EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL COMO
TRIBUNAL DE CONFLICTOS: LOS
CONFLICTOS CONSTITUCIONALES

THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL AS A TRIBUNAL OF CONFLICT:
CONSTITUTIONAL CONFLICTS

JavieEr Garcia Roca

Catedratico de Derecho Constitucional, Universidad de Valladolid. Letrado excedente del
Tribunal Constitucional.

SUMARIO: 1. Introduccién — 2. Veinte afios de experiencia en conflictos constitu-
cionales entre entes territoriales u érganos constitucionales: tipos viejos y nuevos
y el efecto contaminante del amparo — 3. La singularidad del conflicto constitucional
como instituto procesal — 4. Teoria y jurisprudencia en los conflictos positivos entre
el Estado y las Comunidades Auténomas: tiempo de reflexion y mudanzas — 5. Los
“conflictos de competencia legislativa”: la compleja fusion entre recurso de incons-
titucionalidad por motivos competenciales y conflicto entre entes territoriales — 6.
Sobre el Estado de tres términos y la dimension de hermenéutica constitucional que
introduce el nuevo conflicto local: temores y circulo de ansiedades — 7. El conflicto
entre drganos constitucionales o el tratado de un indtil combate — 8. Bibliografia
esencial. Anexo estadistico.

RESUMO: Em um texto denso e articulado, o autor busca demonstrar que a
conflitividade na solugéo de competéncia entre Estado e as Comunidades Auténomas,
embora ndo sendo prerrogativa do modelo espanhol — é o modelo democratico que
se deseja nos Estados Constitucionais. Esta conflitividade € matéria de intensos
debates e encontra no Tribunal Constitucional o juiz natural da atribuicdo de
competéncia dos demais poderes publicos, tanto nos érgdos constitucionais ou de
relevancia, quanto nas entidades territoriais em que o Estado se organiza. Este
tribunal cumpre a essencial fun¢cdo de garantia da moderna organiza¢do constitu-
cional, configurando-se uma verdadeira instancia jurisdicional de conflitos.

PALAVRAS-CHAVE: Conflitos de competéncia, Comunidade Autbnoma, Territorios,
Regionalismo.

ABSTRACT: In a dense and articulate article, the author seeks to demonstrate that
conflicts of jurisdiction between the State and Autonomous Communities, although
not a prerogative of the Spanish model, are a democratic model that are desirable
in Constitutional States. This conflictive nature is the subject of intense debate, and
the Constitutional Tribunal is a natural forum for attributing the jurisdiction of the other
branches of government both in constitutional and relevant entities and in the territorial



42 Javier Garcia Roca

entities in which the State is organized. This tribunal performs the essential function
of ensuring modern constitutional organization and constitutes a true jurisdictional trier
of conflicts.

KEY WORDS: Conflicts of jurisdiction, Autonomous Community, Territories, Regio-
nalism.

1. Introduccion dencia, cuya resefia seria inabarcable aqui,
y con voluntad de conversar con ellas. Es
Veinte afios (1978-1998) de intensgatente que seria, ademas, imposible toda
desarrollo constitucional son tiempo sufipretensién de exhaustividad, de suerte que
ciente para abrir una reflexion de cierteleccionaré lioremente algunos problemas
calado que incluya la experiencia adquiridantre los que estimo mas relevantes; una
en la aplicacion de las normas. El Derechgleccién que reforzara atin mas el caracter
Constitucional no es s6lo un conjunto deubjetivo, y reconozco que repleto de jui-

reglas y principios, comprende igualmentgjos de valarde mi especulacion.
la experiencia en la vida de las institucio-

nes: es algo mas que logica en la exégesis o )
normativa, es también su historia. Esg- Veinte afos de experiencia en conflic-
reflexion habra de sepor imperativos de [0S constitucionales ent entes terri-
una obra colectiva, muy escueta en su toriales u érganos constitucionales:
extension, circunstancia que me obligara a tiP0S viejos y nuevos y el efecto con-
remitirme a trabajos mios mas detallados t@minante del ampamo

(una pretensién por la que sinceramente me )

disculpo) y a sintetizar mucho, con el A) El Cuadro I deAnexo que incorporo
indudable peligro de simplificar en demalrecoge losonflictos constitucionalesntre
sia la riqueza contradictoria de alguno§ntes territoriales u ganos constituciona-
problemas complejos. No obstante, es ugS: regulados en &itulo IV de la LOTC,
riesgo que — creo — merece la pena asumyr Producidos desde la aprobacion de la
si se alcanza a pgefar una vision pano- Constitucion en el periodo 1980-1998;
ramica de nuestro modelo de jurisdiccioinuestra el alto grado de conflictividad que
de conflictos y con ello, logramos ver ha tenido el patron e;panol. El conflicto es
dénde estamos, ya sea para cerciorarnos ¢natural a cualquier sistema de descen-
si ese era el paraje constitucional al quéalizacion, a la autonomia para la gestion
pretendiamos llegao, cuando menos, parade intereses reciprocos gn ocasiones,
interrogarnos si es realmente el lugar en Pntrapuestos (art. 137 CE). Nada puede
que queremos detenernos; cuestiones afigProcharse. Los problemas comienzan si
bas sobre la que allger serias dudas. el numero de litigios es excesivo.

No es éste un trabajo jurisprudencial, Me refiero, claro esta, a lanflictos
pero, en cuanto estudio juridico, ha sid®ositivos de competencias ementes tei-
construido dando por supuesto el conoctoriales (articulos 62 y ss LOTC) que
miento de las principales lineas de jurispruconstituyen el corazon —y casi la totalidad
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del oganismo — de los litigios, un 97'35hasta estabilizarse en una cuantia anual
% (589 sobre 605), si incluimos en eimuy razonable (entre una decena o media).
género sus tres especies, es desBgln Las posibles razones de esta disminu-
estén legitimados activa y pasivamente&sion de la conflictividad son varias y no
Estado/ Comunidadesutonomas, Comu- todas se ubican en una situacion que
nidadesAutonomas/ Estado, o Comunidapodamos llamar normal:
desAutonomas/ Comunidadéaitonomas.
Los dltimos casos son muy excepcionales. « el progresivo desarrollo de los muy
El elevado indice de conflictividad nos ~ necesarios sistemas de colaboracion y
aleja en este extremo del sélido federalismo ~ cooperacion, dado que las soluciones
cooperativo aleman para acercarnos al con-  extrajudiciales, negociales o transac-
fuso regionalismo italiano, por cierto, de  cionales, con frecuencia, ofrecen
clara influencia también en la disciplina ~ mayores ventajas que las judicializa-
legal del procedimientd\si como, eviden- das, siempre que la controversia no
cia la presencia de un Estado autonémico Sea estrictamente juridica, porque afec-
muy judicializado cuyos perfiles juridicos ~ te a una dualidad de interpretaciones
han sido en gran medida de construccién ~contrapuestas, sustentadas por las
jurisprudencial, entre otras razones, por el ~ partes, acerca de las normas atributi-
fértil caldo de cultivo de conflictos que vas de competencias;
entrafia la indeterminacion y el solapamien- « el dato de que la practica generalidad
to de las numerosas reglas constitucionales de los titulos competenciales han re-
y estatutarias de distribucion de competen-  cibido ya una interpretacién constitu-
cias (han llegado a singularizarse alrededor cional desde mas o menos 1988, y no
de 275 titulos), y la frecuente presencia de  parece resten reglas de distribucion
normas estatales, integrativas o interpues- virgenes o desprovistas de exégesis;

tas, en nuestra muy peculiar Constitucion pero también la circunstancia — que no
abierta o bloque de la constitucionalidad. "§epe ocultarse en el debate cientifico
Los conflictos en los que han sido - de que el excesivo tiempo invertido
actores las Comunidadasténomas frente en la solucién de los asuntos (a veces
al Estado son 2'4 veces superiores en hasta una década) hace cada vez menos
numero a los casos en que aquéllas resultan atractiva e interesante esta ruta para
demandadas por éste (412 frente a 171), lo los actores, dicho con el méximo
cual hace preguntarse hasta qué punto el respeto a una institucion como es el
conflicto no ha sido una via colateral de las  Tribunal Constitucional de cuya labo-
ComunidadesAutonomas para participar riosidad y entrega a sus funciones no
de alglin modo en la direccion politica de  puede dudarse. Corremos el riesgo de
Estado, la elaboracion de las normas de que el conflicto acabe por ser un
distribuciéon o de delimitaciéon de compe- camino que ya nadie recorra.
tencias, ante la inexistencia de una verda-
dera segunda Camara o Senado de repre-Los datos revelan igualmente que el
sentacion territorial. Pero, su elevado nlperiodo 1982-1988, tras loAcuerdos
mero durante los primeros afios (en cuatrutonémicos de 1981 y la aprobacién en
ocasiones, se alcanza o sobrepasa el medi@82-1983 de los Estatutos Aatonomia
centenar) ha ido decreciendo desde 19%® las Comunidadesutbnomas de segun-
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do grado, una fase que podriamos llamafectadas. Ha habido tres entre Navarra y
emegente o de ereccion del Estado autel Paisvasco (AC 55/1981, STC 94/1985
némico —, albag6 una litigiosidad extrema y ATC 726/1986, todos sobre el caso de las
tanto a instancias del Estado como de lasidenas del escudo de Navarra), uno entre
ComunidadesAutbnomas. Cantabria y el Paigasco (STC 10/1995,

El Estado, en cambio, después de lggy’illaverde deTrucios), y uno entre Castilla
ha planteado un escasisimo namero del€on y Cantabria (STC 132/1996, pro-
conflictos positivos (dos por afio, uno o/ecto de construccion de una carretera de
ninguno), aunque se observa un pequefREinosa a Potes); y esta pendiente de
repunte en 1998 (sube hasta tres) que e§Ntencia otro entrésturias y Galicia
pronto para saber si indica una tendencfg9istrado en 1994. Curiosamente, en lo

al alza o carece de importancia, com8ue llevamos de 1999, se han producido ya
parece probable. dos conflictos entre Comunidad&stono-

. e mas.
El Cuadro l1ll, referido a la litigiosidad El Cuadro Il refleia un dato muv pre-
territorial en virtud del nimero de conflic- ! yp

tos positivos interpuestos por las Comuni2cupante: en 1994, restaban 75 conflictos

dadesAuténomas, pone de manifiesto qugositivos pendientes de resolvérde ellos
sélo con tres de ellas (Catalufia, Ré&isco, presentados en 1986, es delcacia 8 afios.

