento juridico 5 de
dicho auto se concluy¢ lo siguiente:

La personacion de las Comunidades Autonomas en los recursos
de inconstitucionalidad si esta prevista en el art. 162.1 C.E. y 32.2
LOTC, aunque no lo esté expresamente en el art. 34 LOTC.

Es cierto que este ultimo precepto silencia la intervencion de
las Comunidades Autéonomas como partes demandadas fuera del
supuesto de que fueran las autoras de la disposicién impugnada, pero
tampoco lo es menos que el art. 34.1 no se ocupa del tramite de la
intervencion adhesiva, sino Unica y exclusivamente de la personacion
y contestacion a la demanda de las partes principales en el recurso
de inconstitucionalidad. [...]

Pues bien, si la Constitucion [(art. 162.1 a)] y la LOTC (art. 32.2)
facultan a las CC. AA., mediante el recurso de inconstitucionalidad,
a impugnar las disposiciones con fuerza de Ley y ostentan, dentro de
¢l, legitimacion activa para comparecer como partes principales en
orden a obtener la anulaciéon por inconstitucionalidad de la norma,
forzoso se hace convenir en que la misma legitimacion se les ha de
reconocer a tales Comunidades Auténomas para personarse, Como
partes secundarias o subordinadas de las demandadas, en punto a
coadyuvar en la defensa de la constitucionalidad de la norma cuando
el recurso planteado contra ella tenga el caracter competencial a que
antes aludiamos, esto es, siempre y cuando se trate de disposiciones
que inequivocamente afecten a su propio ambito de autonomia y sin
que, en ningun caso, dicha intervencion adhesiva pueda suponer la
modificacion del objeto procesal, el cual ha de quedar definitivamente
delimitado por las alegaciones exclusivamente formuladas por las
partes principales contempladas en los arts. 32.1 y 34 de la LOTC
debiendo quedar circunscrita su intervencion a formular alegaciones
sobre dicho objeto y a ser oida por este Tribunal.

Al margen de este supuesto, el Tribunal Constitucional ha
desestimado todas las solicitudes formuladas en este sentido. Asi, en
primer lugar, sobre la posible intervencion de particulares en este tipo
de procesos, el Tribunal (FJ tnico, Auto 175/2004, de 11 de mayo) se
ha pronunciado de la siguiente manera:

Este Tribunal ya ha tenido ocasion de pronunciarse respecto a
peticiones idénticas a la del solicitante y ha decidido, mediante Auto
104/2004 bis, de 13 de abril, en aplicacion de la doctrina establecida,
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por todos, en el ATC 378/1996, de 17 de diciembre que, debido
a la naturaleza abstracta de los recursos de inconstitucionalidad,
limitados al enjuiciamiento de la constitucionalidad de una Ley, se ha
de excluir, como regla general, la intervencion de cualquier persona
distinta a las enunciadas en los arts. 162 CE, 32 y 34 LOTC, de cuya
lectura claramente se infiere que no son posibles otras personaciones
en el recurso de inconstitucionalidad que las de los expresamente
legitimados por dichos preceptos.

En segundo lugar, la posible participacion de organismos de la
sociedad civil y de asociaciones colectivas en calidad de coadyuvantes
se ha negado por este tribunal, mediante los mismos argumentos, en
diferentes autos como el 248/2008, de 24 de julio (se puede tam-
bién hacer referencia a los autos 387/1982, 142/1998, 166/1998 o
216/1999, entre otros).

En tercer lugar, y altimo, el Tribunal ha llegado también a des-
estimar la solicitud de participacion en un proceso de esta naturaleza
a los partidos politicos (Auto 263/2008, de 20 de agosto). En este
auto se afirman una serie de conclusiones que son de gran utilidad
para este caso. La primera es una consecuencia logica de la doctrina
de este tribunal (FJ 4):

A tenor de las previsiones de los arts. 162.1 a) CE y 32 y 34
LOTC, asi como de la reiterada doctrina constitucional sobre la
materia, ha de denegarse la comparecencia como coadyuvantes de
los partidos politicos que la han solicitado, ya que es evidente que
no concurre la especifica circunstancia, puesta de manifiesto en el
precedente fundamento juridico, que justifica la tinica excepcion a la
regla general sobre la intervencion de coadyuvantes en los recursos de
inconstitucionalidad, pues, de conformidad con los citados preceptos,
los partidos politicos no se encuentran entre los sujetos legitimados
por la Constitucion y nuestra Ley Organica para intervenir activa o
pasivamente en dicho procedimiento constitucional.

A este respecto hemos de recordar, de acuerdo con una conocida
doctrina constitucional, que la legitimacion en los recursos de
inconstitucionalidad ha sido configurada por los arts. 162.1 a) CE y
32y 34 LOTC a través de una enumeracion de sujetos que constituye
inequivocamente un numerus clausus taxativo y riguroso, plasmando
una opcion del poder constituyente o, en su caso, del legislativo,
que no exige necesariamente correspondencia con la titularidad
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de derechos o intereses por parte de los asi legitimados, pues lo
estan, no en atencion a sus derechos o intereses, sino en virtud de la
alta cualificacion politica que se infiere de su respectivo cometido
constitucional (SSTC 5/1981, de 13 de febrero, FJ 3; 42/1985, de
15 de marzo, FJ 2; 180/2000, de 29 de junio, FJ 2 a); AATC 201 y
202/2000, de 25 de julio, FF JJ 2).

La segunda que se quiere destacar tiene que ver con la posicion
que asumen los partidos politicos mediante el articulo 6 de la Cons-
titucion (muy parecida a la que asumen en su &mbito los sindicatos):

De otra parte la denegacion de la solicitud formulada tampoco
genera a los partidos politicos que pretenden comparecer situacion
alguna de indefension en la defensa de los intereses de los ciudadanos
que afirman encarnar como consecuencia de una posible afectacion
de dichos intereses por la Sentencia que en su dia dicte este
Tribunal, puesto que, como ya hemos tenido ocasion de recordar,
dado el caracter estrictamente objetivo y abstracto del recurso de
inconstitucionalidad no pueden hacerse valer en ¢l intereses distintos
a la pura o simple impugnacion o defensa de la Ley recurrida (AATC
378/1996, de 17 de diciembre, FJ 3; 142/1998, de 16 de junio, FJ
2; 455/2004, de 16 de noviembre, FJ 2). Esta defensa corresponde,
como parte demandada, ex art. 34 LOTC, a los 6rganos legislativo
y ejecutivo de la Comunidad Auténoma que la ha dictado (FJ, 4).

