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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

9771 Pleno. Sentencia 83/2020, de 15 de julio de 2020. Recurso de
inconstitucionalidad 3413-2019. Interpuesto por mas de cincuenta diputados
del grupo parlamentario Ciudadanos en el Congreso de los Diputados
respecto de la Ley del Parlamento Vasco 5/2019, de 4 de abril, de
modificacion de la Ley 12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y
reparacion de victimas de vulneraciones de derechos humanos en el contexto
de la violencia de motivacion politica en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco entre 1978 y 1999. Principio de exclusividad judicial: interpretacion
conforme de los preceptos legales autonémicos que regulan la funcion
instructora de la comisiébn de valoracion y establecen el principio de
colaboracién de los poderes publicos vascos con este 6rgano (STC 85/2018).
Votos particulares.

ECLI:ES:TC:2020:83

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzalez Rivas, presidente; los magistrados don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho
y don Céandido Conde-Pumpido Tourdn, y la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer
Callejon, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 3413-2019, interpuesto por mas de
cincuenta diputados del grupo parlamentario Ciudadanos en el Congreso de los
Diputados contra la Ley del Pais Vasco 5/2019, de 4 de abril, de modificacion de la
Ley 12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y reparacion de victimas de
vulneraciones de derechos humanos en el contexto de la violencia de motivacion politica
en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco entre 1978 y 1999. Han comparecido y
formulado alegaciones el Gobierno Vasco y el Parlamento Vasco. Ha sido ponente el
magistrado don Alfredo Montoya Melgar.

l. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este tribunal el dia 31 de mayo de 2019 se ha
promovido recurso de inconstitucionalidad por mas de cincuenta diputados del grupo
parlamentario Ciudadanos en el Congreso de los Diputados contra los articulos primero,
segundo, tercero y cuarto de la Ley del Pais Vasco 5/2019, de 4 de abril, de modificacion
de la Ley 12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y reparacion de victimas de
vulneraciones de derechos humanos en el contexto de la violencia de motivacion politica
en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco entre 1978 y 1999. Segun el suplico de la
demanda el recurso se interpone también contra los preceptos de la Ley 12/2016 con los
que aquella guarde relacion de coherencia y, en particular, contra el art. 15.

Los recurrentes refieren, en el apartado de antecedentes, la aprobacion de la
Ley 12/2016, el dictamen del Consejo de Estado respecto a la misma, la interposicion de
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recurso de inconstitucionalidad por parte del presidente del Gobierno, el mantenimiento
por el Tribunal Constitucional de la suspension inicialmente acordada ex art. 161.2 CE, el
posterior acuerdo de la Comisiéon Bilateral de Cooperacién administracion del Estado-
administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco respecto a los motivos de
inconstitucionalidad que llevaron a interponer el recurso, acuerdo que tuvo como
consecuencias tanto el desistimiento del recurso planteado contra la Ley 12/2016 como
la modificacion de la citada Ley 12/2016, modificacion plasmada en la Ley 5/2019 que
ahora se impugna.

El recurso reproduce el contenido de la Ley 5/2019, para después exponer que se
cumplen los requisitos procesales necesarios para la interposicion de un recurso de
inconstitucionalidad.

El recurso de inconstitucionalidad se interpone contra la Ley 5/2019, pero también se
dirige, en la medida que sea necesario, contra todas aquellas disposiciones de la
Ley 12/2016 que, no habiendo sido modificadas, integran una unidad regulatoria con las
disposiciones de la Ley 5/2019. Senalan los diputados recurrentes que la relacién entre
la Ley 5/2019 y la Ley 12/2016 no es la relacién ordinaria o normal entre leyes que se
rigen por la regla de la lex posterior derogat priori, sino que es algo mas porque la
Ley 5/2019 se aprueba con la finalidad expresa de corregir los vicios de
inconstitucionalidad apreciados en la primera y asi queda reconocido en su exposicion
de motivos.

Segun los recurrentes, no puede desconocerse que la ley ahora impugnada «solo tiene
sentido juridico con la Ley 12/2016 a la que pretende salvar de la inconstitucionalidad. Sin
perjuicio de dirigir este recurso contra la modificacioén, la inconstitucionalidad solo refulgira
de la unidad que integra la norma reformadora y la reformada. Si la Ley 5/2019 no consigue
hacer realidad su finalidad correctora refulge la inconstitucionalidad de la Ley 12/2016. La
unidad juridica alcanza asi la maxima expresion: reformadora y reformada quedan unidas
en la inconstitucionalidad». Por ello, el recurso se dirige contra los preceptos modificados;
aquellos otros no modificados pero que constituyen una unidad de sentido y eficacia
juridicas con aquellos y los no modificados sobre los que existia una «sospecha vehemente
de inconstitucionalidad y el legislador decidié renovar su voluntad inobservante de la
Constituciony.

Expone a continuacion las modificaciones introducidas en la Ley 12/2019 por la
Ley 5/2019, llegando a la conclusién de que dichas modificaciones no salvan las tachas
de inconstitucionalidad advertidas en la primera.

Afirman los diputados recurrentes que los motivos de inconstitucionalidad son
coincidentes con los obstaculos de constitucionalidad que el presidente del Gobierno
plante6 en relacién con la Ley 12/2016 y que dieron lugar al recurso de
inconstitucionalidad num. 2336-2017. Estos obstaculos, que se constituyen en motivos
de inconstitucionalidad y pretenden ser salvados por la Ley 5/2019, son dos: a) la
reserva de la potestad de declarar la existencia de hechos constitutivos de delito y de
determinar su autoria corresponde, en exclusiva, a los jueces y tribunales en el ejercicio
de la funcion jurisdiccional; y, b) las garantias constitucionales de los derechos de todas
las personas implicadas o afectadas por aquella investigacion, en particular, el derecho a
la tutela judicial efectiva, pero también, los derechos al honor y a la proteccion de datos
personales, asi como a la presuncion de inocencia y a la legalidad sancionadora.

Indican que el legislador era consciente de que el principal «obstaculo de
inconstitucionalidad» es el relativo a la invasion de competencias reservadas al Poder
Judicial y la consiguiente afectaciéon a las garantias juridicas y constitucionales. Sin
embargo, la ley reformadora no ha podido salvar a la ley reformada de sus vicios de
inconstitucionalidad.

A juicio de los diputados recurrentes, la STC 85/2018, de 19 de julio, ofrece el
parametro de constitucionalidad para medir la correccion de la Ley 5/2019. La demanda
sigue el esquema aplicado por dicha sentencia para «medir la correccion de la
Ley 5/2019 y, por extension, la Ley 12/2016».
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En primer lugar, respecto a las funciones de la comisiéon prevista en la Ley
Foral 16/2015, la STC 85/2018 concluye afirmando que es inconstitucional que una
comisién administrativa lleve a cabo funciones de investigacion de hechos o conductas
constitutivas de delito, al margen del Poder Judicial y con potestad, incluso, para
desconocer lo ya resuelto por la jurisdiccion penal. El razonamiento que sirve de soporte
a esta conclusidon configura un cuerpo de doctrina constitucional de imprescindible
aplicacién al caso ahora impugnado. De acuerdo con lo anterior, el recurso considera
que la comision de valoracion prevista en la legislaciéon vasca rompe el monopolio de la
jurisdiccion penal en relacion con la investigacion de los hechos ilicitos tipificados como
delito.

Los diputados recurrentes sefialan que la exposicién de motivos de la Ley 5/2019
afirma que el principal obstaculo de constitucionalidad de la Ley 12/2016 que se
pretende salvar es el relativo a la invasién de competencias judiciales. Sin embargo, no
puede dejar de reconocerse que «las actuaciones publicas que procuran la proteccion de
las victimas y su asistencia no han de orientarse prioritariamente a la investigacion de
posibles ilicitos penales, ni a la identificacion y eventual castigo de sus autores». Se
intenta, a su entender, que no sea «prioridad» la investigacién de los ilicitos penales,
pero basta que exista tal investigacion para que ya se pueda reputar como
inconstitucional.

Insisten en que el sistema asistencial y de reparacién exige, segun la configuracion
de la Ley 12/2016, la investigacion de los ilicitos penales, pues solo asi se puede
determinar el supuesto de hecho y sus consecuencias sobre las que se basa, que tienen
consecuencias penales. No se cumple, por consiguiente, una de las exigencias
recordadas por la doctrina constitucional: no hay prevision alguna que evite la
coincidencia material entre hechos susceptibles de ser investigados penalmente con la
investigacion acerca de los hechos determinantes del dafio indemnizable. Y esta falta de
previsidon es la que hace inevitable la confusion entre el sistema asistencial y el de
depuracion de eventuales responsabilidades penales.

A continuacién, afirman que la comisién de valoracidon ejerce funciones
materialmente jurisdiccionales al margen del proceso y de sus garantias. La comision
informa motivadamente sobre las solicitudes y propone el reconocimiento de la condiciéon
de victima, a la que la Ley asocia el disfrute de unos derechos. Denuncian que la
comisién ha de investigar conductas delictivas a los efectos de determinar las victimas,
pero también habra de determinar a los autores. El art. 2.2 es claro cuando lo delimita
por referencia a «personal funcionario publico en el ejercicio de sus funciones o fuera del
ejercicio de sus funciones; o bien particulares que actuaban en grupo o de forma aislada,
individual e incontrolada». E incluso, sefalan, el supuesto del apartado 3 del art. 2 es
aun mas claro, pues no solo el personal funcionario puede ser sefialado por su accion,
sino también por su omision en el ejercicio de sus funciones a los efectos de apreciar la
concurrencia de uno de los elementos esenciales del supuesto de hecho. Los diputados
recurrentes indican que solo se incluye por exigencia de la modificacién operada por la
Ley 5/2019, un «principio de actuacion» relativo a la «garantia de los derechos de
terceras personas» [art. 4.2 d)]. Sin embargo, ese principio no se traduce en derecho
alguno que se le reconozca en relacion con el procedimiento y la investigacion
emprendida. No solo se rompe el monopolio de la investigacion, sino que se conculcan
los derechos y las garantias minimas de las que disfrutan los presuntos responsables
que, necesariamente, han de ser identificados como autores de las actuaciones
productoras de los dafos constitutivos de la vulneracion de derechos humanos. Alegan
también que la comisidn de valoracién lleva a cabo una investigacién dirigida a la prueba
de hechos delictivos y de sus autores, sin que las modificaciones introducidas por la
Ley 5/2019 eviten la ruptura del monopolio judicial en la investigacion de conductas
delictivas, ruptura que es contraria a la Constitucion.

En relacién con el art. 4 de la Ley 5/2019, que da nueva redaccién a los apartados 1,
2, 4 y 8 del art. 14 de la Ley 12/2016, sefalan los recurrentes que para poder «probar»
unos hechos la comision debera realizar todas las actuaciones que fueran menester con
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tal finalidad, o sea, el «mayor esclarecimiento de los hechos en cuestién», como se
disponia inicialmente en la Ley 12/2016. Uno de los problemas juridicos que plantea la
«prueba» de los hechos que la comisién debe llevar a cabo, como requisito
imprescindible para apreciar la vulneracion de los derechos humanos, es el relativo al
respeto de las resoluciones judiciales. Indican que la Ley 5/2019 anade dos cautelas
dirigidas, aparentemente, a salvaguardar lo investigado y lo decidido por la jurisdicciéon
penal. Sin embargo, los hechos productores de la vulneracién de los derechos humanos
y, por consiguiente, la afectacién a la vida o a la integridad fisica, psiquica, moral o
sexual de las personas (art. 2.2) son hechos constitutivos de delito. Por lo tanto, en
ningun caso susceptibles de investigacion y, menos aun, de resolucion por parte de una
comision administrativa.

A su juicio, es inconstitucional que se admita, aun de manera subsidiaria, en defecto
de resolucién judicial (o administrativa), la acreditacion de los dafios «por cualquier
medio de prueba admisible en derecho, sin que sea preciso que haya existido un
proceso judicial previo» porque, al tratarse de hechos constitutivos de ilicitos penales, la
existencia de un proceso judicial previo es un requisito imprescindible. La Unica
excepcion son los hechos delictivos prescritos. Sefialan que se podria sostener que la
comisién podria desplegar su funcién en relacion con los hechos ilicitos penales
prescritos, pero esta posible conclusién no salvaria la inconstitucionalidad por la
ausencia de garantias para los que resultarian determinados como responsables de las
actuaciones vulneradoras de los derechos humanos, ya que necesariamente han de ser
determinados a los efectos de apreciar la concurrencia del supuesto de hecho.

Consideran también los recurrentes que la comisiéon de valoracion desarrolla una
investigacion que violenta los derechos de los terceros implicados. Aunque se ha incluido
un nuevo «principio de actuaciony, fruto de la modificacion del art. 4.2 d), este principio
no se ha concretado, en relacién con el especifico procedimiento de investigacion, en
ningun derecho de los presuntos responsables, ni en ninguna obligacion a soportar por la
administracion. La instruccion y resolucion de los procedimientos estara presidida por los
principios que se enumeran en el art. 4.2, pero no se ha concretado en ninguna
institucion juridica que sea actuable por las personas afectadas, con la consiguiente
obligacién a soportar por la administracion. Afirman que no solo las personas que
necesariamente han de ser declaradas como responsables de las actuaciones
vulneradoras de los derechos humanos carecen de derechos, sino que se les impone el
deber de atender los requerimientos de informacién que se les pudiera dirigir. Este
requerimiento incondicionado entra en conflicto con derechos fundamentales, como el de
prohibicién de la auto-incriminacion o el de presuncion de inocencia.

Por otro lado, los diputados recurrentes alegan que la comision de valoracidon enjuicia
hechos constitutivos de delito y establece su autoria, sin que las «cautelas» introducidas
sean suficientes para salvar la inconstitucionalidad.