Galicia), y son precisamente las tres nacioUn lapso demasiado o de tiempo para
Y P enjuiciamiento de una demanda, aunque

. AN e

nali histéri nlen ropi | L S

alidades historicas con lenguas propias, fas dilaciones sean estructurales a la juris-
ccién constitucional y no directamente

Estado ha sostenido como actor o demalai
dado el 83'19 % de los conflictos (485 d putables a la ausencia de actividad del
fibunal sino a la irresistible ascension del

un total de 583) acaecidos de 1980 a 199
Bcurso de amparo. Los datos que poseo —

Un dato aun mas revelador si se cae en
los editados — no estan actualizados desde

cuenta de que el Gobierno del Pdésco,
todavia hoy el segundo en Rinking de 1994 indicando los afios de registro de los

demandas presentadas, decidio no volver a :
. ) ! asuntos pendientes, pero es patente que la
acudir al Tribunal en virtud de un muy b b P q

it discutibl tendimient lii tendencia de hace un lustro, ya entonces
critico y discutible entendimiento poli ICO’inquietante, no ha mejorado sino que con-

descontento con los frutos juridicos quna empeorando. Segun las estadisticas
cosechaba, yde hecho, no ha utilizado 1aye| 40 1998, todavia quedaban 53 conflic-
via después de 1990. Este grupo de Comyys hositivos por resolvepese a la escasa

nidades con una mayor litigiosidad reflejgyigiosidad sobrevenidalrededor de diez
una a§|metr|a]ur|d|ca_ respecto del resto efx,q para enjuiciar un conflicto constitu-
sus vinculos y relaciones con el Estadqiiona| aunque no sea asf siempre ni siquie-
otro rasgo de diferenciacion entre entidg constituya la regla general, es un plazo
dgs territoriales _p_ropio d(_e nuestro heterasysojutamente inaceptable y no seria ho-
géneo o desequilibrado sistema de descefssto apartar estas estructurales dilaciones
tralizacion. indebidas del objeto de las cavilaciones de
Volviendo al Cuadro |, los conflictos todos y no sélo del propi@ribunal. Algo

positivos entre Comunidadesutbnomas debe cambiarse, no es licito continuar
han sido exiguos (seis), aunque atafien @grecentando la tendencia a la demora con
ocasiones a controversias no exentas ¢k inercia connatural a cualquiemganiza-
cierta relevancia politica para las entidadasén. El Tribunal Constitucional ha conse-
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guido en dos décadas las dilaciones quweve y acelerado periodo lggicamente,
algunas Salas dd@ribunal Supremo en un no funciono.

siglo. Del mismo modo, incidir sobre el pro-

B) En efecto, no puede continuar ceeedimiento o las causas de inadmision
rrandose los ojos a la realidad desde umecuérdese la esperanzada reforma del art.
supuesto sacrificio garantista. Por el cors0 LOTC en 1988 cuyas expectativas estan
trario, es menester subrayar el elevadooy definitivamente frustradas), o facultar
coste de ese lujo juridico que es el ampawblas Secciones détibunal para discrecio-
constitucional frente a resoluciones judinalmente admitir o seleccionar lo impor
ciales y administrativas: una sobreprotedante (la filosofia de la nueva propuesta de
cion, subsidiaria al natural amparo ordinareforma), invirtiendo mal un tiempo precia-
rio ante JuecesTribunales, yen los casos do de estudio en bucear entre millares de
dotados de mayor contenido objetivo,-pepequefios pleitos anuales (5441 amparos en
fectamente accionable en via de cuestidiP98), son medidas sanatorias que recuer
de inconstitucionalidad frente a lefl dan la imagen de quien bienintencionada-
precio se paga, — como vemos — sobre todmente da un vaso mas grande a quien
fuera del propio amparo: en la distorsiépretende vaciar un océano.

de los demas procedimientos y funciones \1a temo que veinte afios de amparo

esenciales, historicamente consolidadas, 48 nstitucional nos hagan creer insustituible
la justicia constitucional. Baste con recor|, que sélo fue una opcién procesal muy

dar que el amparo ha supuesto el 94'5%s iible — yde hecho, discutida entre los
de los asuntos ingresados hasta 1994, de stituyentes —, y que los arboles no nos

esta perspectiva estadistica, y falsamengg,

. p 3 ‘ jen ver el bosque. No sé si esa decision
realista, solo tendria sentido hablar dede| constituyente y del legislador sigue

Tribunal Constitucional com@ribunal de gjando acertada para el nuevo siglo. Pero
amparo. Por el contrario, la vida de 18,5 creq que pueda defenderse seriamente
institucion demuestra, dia a dia con supgy, gypervivencia sin serias amputaciones.
rior intensidad, que la reparacion de unag problema no es otro que la suma de la
pocas lesiones de derechos subijetivos, trf&]itimacién individual de millones de
rastrear entre millares de casos, ObStaC”"f@sticiables, titulares de derechos, con
— Si no acaba por impedir — ejercer eiyjones de pleitos ordinarios y resolucio-
tiempo y forma otras labores objetivaspag ggministrativas, el nimero de los cuales
estas si, indefectibles como son el contredece cada afio. La jurisdiccion constitucio-
de normas y la solucion de conflictdd. 5 g fye jamas disefiada por sus tedricos
cabo, la custodia de las dlvefsas separacign e| periodo de entre guerras para invadir
nes de poderes contemporaneas. o suplantar las labores de centenares de
Y s6lo un ingenuo creeria que la soluérganos judiciales ordinarios, tutelando
cion pasa por poner mas Sentencias dkerechos en amparo, Sino justamente para
amparo y con mayor rapidez, una espectedo lo contrario. Deberiamos sustentar
de justicia por avalancha que romperia lena disputa cientifica sobre todo esto, claro
posibilidad de cualquier funcién herme-est, libre de prejuicios e inercias, y desde
néutica, que es precisamente la razén de deego fuera deflribunal Constitucional y
de la jurisdiccién constitucional. Esto egle sus miembros, para no imputar a la
algo que, ademas, ya se intent6 durante imstitucion — ésta si indefectible — los méas
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que probables yerros en el razonamientaontrol sobre la indebida omision de los
Algunos de los términos de ese debaf@ctos autonémicos, antes que iniciar el
deberian ser: brusco y dramético control sobre log&r
nos que es la llamada intervencién federal,
* la mejora de los muy diversos amparodispuesta en el art. 155 CE. Pero la expe-
judiciales u ordinarios, aprovechandaiencia corrobora, cada vez méas de tiempo
la experiencia adquirida en los distin-en tiempo, que los supuestos de hecho que
tos 6rdenes de la jurisdiccion ordinapudieran encajar en ese procedimiento, de
ria; venir, seran insdlitos.

+ la modificacion de la cuestion de Unicamente se han producido 12 con-
inconstitucionalidad para que las parflictos negativos a instancias de iotere-
tes que solicitan el planteamiento ysados personas fisicas o juridicas, que,
ven rechazada su pretension recibamdemas, han desembocado en decisiones
una adecuada y suficientemente mgudiciales de inadmision (ARC 142/1989,
tivada respuesta en Aaito e, incluso, 322/1989, 357/1990...) o de falta de juris-
puedan discutirla;,ysi la cuestion se diccion (SSTC 156/1990, 37/1992...) en
eleva, puedan comparecer en el praplicacion del art. 4.2 LOTC, en ambos
ceso constitucional en ciertos casossasos ante la falta de los requisitos proce-