Asimismo, en cuanto a la condicion de dichos partidos politicos
como representantes de los intereses de los ciudadanos de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco que aducen en su escrito,
ademas de remitirnos a lo ya dicho en el fundamento juridico 4
respecto a la correlacion entre titularidad de derechos e intereses y los
organos o fracciones de 6rganos legitimados ex arts. 162.1 a) CEy 32
y 34 LOTC en los recursos de inconstitucionalidad, no puede dejar de
advertirse que los partidos politicos no son representantes politicos
de los ciudadanos. En efecto, de acuerdo con una reiterada doctrina
constitucional, la relacion de representacion politica que nace con la
eleccion de los cargos representativos por el cuerpo electoral no se
establece entre aquéllos y los partidos politicos que los han propuesto
como candidatos a cargos de eleccion popular, ni entre los partidos
politicos y el cuerpo electoral, sino entre los electos y los electores, de
modo que la representacion, en sentido juridico-politico del término,
surge solo con la eleccion y se establece entre los representantes
elegidos y el cuerpo electoral (STC 10/1983, de 21 de febrero,
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FJ 4). En otras palabras, sin obviar en modo alguno la relevancia
constitucional de las funciones de los partidos politicos (art. 6 CE),
la eleccion de los ciudadanos y, por tanto, la representacion politica
no recae sobre los partidos politicos que proponen las candidaturas,
ni sobre éstas, sino sobre las concretas personas incluidas en las
candidaturas que tras las correspondientes operaciones electorales
resultan elegidas (STC 167/1991, de 19 de julio, FJ 4).

En este caso el Parlamento Vasco, que es el 6rgano que encarna
directamente en la Comunidad Autéonoma la representacion de los
ciudadanos que ostentan la condicion de electores en las elecciones
autonomicas (art. 26 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco:
EAPYV), esta legitimado para comparecer, como asi lo ha hecho,
en defensa de la Ley recurrida, al igual que el Gobierno Vasco,
organo al que corresponde el ejercicio de las funciones ejecutivas
y administrativas de la Comunidad Auténoma (art. 29 del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco: EAPV), que también ha comparecido
como parte demandada (FJ, 6).

2. Sobre la posible aceptacion de la figura procesal del amicus curiae

En segundo lugar, nos referiremos a la aplicacion de esta figura
que fue citada en el escrito de los sindicatos.

Como explica Borda (2011, pp. 171-172), la institucion del
amicus curiae tuvo su origen en el derecho romano, vocablo latino que
significa ‘amigo de la corte’. Como se sabe, en el derecho romano,
el juez estaba facultado para pedir el consejo de un experto; el juez
podia «sibi advocabit ut in consilio adessentey», segun el testimonio
de Ciceron (Quint. 2 Gell, XIV 2). En su primigenia configuracion el
amicus curiae era verdaderamente un amigo del tribunal; los amigos
de la curia podian informar, advertir e ilustrar a la corte, incluso
peticionar ante los jueces.

La actuacion del amicus no tenia, por entonces, mas objeto
que la de asistir a los magistrados en los casos de dudas y/o salvarlos
del error. La preocupacion del amici era la coronacion de lo suyo de
cada cual (suum cuique tribuere), de lo justo en concreto, a través del
ius dicere del juez. Hay quienes hablan de neutralidad o imparcialidad
en este periodo de la institucion, lo que es cierto con relacion a que
los amicus no tenian compromiso con los intereses de las partes,
sino que podria decirse que el interés estaba mas bien orientado a la
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conclusion justa del pleito, al cual el amici concurria a través de la
asistencia al magistrado.

La figura fue inicialmente adaptada en el derecho anglosajon,
precisamente por la adherencia del Common Law al derecho preto-
riano romano. De ahi, emigré al derecho norteamericano, donde la
Corte Suprema de Estados Unidos le ha dado una practica bastante
notable, plasmandose incluso en sus normas, no s6lo en sus practicas
(Rule 37).

El instituto, en el derecho anglosajon, abandonaria aquel ca-
racter de amigo de la corte, transformandose el amici en un tercero
interesado y comprometido con la causa de una de las partes, que
resultara asi promovida, patrocinada, apoyada, etc., por el amicus
curiae; la tradicién anglosajona adopta esta transformacién en la
inteligencia de que la intervencion de terceros con aquel cardcter
se erigird en el equivalente judicial de la actividad que los lobbyists
realizaban en el Congreso de los Estados Unidos y en los 6rganos
administrativos del Estado: el mecanismo de promocion (lobbying)
disponible para su utilizacion en el tribunal (brief) es el alegato del
amicus, a lo que se anade que este lobby tendra caracter publico y per-
mitira dar participacion a la comunidad en las decisiones judiciales.

Se trata, como se desprende con claridad de la normativa de
la Corte Suprema norteamericana, de un aporte razonado por parte
de una persona que, aunque ajena al proceso, tiene interés en la
dilucidacion del mismo, y que concurre alegando cuestiones que las
partes no han articulado adecuadamente. Su divulgacién parece, mas
bien, haber tenido lugar en los juicios civiles y comerciales, desde los
cuales se difundi6 luego a los casos donde se hallaban comprometidos
intereses colectivos; entre los mas recordados se encuentran los casos
Webster vs. los Servicios Reproductores (1988), en el que centenares
de informes de amicus curiae fueron presentados alegando tanto
a favor como en contra de la proteccion de la vida inocente de los
nonatos, y el de Edgard vs. Aguillard (1986), en el que se presentaron
como amicus setenta y dos premios nobel y otras tantas academias de
ciencia que informaron sobre el falso conflicto entre ciencia y religion.

También ha tenido un desarrollo en otros paises como Canada,
la India, Nueva Zelanda y en la Corte Constitucional australiana. Tam-
bién América Latina asumi6 esta figura, como prueba la regulacion
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y practica de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (arts.
44 y 62 Reglamento del sistema interamericano de proteccion). En
bibliografia adjuntamos varios casos en Peru, Colombia, Costa Rica,
El Salvador y Ecuador.