De los arts. 14 y 15 de la Ley 12/2016 extraen los recurrentes la conclusion de que la
comision, con su resolucion, condiciona decisivamente que otra autoridad administrativa,
la que resuelve el procedimiento, ejerza una potestad materialmente jurisdiccional
relativa a la declaracion de la existencia de unos hechos constitutivos de delito y de
determinacion de su autoria. La Ley 5/2019 ha tratado de introducir una serie de cautelas
[arts. 2.4, 4.2 d) y e), 7.2 b)] para salvar la inconstitucionalidad de la ley, pero estas
cautelas, a su juicio, son insuficientes. Si los hechos son ilicitos penales, no cabe
actuacion ni investigadora ni de resolucion de la determinacién de hechos ni de autoria
por parte de ninguna comision administrativa.

Por ultimo, insisten en que el hecho de que una resolucién administrativa determine,
de manera directa o indirecta, que un funcionario o un particular es el responsable de
vulneraciones de derechos humanos, violenta sus derechos fundamentales desde el
momento en que tiene para esas personas una finalidad aflictiva. Este proceder supone
la conculcacién del derecho a la tutela judicial efectiva, desde el momento en que su
responsabilidad se ha establecido al margen del proceso y de sus garantias. Destacan
que el art. 2.4, modificado por la Ley 5/2019, permite la acreditaciéon de la vulneracion
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«sin que sea preciso un proceso judicial previo», de manera que se podrian establecer
autorias al margen del proceso judicial cuando se trata de hechos delictivos. También se
afecta al derecho fundamental al honor, desde el momento en que la resolucién
administrativa que determina la autoria afecta, al margen del proceso, a la consideracién
propia y social de los afectados; al derecho a la proteccion de datos de caracter personal
de los que aparecen como supuestos responsables, porque sus datos nominativos y los
relativos a sus circunstancias personales son objeto de tratamiento sin mediar
consentimiento alguno; al derecho a la presuncion de inocencia, pues la autoridad
administrativa establece, directa o indirectamente, autoria y culpabilidades en relacién
con hechos delictivos, siendo incompetente y al margen del proceso; y el derecho a la
legalidad penal porque la infraccidon ni esta tipificada administrativamente y, ademas, se
aplica retroactivamente a hechos ya acaecidos.

Los recurrentes concluyen su argumentaciéon sefialando que, a pesar de las
diferencias entre la Ley Foral 16/2015 y la Ley del Pais Vasco 12/2016, modificada por la
Ley 5/2019, es plenamente aplicable a estas ultimas leyes la doctrina fijada por la
STC 85/2018 respecto de aquella.

2. Por providencia de 2 de julio de 2019 el Pleno, a propuesta de la Seccion
Primera, acordé admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido contra los
articulos primero, segundo, tercero y cuarto de la Ley del Parlamento Vasco 5/2019, de 4
de abril, de modificacion de la Ley 12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y
reparacion de victimas de vulneraciones de derechos humanos en el contexto de la
violencia de motivacion politica en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco entre 1978
y 1999; dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece el
articulo 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los
Diputados y al Senado, por conducto de sus presidentes, asi como al Gobierno Vasco y
al Parlamento Vasco, por conducto de sus presidentes, al objeto de que, en el plazo de
quince dias, puedan personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren
convenientes. También se acorddé publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial
del Estado» y en el «Boletin Oficial del Pais Vasco».

3. Mediante escrito registrado el dia 15 de julio de 2019, la presidenta del Congreso
de los Diputados comunicé el acuerdo de la mesa de la camara, por el que se persona
en el proceso y ofrece su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC. Lo mismo hizo el
presidente del Senado por escrito que tuvo entrada en este tribunal el dia 26 de julio
de 2019.

4. El abogado del Estado, en la representacién que ostenta, se person6 en el
proceso por escrito registrado el dia 26 de julio de 2019, sefialando que lo hace
exclusivamente a los efectos de que se le notifiquen las resoluciones que en su dia se
dicten y que, siguiendo instrucciones recibidas, no va a formular alegaciones.

5. Las alegaciones del Parlamento Vasco en las que solicita la desestimacion del
recurso se registraron en este tribunal el dia 23 de agosto de 2019.

Comienza sefalando que la demanda se dirige contra los preceptos modificados por
la Ley 5/2019, contra los preceptos no modificados pero que constituyen una unidad de
sentido y eficacia juridicas con aquellos y los no modificados sobre los que existia una
sospecha vehemente de inconstitucionalidad. Debido al caracter parcial de la
Ley 5/2019, el letrado del Parlamento Vasco afirma que no tiene objecién a que, en su
caso, se entiendan incluidos en la demanda aquellos preceptos de la Ley 12/2016 que
puedan tener una unidad de sentido con las modificaciones de la Ley 5/2019, si bien eso
no podria suceder en el caso de los sefalados en ultimo lugar, para los que el recurso
seria extemporaneo.

Sefiala que la demanda argumenta que la norma impugnada vulnera la reserva
constitucional de la funcién jurisdiccional penal, asi como los derechos de los afectados
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por la actividad de investigacion que se regula. Sin embargo, estima que dichos motivos
de inconstitucionalidad son dificilmente predicables de la Ley 5/2019.

Destaca en sus alegaciones lo que denomina el «giro en la atencién hacia las
victimas» que en las ultimas décadas se viene dando en el mundo politico, juridico y
académico. A continuacion, alude a lo que considera limitaciones de la jurisdiccién penal
para atender y dar satisfaccion a las necesidades de las victimas, por cuanto se centra
en determinar la culpabilidad o la inocencia del acusado, de modo que la reparacion de
la victima solo se alcanza, de forma derivada y parcial, en muchas ocasiones, en la
sentencia condenatoria. Es el principio acusatorio y no el principio de reconocimiento y
reparacion de la victima el que informa la jurisdiccion penal, lo que implica que son la
presuncion de inocencia y los derechos del acusado en forma de garantias procesales
los que deben prevalecer en el desempefio de la actividad del juez frente a las
necesidades de reconocimiento y reparacion de la victima. Esta postergacion de la
victima se ve mitigada como consecuencia del «giro hacia la victima», en la que se
inscribe la Ley 4/2015, de 27 de abiril, del estatuto de la victima del delito. Destaca que la
condicion de victima no es una variable dependiente de la previa acusacién o condena
de alguien, aunque pueda sostenerse que no hay victima sin victimario.

Una de las causas por las que la justicia penal puede fracasar, con la consiguiente
frustracion de la victima, es la falta de investigacion de la denuncia, circunstancia que
podria concurrir en los supuestos de la legislacion impugnada que aborda el
reconocimiento y reparacién de victimas «en el contexto de la violencia de motivacion
politica en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco entre 1978 y 1999», lo que, a juicio
del letrado del Parlamento Vasco, y teniendo en cuenta las circunstancias del periodo,
hace plausible pensar en la posibilidad real de que existan victimas de vulneraciones de
derechos que no se hayan visto reconocidas ni reparadas. Cita al respecto informes de
organismos internacionales de derechos humanos y se refiere a las condenas a Espafia
por el Tribunal Europeo de Derechos Humamos por falta de investigacién de las
denuncias presentadas por supuestos casos de tortura. Otro elemento que, en su
criterio, pone de manifiesto las limitaciones de la justicia penal en este ambito es el
discurrir del tiempo, en particular en relacién con la prescripcion de las conductas, lo que
coadyuva a generar una problematica propia y especifica de las victimas que no siempre
se acompasa con el devenir del proceso penal.

Seguidamente expone que el ya aludido «giro hacia las victimas» hace que su
identificacidon para su reconocimiento y reparacién tenga sentido sin necesidad de
identificar al supuesto infractor para su imputacion o acusacién. Y el reconocimiento de
la victima es posible incluso cuando la exigencia de responsabilidad penal se ha tornado
inviable por cualquier circunstancia. Menciona a continuacién la existencia de vias
extrajudiciales y administrativas de asistencia a las victimas. Estos procedimientos
administrativos no tienen la finalidad de suplantar a la jurisdiccion penal, sino que se
plantean como su complemento y, eventualmente, como su sustituto para cuando la via
penal ha resultado infructuosa o devenido impracticable. Hace referencia a instrumentos
internacionales que se refieren a ello, asi como normas estatales (cita la Ley 52/2007,
de 26 de diciembre, que ha sido desarrollada por el Real Decreto 1791/2008, de 3 de
noviembre, y también la Ley 29/2011, de 22 de septiembre, desarrollada por el Real
Decreto 671/2013, de 6 de septiembre) y autondmicas (Ley vasca 4/2008, de 19 de
junio). Esta dualidad de procedimientos, judicial, para fijar las responsabilidades penales,
y administrativo, para reparar a las victimas, habria sido reconocida por la doctrina
constitucional en los AATC 30 a 34/2017 y asumida por la doctrina del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos.

La Ley 5/2019 y la que reforma, la Ley 12/2016, se inscriben en esta orientacion
general del «giro» hacia la atencion y asistencia de la victima. Ambas normas descartan
la tarea de identificar y perseguir al culpable, dado que se parte del supuesto de la
prescripcion de la responsabilidad penal por los delitos que hubieran podido cometerse.
Identificar a la victima, darle reconocimiento y tratar de reparar la ofensa y los dafios
sufridos cuando la via jurisdiccional ha quedado cerrada es el objetivo de esta
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legislacion. La comisién de valoracion lleva a cabo una tarea administrativa de
comprobacién siempre circunscrita a la vinculacion causal entre los hechos y la
vulneracion de derechos humanos, que no depende del previo sefalamiento de un
culpable y que debe atenerse a lo que se haya declarado probado en cualquier
procedimiento judicial con relevancia para el caso. Alude a un informe sobre la
Ley 12/2016, elaborado por Fabian Salvioli, y que se adjunta a la demanda, informe en el
que se concluye que la norma es perfectamente compatible con los estandares
internacionales.

El letrado del Parlamento Vasco se refiere a los argumentos de los recurrentes
sefalando que se centran en que la comision de valoracion desarrolla una actividad
materialmente jurisdiccional encaminada a esclarecer hechos delictivos y a establecer
responsabilidades penales, usurpando de esta manera la potestad jurisdiccional atribuida
en exclusiva a los érganos judiciales y con vulneracion de los derechos fundamentales
de terceros por infracciéon de las garantias constitucionales. Al respecto indica que la
Ley 12/2016 nunca ha sido declarada inconstitucional y que las modificaciones
introducidas por la Ley 5/2019 no constituyen reconocimiento de ningun vicio de
inconstitucionalidad, antes bien, son adaptaciones que, acordadas con el Gobierno,
pretenden disipar las dudas que este albergaba y, desde la perspectiva del Parlamento
Vasco, buscan, por una parte, afinar algunos extremos de la redacciéon que pudieran
resultar ambiguos y polémicos, y, por otra parte, hacen explicitos principios
indudablemente contenidos en la Ley 12/2016 para tratar de alcanzar un entendimiento
pacifico y compartido por todos los operadores juridicos.

A juicio de la representacion procesal del Parlamento Vasco el recurso plantea un
argumento abstracto que se desentiende del sentido y contenido de la norma recurrida,
pues parte del silogismo de que los hechos que vulneran derechos humanos tienen que
ser necesariamente delitos, e investigar delitos implica necesariamente investigar
quiénes fueron sus autores. Asi, los recurrentes hacen un cuestionamiento general, sin
ningun tipo de salvedad o modulacién, del papel de la comisién de valoracion. Sin
embargo, cuando la vulneracion de derechos humanos se acredita mediante la
aportacion de una resolucion judicial o administrativa que reconozca la realidad de los
hechos y su relacién causal con los dafios, la comisién se limita a tomar conocimiento de
esas resoluciones y a obrar en consecuencia, por lo que no se cuestiona el monopolio de
la jurisdiccion penal. Reitera que el ambito en el que se situa la norma impugnada es el
administrativo relacionado con el reconocimiento y la reparacion de las victimas. De
hecho, el punto de partida de la Ley es reparar a las victimas, aun cuando la
responsabilidad penal haya decaido, sin perjuicio de que la norma incluya expresos
reconocimientos al respeto a la primacia y prevalencia de la jurisdiccion penal. Destaca
que la Ley parte de la consideracién de que todos los casos que se van a presentar
estaran prescritos y que si, excepcionalmente, algun caso pudiera considerarse no
prescrito se le dara traslado al tribunal competente y se suspende el procedimiento.
Segun el letrado del Parlamento Vasco, la preeminencia de la jurisdiccion penal no
puede impedir el desarrollo de mecanismos de resarcimiento de las victimas,
particularmente necesarios en el caso de que la via penal esté cerrada, pues la cuestion
no es la de la reserva constitucional de la jurisdiccién penal, sino el reconocimiento de
las victimas, aun cuando los responsables de los dafios sean agentes de la autoridad o
funcionarios publicos.

El escrito del Parlamento Vasco alude a la STC 85/2018 sefialando que el recurso hace
una lectura exacerbada de la sentencia, y por otra parte, fuerza la interpretacion de las leyes
vascas con el proposito de velar sus diferencias con la Ley Foral 16/2015, y de que encaje
con los postulados de la sentencia segun la particular lectura que de ella se hace. El tribunal
reconoce la posibilidad de una actividad administrativa tendente a acreditar hechos que
producen un resultado dafioso como una actividad diferenciada de la depuracién de
eventuales responsabilidades penales. Interpreta que la referencia de la STC 85/2018 a que
el hecho lesivo no sea delictivo «seria tanto como cegar la posibilidad de una via
administrativa propia para el reconocimiento y reparacién de la victima que formalmente se
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acaba de aceptar. El Unico reconocimiento y reparacién posible para la victima derivaria de
una sentencia penal previa». Las consecuencias serian diferentes si se parte de la
preservacion de la preeminencia de la jurisdiccion penal en la investigacion y persecucion
de conductas sobre otras posibles investigaciones que pudieran estar en curso sobre los
mismos hechos. La preeminencia de la investigacion judicial tiene que ver, en primer lugar,
con su vinculacién al valor de la justicia. Tiene también que ver, en segundo lugar, con la
movilizacién de recursos publicos y de autoridad que implica y, en tercer lugar, con los
poderes exorbitantes con los que cuenta. Esta es la preeminencia de la investigacion
judicial que hay que preservar, lo que significa que caben otras investigaciones sobre los
mismos hechos siempre que no interfieran ni obstaculicen la primera, poniendo como
ejemplos la comisiones parlamentarias de investigacion y las investigaciones periodisticas.