. vy, afianzados esos dos pivotes, 1§ales, legal y jurisprudencialmente exigi-

posibilidad de la supresion del ampar®!es para tener por bien planteado el con-
constitucional contra resoluciones juflicto. Son, pues, unos conflictos, amen de

diciales y administrativas, un recursgloctrinalmente discutibles, procesalmente

extraordinario, normalmente, tras do§asi imposibles.
o tres instancias judiciales, y en modo No obstante, desde el punto de vista
alguno indefectible por su naturalezagdogmatico, la regulacién legal de estos
0 cuando menos, su seria amputaciofifigios ex art. 68 LOTC suscita una inte-
si se quiere que el resto del cuerpo quesante cuestion doctrinal que ya planteé
es la justicia constitucional sobrevivaafnos atras (Garcia Roca 1993). La misma
naturaleza de un conflicto constitucional
C) Los conflictos negativos erérel como categoria juridica — estimo — reclama
Estado y las ComunidadeAutonomas |3 cuadruple identidad de unos sujetos, un
promovidos por los intesados o por el gpjeto, una pretension y una interpretacion
Gobiernq al contrario, son raras piezas dggualmente constitucionales. Los sujetos no
museo o0 controversias de laboratorio. pueden serpor definici()n, personas priva_
No ha habido hasta 1998 un solo litigiadas, ya sean fisicas o juridicas, sino enti-
suscitado por elGobierno de la Nacion dades publicas de base territorial gairos
frente a la inactividad o dejacion de laglel EstadoY otro tanto ocurre respecto del
competencias autonémicas por parte de sobjeto, pues la Sentencia que pone fin al
respectivos ejecutivos (art. 71.1 LOTC). Napleito dilucida, mediante una interpretacion
obstante, he sostenido (Garcia Roca 1998pnstitucional, cual de laddministracio-
que la herramienta puede tener algin imes territoriales implicadas ostenta la com-
terés doctrinal por si el caso llegara en queetencia respecto de la concreta pretension
no hubiere otro remedio para el Gobierndeducida por el interesado y cuya satisfac-
que usar este residual procedimiento deién fue en sendas ocasiones declinada.
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Para intentar preservar la adecuacion de tfawlaridad — de naturaleza sustantiva — de
disciplina legal del procedimiento a lala competencia controvertida. Una situa-
categoria juridica, afirmé entonces queidn de la que hay frecuentes muestras en
acaso podia distinguirse entre los “sujetosl amparo de derechos fundamentales,
sustanciales” del conflicto, que no puedesalvando las distancias.
ser otros que los entes territoriales titulares D) Una injustificable omisién, que ya he
de las competencias afectadas; y quieng@nunciado en varias oportunidades (Gar
son Unicamente “sujetos procesales”, e@§a Roca 1993 y 1998A) y deberia ser
decir, los interesados a los que la Leyolventada cuanto antes por el legislador
reconoce legitimacion activa para iniciar eladica en la inexistencia dmnflictos ne-
pleito. No en balde, los interesados presegativos a instancias de las Comunidades
tan una “solicitud de planteamiento deauténomasy fundados en la inactividad o
conflicto” (art. 69 apartado 1.°) una vez |as omisiones del Estado. Una desigualdad
efectuado un Complicado jUiCiO acerca dGe armas en los procesos, respecto de la
los requisitos conflictuales, es el propicsituacion activa del Gobierno de la Nacion,
Tribunal el que declara péwto “plantea- desprovista de justificacion juridica alguna;
do el conflicto” (apartado 2.° del mismo arty gque parece deberse a un residuo: los
69), evidentemente, entre partes que SQhiciales temores a la actuacién autonémica
entes publicos. por viejas razones histéricas derivadas de
Frente a esta exégesis, quiza alge forn secular centralismo. Esta discriminacion
zada pero que intenta salvar las contradien el tratamiento procesal responde a una
ciones de la Lgyno falta quien ha ido logica fundada en la exclusiva atribucion
todavia mas alla en su critica a la regulale la defensa del interés general del orde-
cién legal (Parada y Del Saz). Estos autorggmiento al Estado aparato, excluyendo a
reprochan agudamente a mjamentacion las Comunidadegutonomas. Hoy la im-
correctora que la decision ddribunal prevision legal redunda en una merma de
sobre la admisién del conflicto negativo ndas garantias de las reglas constitucionales
es discrecional sino reglada, debiendo & estatutarias de deslinde de competencias
asunto ser admitido cuando concurran log al cabo, de una separacion territorial del
elementos que determinan su jurisdicciorpoder constitucionalmente mas adecuada.
Mas este razonamiento obstativo no me El vacio no tiene simple transcendencia
parece insalvable. La solicitud diriase quacadémica, puesto que realmente produce
tiene el valor de denuncia de la inactividadituaciones materiales de indefension de las
competencial, a causa de las diferentaSomunidadesAutonomasAsi, a lo lago
interpretaciones constitucionales entree los afios 1985y 1986, la Junta de Galicia
ambasAdministraciones implicadas, ¥n promovié distintos conflictos contra la
consecuencia, virtualidad de impulso proemisién indebida de la aprobacion por el
cesal, dado el legitimo interés delminis-  Gobierno de varios decretos de traspasos.
trado en que el conflicto se solucione; pergn las SSTC 155, 178, 179, 193 y 201/
no se confunde con la pretension de recld990 el Tribunal sostuvo — con prudente
mar unas potestades de las que légicameniigterio — que estas controversias no tenian
el interesado carecélgo parecido a una encaje en el conflicto positivo disefiado en
disociacion conceptual entre legitimacion 4a Ley (en contra, Punset). Es el legislador
procesal — para el ejercicio de la accion yuien debe reparar su primigenia y delibe-
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rada exclusién sin que @fibunal Consti- Ha habido Gnicamente tres conflictos
tucional pueda sustituir esa decision.  promovidos por el Consejo General del
Por mencionar otro ejemplo, en la actug®oder Judicial frente a las Camaras en 1985

lidad, la regulacion procesal obstaculiza &f relativos a la modificacion por ley de la
enjuiciamiento en sede constitucional déorma de eleccion de esegano y a la
un litigio de conocida trascendencia ypotestad reglamentarla_para regular el es-
relevancia publicas en Castilla La Manchai@tuto de Jueces y Magistrados, que fueron
el caso de Sodicaman. Una SODI o soci@cumulados y resueltos por la STC 45/
dad de desarrollo industrial de la regionl986.Y solo hay uno pendiente de Senten-
curiosamente todavia de titularidad estatafid; registrado en 1995, entre el Gobierno
pese a que parece venir desprovista de€! Senado sobre élcuerdo de la Mesa
cobertura competencial alguna y estar cll® 1a Camara que denegaba la tramitacion
ramente ubicada en la esfera del interd®r procedimiento de gencia a peticion
regional y del autogobierno de la Comude! Gobierno y respecto de un proyecto de
nidad Auténoma. La anémala situacion/®y de despenalizacion del abortlvere
procede de una normativa de origen prélespués sobre este proceso.
constitucional que atribuia facultades al F) Por sila extendida confusién perma-
INI. Esa sociedad, hoy heredada dentro dekciera aun, lampugnaciones del Titulo
Estado por la llamada SEPI, primero no fu® LOTC(articulos. 76 y 77) no constituyen
transferida en su dia junto a otros mediosonflictos constitucionales. Se trata cierta-
materiales en materia de industriglyego, mente de una impugnacion de normas de
no se ha vendido todavia a la Junta, — uango reglamentario, y en ello se asemejan
peculiar proceso de privatizacion de los los conflictos positivos y se diferencian
traspasos — y a diferencia de lo acaecidite los recursos de inconstitucionalidad.
con sociedades estatales analogas en otRexo la accion debe estar fundada en
ComunidadesAutonomas. motivos distintos a los competenciales, que
E) Los conflictos enér 6iganos consti- SON de 10s que Unicamente se ocupan los
tucionales que estan regulados en el caconflictos entre entes, si bien, claro esta,
pitulo 1l del Titulo IV, articulos 73 ss. constitutivos de vicios de inconstituciona-

LOTC, a la luz de las estadisticas (Cuadréfad y no de mera legalidad (asi se explica
1), continGan siendo el tratado de un inutifn 1as SSTC 54/1982, 16/1984, 64/1990,
combate del que ya adverti hace doce aii68/1991...). No es, pues, casual sino técni-
(Garcia Roca 1987). En su actual Conﬁgur;ame'nte muy acertada su ubicacion fuera
racion legal, es un camino procesal dem&el Titulo IV.

siado angosto. Sobre todo por el reducido La confusién acaso provenga de que no
circulo de sujetos legitimados, una discuson insélitos los supuestos en los que, en
sion en la cumbre, entreganos constitu- la demanda, se promueven a la vez ambas
cionales supremos, que aleja a divers@cciones conjuntamente, es des#& plan-
sujetos posibles, ganos estatales o frac-tea por el actor un conflictq gubsidiaria-
ciones de d@anos de distinta naturalezamente, una impugnacion de la misma dis-
pero igualmente titulares de atribucionés. posicion por motivos de inconstitucionali-
también por el entendimiento restringidadad distintos a los competenciales. Este
del objeto: qudege dataparece excluir la tipo de acciones mixtas es posible pero no
impugnacién de las leyes. necesatrio.
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Son en todo caso un tipo de impugna- Recuérdese que, cuando la competencia
ciones muy excepcionales (ha habido 8ontrovertida hubiere sido atribuida por
casos de 1980 a 1998 y hace afos que npa norma con rango de Jegl art. 67
se produce alguno). El Gobierno de 1&OTC manda que el conflicto se tramite
Nacion puede —y yo diria que debe — acuditesde el inicio, o desde que se invoque la
normalmente a la jurisdiccion contencios@xistencia de la norma legal habilitante, en
administrativa para el control de los reglata forma prevista para el recurso de incons-
mentos, aduciendo vicios de cualquier claggucionalidad. El proceso se convierte en
tanto de legalidad como de constitucionastro, dando lugar a la comparecencia de las
lidad, pero distintos a los competencialeCamaras y permitiendo a la par un pronun-
La suspension automatica del art. 77 LOTCiamiento de nulidad de una ley; por eso,
es, no obstante, una importante prerrogativabe hablaren palabras del propitribu-
gubernamental que ayuda a comprender tel, de “expediente de transformacion pro-
existencia de esta excepcional via. cesal” (STC 80/1988, .F2.9). Se aplica