La figura procesal del amicus curiae, bastante ajena al derecho
procesal espaiol, pretende habilitar la participacion de terceros ajenos
al procedimiento, pero que tienen un interés legitimo, para contribuir
a la decision del proceso con argumentos técnicos y cientificos. El
interés con el que cuenta el amicus curiae no es el propio de las partes
del procedimiento, que no se ven reemplazadas por éste, sino el que
se deriva de la decision que ponga fin al pleito correspondiente; en
terminologia inglesa: a strong interest in the matter. En virtud de
esta figura procesal, cualquiera, ya fueran particulares, asociaciones
o instituciones publicas, podria concurrir al procedimiento.

Asi, como explica Torre Sustaeta (2021), en Estados Unidos
resulta una herramienta muy util para la tutela de los intereses difusos.
En la mayoria de los casos en los que se ejerce una class action, la
Federal Trade Comission actia como amicus curiae justificando su
intervencion como tutela del interés publico y cuyos informes cons-
tituyen un elemento clave para el tribunal. Por su parte y como ya se
ha dicho, también pueden participar a través de este medio entidades
privadas, asociaciones representativas, incluso despachos de abogados
en tutela de los intereses de sus clientes. De esta manera, la Federal
Trade Comission o las asociaciones privadas tienen la posibilidad de
alegar argumentos no esgrimidos por las partes, siempre y cuando su
interés legitimo se demuestre en la medida en que el pronunciamiento
del tribunal les pueda afectar. Recordando este modelo, el articulo 15
bis LEC establece que:

La Comision Europea, la Comision Nacional de la Competencia 'y
los 6rganos competentes de las Comunidades Autonomas en el ambito
de sus competencias podran intervenir, sin tener la condicion de parte,
por propia iniciativa o a instancia del 6rgano judicial, mediante la
aportacion de informacion o presentacion de observaciones escritas
sobre cuestiones relativas a la aplicacion de los articulos 81 y 82 del
Tratado de la Comunidad Europea o los articulos 1 y 2 de la Ley de
Defensa de la Competencia. Con la venia del correspondiente dérgano
judicial, podran presentar también observaciones verbales. A estos
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efectos, podran solicitar al 6rgano jurisdiccional competente que les
remita o haga remitir todos los documentos necesarios para realizar
una valoracion del asunto de que se trate.

Como senala la autora citada, tal como se ha introducido en
la LEC, no parece propiamente un caso de amicus curiae, sino que
se trataria mas bien de un tertium genus entre un perito nombrado
por el juez o por las partes y un medio a través del cual se persigue
defender un interés de caracter publico.

En el derecho internacional estd prevista para determinados
procesos, como se preve por el articulo 24 de la Ley Orgénica 18/2003,
de 10 de diciembre, de Cooperacion con la Corte Penal Internacional.
En el derecho espafiol, concretamente en el &mbito constitucional,
no se ha previsto esta figura, aunque el parecido mas importante se
encuentre con la del coadyuvante.

Sobre la posible intervencion del coadyuvante en los procesos
constitucionales que tienen por objeto un recurso de inconstitucio-
nalidad, ya se ha visto que el Tribunal Constitucional no la acepta
como regla general, permitiendo que las comunidades auténomas
puedan participar siempre y cuando se trate de disposiciones que
inequivocamente afecten a su propio ambito de autonomia y sin
que, en ningun caso, dicha intervencion adhesiva pueda suponer la
modificacion del objeto procesal.

La figura en cuestion, por tanto, no tiene cabida en este tipo
de procesos, quedando excluidas, como se ha dicho por el Tribunal,
cualesquiera otras personas fisicas o juridicas, fueran cuales fueren
los intereses que tengan en el mantenimiento o en la invalidacion de
la ley o de los actos o situaciones juridicas realizados y desarrollados
en aplicacion de la ley. La unica alternativa, por tanto, para participar
como coadyuvante es la de las comunidades auténomas en relacién
con disposiciones que afecten a su propio ambito de autonomia.

Por otra parte, en los procesos relativos a los recursos de
inconstitucionalidad que tuvieran como objeto leyes singulares,
tampoco se aceptaria por el Tribunal la figura del coadyuvante, sin
importar los intereses que los posibles afectados puedan tener en el
mantenimiento o la invalidacion de la ley. Aunque pueda ser discutido
por la doctrina, lo cierto es que el Tribunal ha sido muy firme en
este punto, negando la participacion, sea cual sea el interés de los

Revista de las Cortes Generales
N.° 115, Primer semestre (2023): pp. 453-492



SOBRE EL AMICUS CURIAE Y LA PERSONACION DE LOS SINDICATOS. .. 477

afectados, de los particulares o instituciones que no se encuentren
entre los sujetos legitimados ya indicados.

La aplicacion de la doctrina del Tribunal Europeo de los
Derechos Humanos relativa al caso Ruiz Mateos contra Espafia, a
su vez, se ha visto que ha sido solamente aceptada por el Tribunal
Constitucional en el &mbito de las cuestiones de inconstitucionalidad
y siempre que se esté ante una ley singular o aquélla que tenga a
destinatarios unicos y exclusivos (FJ 2, Auto 216/1999). Se exige, en
cualquier caso, que esté presente lo que se denomina close link, esto
es, el muy estrecho vinculo entre los dos procesos judiciales: el de
la cuestidn de inconstitucionalidad y el que se haya planteado en el
ambito civil o penal.