Una caracteristica de la Ley 12/2016 y de la Ley 5/2019 es que la primera via para la
acreditacion de las vulneraciones de derechos humanos son las resoluciones judiciales o
administrativas aportadas que reconozcan «la realidad de unos hechos ilicitos, que se
relacionen causalmente con los dafios o con la afeccién a los derechos alegados» con lo
que ya se esta reconociendo la preeminencia de la via jurisdiccional penal. Solo en
defecto de resolucion judicial, la comision de valoracion apreciara de manera autdnoma
la acreditacion de los hechos «por cualquier medio de prueba admisible en derecho». La
legislacion vasca toma como presupuesto de partida el instituto de la prescripcion, esto
es, se centra en los casos sucedidos en un ambito temporal delimitado por la extincién
de la responsabilidad penal. Considera asi que la interferencia con la jurisdiccion penal
queda descartada, justamente porque al haberse extinguido la responsabilidad penal,
cuya determinacion es el objeto del proceso, se evita la confusidn entre las dos vias, sin
que la comision de valoracién pueda desconocer lo dispuesto por la jurisdiccidon penal, ya
que se trata de uno de los principios que inspiran el procedimiento. Por otra parte las
prerrogativas de la comision en su actuacion no son sino aplicacién al caso concreto de
formas de proceder generalmente reconocidas a favor de las administraciones y que
estas utilizan con absoluta normalidad. También destaca que la norma vasca en ningun
momento hace referencia a que busque la identificacion de los posibles autores de las
vulneraciones de derechos humanos. No se busca la fijacién de la autoria porque se
parte de que la responsabilidad penal se ha extinguido por la prescripcion y porque se
tiene la conviccidn de que es posible y aun necesario el reconocimiento y reparacion de
la victima, incluso sin culpable. En definitiva, la determinacion del supuesto de hecho de
la ley en absoluto requiere la identificacion individualizada del autor de la vulneracion.

Respecto al segundo motivo de inconstitucionalidad alegado, la violacion de las
garantias constitucionales de las personas implicadas o afectadas en el procedimiento,
la representacion procesal del Parlamento Vasco estima que es un corolario del primero,
y no puede sostenerse sin aquel. El procedimiento concluye, eventualmente, con la
declaracion de la victima y, en ningun caso, con la determinacion directa o indirecta del
responsable, con lo que no existe la pretendida vulneracion de garantias constitucionales
del recurrente. La resolucion que pone fin al procedimiento, en abstracto, excluye
cualquier pronunciamiento que, directa o indirectamente, conduzca a la fijacién de una
responsabilidad penal de cualquier persona, sin perjuicio de que indebidas aplicaciones
de la norma puedan ser combatidas. Por otra parte, la norma impugnada contiene
previsiones expresas de reconocimiento y respeto a las garantias constitucionales en los
arts. 4.2 0 14.2, que el recurso se limita a calificar de insuficientes, lo que seria una
cuestion de técnica legislativa, sin que ademas los recurrentes concreten el modo en que
hubiera sido preciso que el legislador vasco hubiera desarrollado esas garantias
constitucionales.

6. Por escrito registrado el dia 3 de septiembre de 2019 la representacion procesal
del Gobierno Vasco formul6é sus alegaciones interesando la integra desestimacion del
recurso.

Tras exponer los antecedentes de los que trae causa la modificaciéon de la
Ley 12/2016 por la Ley 5/2019, aludiendo especialmente a las negociaciones en el seno
de la Comision Bilateral de Cooperacion administracion del Estado-administracion de la
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Comunidad Auténoma del Pais Vasco y a la tramitaciéon parlamentaria de la modificacién
de la Ley 12/2016 que se corresponde con el contenido del acuerdo de la comisidn
bilateral de cooperacion de 30 de julio de 2018. A este respecto sefala la existencia de
discordancias en los textos consolidados de la Ley 12/2016 publicados tanto por el
«Boletin Oficial del Estado», como por el «Boletin Oficial del Pais Vasco» en lo que
respecta al art. 14.8 de la Ley 12/2016, modificado por el art. 4 de la Ley 5/2019,
concluyendo que el Unico texto oficial es el relativo a la publicacién de la Ley 5/2019 y
que ha dejado el art. 14.8 con el siguiente tenor: «8. Para ello, la comisién [...] realizara
un resumen de los hechos que ocasionaron la vulneracién de los derechos humanos de
la victima [...]», y este es el texto que se utilizara en estas alegaciones, sin que pueda
admitirse, de ninguna forma, el presentado por la demanda que hace referencia al texto
consolidado por el «Boletin Oficial del Estado», respecto del cual se advierte
expresamente que no tiene valor juridico, sino solamente informativo.

Se refiere seguidamente al contenido del recurso interpuesto indicando que el suplico
senala explicitamente que se tenga por interpuesto recurso de inconstitucionalidad, de
un modo extemporaneo, contra los preceptos de la Ley 12/2016 con los que la
Ley 5/2019 guarde relacion de coherencia, interesando que se dicte sentencia
declarando la inconstitucionalidad y nulidad de cualquiera de los preceptos de la
Ley 12/2016 relacionados con los preceptos de la Ley 5/2019 impugnados, y en
particular su art. 15. También menciona el desistimiento del recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley 12/2016, asi como la STC 85/2018.

Las denominadas consideraciones juridicas del Gobierno Vasco comienzan
recalcando la necesidad de delimitar el objeto del recurso. Indica que la finalidad del
recurrente es reabrir el plazo del recurso contra la Ley 12/2016 en aquellos preceptos no
modificados por la Ley 5/2019, pues el recurso dirige su argumentacion contra todos los
preceptos de la Ley 12/2016, sin discriminar entre aquellos no afectados por la
modificacion de la Ley 5/2019 y los que si se han visto reformados por ella. La
justificacion de este modo de proceder es que la Ley 5/2019 es una «ley sanadora» de la
Ley 12/2016, lo que abre la via a la impugnacién de esta ultima. Sin embargo, la
pretension de resucitar un recurso contra preceptos legales aprobados hace ya tres anos
ha de ser rechazada en virtud de los art. 31 y 33.1 LOTC. El recurso no puede tener por
objeto ningun otro precepto que los aprobados por la Ley 5/2019, de 29 de julio. Alude al
respecto a la doctrina constitucional segun la cual la modificacién de una ley no reabre el
plazo para recurrir preceptos no modificados ni por via de conexién. Dicha cuestion ha
sido ya resuelta por la STC 102/2017, de 20 de julio, FJ 3, que se reproduce en el escrito
de contestacion a la demanda. De ello se deduce que no puede accederse a analizar la
inconstitucionalidad de preceptos de la Ley 12/2016 no modificados por la Ley 5/2019,
por ser esta la Unica que cabe impugnar conforme al art. 33.1 LOTC y tampoco cabe
aplicar la técnica de conexidn prevista en el art. 39 LOTC, ya que para ello es preciso
que se trate de preceptos contenidos en la misma Ley 5/2019, lo que no concurre en el
caso. Por eso, el recurso ha de ser inadmitido en cuanto a los preceptos de la
Ley 12/2016 que no han sido objeto de modificacion por la Ley 5/2019. Para el supuesto
de que el tribunal entendiera que puede pronunciarse sobre preceptos de la Ley 12/2016
no modificados por la Ley 5/2019, solicita que, toda vez que sus argumentos van
dirigidos a defender la constitucionalidad de la Ley 5/2019, se le confiera un nuevo
traslado para presentar alegaciones.

De acuerdo con lo expuesto, el escrito del Gobierno Vasco identifica los preceptos a
los que se va a referir. Respecto al art. 1, que da nueva redaccion al art. 2.4 de la
Ley 12/2016, estima que el debate se centra sobre la regulacién legal que se hace del
proceso de acreditacion de hechos en el inciso relativo a que «en defecto de
resoluciones administrativas o judiciales que acrediten los hechos, pueda resultar eficaz
cualquier medio de prueba admisible en derecho, sin que sea preciso que haya existido
un proceso judicial previo». El contenido de este precepto respeta totalmente los
parametros del bloque de constitucionalidad, al determinar que la acreditacion de los
hechos se llevara a cabo de forma ordinaria mediante resoluciones administrativas y
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judiciales, que han de ser respetadas. De forma subsidiaria, cuando no ha existido
proceso judicial previo, la acreditacion de hechos lesivos se podra hacer por otros
medios de prueba admisibles en derecho. E incorporando como clausula de cierre que
en todo caso, la acreditacion a que se refiere el presente apartado no podra desconocer
lo ya resuelto por la jurisdiccién penal.

En cuanto a las modificaciones del art. 2, respecto a las letras c), d) y €) del art. 4.2
de la Ley 12/2016, sefala que no hay alegacion sobre la letra c), relativo al principio de
colaboracion institucional. En cuanto a la letra d), los recurrentes alegan que la prevision
de garantias no quiere decir que estas sean reales y eficaces, apreciaciéon que hace que
el recurso tenga, en este punto, caracter preventivo. Sobre el apartado e), en el que se
afiade el principio de preservacién de la jurisdiccion penal en la investigacion de las
conductas que puedan ser constitutivas de delitos, al que se imputa que permite la
acreditacion de hechos sin proceso judicial previo, se alega que esta circunstancia se
contempla como un instrumento de acreditacion subsidiario y Unicamente aplicable en
defecto de cualesquiera procesos administrativos o judiciales.

Respecto al art. 3 se aprecia que no hay en la demanda una argumentacién clara
que justifique el cumplimiento de la carga alegatoria. Por ultimo, en cuanto al art. 4 que
modifica el art. 14 de la Ley 12/2016, se alega que las modificaciones introducidas han
suprimido tajantemente como finalidad de la comisién cualquier actividad que conduzca
«[a]l mayor esclarecimiento de los hechos», ni que esta pueda actuar de oficio al margen
de la acreditacion de hechos que se le formulen por los solicitantes. La conclusién de lo
anteriormente expuesto es que se regula un procedimiento administrativo que no
materializa reproche penal o sancionador alguno, en tanto que va dirigido a ofrecer
ayuda a las victimas de vulneraciones de derechos humanos, un contenido concordante
con el art. 9 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (EAPV) y con el art. 9.2 CE e
inscrito en los titulos competenciales en materia de asistencia social (art. 10.12 EAPV) y
desarrollo comunitario (art. 10.39).

La comision de valoracion, tal y como enuncia el art. 14, en su modificacion de 2019,
no puede realizar de oficio actuaciones para la comprobacion de los hechos o datos
alegados por los solicitantes de la declaracion de victima. Unicamente realizard un
resumen de los hechos con la finalidad de comprobar que se cumplen los requisitos para
ser beneficiario de una ayuda, prestacion o indemnizacion. La comisiéon no puede actuar
de oficio y se le ha suprimido expresamente la finalidad de esclarecer ningun hecho,
proclamando explicitamente que la instruccion y resoluciéon de expedientes a los que se
refiere queda bajo la premisa de la preeminencia de la jurisdiccién penal en la
investigacion de cualesquiera hechos que pudieran constituir delitos [art. 4.2 €)]. La
Ley 5/2019 introduce por dos veces el mandato expreso de que, en todo caso, debe
prevalecer el principio de garantia de los derechos de terceros. Lo unico que valora la
parte recurrente es la hipotesis futura de que se puedan vulnerar los derechos
fundamentales de terceros al aplicar la ley. Pero no cabe un recurso contra la hipotesis
de aplicacion futura de una ley. Lo que si cabe, sin duda, es la posibilidad de que los
interesados legitimamente puedan recurrir los actos de aplicacidn que consideren
lesionan sus derechos al honor, a la presuncion de inocencia y a la proteccién de sus
datos.

Por otra parte, la acreditacion de los hechos se ha de hacer, principalmente, con
soporte en resoluciones administrativas o judiciales y los hechos interesan Unicamente
en cuanto a sus efectos lesivos o causales de dafios, y Unicamente en defecto de la
acreditacion a través de las citadas resoluciones administrativas o judiciales, se podria
admitir la acreditacion por cualquier otro medio de prueba admisible en derecho. No hay
imputacién a los sujetos causantes de los danos. Ninguna de las actuaciones de la
comisién posibilita ni una identificacion ni una declaracién de culpabilidad de aquellos.

La representacion procesal del Gobierno Vasco alude a la STC 85/2018, recordando
sus contenidos y resaltando las diferencias entre la Ley Foral 16/2015 y la ahora
impugnada. Sefala que el nucleo de la cuestién que alli se dirimia se situaba en la
consideracion de que un organo de naturaleza administrativa no puede atribuirse
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funciones propias de la jurisdiccidon penal, como son las consistentes en actuaciones de
indagacion, investigacion y fijacion de hechos delictivos, toda vez que dichas funciones
se encuentran encomendadas por la Constitucion a los jueces y tribunales. La
Ley 12/2016, tras su modificacion por la Ley 5/2019, no contiene disposicion alguna de la
que pudiera desprenderse una presunta vulneracion de los arts. 117 y 124 CE, en los
términos recogidos en la STC 85/2018. La razén es que la funcion de la comision no se
corresponde con ninguna actividad dirigida al esclarecimiento de hechos, propia de la
jurisdiccion penal, sino que unicamente se pretende que valore los hechos que le
aleguen los solicitantes para poder dictaminar si existe relacion con los dafios invocados.
Reparacion de unos dafios que constituyen el objeto del sistema asistencial en el que se
incardina toda la ley.