G) Especial interés politico y procesal€ste mecanismo, pues, para dar respuesta
tanto para las teorfas de la justicia constf 1a incompetencia de una Jesomo pro-
tucional como para las ideologias dePlema sugido incidentalmente y de forma
municipa"smo y del federalismo espaﬁo|pr6Via al enjUiCiamientO de la diSpOSiCién
tienen las controversias juridicas, suscit#le rango inferigrque da lugar al conflicto,
das a instancias de las entidades |0ca|@’1] virtud de venir viciada de incompetenCia
frente a leyes cuyos elementos en su dR@r aquélla.
caractericé doctrinalmente (Garcia Roca Desde esta perspectiva, en buena ldgica,
1997) como un tipo nuevo de conflicto: ekl art. 67 LOTC acaba inevitablemente
“conflicto local”; y que ahora van a encon-siendo un cauce de control concreto e
trar finalmente acceso directo anteTel indirecto de leyes inconstitucionales: un
bunal Constitucional mediante un procediincidente de constitucionalidad, asi se re-
miento inevitablemente alambicado o indiconoce expresamente en la STC 39/1982,
recto para no incurrir en un rodeo o fraud€.J.3.° (ver Garcia Roca 1993 y 1997).

a la Constitucion. Esta a punto de aprebar En fechas recientes, sin emparla
se, se encuentra en trdmite de discusion ﬁn’isprudencia, parece haber interpretado
el Senado, una modificacion detulo IV |as cosas de manera mas restrictiva sin
de la LOTC, afadiendo un nuevo Capitul@frecer muchas razones. La STC 13/1998
IV denominado “De los conflictos en de-(F.J.2.9) establece que un conflicto no es un
fensa de la autonomia local”. Por su imrecurso de inconstitucionalidad indirecto,
portancia, le dedicaré mas adelante aterconfundiendo los ambitos de estos dos
cion especifica. procesos constitucionales”. Pero, no creo
H) El expediente de transformaciénse den aumentaciones bastantes para
procesal dispuesto en el tar67 LOTC justificar una afirmacion tan taxativa e
supone que algunasonflictos sontrami- improcedentey, de hecho, un razonado
tados como ecursos y, en consecuencia, Voto Particular discrepa, aseverando que
permite un debate competencial relativadebio revisarse la calificacion como nor
mente sin limitaciones de plazé&lgo mas béasicas, efectuada en un previo decreto
similar, pero no igual, a como ocurre corlegislativo, de ciertos preceptos que el
la cuestion de inconstitucionalidad. decreto estatal impugnado, y dictado en
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desarrollo o ejecucién de aquél, simpley alin no se encuentra plenamente definido.
mente reproducia. La solucién contrariaAsi como lavergassungsgerichtsbarkese
seguida por la mayoria, entrafia el riesgiaentifica por el monopolio de declaracién
de perpetrar una transgresion de la Conde inconstitucionalidad de la legl Tribu-
titucion: la irregularidad denunciada por ehal de Conflictos, en cambio, no tiene
ente publico actolEl debate competencialidéntico monopolio para la solucion de
en el conflicto era indisociable de la calitoda clase de controversias competenciales.
ficacion legal de las bases. Deben existir vias negociales y extrajudi-

A mi entenderel destacado interés pu-Ciales, fundadas en la autocomposicion, la
blico en la salvaguardia de las reglas consooperacion y la transaccion entre los
titucionales de deslinde no autoriza a resujetos. Un compromiso que puede ser
tringir los vicios deducibles donde la Leyalcanzado directamente entre Aaminis-
rituaria no lo hace. Debe, asimismo, recoitraciones implicadas o, indirectamente, a
darse que las competencias constitucional@ves de @anos mixtos o de representa-
son indisponibles y que el vicio de incom<ion conjunta, ya sean bilaterales o multi-
petenciaterritorial, como regla general, suelaterales; pero también en sede parlamen-
generar la nulidad de la norma; convien&aria, especialmente en un Senado, pensado
releer la inicial STC 39/1982,.F 3.°, por como camara de interconexion de politicas
la contundencia con que se expresa respedeuritoriales.

del problema de los plazos y del supuesto En un Estado constitucional, el conflic-
consentimiento de los actos no recurridose en cuanto disputa entre entidades publi-
Pero, sobre todo, “conflictos frente acas no puede jamas ser un enfrentamiento
reglamentos” y “conflictos frente a leyes’completo, desprovisto de limitaciones vy
en virtud de recursos — lo que llamaeglas; esta compuesto de tres ingredientes:
“conflictos de competencia legislativa” —unos intereses ciertamente contrapuestos
no son cosas en esencia distintas; todo {tconflicto”), pero que vienen modulados
contrario a lo que en la Sentencia discutidpor unas referencias culturales comunes
tajantemente se dice. La frecuente acumgue estan consagradas en el pacto consti-
lacién en un mismo proceso de las dosicional (“consenso”), y dotados de algu-
acciones por el propibribunal es un tacito nos limites, entre los que esta el Derecho
reconocimiento de esa equivalencia. Etomo instrumento para la pacificacion del
rango formal de la norma no alcanza aonflicto (“compromiso”).
alterar la naturaleza esencialmente idéntica \je Jimitaré a destacar la especificidad

del fenémeno juridico. De mantenerse Ige| conflicto como instituto procesal, do-
nueva jurisprudencia, que se presenta — gg4 de perfiles propios, y a través del cual
forma muy problematica — como insertad| Tripunal desempefia una funcion esen-
en la vieja, deberia reforzarse su fundgsg) o definitoria de la justicia constitucio-
mentacion con razones mas persuasivagy|: |a solucion arbitral de controversias
entre entidades territoriales gédnos cons-
3. La singularidad del conflicto constitu- titucionales. Unos litigios normalmente
cional como instituto procesal derivados de una distinta interpretacion de
las reglas de la ganizacion constitucional
Es patente que el término “conflicto” es(“conflictos de exégesis”), pero también de
equivoco, pues posee distintas acepcionks necesidad de seleccionar una de ellas
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entre varias en aparente colisién y deterpretacidony unapretensidrigualmente
aplicarla al caso (lo que Garcitorres constitucionales En efecto, son sujetos
llama “conflictos de verificacion”). publicos, creados, y dotados de competen-

He intentado en otro lugar construir urfias por la Constitucion, ya sean normal-
concepto de “conflicto”, pensando sobrdNente entes ternfconales en los que nuestro
los conflictos entre entes territorialesiqv EStado ordenamiento de tres términos se
Garcia Roca 1998), que son los Gnicos descenfcrallza y ganiza (Esta_do aparato,
de los que atesoramos experiencias y sug®munidadegutonomas y entidades loca-
citan realmente litigios en nuestro ordend®S), 0, excepcional y residualmentegar
miento; sintetatizaré lo que alli expuse. EROS constitucionales.
cuanto accién procesal, no es un amparo, La inaplazable existencia de una norma
una gueja constitucional o recurso extraorconstitucional atributiva de una esfera de
dinario dirigido a reparar concretas lesiopoder plasmada en unas competencias o
nes de derechos fundamentales y a restribuciones, no debe confundirse con las
blecer en la integridad de su situaciéfiamadas listas de competencias, que sélo
juridica subjetiva a determinadas personaon una técnica, de entre las posibles, al
0 ciudadanos.Tampoco es, en sentidoservicio de dicha misién (un error exten-
estricto, un cauce impugnatorio de dispodido en el debate respecto del conflicto
siciones, como el recurso de inconstitucidocal). No menos extravagante seria preten-
nalidad o la cuestion, exclusivamente erder, en una Constitucion abierta como la
caminados a efectuar un control de lauestra, tan elastica como para disefiar un
constitucionalidad de las normas bien ehloque de la constitucionalidad, que la
via directa y abstracta o bien indirecta ylelimitacion competencial se agotara en las
concreta e incidental. Es cierto que existenormas fundamentales (un solipsismo cons-
algunas evidentes semejanzas entre la dducional imposible); existen inevitables
lucién de conflictos y la funcién de controlremisiones y habilitaciones en cascada a
normativo, pues la discusion competenciatjiversas normas integrativas e interpuestas
que es el verdadero objeto conflictualgue concretan las reglas de lganizacion
como regla general, reclama como preswonstitucional. La funcién de ufribunal
puesto o requisito procesal la impugnaciéde conflictos es precisamente concretar o
de una norma. Pero hay significativasellenar de contenido esas disposiciones
excepciones. Conviene diferenciar concepnediante una interpretacion topicaggun
tualmente estos tres procesos y funcionel®s casos, bien aclaratoria o constructiva de
puesto que no pueden trasplantarse, mea#&@rmas.