Finalmente, en cuanto a la aplicacion del Convenio Europeo
de Derechos Humanos y su relacion con el articulo 10.2 de la Cons-
titucion, citado en el escrito de los sindicatos, basta con recordar lo
indicado por este tribunal (FJ 4, Auto 263/2008, de 20 de agosto):

Ahora bien, el art. 6.1 CEDH se refiere a «litigios sobre sus
derechos u obligaciones de caracter civil o sobre el fundamento de
cualquier acusacion en materia penaly. Como es obvio el presente
proceso constitucional de control abstracto no tiene por objeto ni
aparece vinculado con ningin derecho u obligaciéon de caracter
civil que esté dentro del patrimonio de ninguno de los partidos
solicitantes, ni tampoco, por supuesto, con ninguna acusacion
penal que les afecte. Patentemente nos hallamos fuera del campo
de aplicacion del art. 6.1 CEDH. El redactor de la solicitud de
personacion pretende pasar por alto la doctrina del paragrafo 59 de
la STEDH de 23 de junio de 1993, segun el cual existia en ese caso
un estrecho vinculo (close link) entre el objeto de los dos procesos
—el de la cuestion de inconstitucionalidad (proceso constitucional)
y el interdicto de retener y recobrar la posesion en que aquélla se
habia planteado (proceso civil)— porque la invalidaciéon de la Ley
singular expropiatoria «habria llevado a los Tribunales civiles a
acoger las reclamaciones de la familia Ruiz-Mateos (“would have
led the civil courts to allow the claims of the Ruiz-Mateos family”),
de manera que el procedimiento constitucional y el civil aparecian
tan interrelacionados (so interrelated) que tratar de separarlos seria
artificial y debilitaria considerablemente la proteccion atribuida a
los derechos del demandante Ruiz-Mateos». Nada de esto ocurre en
este caso porque el recurso de inconstitucionalidad carece de todo
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vinculo, ni estrecho ni lato, con cualquier proceso civil o penal en
que sean partes las asociaciones politicas solicitantes.

3. Sobrelaresolucion del caso. ElAuto 125/2022, de 29 de septiembre

Pasando ya al contenido del auto analizado, el Tribunal Cons-
titucional se limita a recordar en el segundo fundamento juridico
su consolidada jurisprudencia, a la que ya nos hemos referido, en
especial el ATC 144/2012, en los siguientes términos:

Para dar respuesta a la citada peticion, hemos de partir de la
doctrina consolidada de este tribunal, segtin la cual, como recordamos
en el ATC 144/2012, de 16 de julio, FJ 2, «la naturaleza abstracta
de los recursos de inconstitucionalidad, limitados al enjuiciamiento
de la constitucionalidad de una ley, descarta, como regla general, la
intervencion de cualquier persona distinta de las enunciadas en los
arts. 162.1 a) CEy 32 y 34 LOTC (ATC 172/1995, de 6 de junio, FJ
4), de modo que quedan excluidas de la posibilidad de personarse
cualesquiera otras personas fisicas o juridicas, fueren cuales fueren
los intereses que tengan en el mantenimiento o en la invalidacion de
laley o de los actos o situaciones juridicas realizadas y desarrolladas
en aplicacion de la misma (por todos, AATC 155/1998, de 30
de junio, FJ 2; 263/2008 y 264/2008, ambos de 20 de agosto)».
Como sigue diciendo el mismo ATC 144/2012, «[e]n aplicacion
de esta doctrina hemos denegado la personacion en recursos de
inconstitucionalidad a personas fisicas (AATC 1203/1987, de 27 de
octubre; 104/2004 bis, de 13 de abril, y 175/2004, de 18 de octubre),
asociaciones empresariales (AATC 216/1999, de 15 de septiembre,
y 248/2008, de 24 de julio) o profesionales (AATC 252/1996, de 17
de septiembre; 378/1996, de 17 de diciembre, y 142/1998, de 16 de
junio); federaciones asociativas de municipios (ATC 264/1999, de
10 de noviembre); sociedades mercantiles (AATC 33/1986, de 16
de enero, y 455/2004, de 16 de noviembre); universidades (ATC
235/1998, de 10 de noviembre), o partidos politicos (AATC 263/2008
y 264/2008, ambos de 20 de agosto)». Y, a partir de ello, en el
mismo ATC 144/2012 vy, antes, en el ATC 1021/1987, denegamos
también la personacion en los recursos de inconstitucionalidad de
las diputaciones forales.

En este fundamento juridico, el Tribunal recuerda la idea
central que determina la naturaleza de los recursos de inconstitucio-
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nalidad, basada en el control abstracto y de caracter constitucional
de una norma con rango de ley, y, como consecuencia, afirma la
exclusion, como regla general (salvando, aunque no lo diga, a las
comunidades autonomas), de cualquier otra persona fisica o juridica,
sin que importe el interés que pueda esgrimir; y termina por recordar
los casos en los que se ha denegado la personacidn de personas fisicas,
asociaciones empresariales o profesionales, federaciones asociativas
de municipios, sociedades mercantiles, universidades, partidos poli-
ticos y diputaciones forales.

Afirmada esta jurisprudencia, el Tribunal concluye en el fun-
damento juridico tercero del auto de la siguiente manera:

La aplicacion al caso de la anterior doctrina nos lleva forzosamente
a denegar las peticiones de personacién de UGT y CCOO pues, como
asimismo declaramos en el ATC 144/2012, «[1]a legitimacién, aqui
como en otros supuestos de acceso a la jurisdiccion constitucional,
viene a ser una atribucion competencial a determinados érganos
publicos que constituye una opcién del constituyente o, en su caso,
del legislador, que no encuentra necesaria correspondencia con la
titularidad de derechos por parte de dichos o6rganos legitimados».

El Tribunal acordd, por todo lo expuesto, denegar la persona-
cion de los sindicatos UGT y CC. OO., para lo que reitera, en este ul-
timo fundamento, la no necesaria correspondencia entre los derechos
de los organos legitimados en el proceso de inconstitucionalidad y la
opcion del constituyente para elegir a éstos, lo que confirma que las
normas procesales, como ya se ha dicho, estan al margen, en este caso,
de los posibles intereses singulares de los sindicatos u otros sujetos.

En este auto el Tribunal no se pronuncia sobre las diferentes
cuestiones planteadas por los sindicatos citados, pero entendemos
que es necesario analizar cada uno de los argumentos del escrito
presentado a partir de las normas aplicables, la doctrina seguida por
el Tribunal Constitucional y la imposibilidad de aplicar la figura del
amicus curiae.

El escrito de los sindicatos, como ya hemos visto, dedicé gran
parte de su contenido a afirmar la configuracion constitucional de los
sindicatos y los fines que tienen constitucionalmente asignados. Sin
negar la relevancia que tienen los sindicatos, nada de ello tiene que ver
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con las reglas de comparecencia en el recurso de inconstitucionalidad,
que constituyen unas reglas objetivas legalmente establecidas que no
dependen de que los intereses que se representen sean mas 0 menos
relevantes. La posicidon que la Constitucion atribuye a los sindicatos,
en virtud de su articulo 7, contribuyendo a la defensa y promocion
de los intereses econdmicos y sociales que les son propios, no les
habilita, sin embargo, para que sean aceptados en este procedimiento
como coadyuvantes, conforme a la jurisprudencia de este tribunal.