Se mencionan a continuacién instrumentos internacionales y doctrina sobre el derecho
internacional humanitario de los que se deduce que la norma impugnada y la Ley 12/2016
se ajustan al derecho de las victimas al reconocimiento y reparacion del dafio causado.
Especificamente respecto al modo de acreditar los dafios por cualquier medio de prueba
admitido en derecho, sefiala que en el derecho espafiol se encuentran vigentes normas que
contemplan de manera expresa la acreditacién de los requisitos exigidos en cada caso por
medio de cualquier prueba admisible en derecho (cita la Ley de memoria histérica y el Real
Decreto 1791/2008, asi como la Ley 29/2011, de 22 de septiembre, de reconocimiento y
proteccion integral a las victimas del terrorismo y el Estatuto de la victima del delito). Alude a
los AATC 30 a 34/2017, en los que se rechaza que las resoluciones administrativas (y las
sentencias de la Audiencia Nacional que las confirmaron) vulneraran, como sostenian los
recurrentes, el derecho a la presuncion de inocencia de sus familiares fallecidos en
atentados perpetrados por grupos terroristas, por la denegacién de indemnizacion al
considerar acreditado que sus familiares eran miembros o habian colaborado con una
organizacion terrorista, con fundamento en los informes policiales aportados al expediente
administrativo. No se observa ningun problema de constitucionalidad en que unos informes
policiales sean considerados un medio de prueba valido y suficiente para dar por probada
una actividad criminal, sin que esta haya sido declarada en una sentencia penal previa. Tal
posibilidad se admite (como sucede en el caso de la Ley que se impugna en este recurso
de inconstitucionalidad), a los solos efectos de adoptar una resolucién administrativa en el
marco de un procedimiento administrativo de concesion de ayudas, sin que se formule
ningun juicio de culpabilidad. La Ley impugnada seguiria el mismo método, por cuanto la
acreditacion de la existencia de vulneraciones de derechos humanos en el periodo temporal
que contempla el texto legal, lo es a los solos efectos de establecer el nexo causal con el
dafo alegado y con pleno respeto a los derechos de terceros. Se citan también las
decisiones del Tribunal Europeo de Derechos Humanos relativas a los asuntos resueltos en
los AATC 30 a 34/2017, de las que se deduce que una norma como la impugnada ni
requiere determinar hechos probados subsumibles en algun tipo penal, ni exige identificar a
posibles autores de supuestos delitos, ni reclama el examen de procesos penales previos.
Se trata de seleccionar a las personas que cumplan los requisitos determinados en la Ley
para acceder al sistema de ayudas establecido, para lo cual se podran aportar los medios
de prueba que cada persona considere adecuados para sustentar su peticién y cuya
valoracion debera atenerse a las reglas que rigen a tal fin en nuestro derecho administrativo.
A lo anterior se afiade que, por aplicacion del art. 10.2 CE, se da ocasién a que el tribunal
pueda aclarar o cambiar la doctrina contenida en la STC 85/2018.

Sustentada del modo expuesto la constitucionalidad de la via administrativa de
resarcimiento, la representacion procesal del Gobierno Vasco recuerda los titulos
competenciales que amparan la regulacién controvertida y que son los relativos a
asistencia social (art. 10.12 EAPV) y el relativo al desarrollo comunitario (art. 10.39
EAPV).

Como conclusion de todo lo expuesto se defiende que no se plantea una
incompatibilidad a limine entre el proceso penal y una norma legal que implante un
sistema de ayudas para cuya concesidon, en determinados supuestos, hayan de
valorarse hechos o circunstancias que podian haber dado lugar a una investigacion
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penal y a una posible condena penal. La Ley 5/2019 no contiene intromisioén o injerencia
alguna en el ius puniendi del Estado constitucionalmente reservado al orden
jurisdiccional penal. En el sistema de la Ley impugnada no hay espacio para que la
comision de valoracion pueda emprender una investigacion auténoma sobre la existencia
de hechos delictivos o pueda declarar la existencia de tales hechos con los efectos
propios y privativos de un pronunciamiento penal y con riesgo para la plena efectividad
de las garantias formales y materiales que rigen en el ambito penal. La norma se cifie a
plantear el reconocimiento administrativo de la condicion de victima y los modos de
reparacion del dafo causado, sin adentrarse en la indagacién ni en la fijacion
extrajudicial de otras cuestiones, ni afectar a derechos fundamentales de cuantas
personas puedan verse afectadas por los procedimientos que se desarrollen.

7. Por providencia de 14 de julio de 2020 se sefial6 para deliberacién y fallo de esta
sentencia el dia 15 de dicho mes y afio.

ll. Fundamentos juridicos

1. El objeto de la presente resolucion es resolver el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por mas de cincuenta diputados del grupo parlamentario Ciudadanos contra
los articulos primero, segundo, tercero y cuarto de la Ley del Pais Vasco 5/2019, de 4 de
abril, de modificacion de la Ley 12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y reparacion
de victimas de vulneraciones de derechos humanos en el contexto de la violencia de
motivacion politica en la Comunidad Autdonoma del Pais Vasco entre 1978 y 1999.

Conforme ha quedado expuesto en los antecedentes, los diputados recurrentes
consideran que los preceptos de la Ley 5/2019, que modifican determinados preceptos
de la Ley 12/2016, asi como los preceptos de la Ley 12/2016 con los que aquella guarde
relacion de coherencia y, en particular, el art. 15 de esta ultima, vulneran la reserva de la
potestad de declarar la existencia de hechos constitutivos de delito y de determinar su
autoria, que corresponde, en exclusiva, a los jueces y tribunales en el ejercicio de la
funcion jurisdiccional, asi como las garantias constitucionales de los derechos de todas
las personas implicadas o afectadas por la investigacion que la norma permite, en
particular, el derecho a la tutela judicial efectiva, pero, también, los derechos al honor y a
la proteccién de datos personales, y a la presuncion de inocencia y a la legalidad
sancionadora. Tales motivos de inconstitucionalidad serian coincidentes con los
planteados en su momento por el presidente del Gobierno en el recurso interpuesto
contra la Ley 12/2016, en su redaccion inicial, que se tramité con el nimero 2336-2017.

Tal y como han dejado constancia los antecedentes de la presente resolucion, las
representaciones procesales del Gobierno Vasco y del Parlamento Vasco han negado las
infracciones constitucionales que el recurso denuncia, ademas de formular determinadas
objeciones de admisibilidad en torno al modo en que la demanda ha sido planteada.

2. Afin de situar el recurso en su contexto, y para el mas adecuado examen de los
6bices de admisibilidad que se han planteado, conviene hacer una sucinta referencia a
las circunstancias que rodearon la aprobacion de la Ley 5/2019.

a) Dicha norma modifica la Ley 12/2016 que fue, como ya se ha dicho, objeto de un
recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno. Con
posterioridad a la interposicion del recurso, la Comisién Bilateral de Cooperacion
administracion del Estado-administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
alcanzé un acuerdo en cuya virtud dicha comunidad se comprometia a realizar un
conjunto de modificaciones en la Ley 12/2016, en el entendimiento de que tales
modificaciones permitian posibilitar el desistimiento en el recurso interpuesto, al hacer
desaparecer los motivos de la controversia planteada. Este tribunal, en el ATC 71/2019,
de 2 de julio, acepto6 la solicitud formulada por el abogado del Estado, de modo que tuvo
por desistido al presidente del Gobierno en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra la Ley 12/2016, declarando extinguido el proceso. La reforma de la Ley 12/2016
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se tramitd por el Parlamento Vasco de conformidad con el compromiso alcanzado en la
citada comision bilateral de cooperacién, dando lugar a la aprobacién de la Ley 5/2019.

b) Los diputados recurrentes entienden que la modificacion de la Ley 12/2016,
llevada a cabo por la Ley 5/2019, no subsana las vulneraciones constitucionales en las
que incurria la primera de ellas y, de acuerdo con tal planteamiento, consideran que el
recurso interpuesto alcanza no solo a los preceptos de la Ley 12/2016 modificados por la
Ley 5/2019, sino también a los preceptos de la Ley 12/2016 con los que la modificacion
guarde relacién. De hecho, la argumentacion en la que fundan el recurso interpuesto se
centra en la interpretaciéon conjunta de los preceptos impugnados de la Ley 5/2019 con
los restantes preceptos no modificados de la Ley 12/2016.

A esa pretension se han opuesto, de un modo u otro, los letrados del Gobierno Vasco
y del Parlamento Vasco. El primero de ellos ha considerado que el recurso ha de
inadmitirse, por extemporaneo, respecto de todos los preceptos de la Ley 12/2016 que
no hayan sido modificados por la Ley 5/2019. El segundo ha sefialado que no tiene
objecion a que, en su caso, se entiendan incluidos en la demanda aquellos preceptos de
la Ley 12/2016 que puedan tener una unidad de sentido con las modificaciones de la
Ley 5/2019, si bien eso no podria suceder en el caso de los restantes preceptos de la
Ley 12/2016, respecto de los cuales el recurso seria extemporaneo.

Conforme a la doctrina constitucional [por todas, STC 14/2019, de 31 de enero, FJ 2 b)],
el suplico es la parte decisiva para reconocer y concretar el objeto de todo recurso de
inconstitucionalidad, de manera que, en principio, el examen debe contraerse exclusivamente
a las disposiciones que en él se contienen, sin perjuicio de que este tribunal haya favorecido
en todo momento una interpretacion del articulo 33 LOTC alejada de rigorismos formales, que
le ha llevado a sostener que «la no reproducciéon de un precepto en el suplico no debe
constituir obstaculo alguno para entender que ha sido recurrido si dicha omision puede
achacarse a un simple error (SSTC 178/1989, FJ 9; 214/1994, FJ 3), lo que sucedera cuando
de las alegaciones expuestas en el cuerpo del recurso se desprenda con toda claridad la
voluntad de su impugnacion (SSTC 214/1994, FJ 3; 68/1996, FJ 1; 118/1996, FJ 23)»
(STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ 10).

En este caso, en el suplico de la demanda consta que el recurso se interpone
«contra los preceptos de la Ley del Pais Vasco 5/2019, de 4 de abril, de modificacion de
la Ley 12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y reparacién de victimas de
vulneraciones de derechos humanos en el contexto de la violencia de motivacion politica
en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco entre 1978 y 1999, asi como contra los de la
Ley 12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y reparacion de victimas de
vulneraciones de derechos humanos en el contexto de la violencia de motivacion politica
en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco entre 1978 y 1999, con los que aquella
guarde relacion de coherencia, que seguidamente se relacionan». En esa relacién
quedan incluidos los articulos primero, segundo, tercero y cuarto de la Ley 5/2019 asi
como, «por conexion, cualquiera de los preceptos de la Ley 12/2016 relacionados con
las determinaciones de la Ley 5/2019 aqui impugnadas, en particular, el articulo 15 de la
Ley 12/2016». Esa misma idea se formula de un modo un tanto diferente en el cuerpo
del escrito de demanda, en el que se afirma, por referencia a la Ley 12/2016, que el
recurso se dirige contra «(1) los preceptos modificados; (2) aquellos otros no modificados
pero que constituyen una unidad de sentido y eficacia juridicas con aquellos; y (3) los no
modificados sobre los que existia una sospecha vehemente de inconstitucionalidad y el
legislador decidié renovar su voluntad inobservante de la Constitucion».

A la vista de este planteamiento de los recurrentes y de las objeciones que ese
planteamiento ha merecido a las otras partes que han formulado alegaciones, debemos
delimitar el objeto del proceso, determinando los preceptos legales efectivamente
impugnados en el recurso.

Para ello, hemos de partir de la reiterada doctrina constitucional segun la cual los
requisitos procesales son de orden publico y no se hallan a disposicion de las partes. En
concreto, por lo que hace al plazo de interposicién del recurso de inconstitucionalidad, el
apartado primero del art. 33 LOTC dispone, con caracter general, que el recurso de
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inconstitucionalidad «se formulara dentro del plazo de tres meses a partir de la
publicacién de la Ley, disposicidon o acto con fuerza de Ley impugnado». Plazo que debe
entenderse de caducidad y que empieza a contar desde el dia siguiente al de la
publicaciéon de la ley impugnada, teniendo en cuenta que, por tratarse de una norma
legal emanada de un parlamento autonémico, sera el diario oficial de la comunidad
auténoma el que determine el inicio de dicho plazo.

De conformidad con la anterior doctrina constitucional, es posible estimar que la
pretension de los recurrentes de impugnar determinados preceptos de la Ley 12/2016
que no han sido modificados por la posterior Ley 5/2019, formulada, ademas, en
términos indeterminados o abiertos, encubre un intento de eludir los plazos establecidos
en el art. 33 LOTC.

Los recurrentes solicitan la declaracién de inconstitucionalidad de los preceptos de la
Ley 12/2016 no modificados por la Ley 5/2019, objeto directo del presente recurso. Dicha
pretension se fundamenta en la consideracion de que los motivos de inconstitucionalidad
que se imputaban a la citada Ley 12/2016 no han sido subsanados por su modificacion,
de manera que los preceptos de la Ley 12/2016, en la redaccion que les han dado los
articulos primero a cuarto de la Ley 5/2019, incurren en los mismos motivos de
inconstitucionalidad que los no modificados de la Ley 12/2016 con los que guardan
relacion, lo que, a su vez, permitiria la declaracién de inconstitucionalidad de estos
ultimos.

Si se entiende la pretension de los recurrentes como una impugnacion directa de los
preceptos no reformados de la Ley 12/2016, el recurso es extemporaneo, ya que la
Ley 5/2019 es, formalmente, una norma diferente a la Ley 12/2016, resultando dicho
defecto insubsanable al haber transcurrido ya el plazo de impugnacién de la norma fijado
en el art. 33.1 LOTC. La circunstancia de que una ley sea parcialmente modificada por
otra ley posterior aprobada precisamente para su reforma, abre, naturalmente, el plazo
para que esos preceptos asi reformados puedan ser recurridos en la redaccion que les
ha dado la ley modificadora. Sin embargo, de otro lado, esos preceptos legales
modificados van a integrarse en una norma que, en la parte que permanece con la
redaccion inicialmente aprobada, resulta inatacable directamente por la via del recurso
de inconstitucionalidad, cuando, como es el caso, ya han transcurrido mas que
sobradamente los plazos en los que el art. 33 LOTC permite su interposicion.

No otra conclusién cabe alcanzar si se considerase que los recurrentes reclaman la
declaracion de inconstitucionalidad por conexion o consecuencia (art. 39.1 LOTC) de los
preceptos de la Ley 12/2016 no modificados por la Ley 5/2019.