nicamente y sin mayores reflexiones, solu- g| opjeto principal del debate procesal,
ciones procedentes de uno de esos Contg)s |3 Sentencia que pone fin al proceso y
tos — esencialmente distintos — a otro, sig| (inico elemento cierto de su parte dispo-
producir el riesgo de un rechazo del imsitiva, es la competencia discutida y no el
plante por sus propiedades extrafias a la dglio impugnado. La tesis jurisprudencial
organismo receptoAlgo que — observo — ge| doble objeto del conflicto (mediato e
no €s raro ocurra. inmediato, acto y competencia) no creo sea
Lo que da naturaleza constitucional a uta mas adecuada a los distintos tipos de
conflicto es la concurrencia de una serie deonflictos, ni que sirva para explicar la
elementos: unosujetos un objetq una realidad de numerosas controversias que
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obtienen hoy encaje procesal sin poseer Singularizados estos elementos conflic-
una justificacion teérica bastante: actuaciduales, quisiera subrayar algunos rasgos
nes materiales, disposiciones recurridas garacteristicos del conflicto constitucional.
desprovistas de vigencia de forma sobrd=s, en primer lugauna controversia entre
venida, amenazas reales de lesion de $ljetos constitucionales: si la discusion
competencia, situaciones degencia, etc. intersubjetiva deja de estar viva el conflicto
Su prudente carécter ecléctico pudo tenéesaparece. Estaracter conceto nece-
sentido en los primeros momentos, pero ngtado de relevancia para un litigio indivi-

me parece convenga seguir manteniéndofdualizado, que le da el singular interés de

las partes enfrentadas, aproxima el conflic-

Mas el verdadero contenido del confllc-to a la cuestion y al amparo y lo aleja del

to constituci.ona}l,reside enla interpretaci.c')rflecurso abstracto. Un rasgo que se mantie-
de la Constitucion. Es menester que exisige gesde los origenes historicos de los
una diferencia de interpretacion entre 10gqnfiictos constitucionales (I&aatsgeri-
sujetos acerca de las reglas y criterioghtsharkei}, como discusion entre ciertos
atributivos de competencias, no debiendgyjetos constitucionales, y que concede al
bastar para tener por configurado el conitigio una dimensién, en este aspecto,
flicto con cualquier controversia de Dereprevalentemente arbitral antes que garan-
cho publico. Por eso, — a mi entender — logsta. Es, pues, precisa una controversia
debates estrictamente facticos o centradesmpetencial entre las partes, que conserve
en el juego de la prueba, deberian sa&u actualidad, un debate sobre las genéricas
resueltos por la jurisdiccion contenciosdacultades de actuacion, pero también un
administrativa. La jurisprudencia constitu-concreto interés procesal plasmado en la
cional y las leyes procesales de ambatliscusion de una actividad, disposicion o
jurisdicciones deberfan reflejar este entercto. El conflicto no puede promoverse
dimiento légico como criterio de separaexclusivamente en abstracto, invocando el
cion de sus competencias. No obstant#)terés objetivo de la defensa del ordena-
resulta inevitable pensar que, tras veint@iento. En cierta medida, el conflicto es
afios de jurisprudencia constitucional en |goncreto tambien, desde otra perspectiva
exégesis de reglas, alguna funcién pacifdiversay menos importante, procedente del
cadora se haya alcanzado ya y subsista‘ﬂ,evado tecnicismo inherente a las regula-

sobre todo, “conflictos de verificacion” ciongs conexas al ejercicio de las compe-
tencias.

antes fundados en la aplicaciéon de un ) )
norma que en su exégesis, al igual que Pero, aunque parezca contradictorio con

ocurre con cualquier orden jurisdiccional@S afirmaciones precedentes — solo lo es

ordinario. Esto es una cuestion distinta gﬂ;‘ﬁgﬁg%ﬁ ;Bgzr;g{]flhcéohgzis;:%%Tﬁéen
nada autoriza a excluir esos “conflicto q

aplicativos” del conocimiento y las laboreg"3> comentada (vid Lopez Guerra 199.2),

de la jurisdiccién constitucional, y se refleja en los efectos de las Sentencias:
aguella que le concede la norma atributiva

Del mismo modo y de forma paralelaje competencia utilizada como pardmetro

a la substancia de esa actividad jurisdicciatel juicio competencial y que esta ubicada
nal, debe exigirse al actor la presencia egn el bloque de la constitucionalidad. Sen-
la demanda de una pretension y causa ¢gda la interpretacion de esa “norma-para
pedir de caracter constitucional. metro”, los efectos de la Sentencia, el
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pronunciamiento sobre la titularidad de lgpetenciales con las deseables dosis de fijeza
competencia y la exégesis de dicha reglg, claridad para todo sus destinatarios.
sobrepasan con mucho el caso y las parté&spnstituyen, pues, el centro de los proble-
para alcanzar una eficagdgga omnesDe mas.
suerte que la interpretacion queda adherida ;\alen todavia lasategorias pocesa-
tanto a la norma-parametro como a Igesemanadas por la jurisprudencia consti-
“norma-objeto” del enjuiciamiento y obtie- tycional para resolver correctamente estos
ne la vinculacion y eficacia que esa doblgtigios o algunas podrian haberse quedado
circunstancia reclama. obsoletas? ¢ Convendria incorporar algunas
El conflicto tiene también undimen- modificaciones a la vista de las experien-
sionrelativamentatemporaljue le aproxi- cias y de los avances doctrinales? No en
ma a la cuestion y le distancia del amparbalde, nuestro joven Derecho Procesal
y del recurso. Sin negar los rigurosofonstitucional es cada vez mas rico en
términos legalmente previstos, no existenonografias, pese a ser aln bisofio — recien
realmente un plazo perentorio, pues, paasada su mayoria de edad —, pero convie-
continuar la discusion, basta con singulaae recordar que era inexistente al tiempo
rizar e impugnar posteriores actos aplicade aprobarse la LOTGC practicamente, al
tivos en ejercicio de la misma competenciaentarse las bases de la jurisprudencia.

y disposicion discutidaY no creo deban  Haré ciertas propuestas de forma esque-
admitirse — son constitucionalmente inadematica — algunas de entre las quguaren-
cuadas — nuevas formulaciones por g con detalle en la ponencia defendida ante
jurisprudencia constitucional de la viejaja Asociacion de Letrados délribunal
tesis de la jurisdiccion contenciosa sobreonstitucional en octubre de 1997, publi-
las disposiciones consentidas que, en algdada en 1998, a la que otra vez me remito
nas ocasiones, indebidamente afloran. Esto para suscitar el didlogo académico y
permite un constante debate competenciglgjtar cierta inercia jurisprudencial hasta
Una solucién muy congruente, puesto qugierto punto inevitable desde la prudencia

— insistiré — las competencias son irrenunje cualquiefTribunal. Vayamos de lo mas
ciables e indisponibles hasta para sus prg-1o0 menos.

pios titul_ares, al no reflejar s<_5|o Ios_inte—, A) Es preciso, en primer lugasuperar
reses privados de un ente sino el intereg, |3 yez el extendido mito de que los
general en la division territorial del poder g fiictos entre entes se resuelven poco
mas o0 menos que con un arbitraje de
4. Teoria y jurisprudencia en los conflic- equidad o conforme a Derecho natural, tal
tos positivos ente el Estado y las y como ha llegado a decirse. Lixglas y
ComunidadesAutonomas: tiempo de criterios materiales de distribucion de
reflexion y mudanzas. competenciaglecantados con flexibilidad
y rigor por elTribunal Constitucional, de
Hasta 1998, se han dictado 346 Senteferma tdpica y mediante una interpretacion
cias de Pleno que han resuelto 586 confliconstructiva, permiten resolver las contro-
tos positivos en sus tres especies. Sotersias con bastantes dosis de seguridad
muchos pronunciamientos, demasiadogyridica. La labor de seguimiento especifi-
para poder fijar unas pautas para la inteco de esos criterios jurisprudenciales por
pretacién constitucional de las reglas comun equipo cientifico que coordino y edita
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sus cronicas trimestralmente en la revistde alegaciones de las partes ex art. 84 LOTC
“Justicia Administrativa” (Lex Nova) me inmediatamente antes de dictar Sentencia
permite considerar suficientemente acrediasi lo sugeri ya en 1993 y 1988 a no
tado este extrem@hora bien, es, sin duda, ser que el escaso tiempo transcurrido o la
menester depurar un poco mas esas pautashstatacion de la inexistencia de modifica-
judiciales, definirlas y sistematizarlas para&iones normativas o jurisprudenciales so-
que acaben por ser verdaderas categorigvenidas lo hagan innecesario. Pero qué
juridicas. Pero ese trabajo es funcion de uda cabe de que esta medicacion no curaréa
doctrina cientifica que, en ocasiones, reclaa grave enfermedad y tan sélo paliara sus
ma de las resoluciones judiciales unogfectos. El dafio procede, de un lado, del
perfiles conceptuales y sistematicos qugaracter desmesurado — y congénito — del
resultan imposibles e inadecuados en se@paro contra resoluciones judiciales y
de jurisprudencia. administrativas y de otro, de la natural
B) El problema mas grave es otro: ekscasez del tiempo y los esfuerzos humanos
envejecimiento del conflictcEl excesivo en cualquier aranizacion; y es alli donde
tiempo invertido en la solucion del litigio debe encontrarse una solucion.
no solo se traduce en una solucion dilatada C) La inicial singularizacién del vicio

Beducible en torno a la vieja idea de
) ! XOIYjindicatio potestatisy a sus correlatos que
blemente la misma controversia material e0on la indebidainvasion y lesion de la

Iaar?(lajse d?all mg(rfsol_gogs:ifnga ?jlg{aaciolra@ompetenciaya nada aporta y no hace sino
P ; ' omplicar las cosas, creo que es una doc-
las alegaciones del ente demandado,

jurisprudencia que las partes invocan enﬁna técnicamente obsoleta. Podria ser
; ustituida por la idea mas moderna, sencilla
provecho de sus tesis, sobrepasadas ) P

: - : achicamente mas correcta dieio de
frecuencia por decisiones sobrevenidas, sd tecnica

n ! .
o n nci [
elementos que quedan envejecidos, despﬂg_competencw Su consecuencia que €s 1a
vistos de gran parte de su fuerza persuasi

\}gterdiccién de cualquier indebidaterfe-
Las mismas normas impugnadas y sobf&Nca competencial

las que se traba la discusién competencial La categoria de laindicatio potestatis
muchas veces han sido derogadas o modicocede del campo del Derecho procesal
ficadas; o ha aparecido una nueva legislglasico, fue usada por 2orte Costituzio-
cion de referencia que incide en la comnale y traida a Espafia. Es criticada doc-
prensién del litigio como contexto y lastrinalmente aqui y alli desde hace tiempo.
partes desconocieron en sus alegaciones.f&ro el termino “invasion” tiene al menos
debate procesal, en definitiva, al que loen Italia un apoyo en las normas de la Ley
fundamentos y el fallo de la Sentenci@ue aqui no posee. En efecto, ni la Cons-
ponen fin, muchas veces, es “otra peliculaitucion ni la LOTC (articulos 62, 63.1,
distinta a la que se ve en las razones qud.1 y 68.1) emplean una u otra de esas
recogen los antecedentes. El proceso degapresiones habituales en la jurisprudencia
de ser la verdad formal obtenida tras el disciplinar los conflictos entre entes sino
debate de las partes con igualdad de armgse se refieren a “no respetar el orden
y contradiccion. Esto es muy grave.  constitucional de competencias”, concepto
¢ Qué hacer? Creo deberia abrirse siergjue dista de ser el mismo y abre la puerta
pre, como regla general, un segundo turr@lo que denominoonflictos de interfem-
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cia. No es, pues, una categoria ni consti~vindicatio potestatis’e “invasion” y cul-
tucional ni legalmente obligada, ni doctri-minar sin temores esta transicion constitu-
nalmente precisa. cional silenciosa.