La capacidad representativa a todos los niveles territoriales
y funcionales que tienen los sindicados mds representativos, con-
forme al articulo 6.3 de la Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto,
de Libertad Sindical, para ostentar la representacion institucional
ante las Administraciones publicas u otras entidades y organismos
de caracter estatal o de comunidad autonoma que la tengan prevista;
0 para participar como interlocutores en la determinacién de las
condiciones de trabajo en las Administraciones publicas a través de los
oportunos procedimientos de consulta o negociacion, no les habilita
tampoco para participar en este procedimiento. Por tanto, una cosa es
la representatividad de los sindicatos, que opera en el ambito que le es
propio, y otra las reglas procesales que atienden a criterios distintos
a los de la representatividad de las entidades.

En su escrito, los sindicatos fundamentaron su intervencion
en este proceso en su coparticipacion en la redaccion del Real De-
creto-ley 32/2021 como fruto de un pacto entre ellos y el Gobierno.
Es decir, parece que pretendian asimilar su posicion procesal a la del
Gobierno, como coautores del real decreto-ley, ya que lo pactado,
segun decian, no podia ser modificado por el Gobierno ni tampoco
después ser objeto de ulterior tramitacion de proyecto de ley, com-
promiso que también se incluia dentro de lo pactado.

A nuestro juicio, el interés manifestado por los sindicatos para
defender el decreto-ley y su no tramitacion como proyecto de ley (ex
articulo 86.3) no puede corresponder a los sindicatos, salvo que se
haga una interpretacion en sentido amplio (que no hace el Tribunal).
El decreto-ley es una norma con fuerza de ley aprobada sélo por el
Gobierno, en virtud del articulo 86.1 de la Constitucion, y sometida
a la convalidacion o derogacion del Congreso de los Diputados, con-
forme al articulo 86.2 de la Constitucion. Son sélo estos dos 6rganos
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los que participan en este complejo procedimiento que afecta a los
decretos-leyes y son sdlo ellos, en consecuencia, los que cuentan con
un interés en su defensa.

El interés de los sindicatos empieza y termina en la negociacion
y en el acuerdo que, en su caso, se adopte con el Gobierno, pero no en
la fase ulterior, cuando ese decreto-ley ha sido aprobado, formando
parte integrante del ordenamiento juridico, y es después convalidado;
la negociacion sindical pertenece a una fase prelegislativa, y sus
efectos ahi se agotan, con el pacto alcanzado con el Gobierno. Las
supuestas reivindicaciones sindicales que fueron materializadas en
ese pacto no se pueden hacer proyectar sobre la norma finalmente
aprobada o convalidada, en este caso, como si supuestamente si-
guieran vivas en este momento, a pesar de que la negociacion hace
mucho que concluyd. Ademads, nunca tales reivindicaciones, que
reflejan los intereses de los sindicatos, podrian servir de pardmetro
para medir la constitucionalidad del decreto-ley, sino solo las normas
constitucionales, por lo que, en contra de lo que se dijo en su escrito,
la posible personacion de los sindicatos y sus alegaciones no parece
que contribuirian (en linea con la figura del amicus curiae) al juicio
que ha de hacer el Tribunal Constitucional para determinar si el real
decreto-ley ha sido no conforme a la Constitucion.

El pacto que los sindicatos alcanzaron con el Gobierno es un
documento inter partes que s6lo genera efectos entre los sindicatos y
el Gobierno, no efectos ad extra, por lo que tampoco, por esta razon,
se podria admitir que este pacto operaria como un fundamento juridico
valido para afirmar la posible personacion de los sindicatos en este
proceso constitucional. Soélo, por ejemplo, si el Gobierno hubiera
incumplido su pacto con los sindicatos, éstos podrian hacer valer
ese pacto para reclamar contra el Gobierno, pero mas alld de esta
posibilidad, que opera inter partes, no vemos que el incumplimiento
del pacto pueda servir como titulo para construir una nueva teoria
de la personacion en los recursos de inconstitucionalidad, que no se
aviene con la doctrina tradicional.

Dicha doctrina, como antes hemos visto, repetidamente insiste
en que el unico fin del recurso de inconstitucionalidad es la revision
abstracta de una ley o norma con fuerza de ley y que «en este proceso
no pueden hacerse valer intereses distintos a la pura o simple impug-
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nacion o defensa de la Ley recurrida». Desde luego, la personacion y
formulacion de alegaciones de los sindicatos, aunque sea en defensa
del real decreto-ley impugnado, supondria introducir en el proceso los
propios intereses de los sindicatos que, aunque sean legitimamente
representativos de sus afiliados, no cabe confundir con los intereses
de tipo institucional a los que, como hemos visto, responde el recurso
de inconstitucionalidad. Sobre el proceso civil, donde la figura de la
intervencion adhesiva es mas comun, se sefala por la doctrina que

la legitimacion del tercero para intervenir de modo adhesivo simple
radica, por lo tanto, en ser titular de una relacion juridico-material
dependiente de la aducida en el proceso. Su interés radica en que los
hechos discutidos en el proceso son, indirecta, pero indiscutiblemente,
los hechos de su relacion juridica, de modo tal que él resultara
vencedor o vencido segun el resultado de este proceso [...]. Larazon
teorica de la intervencion queda asi aclarada: el tercero, intervendra,
para por medio de sus alegaciones y pruebas, contribuir a que se dicte
una sentencia que indirectamente deje a salvo sus intereses. Si, de
modo indirecto, o si se quiere, juridico-formal, su intervencion se
dirigira a sostener la pretension del demandante o la resistencia del
demandado, segun los casos, de modo directo, o preferiblemente en
la realidad de los hechos, la intervencion atendera a la defensa del
interés propio del tercero (Montero Aroca, J., citado en Colegio de
Abogados - Universidad de Costa Rica, 2003, pp. 20-21).