Debe recordarse, sin embargo, que, conforme a la doctrina constitucional, no cabe
acoger una supuesta pretension de inconstitucionalidad por conexidén o consecuencia,
pues dicha extensién es, cuando proceda, prerrogativa de este tribunal, «sin que pueda
ser objeto de pretensién de parte» (STC 49/2018, de 10 de mayo, FJ 2), y no puede
llevarse a cabo, conforme a lo dispuesto en el art. 39.1 LOTC, sino sobre disposiciones o
normas «de la misma ley», a salvo de excepciones, como el caso de los textos
refundidos, que son ahora irrelevantes (STC 102/2017, de 20 de julio, FJ 3, y doctrina alli
citada). En la STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 27, se declaré que la aplicaciéon por el
Tribunal Constitucional de la facultad prevista en el articulo 39.1 LOTC «requiere la
concurrencia de tres requisitos, que son: 1.°) que la sentencia sea declaratoria de la
inconstitucionalidad de los preceptos impugnados o de alguno de ellos; 2.°) que exista
una relacion de conexidbn o de consecuencia entre los preceptos declarados
inconstitucionales y aquellos otros a los que la inconstitucionalidad se extiende o se
propaga, y 3.°) que estos ultimos pertenezcan o queden comprendidos en la misma Ley,
disposicion o acto con fuerza de Ley».

Teniendo en cuenta esa doctrina, ha de concluirse que la peticién de los recurrentes
se sitla extramuros de la facultad que a este tribunal confiere el art. 39.1 LOTC.
Ciertamente, cabe que el tribunal extienda los pronunciamientos de nulidad e
inconstitucionalidad a preceptos no impugnados, pues lo permite el art. 39.1 LOTC, pero
esa posibilidad esta condicionada a que se trate de preceptos de la misma norma que ha
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sido impugnada. Dicha peticién, en hipétesis, solo podria ser atendida en caso de
estimar inconstitucionales las modificaciones que introduce la Ley 5/2019, objeto directo
y tempestivo de la impugnacion aqui planteada, siempre que este tribunal apreciara la
conexion necesaria entre los preceptos de la Ley 5/2019 y los no modificados de la
Ley 12/2016. Pero esa conexién, cuyo punto de partida no puede ser otro que
la declaracion de inconstitucionalidad de un precepto incluido en tiempo y forma en el
ambito del recurso, no seria posible en ningun caso, pues es evidente que la Ley 5/2019,
por mucho que tenga por objeto modificar una ley anterior, es, formalmente, un texto
legal diferente de la Ley 12/2016 (en el mismo sentido, STC 102/2017, FJ 3).

Entenderlo de otro modo significaria desconocer lo establecido en el art. 33 LOTC en
cuanto a los plazos y su computo para la interposicion del recurso de
inconstitucionalidad, pues la impugnacion en tiempo de la Ley 5/2019 no permite la
reapertura del plazo para interponer recurso de inconstitucionalidad contra Ila
Ley 12/2016, ni tampoco la eventual declaraciéon de inconstitucionalidad, por conexién o
consecuencia, de lo no modificado por aquella. Ello sin perjuicio, claro esta, del control
de constitucionalidad que pudiera llevar a cabo este tribunal sobre la Ley 12/2016 si se
plantease cuestion de inconstitucionalidad por un juez o tribunal ordinario cumpliendo los
requisitos que al efecto establecen los arts. 163 CE y 35 LOTC o del control de los actos
de aplicacién de la misma que pueda instarse por las vias jurisdiccionales oportunas.

Tampoco puede oponerse a lo anterior la pretendida existencia de una supuesta
«unidad normativa» de las dos normas, la Ley 12/2016 y la que la maodifica, la
Ley 5/2019, pues el recurso de inconstitucionalidad no se establece en la Constituciéon y
en la Ley Organica del Tribunal Constitucional «como una impugnacién dirigida contra un
blogque o una parte del sistema normativo o del ordenamiento juridico» (SSTC 11/1981,
de 11 de abril, FJ 4; 24/1982, de 13 de mayo, FJ 2; 86/1982, de 23 de diciembre, FJ 5,
y 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 2).

Consecuentemente, queda al margen de este proceso cualquier consideracion sobre
la Ley 12/2016, en aquellos aspectos que no se han visto afectados por la modificacion
de la Ley 5/2019. De esta forma, el objeto del presente recurso de inconstitucionalidad
ha de entenderse referido a los articulos primero a cuarto de la mencionada Ley 5/2019,
tal como, por otra parte, ya se indicaba en la providencia por la que se admitié a tramite
el recurso y que ha quedado reflejada en el relato de antecedentes.

3. Para dar adecuada respuesta a las tachas de inconstitucionalidad planteadas en
el recurso es conveniente realizar previamente una exposicién del contenido de la
Ley 12/2016, asi como del alcance y significado de la reforma legal controvertida.

La Ley 12/2016, modificada por la Ley 5/2019, tiene por objeto establecer un sistema
de reconocimiento y reparacion de las victimas de vulneraciones de derechos humanos
sufridas en lo que denomina «contextos de violencia de motivacion politica en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, desde el 29 de diciembre de 1978 al 31 de
diciembre de 1999, con los efectos y el alcance previstos en esta ley» (art. 1). El art. 2
determina las condiciones que deben concurrir para que se aprecie la existencia del
supuesto de hecho que da lugar a la aplicacién de la Ley, es decir, la referida vulneracién
de derechos humanos, disponiendo el modificado e impugnado apartado 4 que la
acreditacion de los hechos a los que se impute tal vulneracion se podra realizar mediante
la aportacién de resoluciones administrativas y judiciales en las que se reconozcan tanto
la existencia de hechos ilicitos como la relaciéon causal con los dafos o la afeccién a
derechos que haya sido alegada. En defecto de lo anterior, la acreditacién de hechos
lesivos se podra hacer por cualquier medio de prueba admisible en derecho, sin que, en
ningun caso, pueda desconocerse lo ya resuelto por la jurisdiccion penal. Acota la
norma, a continuacion, los supuestos en que se entiende que la referida vulneracion se
ha producido en el ambito de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (apartado 5).
Finalmente, tras sefialar que la Ley se aplica a las victimas directas de las referidas
vulneraciones, excluye de su ambito de aplicacion a aquellas que sufrieron dafos por la
manipulacion de armas o explosivos orientada a desarrollar alguna actividad violenta
(apartados 6 y 7). El art. 3 define quiénes son las personas beneficiarias de los derechos
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reconocidos en la Ley. El art. 4 enuncia los principios de actuacion de los poderes
publicos en esta tarea de reparacion que regula la norma, modificados ahora en lo
relativo al principio de colaboracion interinstitucional y al principio de garantia de los
derechos de terceras personas y afiadiendo un ultimo principio, el denominado de
preservacion de la jurisdiccion penal. Estos principios se suman a los de trato favorable a
las victimas y al de celeridad, que no se han visto modificados.

Los derechos de los beneficiarios se regulan en los arts. 5 a 11. Tales derechos son,
en particular, el derecho al reconocimiento publico de la condicion de victima, inherente a
la declaracién como tal (arts. 5 y 6), el derecho a la verdad (art. 7) y el derecho a la
reparacion (art. 8), consistente en una compensacién econdémica cuyo importe se
determina de acuerdo con lo establecido en el art. 9 («Indemnizacion») y que resulta
compatible con otras cantidades percibidas por los mismos hechos (art. 10), asi como en
la asistencia sanitaria que, en su caso, sea precisa para reparar los dafios sufridos
(art. 11). En lo que ahora interesa, uno de los derechos reconocidos a las victimas es el
denominado derecho a la verdad, regulado en el art. 7, que, en lo modificado,
encomienda a los poderes publicos vascos la realizacion de acciones para facilitar a las
personas el acceso a los archivos oficiales y examinar las posibles vulneraciones de
derechos humanos a las que se refiere la norma, determinando también la suspensién
del procedimiento en caso de encontrarse ante alguna actuacion ilegal no prescrita, en
tanto no haya resolucion del érgano penal correspondiente.

La Ley regula en su capitulo IV el procedimiento que ha de seguirse para la declaracion
de estos derechos, que sera tramitado por el érgano competente en materia de derechos
humanos del Gobierno Vasco y resuelto por el titular de la secretaria general o
viceconsejeria correspondiente (art. 12). Dicho procedimiento se inicia mediante solicitud de
los posibles beneficiarios, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 13. Del expediente
tramitado se dara traslado a la comision de valoracién (capitulo V), érgano creado por la
Ley 12/2016, al que corresponde valorar las solicitudes y proponer, cuando proceda, la
declaracién de la condicién de victima (art. 16) y cuya composicion y régimen de
funcionamiento se regulan en los arts. 17 y 18, respectivamente.

La comision de valoracién estara compuesta por: la persona que ostente la direccién
de derechos humanos del Gobierno Vasco; tres personas designadas por la persona
titular de la secretaria general o viceconsejeria competente en materia de derechos
humanos; tres expertas en la materia objeto de regulacion de esta ley, designadas por el
Parlamento Vasco y dos peritos forenses y un psicélogo o psicéloga designados por el
Instituto Vasco de Medicina Legal, todos ellos con experiencia en materia de victimas.
Corresponde a dicha comision proponer, de forma motivada, la inadmisién a tramite de
las solicitudes, asi como analizar las solicitudes admitidas y acordar, motivadamente, la
propuesta de declaracién de la condicién de victima o de denegacién de la solicitud
presentada. Para ello, podra escuchar a la persona solicitante, al objeto de completar la
informaciéon sobre los documentos y pruebas presentados por su parte; recabar los
antecedentes, datos o informes que pudieran constar en los departamentos vy
organismos dependientes del Gobierno Vasco, asi como en otros registros publicos de la
misma administracion; solicitar informe o testimonio de personas, siempre dentro del
marco de respeto a los derechos al honor, a la presuncion de inocencia y a la proteccion
de los datos de caracter personal de las terceras personas que pudieran concurrir, asi
como llevar a cabo cuantas actuaciones estime precisas en orden a la mas completa
resolucién de los expedientes. Las entidades publicas y personas privadas relacionadas
con el cumplimiento de los objetivos de la comisidn de valoracidn habran de prestarle la
colaboracion que les sea requerida al objeto de posibilitar la mas completa resolucion de
los expedientes tramitados al amparo de la Ley 12/2016 (art.14).

Las victimas de vulneracidn de derechos humanos deben cumplir ciertas
obligaciones, que quedan definidas en el art. 19 de la Ley, estableciéndose en el art. 20
los efectos de su incumplimiento. Finalmente, la Ley establece que la financiacion de las
compensaciones econdémicas previstas en la Ley se realizara con cargo a los créditos de
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pago consignados en los presupuestos generales de la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco para cada ejercicio (art. 21).

4. La exposicién de motivos de la Ley 5/2019 alude a las circunstancias que han
rodeado la aprobacion de la norma a las que se ha aludido en el fundamento juridico 2.

Esto es, el recurso del presidente del Gobierno contra la Ley 12/2016, recurso que
produjo la suspension de la vigencia y aplicacion de los preceptos impugnados de la citada
norma, que se mantuvo parcialmente suspendida como consecuencia de lo decidido en el
ATC 130/2017, de 3 de octubre. Se menciona también el acuerdo de la Comisién Bilateral de
Cooperaciéon administracién del Estado-administracion de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco a efectos de permitir un desistimiento en el recurso de inconstitucionalidad citado.

La exposicion de motivos de la Ley 5/2019 indica al respecto que «[a]l objeto de
materializar los cambios apuntados, procede abordar este planteamiento nuevo con la
conviccion de que no se invaden competencias reservadas al poder judicial, si se
realizan las modificaciones precisas a fin de que estén cuidadas y reforzadas las
garantias juridicas y constitucionales para que resulte factible lo que ya proclama el
Derecho comparado, esto es, que el reconocimiento y proteccion de las victimas de
vulneraciones de derechos humanos es un cometido propio de todos los poderes
publicos, por lo que desde esa perspectiva consideramos que los obstaculos
constitucionales advertidos en la interposicion del recurso de
inconstitucionalidad 2336-2017 deben considerarse salvados si se producen cambios en
la ley en los términos que se sefalaran a continuacién». Sefiala mas adelante que «la
norma circunscribe su objeto a una actividad administrativa tendente al examen de
hechos a los que se vincula la produccién de un resultado danoso para, a partir de ahi,
articular, como unico fin, los correspondientes mecanismos de reparacion o
compensacion en favor de los perjudicados».

Afirma que «[e]l nexo causal entre el hecho y el dafio que la norma persigue
examinar se configura como presupuesto de un sistema asistencial fijado en favor de
determinadas personas, netamente diferenciado de la depuracién de eventuales
responsabilidades penales por dichos hechos y que en modo alguno constituyen el
objeto de la ley. Asi, las actuaciones publicas que procuran la proteccion de las victimas
y su asistencia no han de orientarse prioritariamente a la investigacion de posibles ilicitos
penales, ni a la identificacién y eventual castigo de sus autores, sino, mas precisamente,
a la fijacion del nexo causal entre determinados hechos, la produccion del resultado
dafoso y la situacion de necesidad o atencion de la que se hace merecedora
determinada persona, en tanto que ha sufrido las consecuencias de los mismos».

La exposicion de motivos alude posteriormente a las modificaciones introducidas en
la Ley 12/2016 sefialando que «afectan de manera especifica a los preceptos que han
sido objeto de controversia en el Tribunal Constitucional». Respecto al art. 2 indica que
«incluye una referencia al hecho de que la acreditacién de los hechos ilicitos no podra
desconocer en modo alguno lo ya resuelto por la jurisdiccién penal». En el art. 4 «se
modifican expresiones de los preceptos para que no sea posible operativamente ninguna
intromisién en la esfera individual de las personas que pudieran verse relacionadas con
los expedientes que se tramiten al amparo de la Ley 12/2016, y se introduce un nuevo
principio de preservacion de la jurisdiccion penal en la investigacién de las conductas
que pudieran ser constitutivas de delito». Sobre el art. 7 se sefiala que «se modifican las
previsiones sobre colaboraciéon de los poderes publicos vascos con los érganos del
Gobierno Vasco encargados de la gestién del programa de la Ley 12/2016, para que
resulte menos intensa y se conciba asociada exclusivamente con el buen fin de los
expedientes administrativos, todo ello a fin de que no pueda entenderse que se vulneran
competencias judiciales». En cuanto al art. 14, se afirma que «se modifica la expresién
de la funcionalidad de la comisién (administrativa) de valoracion, a fin de que se suprima
la llamada a actuaciones de oficio y que quede claro que la comision actiua o se dirige a
las personas con la premisa insoslayable de salvaguardar siempre los derechos al honor,
a la presuncion de inocencia y a la proteccion de los datos de caracter personal; y sin
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que la colaboracion que reciba contemple ninguna mision de esclarecimiento de hechos,
sino una exclusiva disposicion para la mas completa resolucién de los expedientes».