Tampoco resulta adecuada, a la realidad D) Claro esta que elicio de incompe-
del fenémeno juridico, porque no ofrecdencia territorial deberia ser estudiado y
respuesta a la pluralidad y riqueza deonstruido con mayor profundidad por la
vicios, diferentes al esquema simplista yoctrina cientifica, auxiliando a la jurispru-
reduccionista de la invasion y el despojelencia en sus problemas. Me decanto por
competencial, que la experiencia de logn entendimiento amplio del mismo, ale-
conflictos evidencia. Son hipétesis realegndo formalismos enervantes y concebido
de conflicto distintas, .gr., el “desborda- desde una perspectiva finalista, que permita
miento” (straripementd y la correlativa realmente custodiar las reglas de Igasr
minoracién o menoscabménomazzioe nizacion constitucional. Esbozare unos tien-
O supuestos en que el ejercicio competetes.
cial de un ente interfiere o impide el de otro La competencia territorial de un ente
(vid STC 104/1988). Discusiones, en depara dictar un acto es un requisito de
finitiva, sobre el modo de ejercicio de la‘validez” del mismo (vid Peredremps
competencia propia si redunda indebidat996) y su ausencia debe normalmente
mente en la ajena, asi todos los casos ggdundar en una declaracién de nulidad.
que debe existir una participacion auton®ero en los conflictos no siempre es asi y
mica en un procedimiento estatal. O logspecialmente, cuando hablamos de una
supuestos de actuaciones autonémicagrma estatal. Dada la heterogeneidad de
dotadas de una discutible extraterritorialitas competencias autonémicas y la suple-
dad. O actuaciones realizadas dentro deriedad del Derecho estatal, la competen-
competencia, pero lesivas del principicia puede ser también un requisito de
constitucional de solidaridad, como limiteaplicabilidad o “eficacia”; una delimitacion
residual e impreciso de las competenciagel ambito territorial de la misma.
tanto del Estado como de las Comunidades pgr estos motivos y otros la sancién
Auténomas y en provecho del conjunto delcomodada al vicio de incompetencia te-
ordenamientoY nada autoriza a expulsaryitorial no siempre sera la nulidad en vez
del proceso esas u otras indebidas interfgy |4 jnaplicacion en sus distintas modali-
rencias competenciales ni a excluir dondgages: directa pero no supletoria, o directa
la Ley no lo hace. La propia jurisprudencig, spletoria. Por no hablar de la necesidad
tacitamente admite esto, puesto que, &k modular el propio concepto de nulidad
numerosas ocasiones, al desbordar 19 acuerdo con las peculiaridades de la
hechos el elemental criterio devimdica-  ,competencia territorial de un ente, situa-
tio, ha excepcionado la vigencia de 1gisn que no necesariamente conlleva la
supuesta regla. Eso si sin atreverse a abaiynyeniencia de expulsar inmediatamente
donarla. la regulacion sustantiva, si esta viciada sélo

La figura del conflicto se ha ido, ende incompetencia, pero no de inidoneidad.
suma, dilatando en la practica respecto d&ls decir haciendo proporcional la entidad
estrecho corsé del esquema originario, y lgel defecto y la sancién que merezca en el
parte no puede seguir tomandose por ekdenamiento. De hecho, la reciente y muy
todo. Bastaria con dejar de hablar dplausible STC 195/1998 (declaracion de

(Artigos) Revista Brasileira de Direito Constitucional, n. 1, jan./jun. — 2003



56 JavieEr Garcia Roca

reserva natural de las Marismas de Santodacirse en el momento de formalizarse la
y Noja) ha introducido una muy interesantelemanda (como suele creerse) ni debe
“nulidad diferida” no prevista en la Lgy reclamarse en todo caso como requisito
que conviene sea observada: la Ley estamlocesal. De nuevo, una diferencia con el
viciada de incompetencia dejard de seamparo que dista de ser el paradigma de
vélida sélo en el momento en que se dictes procesos constitucionales. En efecto,
una disposicion analoga por Cantabria. ahondando en las posiciones de dicho

El vicio de incompetencia puede seRutor cabe la impugnacion y el debate
material, formal o de procedimiento, puescompetencial al menos respecto de:
to que ni la Constitucién ni la Ley estable-
cen limitaciones. Deben asi admitirse como « disciplinas sustantivasuna disposi-
objeto de discusion no sdlo discrepancias ci6n general que introduzca en el
sobre el alcance de regulaciones sustantivas ordenamiento una nueva regulacion,
sino también, por ejemplo, reproches sobre  pretendidamente viciada de incompe-
el rango formal de las disposiciones basicas tencia, pero ain no aplicada;
que resultan indisociables del debate com-
petencial (Mgr. STC 203/1993); o los casos
en que la interseccion de competencias
distintas, y de titularidad estatal y autono-
mica, exigen de la iniciativa de la Comu- o . i
nidadAuténoma o de alguna participacion * @ctos administrativos singules real-
en el procedimiento estatal. (gr. SSTC mente, lesivos de competencias, estos
158/1992, 330/1993 y 175/1995 sobre Sh y donde la reparacion de la situa-
convocatoria y adjudicacion de plazas, C€ion juridica del actor suele requerir
becas y ayudas). de su anulacion;

Una importante exclusién debe sentar * actuaciones materialesactividades
se: la fase previa a la demanda, sustanciada invasoras de competencias, dificilmen-
en los distintos requerimientos, no es pro- te plasmables en actos juridicos o
ceso constitucional y las irregularidades en ~ Preparatorias de los mismos, como
ella producidas no deben ser revisadas para Pueden haber sido: la construccion de
no hacer delribunal un arbitro; asi debe ~ Una carretera, el analisis de potabili-
restar fuera del proceso el incumplimiento ~ dad de unas aguas, un escrito de
de los acuerdos alcanzados entre las partes. convocatoria de unas elecciones sin-
Claro est4, salvo légicas excepciones a la  dicales, la interceptacion de unos ali-
regla, como pueden ser defectos en los Mentos en mal estado con riesgo para
requerimientos que incidan en los requisi- & salud publica, etc. Unos supuestos
tos temporales o formales de las demandas, de hecho todos ellos ya enjuiciados en
al venir unos y otras concatenados en su conflictos.
regulacion.

Puede haber diferentggados de con- E) Esta ultima consideracion, la no
sumacion de la lesion competenc{ald exigibilidad de una efectiva “lesion com-
Lopez Guerra 1995), es decite interfe- petencial’”, como requisitsine qua non
rencia en la competencia ajena, pues [zra la admision de la demanda, me lleva
supuesta “lesion” ni siempre llega a proa plantearme si, en verdad, no podrian