Como se ve, la justificacion de la intervencion del tercero ajeno
al proceso se halla en la institucion de la cosa juzgada:

El coadyuvante, aunque no es titular de la relacion juridico-
material aducida en el proceso por las partes originarias, si lo es
de otra relacion material que tiene algin elemento de uniéon con
aquélla, de forma tal que su relacion es dependiente de la aducida
en el proceso, en el sentido de que la sentencia que se dicte habra
de ser considerada como hecho juridico constitutivo, modificativo o
extintivo de la relacion del tercero.

Lo caracteristico del coadyuvante es que interviene en nombre
propio y defiende un «interés propio». Como dice Richard Posner,
académico y reconocido juez en los Estados Unidos de América,
«amicus curiae means friend of the court, not friend of a party».
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Aunque atna sus esfuerzos con una de las partes principales del
proceso, la que de cierta forma pueda producirle los efectos que le
interesen, su pretension no es la misma a la de esa parte, sino que esta
impulsado por su propio interés. Por tanto, queda claro que la exporta-
cion de esta figura civil al ambito del recurso de inconstitucionalidad
es incompatible con su caracter abstracto, ya que en el mismo no se
enjuician relaciones juridico-materiales de las partes que puedan estar
relacionadas con las de otros terceros; en el caso planteado por los
sindicatos, cuesta imaginar que €stos, en sus posibles alegaciones,
alegaran de igual modo que el Gobierno, y no expusieran sus propias
pretensiones.

Y, por otro lado, en las sentencias recaidas en procedimientos
de inconstitucionalidad, los efectos de cosa juzgada son erga omnes,
por lo que tampoco es necesaria la personacion para que las sentencias
recaidas desplieguen sus efectos a quienes no hayan sido parte en el
proceso, pues como dice el articulo 38.1 de la LOTC:

Las sentencias recaidas en procedimientos de inconstitucionalidad
tendran el valor de cosa juzgada, vincularan a todos los Poderes
Publicos y produciran efectos generales desde la fecha de su
publicacion en el «Boletin Oficial del Estado».

Por otro lado, en el proceso constitucional no nos constd
que fuera aportada ninguna prueba documental que acreditara la
existencia del pacto y su contenido. La falta de aportacion del pacto
con el Gobierno nos impide pronunciarnos con certeza sobre alguna
cuestion que consideramos relevante. De la exposicion de motivos del
real decreto-ley sabemos que efectivamente se hizo ese pacto, pero en
el mismo no solo intervinieron los dos sindicatos que ahora presentan
el escrito, sino también otros interlocutores sociales (Confederacion
Espanola de Organizaciones Empresariales [CEOE] y Confederacion
Espafola de la Pequefia y Mediana Empresa [CEPYME]). ;Deberia
también extenderse a ellos la personacion?

La decision, por otra parte, de tramitarlo o no como proyecto
de ley incumbe en exclusiva al Congreso de los Diputados, en los tér-
minos del articulo 151 del Reglamento del Congreso de los Diputados,
por mucho que esta cuestion se haya podido pactar con el Gobierno,
y es a esta camara a la que unicamente corresponde la defensa de
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su decision, trascendiendo al interés de los sindicatos. ;Qué hubiera
pasado si el Congreso, en contra del pacto, hubiera decidido la ulterior
tramitacion como proyecto de ley? ;Es aceptable que el Congreso,
organo titular de la potestad legislativa, vea condicionada su libertad
legisladora por un pacto acordado por el Gobierno con un sujeto que
no es titular de dicha potestad?

Recordemos a estos efectos el caso de la Sentencia del Tri-
bunal de Justicia de la Unién Europea (STJUE) de 8 de octubre de
2021, C-928/19, caso EPSU (European Public Service Union), que
es citado por Molina Navarrete (2022, p. 234). En este asunto, el
Tribunal de Justicia de la Unidon Europea (TJUE) confirma que la
Comision Europea no esta obligada a dar curso a la peticion de los
interlocutores sociales de que se aplique, a nivel de la Unidn, ex art.
155 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE),
el acuerdo concertado en el marco del didlogo social comunitario.
El TJUE acepta la legitimidad de que la Comision se comprometa a
ello, autolimitando sus competencias, pero que luego, en ejercicio de
su facultad de apreciacion, pueda desentenderse, si concurren ciertas
condiciones, porque de no mediar un acuerdo especifico y explicito
(que ha existido, por cierto, respecto de la reforma laboral o de
pensiones, por ejemplo, en Espana), no violaria el principio general
de confianza legitima.

Aunque estas preguntas exceden el tema del comentario, deben
ser planteadas, pues aqui acecha un nuevo peligro para el ejercicio
legislativo supuestamente libre de las Camaras que cada vez vemos
mads derivado de las denominadas legislaciones concertadas con
actores sociales que se hacen extramuros de la sede del Parlamento
y que luego se «imponen» a las Camaras como pacto supuestamente
vinculante.

La categoria de la «ley laboral socialmente acordada, previo
proceso de negociacion de buena fe a triple banday a la que se refieren
los sindicatos, resume lo que venimos diciendo acerca de esta nove-
dosa forma de iniciativa legislativa a tres bandas o coparticipada. Sin
embargo, este tipo de ley no existe en la relacion de fuentes de nuestro
ordenamiento juridico (como reconocen los propios sindicatos) y la
intervencidn de los sindicatos en un proceso previo de negociacion
no modifica la naturaleza de los decretos-leyes aprobados ni, como

Revista de las Cortes Generales
N.° 115, Primer semestre (2023): pp. 453-492



SOBRE EL AMICUS CURIAE Y LA PERSONACION DE LOS SINDICATOS. .. 485

se ha dicho, perturba la autonomia del Gobierno para la aprobacion
de éstos ni de la Camara para decidir su ulterior tramitacion como
proyectos de ley.

Es cierto que esto ultimo no se negaba por los sindicatos y
que lo pretendido por ellos era demostrar la existencia de un interés
legitimo constitucional a intervenir como coadyuvantes del Gobier-
no. Los propios sindicatos afirman en su escrito que «nada de este
acervo juridico-constitucional, normativo y dogmatico, estaria ahora
en cuestion [...], al contrario, queda inalterado y reafirmado». Esto,
sin embargo, no se permite por el Tribunal, de acuerdo con la juris-
prudencia indicada. Como ya se ha referenciado, el Tribunal impide
la participaciéon de cualquier posible interesado, cualquiera que sea
el interés, que no se encuentre entre los sujetos legitimados por los
articulos 162.1 a) de la CE y 32 y 34 de la LOTC, siendo un numerus
clausus taxativo y riguroso.