5. Los preceptos de la Ley 5/2019 que han sido impugnados disponen lo siguiente:

El articulo primero da nueva redaccion al art. 2.4 de la Ley 12/2016, en los siguientes
términos:

«4. La vulneracion de derechos humanos en un contexto de violencia de
motivacion politica se podra acreditar mediante la aportacién de resolucion judicial
o administrativa que reconozca la realidad de unos hechos ilicitos, que se
relacionen causalmente con los dafos o la afeccién a los derechos alegados o,
subsidiariamente, en su defecto, por cualquier medio de prueba admisible en
derecho, sin que sea preciso que haya existido un proceso judicial previo. En todo
caso, la acreditacion a que se refiere el presente apartado no podra desconocer lo
ya resuelto por la jurisdiccién penal.»

El articulo segundo da nueva redaccion a los apartados c) y d), e introduce una
nueva letra e), en el articulo 4.2 de la Ley 12/2016, que quedara como sigue:

«Articulo 4. Principios de actuacion.

(...)

c) Principio de colaboracion interinstitucional, de manera que las instituciones
publicas suministraran, en tiempo y forma, todos los datos que les sean solicitados
y facilitaran la colaboracion, tanto de autoridades como del personal técnico a su
servicio, que sea precisa para la mas completa resolucién de los expedientes.

d) Principio de garantia de los derechos de terceras personas, que conlleva
la salvaguarda de los derechos al honor, a la presuncién de inocencia y a la
proteccion de los datos de caracter personal de las terceras personas que
pudieran concurrir en los expedientes, sin que tal concurrencia pueda suponer, en
ningln caso, vulneracidon ni afeccién alguna a sus garantias juridicas y
constitucionales.

e) Principio de preservacion de la jurisdiccion penal en la investigaciéon de las
conductas que pudieran ser constitutivas de delito.»

El articulo tercero da nueva redaccion a los apartados 1, en el que se suprimen las
letras a) y b), y 2 b) del art. 7 de la Ley 12/2016, de tal forma que dispone lo siguiente:

«Articulo 7. Derecho a la verdad.

1. Los poderes publicos vascos colaboraran con los érganos y organismos
del Gobierno Vasco que ejerzan funciones en materia de derechos humanos,
promocion de la memoria o convivencia democratica para, en el marco de las
respectivas competencias, contribuir al conocimiento de la verdad sobre las
vulneraciones de derechos humanos a las que se refiere esta ley, a través de
acciones para facilitar a las personas el acceso a los archivos oficiales y examinar
las posibles vulneraciones de derechos humanos a las que se refiere esta ley.

2. Los poderes publicos vascos colaboraran, en la medida de sus
posibilidades y competencias, para garantizar el acceso de todas las victimas a las
siguientes acciones:

a) (..)

b) Cuando la comisidon de valoraciéon considere que del contenido del
expediente pudiera desprenderse alguna actuacién ilegal no prescrita, lo
comunicara a los tribunales competentes y, en su caso, a la administracién
competente, determinando la suspensién del procedimiento mientras aquella no
sea resuelta por los 6rganos penales a quienes corresponda.»
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Finalmente, el articulo cuarto dispone que se da nueva redaccién a los apartados 1,
2,4y 8 del art. 14 de la Ley 12/2016, en los siguientes términos:

«Articulo 14. [Instruccion.

1. Recibida la solicitud... dara traslado de la misma a la comisién de
valoracion regulada en el capitulo V de esta ley.
2. Entodo caso, si lo considera necesario, la comision de valoracion podra:

(...)

d) Solicitar informe o testimonio de personas... (resto igual), siempre dentro
del marco de respeto a los derechos al honor, a la presuncién de inocencia y a la
proteccion de los datos de caracter personal de las terceras personas que
pudieran concurrir.

e) Llevar a cabo cuantas actuaciones estime precisas en orden a la mas
completa resolucion de los expedientes.

()

4. Las entidades publicas y personas privadas relacionadas con el
cumplimiento de los objetivos de la comision de valoracidon habran de prestarle la
colaboracion que les sea requerida al objeto de posibilitar la mas completa
resolucion de los expedientes tramitados al amparo de esta ley. (resto igual).

8. Para ello, la comision... realizara un resumen de los hechos que
ocasionaron la vulneracion de los derechos humanos de la victima...».

6. Senalado todo lo anterior, se deben resolver las tachas de inconstitucionalidad
que se formulan contra la Ley 5/2019, advirtiendo previamente que el ya citado acuerdo
de la Comisién Bilateral de Cooperacion administracion del Estado-administracion de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco no puede impedir el pronunciamiento de este
tribunal acerca de las infracciones constitucionales que se denuncian en el proceso (en
un sentido parecido, STC 106/2009, de 4 de mayo, FJ 3, y también SSTC 22/2015, de 16
de febrero, FJ 3,y 79/2017, de 22 de junio, FJ 10).

Ya se ha dejado expuesto que los diputados recurrentes consideran insuficiente la
reforma que la Ley 5/2019 introduce en la Ley 12/2016 para asegurar su acomodo a la
Constitucion, cuestion que, cefiida a los términos de la modificacién que se acaba de
transcribir en el fundamento juridico anterior, es a la que se debe dar respuesta en este
proceso.

El recurso se fundamenta esencialmente en la consideracién de que la comisién de
valoracion prevista en la norma vasca tendria que desarrollar necesariamente una
funcion materialmente jurisdiccional usurpando asi las atribuciones propias de los
organos judiciales y vulnerando al mismo tiempo una serie de derechos fundamentales
de terceras personas a las que se pueda hacer responsables de las lesiones de los
derechos humanos cuya constatacion es presupuesto del reconocimiento de la condicién
de victima. Se infringiria con ello la doctrina de la STC 85/2018, de 19 de julio, que
impide que un 6rgano administrativo se atribuya funciones propias de la jurisdiccion
penal, como son las consistentes en actuaciones de indagacion, investigacion y fijacion
de hechos tipificados como delitos. Esta queja general se concreta después respecto,
aunque no solo, a los preceptos de la Ley 5/2019. Como consecuencia de lo que ya se
ha sefalado en el fundamento juridico 2, es a estas quejas concretas, relativas a los
preceptos de la Ley 5/2019 que han sido validamente impugnados, a las que hemos de
circunscribir nuestro enjuiciamiento.

Para ello, hemos de tener presente la doctrina de la STC 85/2018, en la que se han
centrado las alegaciones del recurrente y las de las restantes partes.

La referida STC 85/2018 resolvio el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
presidente del Gobierno contra la Ley Foral 16/2015, de 10 de abril, de reconocimiento y
reparacion de las victimas por actos de motivacion politica provocados por grupos de
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extrema derecha o funcionarios publicos. La STC 85/2016 declara la inconstitucionalidad
y nulidad de los preceptos de la Ley Foral 16/2015 que, directa o indirectamente, se
relacionan con las atribuciones de la comisién creada por la norma en tanto que, a fin de
reconocer la condicién de victima y los efectos asociados a tal situacion, se asignaban a
esa comision funciones de averiguacion vy fijacion de hechos tipificados como delitos, con
infraccion de la reserva jurisdiccional al Poder Judicial que deriva del art. 117 CE, en
particular respecto a la jurisdiccién penal.

La STC 85/2018 razona que las previsiones de la Ley foral orientadas al
reconocimiento, proteccion y resarcimiento de las victimas se articulaban a través de una
comisién a la que se le encomienda la investigacion y fijacion de hechos constitutivos de
delito, al margen del Poder Judicial y con potestad para desconocer lo ya resuelto por la
jurisdiccion penal, son contrarias a la Constitucion. Dicha comision «investiga y verifica
por si misma hechos que podrian ser delitos conforme a lo previsto en el Cédigo penal y
solo después de hacerlo, eleva propuestas de reconocimiento o denegacién de las
solicitudes de las que conoce». Esto es, lleva a cabo «una indagacion y verificacion de
un hecho, en principio, criminal», aun cuando lo fuera a los efectos del reconocimiento
de la condicién de victima y la dispensacion de los beneficios correspondientes (FJ 3).
Segun la STC 85/2018, «las actuaciones publicas que procuran la proteccion de las
victimas y su asistencia no han de orientarse prioritariamente a la investigacion de
posibles ilicitos penales, ni a la identificacion y eventual castigo de sus autores, sino,
mas precisamente, a la fijacion del nexo causal entre determinados hechos, la
produccion del resultado dafoso y la situacion de necesidad o atencion de la que se
hace merecedora determinada persona, en tanto que ha sufrido las consecuencias de
los mismos», de suerte que «[n]Jo pueden confundirse esos cometidos publicos de
caracter asistencial con los que son propios y reservados al Poder Judicial. El deslinde
entre la tarea administrativa de reconocimiento y compensacion respecto a la
investigacion y persecucion de hechos delictivos ha de ser particularmente claro» (FJ 4).

En el caso examinado en la STC 85/2018 no se discute «el reconocimiento
administrativo, en cuanto tal, de la condicidén de victima y los modos de reparacion del
dafio causado, sino que ello se haga a resultas de una investigacion y fijacion
extrajudiciales de hechos que pudieran ser delictivos y cuya verificacion quedaria
acreditada [la Ley persigue, en general, "fijar la verdad de lo sucedido™: art. 1.2 a)]». Por
tanto, «el tribunal entiende que la configuracion por el legislador foral de una comision
llamada a la "investigacion" y "fijacion" de hechos o conductas constitutivas de delito, al
margen, por entero, del Poder Judicial y con potestad, incluso, para desconocer lo ya
resuelto por la jurisdiccion penal es contraria a la Constituciéon. Y lo es porque las
previsiones orientadas al reconocimiento, proteccion y resarcimiento de las victimas se
articulan a través de un mecanismo, la comision instituida en la Ley foral, que lleva a
cabo una genuina labor de averiguacion de hechos calificados como delitos ante la
existencia de denuncias o reclamaciones singulares. Dicha conmixtion de funciones,
identificacion y proteccién de la victima asi como investigacion de hechos que podrian
ser constitutivos de delito, hace que la Ley foral supere los limites constitucionales antes
mencionados, menoscabe con ello la plenitud de la jurisdiccion penal al respecto y
vulnere el articulo 117 CE» (FJ 7).

La conclusién, en el mismo fundamento juridico, es que «el sistema articulado por el
legislador foral no se ajusta a los parametros que se han expuesto y ha sobrepasado con
ello los limites constitucionales, al atribuir a la comision que crea la ley impugnada, la
potestad de investigar y apreciar en plenitud por si misma, al margen del Poder Judicial y
sin vocacién alguna a la institucion del proceso, hechos en apariencia delictivos», con la
consecuencia de que «[sle interfiere asi con el sistema de justicia penal
constitucionalmente configurado y se menoscaba el principio de reserva de jurisdiccion
consagrado en el articulo 117 CE, vinculado al adecuado funcionamiento de los 6rganos
jurisdiccionales en el cumplimiento del propio y fundamental papel que la Constitucion
les atribuye».
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7. Llegados a este punto, podemos ya pronunciarnos respecto a los motivos de
inconstitucionalidad que se plantean en el recurso.

La queja en relaciéon con el articulo primero de la Ley 5/2019, que da nueva
redaccion al art. 2.4 de la Ley 12/2016, se circunscribe a las formas de acreditacion de la
vulneracion de derechos que es, a su vez, presupuesto del sistema de reparacion que se
disefia en la Ley 12/2016. En concreto, se cuestiona que, en defecto de resoluciéon
judicial o administrativa, la relacion de causalidad entre los hechos ilicitos y los dafios y
la afeccidon de derechos alegados, que ha de ser apreciada por la comisién en el tramite
de instruccion previsto en el art. 14, pueda hacerse valer «por cualquier medio de prueba
admisible en derecho, sin que sea preciso que haya existido un proceso judicial previo»,
con la consiguiente ausencia de garantias para los que fueran determinados como
responsables de las actuaciones.

La Ley 12/2016, en la redaccion dada por la Ley 5/2019, veda expresamente que la
indagaciéon de los hechos determinantes del resarcimiento pueda llevarse a cabo por la
propia comision, en cuanto que exige que, para la acreditacion de los hechos
determinantes de las reparaciones que regula con la finalidad asistencial o protectora
que persigue, la ley ha de partir de los hechos declarados probados en resolucion judicial
o administrativa, o bien de los acreditados por el solicitante, extremo en el que los
recurrentes han centrado su queja. En este ultimo caso, la decisién de la comisién se
toma a partir de los medios de prueba aportados por el solicitante, siempre que tales
medios de prueba sean validos, cinéndose la actuacion de la comisién a valorar la
relacion de causalidad que necesariamente ha de existir entre los hechos aportados y las
lesiones producidas.

No hay aqui, a diferencia del supuesto resuelto en la STC 85/2018, investigacion y
fijacion de conductas constitutivas de delito, pues la tarea de la comisiéon no persigue
tales fines de averiguacion y fijacion de hechos sino que su finalidad es mas limitada, en
tanto que vinculada a la comprobacién de la relacion de causalidad entre hecho y dafios,
y, por tanto, diferente y directamente vinculada al fin de compensacion a las victimas que
la Ley vasca dice perseguir. De este modo, conforme al reformado art. 2.4, la
acreditacion de los hechos se llevara a cabo de forma ordinaria mediante resoluciones
administrativas y judiciales, que han de ser respetadas. De forma subsidiaria, solamente
cuando no ha existido proceso judicial o procedimiento administrativo previo, la
acreditacion de hechos lesivos se podra hacer, a falta de un relato de hechos probados,
por otros medios de prueba admisibles en derecho. Se trata con ello de que los
solicitantes proporcionen el soporte argumental valido para que el érgano administrativo,
la comision en este caso, determine si procede otorgar la condicién de beneficiario, lo
que lleva aparejado el otorgamiento de medidas de reparacion.