e normas atributivas de competencia a
organos internos en buena ldgica,
normalmente, todavia no ejercidas
tampoco al tiempo de impugnarlas;
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suscitarsg admitirseconflictos peventivos, nistrativa centra casi por completo la
virtuales, cautelaas o hipotéticoccomo mayoria de los esfuerzos doctrinales, de
dice la jurisprudencia. ¢Es esta posicioriprma un poco desproporcionada respecto
doctrinalmente irrefutable? Me temo quele la diversa entidad y pluralidad de los
no. ¢No deberia bastar con la grave, reptoblemas. Ignoro por qué razén, acaso
e inminente amenaza de lesion de laassistimos a algo similar a una moda en
competencias de un ente publico? ¢ Por qeénflictos. Es, no obstante, verdad que es
esperar a que la lesion se produzca? Ebte un asunto clasico en la conformacion
ordenamiento debe tutelar el interés genertdodrica de la justicia constitucional y del
en preservar las reglas competenciales antgse se ocupd el propio KELSEN en los
de que se distorsionen, e impedir la lesiéafios veinte, al menos, en dos estudYos.
— cuando sea posible — del legitimo interéso son extrafias las declinatorias en ambas
de aquellos terceros que crearon situacionpsisdicciones, el asunto es, pues, real. El
de hecho y de Derecho al amparo de liaterrogante es doble: ¢qué jurisdiccion
regularidad de las disposiciones contrevedebe resolver los conflictos enkdminis-
tidas, o, mejarde su apariencia de regu-raciones territoriales, exclusivamente la
laridad. constitucional, o alternativamente la con-
El conflicto, de nuevo, ni es controlt€éncioso administrativa?; ¢la opcion depen-
normativo ni amparo de derechos. La§e de la libre eleccion procesal de los entes
imprescindibles garantias procesales, cderritoriales actores o debe resolverse con
nexas a la seriedad en el planteamiento @reglo a vicios y competencias predeter
las demandas, podrian satisfacerse medighinadas?
te el rechazo de meradisensostodavia La polémica arranca de la sugerente
internos a una o a ambas partes; bastagtica formulada por Rubio, en su estudio
con reclamar bien un concreto ejercicigobre el bloque de la constitucionalidad, a
competencial bien una inequivoca y redh tesis de Garcia de EnterriaTpmas
amenaza de interferencia competenciaRamén Fernandez sobre la alternatividad
Desde esta Optica, wonflicto puede ser de las jurisdicciones, expuesta en su ya
virtual en dos sentidos muy distintos: porquelasico Curso, y mantenida — significativa-
tiene “virtualidad” para producir efectosmente — sin fisuras ni aditamentos, pese a
inminentes (\gr. en la STC 132/1996, eralos reproches, hasta su Ultima edicion. Pero
real la inminente construccion de unaa confusion — creo — procede de la misma
carretera de Reinosa a Potes, se trataba s@onstitucion. El art. 153.c) CE, al atribuir
de un proyecto, pero hubiera sido absurdgl control de las disposiciones y actos de
esperar al efectivo inicio de las obrasias Administraciones autonémicas a la ju-
perpetrando serios dafios economicos); risdiccion contenciosa, y el art. 161.1.c), al
como sinénimo de “imaginario” o hipoté-introducir los conflictos constitucionales,
tico, en cuanto Unicamente existente en gbn dos preceptos constitucionales situados
fuero interno de las partes. Sélo los Gltimoen una perspectiva hieratica, parecen igno-
deberian ser inadmitidos por carecer dearse el uno a otro (Lorenzo Martin Retor
virtualidad juridica. tillo 1990) y llevar a resultados contradic-
F) La polémica sobre la llama@aclu- torios. Como si tal independencia fuera
sividad o alternatividad de las jurisdiccio- posible en el marco de una ordenacion
nes constitucional y contencioso admisistematica. Por su parte, el art. 106 no
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establece excepciones expresas al contyaletensiones deducidas en relacion con
por losTribunales de la potestad reglamenactos de lasAdministraciones publicas
taria, aunque carezca de sentido juridicsujetos al Derechédministrativo. Claro
hacer una lectura literal y aislada deésta que el vicio de incompetencia territo-
mismo. rial tiene en la mayoria de las ocasiones

De aqui deriva en parte la enmarafiadaturaleza constitucional y no administra-
situacion procesal que — estimo — reclam@éva.
todavia, dos décadas mas tarde, una-inter La postconstitucional Ley 34/1981, de
vencion del legislador que aclare la inde5 de octubre, se limit6 a sefialar apresura-
terminacion del constituyente, a la par qudamente la legitimacién activa y pasiva de
de criterios jurisprudenciales, por parte ddhs Administraciones autonémicas para
Tribunal Constitucional, méas precisos jyimpugnar en el contencioso administrativo
dotados de mayor seguridad juridica. las disposiciones estatales que afectasen al

Resumiré mi posicién al respecto, favoambito de su autonomia (art. 3), sin esta-
rable a decantar un principio de competerlecer mayores matices o excepciones. Se
cia diferenciada entre ambas jurisdiccionegrillaron los aspectos objetivos del proble-
cuando actlien como actores entes territga 0, cuando menos, se dieron por supues-
riales, con el fin de impedir innecesarios yos si no por indiscutibles, lo que resulta
peligrosos solapamientos (ver Garcia Rocdln mas grave. En definitiva, se actud sin
1998 A). preservar suficientemente lo dispuesto en

La LOTC, en 1979, no abordd con€l citado art. 161.1.c) de la Constitucion y
suficiente detalle el problema, se limitg £ €/Titulo IV dela LOTC cuyos mandatos
sefialar la prejudicialidad y los efectodl®bian prevalecer sobre los de la vieja Ley
suspensivos del planteamiento del conflictff9uladora, por la superioridad de rango de
constitucional en cualesquiera procesod Primeray el caracter de ley especial de
ordinarios que el art. 61.2 proclama. Undft Segunda respecto de la disciplina legal
regla empero de indudable importancia ?e aqueélla, genéricamente atinente a cua-
que podria entenderse como favorable a {gSduiera vicios de la actividad administra-

alternatividad. tiva.

Tampoco, claro esta, pudo haberlo he- La Ley Oganica del Poder Judicial de
cho el legislador en la Ley de la Jurisdic1985 tampoco suscito el asunto en su art.
cién Contenciosd\dministrativa, algunos 9. @l afrontar el estudio de los distintos
parecen olvidar que aprobada en 195@rdenes de la jurisdiccion ordnang, proba-
cuando ni siquiera era predecible cualquidl€mente, no era el lugar teécnicamente
atisbo de descentralizacion en Comunidddoneo para hacerlo.
des Autbnomas. Pese a esta naturaleza Finalmente, la nueva Ley Reguladora de
preconstitucional, la mayoria de la doctrinda Jurisdiccion Contenciogedministrativa
administrativista normalmente afront6 lade 1998 ha dejado pasar otra vez la ocasion
cuestion como si la Ley de 1956 tuvierale afrontar el problema, que sigue pendien-
respuestas para una controversia que @& de solucion. Quiza no hubiera sido
aparicion de toda una nueva jurisdicciémcioso aclarar la controversia bien en el art.
sobre normas superiores en rango prod3- entre las cuestiones excepcionadas del
cia: simplemente remarcaron que, en su agonocimiento de ese orden, bien en el
1, no se establecian excepciones a Idstulo Il al regular el objeto del recurso.
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En suma, es el propio legislador erargas, y la posterior STC 88/1989, el
todas estas ocasiones el que ha consagrasidebre y comentado caétina que actud
la alternatividad. En la medida en queomo detonante de la polémida.de otro,
tampoco juega — y seria improcedentlas SSTC 67 y 74/1992 referidas a la
introducirla — la subsidiariedad como cri-autorizacion de centrales hidroeléctricas.
terio de relacion entre ambas jurisdiccioEn unas y otras resoluciones, se reflejan
nes, al contrario de lo que ocurre entre @os entendimientos y conceptos diferentes
amparo ordinario y constitucional de dereeel conflicto constitucional. La segunda
chos fundamentales, rige la méas absolutata parece un “vuelco”, insuficientemente
confusion de jurisdicciones. Segun la dismotivado, de la jurisprudencia precedente,
ciplina legal, la razén parece estpues, pero no se presenta como una abrogacion
con la posicion defendida por Garcia dexpresa de la misma. De manera que no es
Enterria yTomas-Ramoén Fernandez. Perdacil saber a qué atenerse. De aqugesur
queda también expuesto que una interpremna grave inseguridad tanto para Tos
tacion constitucionalmente adecuada de ldsunales contenciosos que se interroguen
arts. 106, 153. c) y 161.1.c) CE no parecgobre el alcance de su competencia y
pasar por un entendimiento expansivo dglirisdiccion para enjuiciar el vicio de in-
art. 106, que atribuye a Idgibunales el competencia de los reglamentos como para
control de la potestad reglamentaria y di&s entidades territoriales que actien como
la actuacion administrativa, tal que vacie dactores de los diversos procedimientos:
contenido el resto de esos preceptos congcurso contencioso o conflicto positivo.
titucionales.Y son las leyes procesales lagJna situacion que dribunal Constitucio-
que deben adecuarse a esta exégesis conal deberia solventar cuanto antes con
titucional y no a la inversa. Esa es la grapautas hermenéuticas mas precisas, para
virtud de la denuncia formulada por RU-impedir el riesgo de declinatorias de juris-
BIO, al impugnar la pretendida alternativi-diccion. Pero que no acaba de resolverse,
dad de jurisdiccionegunque — a mi juicio pese al lago tiempo transcurrido. Es me-
— la tesis de la exclusividad resulta excenester volver a denunciarlo.

siva, por desmedida, y no permite solucio- De optarse por consolidar la segunda
nar el problema, acaso sea preferible dgnea de jurisprudencia, conviene poner de
limitar unos criterios de competencias SUmanifiesto que se estaria precisando el
ficientemente diferenciados que articulebjeto de los conflictos positivos y el
una colaboracion entre las dos jurisdicciomismo concepto de conflicto constitucio-
nes; al cabo, es la propia Constitucion Iaal de manera radicalmente distinta a la
que quiso que coexistieran ambas en gkguida en los conflictos negativos a ins-
control de los reglamentos, pero parec@ncias de los interesados (F® 142/
plausible pensar que por motivos difereniggg, 322/1989, 357/1990, 268/1994, y
ciados. 303/1994 y SSTC 156/1990, 37/1992, 300/
El Tribunal Constitucional tampoco hal993, etc), lo que careceria de sentido
hecho sino embarullar las cosas en virtuiridico — de verdadera coherencia interna
de sus dudas y cambios de jurisprudencis, dogmatica — y revelaria una contradic-
pues creo hay dos lineas en paralelo 6ion jurisprudencial.
manifiestamente incompatibles. De un lado, Un botén de muestra de los riesgos de
el inicial ATC 886/ 1988, el caso armasios que advierto se evidencia erato de
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3 de mayo de 1997 (A4336) de la Seccidn Verwaltungsgerichtsainung (en adelante,
4.2 de la Saldercera dellribunal Supre- VwGo) que se ocupan certeramente del
mo. El Gobiernd/asco aprobé por decretoproblema — unos preceptos que han sufrido
el calendario laboral para 1989 en ejercicidiversas modificaciones, pero no en los
de su competencia de ejecucién de leriterios que a continuacion se expondran
legislacion laboral, normativa que fue-. La clausula general del art. ¥ovGO
impugnada por elAbogado del Estado dispone que el proceso contencioso admi-
aduciendo su extralimitacion. La Sala conistrativo esté abierto a todos los conflictos
rrespondiente delTribunal Superior de de Derecho publico de naturaleza no cons-
Justicia del Pai¥asco, acogiendo las ale-titucional en tanto su solucién no se atri-
gaciones del ente demandado, declar6 ibuya por ley de forma expresa a otro
admisible el recurso por falta de jurisdic-Tribunal; y sobre todo, con el art. 50
cion en 1990. Siete afios después de VawGO, segun el cual eBundesweral-
promocion del recurso, dribunal Supre- tungsgerichtdecide en primera y Unica
mo revoco en apelacion &uto delTribu-  instancia sobre los “conflictos de Derecho
nal Superiary declard la competencia depublico” entre la Federacion y los Landern
la jurisdiccion contenciosa. La Secciéride naturaleza no constitucional” (Cfr
mencionada se apoy0 para ello en la STBarcel?).