La diferencia que pretendian establecer los sindicatos con
los sujetos de la sociedad civil y de la sociedad politica, a partir
de la «expresa trascendencia constitucional», defendiendo intereses
generales, y de la participacion en la produccion de la ley impugnada,
tampoco se puede compartir. Para empezar, la diferencia con los
sujetos indicados, especialmente con los partidos politicos, no es tan
importante a nuestro juicio. Si bien es cierto que las asociaciones en
general no cuentan con un precepto como el articulo 7, su constitu-
cion, pervivencia y funcionamiento estan protegidos por el articulo
22 de la Constitucion como derecho fundamental.

Es, sobre todo, con los partidos politicos donde no se puede
compartir la diferencia identificada por los sindicatos. Los partidos
politicos, a pesar de su base asociativa, tienen también una especial
trascendencia constitucional reconocida por la Constituciéon en su
articulo 6 y, aunque indirectamente, son actores protagonistas, por
medio de los grupos parlamentarios, de la elaboracion de todas las
leyes aprobadas por las Cortes Generales y, en este caso, de la con-
validacion o derogacion de todos los decretos-leyes (no solamente de
los que se refieran a la materia sociolaboral); a pesar de esta posicion,
el Tribunal Constitucional ha establecido que no pueden comparecer
en este tipo de procesos, como ya se ha dicho.
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Los sindicatos, a pesar de su posicion y a diferencia de los
partidos politicos, no participan en la produccion o convalidacion de
los decretos-leyes cuya competencia es en exclusiva del Gobierno
de la nacion y del Congreso. Esta potestad, o la correspondiente del
Congreso, no puede verse alterada por la especial posicion que la
Constitucion atribuye a los sindicatos.

Su participacion, Unicamente, es anterior a la elaboracion
y aprobacion de la norma, pudiendo el Gobierno llegar o no a un
acuerdo con los sindicatos y, finalmente, aprobar o no el decreto-ley
en cuestion. Ademas, ni siquiera se trata de una intervencion obligada,
pues en la elaboracion de los decretos-leyes no son preceptivos los
tramites de consulta publica, audiencia e informacién publica regu-
lados en los apartados 2 y 6 del articulo 26 de la Ley 50/1997 del 27
de noviembre, del Gobierno.

Tampoco estdbamos ante un supuesto novedoso que podia
alterar la jurisprudencia de este tribunal. La naturaleza y efectos
del compromiso entre el Gobierno y los sindicatos citados no son
objeto de un recurso de inconstitucionalidad y, en todo caso, dicho
compromiso no puede afectar, en ningun caso, a la potestad del
Gobierno para aprobar los decretos-leyes y a la del Congreso para
convalidarlos y acordar su tramitacién como proyectos de ley, sin que
los sindicatos puedan tener un interés distinto del de defender su papel
constitucional para negociar con las Administraciones publicas y, en
su caso, el cumplimiento de dicho compromiso, terminando aqui su
interés, como ya hemos dicho con anterioridad. No se puede extender,
salvo que se haga una interpretacion indudablemente amplia (no
aceptada por el Tribunal, como se sabe), al modo de ejercer aquellas
potestades por aquellos 6rganos constitucionales.

A su vez, la trascendencia constitucional de los sindicatos,
muy parecida a la de los partidos politicos, como se ha dicho, no
puede asimilarse a la que tienen las comunidades autébnomas (como
también pretendian los sindicatos) y asi lo entendi6 el constituyente
y el legislador cuando no incluyeron entre los sujetos legitimados, ya
sea en forma activa o pasiva, a los sindicatos o a los partidos politicos
(no olvidemos que el recurso de inconstitucionalidad lo pueden in-
terponer 50 diputados o 50 senadores, pero no los partidos politicos).
Aunque es muy valiosa la negociacion realizada por los sindicatos en
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materia legislativa, lo cierto es que ni la LOTC ni la doctrina de este
tribunal han venido a reconocer una especie de litisconsorcio pasivo
necesario entre el Gobierno y los sindicatos respecto a normas que
hayan sido pactadas entre ambas partes. La negociacion de la norma
no eleva a los sindicatos a la categoria de coautores legislativos de la
norma, a los efectos de asimilarlos al Gobierno. El articulo 34 de la
LOTC sélo alude a que la demanda se traslada al Gobierno; en ¢l no
se dice que al Gobierno y a quienes hayan participado con el Gobierno
en la elaboracion de la norma, ni la doctrina expuesta mantiene una
tesis de este alcance.

Abrir la comparecencia a los sindicatos, s6lo porque han
participado en la negociacion de la norma, seria abrir las puertas del
recurso de inconstitucionalidad a todos los sujetos que de algiin modo
participen o intervengan en la elaboracion de las normas al amparo
del citado articulo 26 de la Ley del Gobierno o de otros preceptos que
exigen informes preceptivos de determinados 6rganos. Imaginemos
un proyecto de ley de reforma de la Ley Organica del Poder Judicial
que ha de ser informado por el Consejo General del Poder Judicial;
de aplicarse la tesis expuesta, dicho consejo, que no aparece citado
en el articulo 34 de la LOTC, podria ahora solicitar comparecer para
defender sus intereses; o en un proyecto de ley educativo, el Consejo
Escolar del Estado; o el Consejo de Estado, en un proyecto de ley que
haya de ser informado por él. Obviamente ello desbordaria la confi-
guracion del recurso de inconstitucionalidad que, en definitiva, y por
decirlo graficamente, es un litigio sdlo entre sujetos «legisladores.