Hay que tener presente que el objeto del sistema de reparacién disefiado por el
legislador vasco son hechos acaecidos hasta el afio 1999, muchos de los cuales, por
haber prescrito, no pueden ya plantearse ante los tribunales de justicia. La referencia del
precepto a la preeminencia de la jurisdiccidon penal y la incorporacion, como clausula de
cierre, de que, en todo caso, la acreditacion de los hechos no podra desconocer lo ya
resuelto por la jurisdiccion penal, supone la sujecién a los pronunciamientos judiciales y
excluye que la comision de valoracién pueda intervenir en asuntos no prescritos o revisar
acciones sobre las que los tribunales no se pronunciaron en su dia, sustituyendo a estos.
De esta manera, a diferencia de la STC 85/2018, la decisidon administrativa no supone
una decisién parajudicial penal sobre la comision de un delito, sino la afirmacién de que
concurre la condicién de victima indemnizable. Con esta referencia subsidiaria a
«cualquier medio de prueba admitido en derecho» la norma vasca viene a reconocer que
puede haber supuestos en los que no es posible llegar hasta el resultado final de una
sentencia que fije los hechos, delimite las responsabilidades penales y establezca un
resultado condenatorio y evita que tal circunstancia vete o impida un fin extrapenal de
resarcimiento como el que se contempla en la ley impugnada.

Por lo demas, la acreditacion de los dafios sufridos, al margen de la existencia de un
pronunciamiento penal sobre la existencia del hecho dafioso o su caracter delictivo, sino
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mediante cualquier medio de prueba admitido en derecho cuando la jurisdiccion penal no
puede cumplir la funcién de averiguacién y conocimiento de hechos delictivos, no es
desconocido en otras normas que persiguen la finalidad de compensar a las victimas de
determinados hechos [art. 3 bis.1 b) de la Ley 29/2011, de 22 de septiembre, de
reconocimiento y proteccion integral a las victimas del terrorismo y art. 3.1 b) del Real
Decreto 671/2013, de 6 de septiembre, por el que se aprueba el reglamento de la
Ley 29/2011, y art. 5 del Real Decreto 1803/2008, de 3 de noviembre, por el que se
regulan las condiciones y el procedimiento para el abono de las indemnizaciones
reconocidas en la Ley 52/2007, de 26 de diciembre, a favor de personas fallecidas o con
lesiones incapacitantes por su actividad en defensa de la democracial.

En cuanto a la segunda perspectiva que los recurrentes plantean, acerca de la falta
de garantias de los que fueran identificados como autores por cualquier medio de prueba
admitido en derecho, debe resaltarse que la amplitud y laxitud de los términos utilizados
en la norma [art. 2.2 b)] para referirse a las personas que hubieran podido participar en
los hechos excluye cualquier indagacion o asignacion individualizada de responsabilidad,
en la medida en que cualquier persona cumple la condicion, bien de tratarse de un
funcionario publico o bien de un particular. A partir de dicha generalidad, la identificacion
del supuesto de hecho de la norma en absoluto requiere la determinacion individualizada
del autor de la vulneracién. No se persigue aqui la presuncién de certeza sobre el
responsable del hecho ilicito que solo puede ser garantizado por el proceso judicial
penal, sino solamente determinar, a partir preferentemente de lo ya probado en via
administrativa o judicial, la relacion de causalidad entre hechos y resultado dafioso
determinante de la puesta en marcha de los mecanismos de reparacion disefiados por el
legislador autonémico. No hay en la tarea de la comisién, tal como resulta de la
Ley 5/2019, posible calificacion juridica de eventuales actos o conductas punibles, ni
tampoco imputacion o atribucién individualizada a los sujetos a los que pudiera alcanzar
la investigacion. A la comision, en el ejercicio de su actividad, ni le corresponde efectuar
una calificacion juridica de los hechos ante ella presentados, ni llevar a cabo
imputaciones o determinaciones personales sobre la autoria de comportamientos ilicitos
sino la fijaciéon de los presupuestos facticos de los posteriores reconocimientos como
victimas. De hecho, en el desarrollo reglamentario de la Ley 12/2016 (Decreto 20/2020,
de 25 de febrero), se contempla expresamente la denegacion de las solicitudes que
impliquen una revision de la autoria sobre los hechos relacionados con los dafos o
consecuencias alegadas declarados probados mediante resolucién judicial o
administrativa [art. 7.2 b)].

Ademas, la Ley 5/2019 ha introducido expresas referencias a la garantia de los
derechos de los terceros que se relacionen con la comision en sus arts. 4.2 d) y 14.2 d),
garantias también incluidas en el Decreto 20/2020 (art. 7.1). El hecho de que tales
menciones no resulten suficientes a los recurrentes no hace que la norma resulte
inconstitucional por ese motivo en un proceso abstracto como el recurso de
inconstitucionalidad. Si tales derechos no se respetasen, la vulneracién de la propia
normativa vasca que implicaria que esa, ahora hipotética, actuacion de la comision
contraria a tales derechos, podria ser puesta de manifiesto ante los tribunales
competentes.

Consecuentemente, la impugnacion del articulo primero de la Ley 5/2019, en cuanto
que da nueva redaccion al art. 2.4 de la Ley 12/2016, debe ser desestimada.

8. Las tachas que se formulan a las modificaciones que el articulo segundo de la
Ley 5/2019 introduce en el art. 4.2 de la Ley 12/2016, relativas a los principios que deben
regir las actuaciones de la comision en la instruccién y resolucion de las reclamaciones
sometidas a su consideracion, se relacionan con la idea de que no evitan que la
resolucién concreta que se dicte implique, como antes de la modificacion, el
esclarecimiento de hechos delictivos, en detrimento de la jurisdiccion penal, a lo que se
afiade que las garantias respecto del respeto de los derechos de terceros no van a ser
efectivas, como tampoco lo sera la declarada preeminencia de la jurisdiccién penal, por
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cuanto se admite la posibilidad de acreditar el supuesto de hecho sin procedimiento
judicial previo.

Asi formulada, la queja se relaciona con la que ya se ha formulado al art. 2.4, con lo
que bastaria para desestimarla lo que se ha razonado en el fundamento juridico anterior.

A lo alli expuesto cabe afadir ahora que, por lo que respecta al denominado principio
de colaboracion interinstitucional, segun el cual «las instituciones publicas suministraran,
en tiempo y forma, todos los datos que les sean solicitados y facilitaran la colaboracién,
tanto de autoridades como del personal técnico a su servicio, que sea precisa para la
mas completa resolucion de los expedientes», este se refiere a asuntos sobre los que no
esté conociendo la jurisdiccion penal, pues, caso de posibles actuaciones no prescritas o
de existencia de causas judiciales abiertas, la Ley 12/2016 prevé la comunicacion al
tribunal competente [art. 7.2 b)] y la suspensién del procedimiento administrativo
(art. 14.5), lo que, ya de por si, excluye cualquier riesgo de interferencia en la actuacion
de la jurisdiccion penal que denuncian los recurrentes. No estamos, por tanto, como
aprecio la STC 85/2018, FJ 6, ante «excepciones legislativas a la direccién o al control
por el Poder Judicial de estas investigaciones de delitos». La preferencia de la
jurisdiccion penal en la investigacion de las conductas que pudieran ser delictivas se
configura ahora como un principio de actuacién especifico en el nuevo art. 4.2 €), que se
ve confirmado en otros preceptos, tanto de la Ley 12/2016 [los citados arts. 7.2 b)
y 14.5], como de sus disposiciones de desarrollo (arts. 4.3 y 7.3 del Decreto 20/2020).
Este principio y sus concreciones excluyen interferencias, que no serian
constitucionalmente aceptables, con procesos penales ya finalizados, que se estén
sustanciando o que puedan llegar a iniciarse.

Finalmente, en cuanto a la garantia de los derechos fundamentales de terceras
personas que se relacionen con la comision, la impugnacion parte de la consideracion de
que dicha proclamacion expresa no resulta suficiente para evitar vulneraciones de
derechos, lo que remite a un problema relacionado con la aplicacion de la norma, mas
que con la norma en si. Se invoca por los recurrentes un eventual abuso de la norma por
parte de quien debe aplicarla, en el sentido de que permitiria vulnerar los derechos de
los terceros que se relacionen con la comisiéon. Como sefald la STC 238/2012, de 13 de
diciembre, FJ 7, y se ha reiterado en las SSTC 42/2018, de 26 de abril, FJ 5 b),
y 86/2019, de 20 de junio, FJ 3 B), «la mera posibilidad de un uso torticero de las normas
no puede ser nunca en si misma motivo bastante para declarar la inconstitucionalidad de
estas, pues aunque el Estado de Derecho tiende a la sustitucion del gobierno de los
hombres por el gobierno de las leyes, no hay ningun legislador, por sabio que sea, capaz
de producir leyes de las que un gobernante no pueda hacer mal uso (STC 58/1982,
de 27 de julio, FJ 2, en el mismo sentido SSTC 132/1989, de 18 de julio, FJ 14;
204/1994, de 11 de julio, FJ 6; 235/2000, de 5 de octubre, FJ 5, y 134/2006, de 27 de
abril, FJ 4)». De este modo, la eventual lesion de derechos fundamentales en que
pudiera incurrirse en aplicacion de la norma debera resolverse, en su caso, en la via
jurisdiccional correspondiente, sin perjuicio de advertir que la expresa proclamacion de
dicha garantia de los derechos de terceros se encuentra recogida también en el art. 14.2
d) de la Ley 12/2016, como criterio que ha de regir las potestades de instruccién de la
comisién respecto a la solicitud de informe o testimonio de terceras personas, asi como
también en el art. 7.1 del Decreto 20/2020 y en el art. 5.2 de la misma norma respecto a
la proteccién de datos de caracter personal.

Por lo expuesto, la impugnacién del articulo segundo de la Ley 5/2019 no puede ser
estimada.

9. Sobre el art. 7, en la redaccion dada por el articulo tercero de la Ley 5/2019, se
sostiene que el denominado derecho a la verdad se asienta sobre el ejercicio de una
potestad administrativa que, en realidad, oculta el ejercicio de una funcién materialmente
jurisdiccional sin garantia alguna.

El art. 7.1 de la Ley 12/2016, en la redacciéon dada por el articulo tercero de la
Ley 5/2019, que es la aqui impugnada, impone a los poderes publicos vascos la
obligacién de colaborar con los organismos competentes del Gobierno Vasco para
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«contribuir al conocimiento de la verdad sobre las vulneraciones de derechos humanos a
las que se refiere esta ley» a través de acciones «para facilitar a las personas el acceso
a los archivos oficiales» y «examinar las posibles vulneraciones de derechos humanos a
las que se refiere esta ley».

Si la referencia del precepto al conocimiento de la verdad y al examen de las
vulneraciones de derechos humanos se entendiera como una obligacion de los poderes
publicos vascos, alternativa a la funcion de los tribunales de fijar la verdad juridica, a
través de su intervencidon en el seno de un proceso dotado de las correspondientes
garantias, la norma incurriria en inconstitucionalidad, por la marginacion de las funciones
reservadas a los érganos judiciales y la pérdida de los derechos procedimentales que
garantiza su intervencion. La doctrina de la STC 85/2018 veta que la fijacion de esa
proclamada verdad se haga a resultas de una investigacion y fijaciéon extrajudiciales de
hechos que pudieran ser delictivos y cuya verificacidon quedaria acreditada o, lo que es lo
mismo, mediante una genuina labor de averiguaciéon de hechos calificados como delitos
ante la existencia de denuncias o reclamaciones singulares.

No obstante, teniendo en cuenta que el juicio de constitucionalidad es un juicio
abstracto guiado, entre otros, tanto por la presuncion de constitucionalidad de la norma
en funcién de su origen fruto de la actuacion del legislador democratico como por el
principio de conservacion de la misma, es posible apreciar que no es eso lo que ocurre
aqui.

Las referencias a la colaboracién que incluye el precepto no pueden interpretarse
aisladamente, sino que han de entenderse en el marco del sistema de reparacién
disefiado por la Ley 12/2016, en el que ocupa un lugar destacado la comision de
valoracion que se encarga de valorar las solicitudes presentadas y proponer la
inadmision de solicitudes o, cuando proceda, la declaracion de la condicidon de
beneficiario. La funcion de esta comisiéon, para la que el precepto requiere la
colaboracion de los poderes publicos vascos, no se corresponde con ninguna actividad
dirigida al esclarecimiento de hechos, propia de la jurisdiccion penal, sino que, como ya
se ha senalado, unicamente se pretende que valore los hechos que le aleguen los
solicitantes para poder dictaminar si existe relacidn con los dafios invocados. Téngase
en cuenta, ademas, que segun el art. 142 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
régimen juridico del sector publico, el deber de colaboracién puede hacerse efectivo,
entre otras, a través de la técnica del suministro de informacion, datos, documentos o
medios probatorios que se hallen a disposicion del organismo publico o la entidad al que
se dirige la solicitud y que la administracion solicitante precise disponer para el ejercicio
de sus competencias. Esta referencia a la colaboracién ha de entenderse asimismo en el
marco del principio que la Ley 12/2016 concreta en su art. 4.2 c), en el sentido de que las
instituciones publicas autondmicas suministraran, en tiempo y forma, todos los datos que
les sean solicitados y facilitaran la colaboracién, tanto de autoridades como del personal
técnico a su servicio (igualmente, art. 9.1 del Decreto 20/2020).

Por tanto, interpretado conforme a lo expuesto en el parrafo anterior, el art. 7.1, en la
redacciéon dada por el articulo tercero de la Ley 5/2019, no es inconstitucional y asi se
dispondra en el fallo.