En cuanto al segundo motivo alegado por los sindicatos, refe-
rido al contenido de la ley, ya se ha dicho que, con independencia del
contenido de la ley (general o singular), el Tribunal Constitucional no
acepta, como regla general (la excepcion son las CC. AA.), la legiti-
macion pasiva de otros sujetos distintos a los previstos en los articulos
32 y 34 de la LOTC. Por esta razén, no seria necesario analizar el
contenido de la ley; pero es que no se cumple tampoco el requisito
de que la norma impugnada sea de caso singular que tenga como
destinatarios a los sindicatos, sin que sea suficiente la representacion
que tienen por su condicidon de sindicatos mas representativos (en
términos similares se pronuncio el TC sobre la alegada representacion
de los partidos politicos en el citado Auto de 20 de agosto de 2008).
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El Real Decreto-ley 32/2021, de 28 de diciembre, de medidas
urgentes para la reforma laboral, la garantia de la estabilidad en
el empleo y la transformacion del mercado de trabajo tiene como
finalidad, de acuerdo con su exposicién de motivos:

Corregir de forma decidida esta temporalidad excesiva [del
empleo], evitando esa rutina tan perniciosa que provoca que en cada
crisis se destruya sistematicamente el empleo. Constituye ademas una
oportunidad para revertir aquellos instrumentos que han dificultado
que la negociacion colectiva contribuya a la mejora de las condiciones
de trabajo. Se trata, en definitiva, de dar lugar a un marco normativo
novedoso, descargado de lo que la practica ha demostrado que no
funciona, sobre el que sustentar un modelo de relaciones laborales
mas justo y eficaz.

En el marco de esta finalidad, la reforma introduce medidas
para hacer efectivas las reformas contempladas en la componente 23
del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia:

En concreto, se trata de las Reformas 4 («Simplificacion de
los contratos: generalizacion del contrato indefinido, causalidad
de la contratacion temporal y adecuada regulacion del contrato de
formacion»), 6 («Establecimiento de un mecanismo permanente de
flexibilidad interna y recualificacion de trabajadores en transiciony), 8
(«Modernizacion de la negociacion colectiva») y 9 («Modernizacion
de la contratacion y subcontratacion de actividades empresariales).
(Exposicion de motivos del real decreto-ley).

Como se puede ver, la reforma pretende una revision general
del marco juridico de los trabajadores que supera al interés particular
que pueda tener cualquier interesado, incluyendo a los propios sindi-
catos. Se trata de una norma con un contenido general y abstracto, que
no afecta de modo singular a los sindicatos que presentan el escrito.

La implicacion de los sindicatos en la materia de reforma
de las relaciones de trabajo, en el marco de los fondos europeos de
recuperacion, auspiciada por la propia Comision Europea segun se
dijo por los sindicatos, no puede determinar la posibilidad para com-
parecer en un procedimiento sobre un recurso de inconstitucionalidad,
pues se trata de dos &mbitos de actuacion distintos cada uno con sus
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propias normas de regulacion. La Union Europea (UE) carece de
competencia en el ambito de la justicia constitucional de los Estados
miembros y es al poder constituyente y al legislador nacional a los que
ha correspondido, y corresponde, la fijacion de los sujetos legitimados
en estos procesos constitucionales. Y esta opcidn de personacion
de los agentes sociales, como ya se ha dicho, simplemente no se ha
contemplado en las normas procesales correspondientes.

Por ultimo, en cuanto a la referencia del articulo 24 de la CE,
el Tribunal Constitucional ya se pronunci6 también con claridad (FJ
unico, Auto 110/1991, de 9 de abril):

Como es claro y en contra de lo que sostiene la Diputacion
Provincial de Barcelona la intervencion adhesiva en los procesos
constitucionales tampoco puede hacerse derivar como consecuencia
necesaria del derecho a la tutela judicial efectiva que consagra el
art. 24.1 C.E., pues tal derecho, que se refiere a la tutela judicial
y no a cualquier forma de proteccion jurisdiccional, es, segun
frecuentemente hemos afirmado, un derecho que por si solo no abre
via procesal alguna, de manera que su ejercicio requiere siempre la
interposicion del legislador y no puede invocarse ni ejercitarse en
contradiccion o al margen de las normas procesales que respeten su
contenido esencial.

IV. CONCLUSIONES

Con este auto, el Tribunal Constitucional afiade un pronun-
ciamiento mas a su consolidada doctrina sobre la no personaciéon en
los recursos de inconstitucionalidad de terceros ajenos, en este caso
los sindicatos. Este pronunciamiento es de gran interés pues recae en
un asunto, como la reforma laboral, donde la fuerza y el papel de los
sindicatos es evidente. Aun asi, siguen teniendo la puerta cerrada para
acceder como interesados a los procesos constitucionales.

Si la respuesta a esta cuestion hubiera sido positiva, ello no
solo hubiera afectado, con graves consecuencias, a la configuracion
de los procesos constitucionales que pasarian de ser procesos de
normas a procesos de intereses, sino que también hubiera asestado un
golpe a la configuracion de la potestad legislativa que, tal como hoy la
entendemos, pertenece a un circulo cerrado de sujetos, por mucho que
en la misma puedan ser oidos actores sociales con intereses siempre
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legitimos. De forma que parece que no hemos llegado todavia al es-
cenario que pretenden los sindicatos de una «democratizacion» de los
procesos de constitucionalidad de las leyes por la via de la personacion
de los agentes sociales. No obstante, la tendencia cada vez mayor a
la concertacidén en materia de elaboracidon de normas con agentes no
parlamentarios podria provocar que en el futuro asistamos a una mo-
dificacion de esta conclusion de forma que el proceso constitucional
se «civilice», por decirlo de alguna manera, acogiendo la posibilidad
de este tipo de intervenciones si previstas en el proceso civil.

Siguiendo a Borda (2011, p. 185), se pueden realizar las si-
guientes actuaciones lege ferenda:

[D)] Podran ser amicus curiae las asociaciones no gubernamentales
y personas de reconocidos antecedentes y especialidad en las materias
bajo examen judicial, que justifiquen interés en el proceso. Las
personas de derecho publico podran intervenir como amicus curiae en
aquellos casos en que esta participacion les hubiera sido reconocida
en un [de]Jterminado estatuto legal.

[2)] Los amicus curiae podran presentar informes que deberan
contener aportes de trascendencia acerca de cuestiones de derecho
que no han sido objeto de una adecuada articulacion por las partes
y que los magistrados pudieran desconocer por razén de su novedad
y/o complejidad.

En el mismo sentido, se pronuncia Baquerizo Minuche (2006,
pp- 2-3) que considera que el amicus curiae puede constituir una
importante aportacion para mejorar la razonabilidad de las decisiones
judiciales complejas, como es el caso de aquellas normativas de
importancia o sensibilidad publica o cuya decision puede marcar un
precedente judicial para otros casos pendientes.
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