Por otra parte, nada puede reprocharse al apartado 2 b) de ese mismo art. 7 desde la
perspectiva de la posible coincidencia de la actividad de la comisién de valoracién con
las actuaciones judiciales, en la medida en que se determina la suspensién del
procedimiento en el caso de que la comision estime que del contenido del expediente
pudiera deducirse alguna actuacion ilegal no prescrita, con la correspondiente
comunicacién al érgano judicial competente. La situacion no resulta asi comparable a la
examinada en la STC 85/2018 en la que el tribunal aprecié que la comision creada por el
legislador foral ostentaba «la potestad de investigar y apreciar en plenitud por si misma,
al margen del Poder Judicial y sin vocacion alguna a la institucion del proceso, hechos
en apariencia delictivos. Se ha venido a establecer un procedimiento de investigacion
sustraido al Poder Judicial, que podria desplegarse incluso en caso de resoluciones
judiciales firmes. La norma no contiene prevision alguna que evite la coincidencia
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material entre hechos susceptibles de ser investigados penalmente con la indagacion
acerca de lo que considera hechos determinantes de dafio indemnizable» (FJ 6).

10. Para los recurrentes, las modificaciones en el art. 14 que ha introducido el
articulo cuarto de la Ley 5/2019 no sirven para ocultar que, en la instruccion que se
realiza por la comisién de valoraciéon, se llevan a cabo actividades tipicas de
investigacion orientadas a probar hechos que sirven de base a la propuesta que ha de
elaborarse por la citada comisién, queja que se vincula con lo dispuesto en el art. 14.2
e). Consideran también que el respeto a los derechos fundamentales, al que alude el
art.14.2 d), deberia predicarse de toda la actividad de la comisién y no solo, como se
hace, respecto a la solicitud de informe o testimonio de personas, asi como que el deber
de colaboracion, previsto en el art. 14.4, no incluye garantia alguna a favor de los
terceros que pudieran aparecer como implicados en los hechos objeto de examen por la
comision.

En cuanto a la primera queja que se formula, la referencia de la norma «a la mas
completa resolucién de los expedientes», que se emplea en los arts. 14.2 e) y 144 y
también en el art. 4.2 c¢) (alli como objetivo al que sirve el denominado principio de
colaboracion interinstitucional), no puede ser entendida sino en el propio contexto que
disefia la Ley 12/2016, en la modificacion llevada a cabo por la Ley 5/2019, en el sentido
de que, a partir de la documentacion aportada por el solicitante, se acomete la tarea
reservada a la comisién que es determinar precisamente la relacion de causalidad
existente entre los hechos y la produccién del resultado dafoso. Relacién de causalidad
imprescindible para que se produzca la compensacion regulada en la norma vasca, pero
sin que ello implique indagacién alguna sobre los concretos responsables de los dafios
compensados, mas alla, y fuera de lo declarado en resoluciones judiciales y
administrativas que vinculan a la comision, de lo previsto con caracter general e
indeterminado en el art. 2 b) en relacion con la condiciéon de funcionarios publicos o de
particulares de los participantes en la produccién del resultado dafoso.

La STC 85/2018, FJ 4, ya considerd que «no hay inconveniente alguno, en términos
constitucionales, en la configuracion de una actividad administrativa tendente a la
acreditacion de hechos a los que se vincula la produccion de un resultado dafioso para,
a partir de ahi, articular los correspondientes mecanismos de reparacién o compensacion
en favor de los perjudicados. El nexo causal entre hecho y dafio se configura como
presupuesto de un sistema asistencial fijado en favor de determinadas personas,
netamente diferenciado de la depuracion de eventuales responsabilidades penales por
dichos hechos. Asi, las actuaciones publicas que procuran la proteccién de las victimas y
su asistencia no han de orientarse prioritariamente a la investigacion de posibles ilicitos
penales, ni a la identificacién y eventual castigo de sus autores, sino, mas precisamente,
a la fijacion del nexo causal entre determinados hechos, la produccion del resultado
dafoso y la situacion de necesidad o atencidon de la que se hace merecedora
determinada persona, en tanto que ha sufrido las consecuencias de los mismos». Ahora
bien, segun esa misma sentencia y fundamento juridico, «la libertad de configuracién del
legislador para ordenar tal régimen de asistencia y reparacién, en el que prevalece una
perspectiva compensadora en favor de quien ha sufrido el dafo, tiene, no obstante, un
limite constitucional indudable. No pueden confundirse esos cometidos publicos de
caracter asistencial con los que son propios y reservados al Poder Judicial».

Por tanto, la doctrina de la STC 85/2018 no impide que la condicién de victima se
reconozca y los beneficios se dispensen en ausencia de pronunciamiento judicial (pues,
de existir, hay que atenerse a este), siempre que la actuacion administrativa que lleve a
dicho reconocimiento no interfiera en las potestades reservadas a los jueces y tribunales
del orden penal.

En otros términos, siempre que el deslinde entre la tarea administrativa de
reconocimiento y compensacion respecto a la investigacion y persecucion de hechos
delictivos sea respetado, por cuanto sus conclusiones no son vinculantes para los
tribunales ni pueden afectar a resoluciones judiciales [en un sentido similar
STC 133/2018, de 13 de diciembre, FJ 8 a)], no cabe hacer reproche juridico-
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constitucional alguno a una norma que persiga el reconocimiento y reparacion de
determinadas personas en razon de los dafos que acrediten haber sufrido.

La determinacion que la ley exige para reparar y que corresponde a la comisién no
identifica como hecho indemnizable la comisidon de un delito. Es natural, pues podra
acreditarse esa concurrencia del hecho indemnizable sin necesidad de afirmar la
existencia del delito. No solo porque puede estar prescrito el delito o la pena o fallecidos
sus autores, por ejemplo, sino porque, en el esquema de la norma vasca, para identificar
a una victima con derecho a indemnizacion no se precisa indagacion para identificar
personalmente al autor, y porque la ausencia de delito no significa al mismo tiempo
ausencia de dafo susceptible de reparacion. La declaracién de culpabilidad en un
proceso penal es un fin sustancialmente distinto del que pretende la Ley cuestionada
(reparar y reconocer a las victimas) y esta sujeta a garantias distintas de las que rigen un
procedimiento administrativo de determinacion del hecho indemnizable y la condicién de
victima. No hay declaracién de responsabilidad respecto de los hechos que se presentan
a la comisién, que seria, para ser constitucionalmente inadmisible, lo propio de un
proceso judicial que se veria reemplazado por la actuacion de la comision. En el sistema
de la Ley 12/2016 la comisién no debe realizar valoraciéon alguna que pueda ser
reputada como jurisdiccional, reservada por el art. 117.3 CE a los jueces y tribunales
(STC 85/2018, FFJJ 5 y 6), pues no le corresponde declarar la existencia de conductas
punibles y la determinacién de su autoria. De esta manera, no se pone en cuestién la
investigacion del eventual delito y la verificacién publica de su comisién y circunstancias
y de su posible autor que es tarea exclusiva del Poder Judicial.

Tampoco es posible apreciar la falta de garantias que los recurrentes achacan al
hecho de que la referencia al respeto a los derechos al honor, a la presuncién de
inocencia y a la proteccion de los datos de caracter personal de las terceras personas
que pudieran concurrir, se predica en el art. 14.2 d) solamente de las actividades de
instruccion de expedientes. Dichas garantias se formulan expresamente para la fase de
instruccion de los expedientes, en cuanto que es la que corresponde realizar a la
comisién, y no son sino trasunto del principio general del art. 4.2 d), que ya ha habido
ocasion de examinar y respecto al que cabe resaltar que la actividad de la comisién debe
desarrollarse en todo momento sin lesionar los derechos fundamentales y libertades
publicas de la persona, que nuestra Constituciéon declara «fundamento del orden politico
y de la paz social» (art. 10.1 CE) y «que son vinculantes para todos los poderes publicos
de acuerdo con el articulo 53.1 CE y, en consecuencia, protegibles a través del recurso
de amparo, segun disponen los arts. 53.2 y 161.1 b) CE y 41 LOTC».

Por otra parte, el deber de colaboracion de las entidades publicas y privadas que se
relaciona con el cumplimiento de los objetivos de la comision del art. 14.4 se conecta con
el genérico deber de colaboracion de los particulares con la administracion, contemplado
en el art. 18 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comun
de las administraciones publicas y al mismo le es de aplicacién el principio de garantia
de derechos de las terceras personas que contempla tanto la Ley 12/2016 como su
desarrollo reglamentario.

Finalmente, la referencia del art. 14.8 a la realizacién de un resumen de los hechos
ha de ser entendida en relacion a los alegados por el solicitante, se vincula, tal como
confirma su tenor literal («para ello») a la tarea que corresponde a la comision, que,
segun el art. 14.7, es «proponer, de forma motivada, la inadmisiéon a tramite de las
solicitudes, asi como analizar las solicitudes admitidas y acordar, motivadamente, la
propuesta de declaracién de la condicién de victima o de denegacién de la solicitud
presentada», lo que remite, una vez mas, a la apreciacién del nexo causal que ha de
existir entre los hechos y el resultado dafioso.

En suma, el articulo cuarto en cuanto da nueva redaccion al art. 14 de la Ley 12/2016
no es inconstitucional siempre que se entienda que i) las menciones «a la mas completa
resoluciéon de los expedientes», que se emplea en los arts. 14.2 e) y 14.4, no permiten
una actividad indagatoria propia de la comision de valoracién, sino solamente que, a
partir de la documentacion aportada por el solicitante y en defecto de resolucion
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administrativa o judicial, se determine la existencia de la relacién de causalidad
necesaria para articular los mecanismos compensatorios previstos en la norma vy ii) el
resumen de los hechos del art. 14.8 se circunscribe a la apreciacién del nexo causal que
ha de existir entre tales hechos y el resultado dafioso alegado ante la comision.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Declarar que el art. 7.1 de la Ley 12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y
reparacion de victimas de vulneraciones de derechos humanos en el contexto de la
violencia de motivacion politica en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco entre 1978
y 1999, en la redaccién dada por el articulo tercero de la Ley 5/2019, y las menciones «a
la mas completa resolucion de los expedientes», de los arts. 14.2 e) y 14.4, y a que «la
Comision... realizara un resumen de los hechos», del art. 14.8 de la Ley 12/2016, en la
redaccidon dada por el articulo cuarto de la Ley 5/2019, no son inconstitucionales
interpretados en los términos de los fundamentos juridicos 9 y 10, respectivamente.

2.° Desestimar en todo lo demas el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por
mas de cincuenta diputados del grupo parlamentario Ciudadanos en el Congreso de los
Diputados contra los articulos primero, segundo, tercero y cuarto de la Ley del Pais
Vasco 5/2019, de 4 de abril, de modificacién de la Ley 12/2016, de 28 de julio, de
reconocimiento y reparacioén de victimas de vulneraciones de derechos humanos en el
contexto de la violencia de motivacion politica en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco entre 1978 y 1999.

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

Dada en Madrid, a quince de julio de dos mil veinte.—Juan José Gonzéalez Rivas.—
Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—-Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo
Enriquez Sancho.—Céandido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—
Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el magistrado don Juan Antonio Xiol Rios respecto de la
sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 3413-2019

Con el maximo respeto a la opinidén mayoritaria de mis companeros de Pleno en la
que se sustenta la sentencia, manifiesto mi discrepancia con la fundamentacién juridica
desarrollada en el fundamento juridico 10 y el apartado primero del fallo en que se
sostiene la constitucionalidad de determinados preceptos solo en la medida en que sean
interpretados en los términos del citado fundamento juridico 10.

Esta declaracion de constitucionalidad limitada a la interpretacion aportada en el
fundamento juridico 10 tiene como fundamento los razonamientos sostenidos en la
STC 85/2018, de 19 de julio, respecto de los que ya hice expresa mi discrepancia en el
voto particular formulado a dicha resolucion. Por tanto, me remito a lo que ya expuse en
ese voto particular para justificar ahora las razones por las que disiento del fallo
interpretativo contenido en el apartado primero.

Madrid, a quince de julio de dos mil veinte.—Juan Antonio Xiol Rios.—Firmado y
rubricado.
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Voto particular que formula la Magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon a la
sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 3413-2019

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, y con pleno respeto a la opinién de la mayoria reflejada en la
sentencia, formulo el presente voto, dejando constancia sucintamente de los
fundamentos de mi posicién discrepante con el fallo y con los razonamientos que lo
sustentan, de acuerdo con los argumentos que defendi en la deliberacién del Pleno.

Mi discrepancia se centra en el fundamento juridico 10 de la sentencia, que realiza
una interpretacién conforme del art. 14, apartados 2 e), 4 y 8 de la Ley del Parlamento
Vasco 12/2016, de 28 de julio, en la redaccién dada por el art. 4 de la Ley 5/2019, de 4
de abril, en el sentido de entender que dichos preceptos no permiten una actividad
indagatoria propia de la comision de valoracion, sino solo la constatacién de la existencia
de la relacion de causalidad necesaria para articular los mecanismos compensatorios, y
que el resumen de los hechos que debe realizar la comisidon debe circunscribirse a la
apreciacion del nexo causal entre tales hechos y el resultado dafoso alegado por el
solicitante. Esta interpretacion conforme me parece incongruente y contradictoria con lo
que la propia sentencia afirma reiteradamente en fundamentos anteriores, especialmente
en el FJ 7, que viene a reconocer que su labor se limita simplemente a una
comprobacién de los hechos de manera que en su actuaciéon no se aprecia exceso
alguno que pueda conducir a una declaracion de inconstitucionalidad de la normativa
impugnada. En consonancia con ello, el fundamento juridico 10 deberia declarar también
conformes a la Constitucion, los apartados 2 €), 4 y 8 del art. 14 de la Ley 12/2016, en la
redaccion dada por el art. 4 de la Ley 5/2019, y el fallo tendria que haber sido
desestimatorio del recurso de inconstitucionalidad en su integridad.

Por otra parte, comoquiera que el analisis de la constitucionalidad de los preceptos
impugnados se realiza a partir de la doctrina establecida en la STC 85/2018, de 19 de
julio, aunque sea para descartar su inconstitucionalidad, en coherencia con la
disconformidad que en su dia mostré frente a dicha doctrina, he de dejar aqui constancia
de mi postura discrepante respecto a tal fundamentacién, remitiéndome a las razones
expuestas en el voto particular que formulé a la referida STC 85/2018.

Y en este sentido emito mi voto particular.

Madrid, a quince de julio de dos mil veinte.—Maria Luisa Balaguer Callejéon.—Firmado
y rubricado.
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