88/1989 (el casATINA) y argumentd que | a naturaleza constitucional del conflic-
una cosa era la discusién sobre la titular'[-o podn’a Singu|arizarse de acuerdo con los
dad de la competencia y otra distintalementos que se han ido precisando en el
“discutir el ejercicio concreto de esa comestudio. El caracter constitucional de los
petencia” en relacion a unos limites comentes territoriales, como sujetos del con-
petenciales especificos sobre los que exisfigzto, permite excluir a las personas fisicas
acuerdo. Baste con poner de manifiesto |Q§jur|’dicas que, desprovistos de |egitima_
innecesarias y prolongadas dilaciones pagén, inevitablemente deben promover re-
las Administraciones implicadas que lacursos contencioso administrativos cuando
confusion de competencias produjo en estgjuzcan vicios de competencia y salvo el
asunto. Destacaré también querebunal  excepcional supuesto del conflicto negati-
Supremo acoge la exégesis que mantuvo@). E| objeto del conflicto debe versar
casoATINA de 1989, pero no motiva porsppre la esfera de potestades de los sujetos
qué no sigue, en cambio, el criterio distinterritoriales legitimados, claro esta, pero
de las dos Sentencias indicadas de 1992s¥|o seg(in viene determinada por el orden
posteriores en el tiempo (SSTC 67 y 74 de competencias establecido en la Consti-
1992) Con invocacién de éstas, pOdiﬁjc|én y en el resto del b|0que de la
haberse dictado la decisién contraria. constitucionalidad. De manera que la pre-
En 1993 dije que era menester que éénsion deducida en la demanda y su
Tribunal Constitucional fijara su posiciénfundamento y causa de pedir deben estar
con luminosidad para delimitar negativatambién basados en una norma de las que
mente la de losTribunales contencioso integran ese bloque; yaralelamente, el
administrativos, pero — vistas las cosas Fibunal Constitucional vendria obligado a
también es posible, y probablemente comesolver el conflicto mediante una interpre-
veniente, que sea el legislador quien ltacidn constitucional de las mismas. Si bien
haga (segun expuse en 1998Asi ocurre considero que no podrian dejar sin resol-
en Alemania con los arts 40 a 50 delerse — nada autoriza a dictar esa decision
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gue no es discrecional ddlribunal — sociedad como punto de conexion territorial
pretensiones cuya solucion configurara lde la competencia de un ente, o con la
gue se han llamado “conflictos de verifi-medida de la potencia de una central hidro-
cacion” o de mera aplicacion de exégesisléctrica a efectos de su autorizacion (ver
previas, de acuerdo con lo expuesto eos hechos de las SSTC 67 y 74/1992).
paginas anteriores. b) O porque, pese a la apariencia de
En consecuencia, la jurisdiccion conteneonflicto, no exista un “vicio de incompe-
cioso administrativa deberia resolver —y lgencia territorial, sin que quepa restringir
Ley procesal delimitar de este modo sel objeto exclusivamente a hdndicatio
competencia — en virtud de recursos corpotestatis Tal y como \wgr. acontece con
tenciosos solo los “conflictos de competenirregularidades mas proximas a las ideas de
cia administrativos”, entendiendo por talesarbitrariedad” o de “desviacion de poder”
los que no procedan de los sujetos conen la actuacién de unAdministracién
titucionales legitimados para el conflictoterritorial que pueda perjudicar a las com-
constitucional y aquéllos en los que, aumpetencias de la otra. Estos casos resultaran
que asi sea, ni el objeto ni la pretensidg menudo fronterizos con tipos de conflic-
deriven de un vicio de incompetencia tetos en los que se discute el modo de
rritorial fundado en reglas o principios quesjercicio de la competencia ajena por
se encuentren en una norma del bloque @gninorar la propia, y el deslinde no siem-
la constitucionalidad. pre sera sencillo, baste pensar en el dificil
Una opcion, constitucionalmente adesupuesto de hecho que ofrece el conocido
cuada, por un sistema de competencigaso de las armas fgs (AC 886/1988).
diferenciada entre ambas jurisdicciones, ¢) O porque, existiendo un “vicio de
puesto que no creo sea inevitable la disyuihcompetencia territorial”, sin emizp
tiva entre exclusividad Yy alternatividad. Miderive de normas atributivas de Competen_
posicion no es, pues, favorable a la excligia infraconstitucionales, es deciuando
sividad ni a perpetrar la actual y arriesgadgroceda deincumplimiento deaglas fija-
situacion de absoluta confusion de jurisdicgas en normas que no forman parte del
ciones. bloque de la constitucionalidadn para-
Para aclarar mi propuesta, intentaré, metro que los articulos 62 LOTC y concor
la luz de los referidos criterios téoricosdantes habilitan para configurar el juicio de
concretar algunos supuestos de hecho ebnstitucionalidad.Asi, v.gr., recuérdese
los que no me parece exista un objetque la jurisprudencia constitucional ha
propio de un conflicto de naturaleza consafirmado ya en los conflictos negativos a
titucional y que, en consecuencia, deberignstancias de personas fisicas o juridicas
ser resueltos a través de recursos contegue los decretos de traspasos o transferen-
cioso administrativos: cias no integran el orden constitucional de
a) Cuando se trate de uoaestion fac- competencias, lo mismo deberia sostenerse
ticay abierta a la prueba, gor ello, inid6- en los conflictos positivos; o que tampoco
nea para ser discutida en un proceso corferman parte del bloque de la constitucio-
titucional, conexo a la exégesis de normazalidad los convenios o acuerdos de coope-
y no a una actividad probatoria contradictoracion suscritos entréAdministraciones
ria de las partes, como puedgrvocurrir territoriales para coordinar los ejercicios
con la identificacion del domicilio de unacompetenciales.
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Seria absurdo ocultar que todo estel verdadero objeto del proceso, que no es
plantea varios problemas. El primero y mésl acto, sino la discusion competencial.
importante es identificar con algunas dosis Seguir llamando a estmmmixtioentre
de seguridad juridica las “normas integragecyrso y conflicto “recurso de inconstitu-
tivas o interpuestas” que integrarb@que  cionalidad” no parece juridicamente preci-
de la constitucionalidadnormas que no g ni, menos aun, realista, y vuelve a
son formalmente constitucionales & 1a incyrrir en el error de tomar la parte por
vez, resultan objeto y medida del controp| toqo. Los conflictos han acabado por
de constitucionalidad por incompetencigyacticamente devorar a los recursos. Para
territorial. Pero, cualquiera que sea la SQsxplicar el fenémeno, Lopez Guerra (1995)
lucion que se adoptara en esta controversigy haplado de “conflictos ocultos” y “ma-
no parece arriesgado pensar que el propiffiestos”. Me parece mas adecuado usar la
Tribunal Constitucional puede precisakerminologia “conflictos de competencia
perfectamente, con una adecuada ex{ageﬂ@islativa”, puesto que no hay nada de
y las deseables dosis de seguridad juridicgeito o desconocido en las demandas por
qué normas forman parte del blogue de lgyzada e impuesta que sea la via procesal.
constitucionalidad en via de conflicto Yperg |0 verdaderamente importante — a mi
cuales no. Sélo las pretensiones fundadﬂﬁcio — no es la cuestion terminoldgica,
en la exégesis o la aplicacion de normasng reconocer que es preciso trasladar
de ese blogue deberian constituir el objetgy,ciones y categorias procesales extrai-
de un conflicto constitucional, y resta Uryas en el banco de pruebas de los conflictos
maigen al recurso contencioso administrapositivos a los conflictos tramitados frente
tivo. a leyes, dada la unidad de la naturaleza de

los problemas competenciales, y su relativa
5. Los “conflictos de competencia legis- lejania del control normativo por vicios
lativa”: la compleja fusién entre re- diversos.

curso de inconstitucionalidad por Por eso, Lopez Guerra (1995) me pa-
motivos competenciales y conflicto rece que acierta cuando sefiala que quiza
entre entes territoriales. debi6 en su dia — o deberia hoy — preverse

en la Ley Oganica, como férmula técni-

De 1980 a 1998 ha habido 419 recursasamente mas correcta, una via especifica de
de inconstitucionalidad por motivos com-conflictos de competencia frente a leyes,
petenciales entre el Estado y las Comunpara no forzar los recursos de inconstitu-
dadesAutonomas sobre un total de 530, esionalidad con razonamientos extrafios a la
decir, un 79% del total de los recursos. Umisma naturaleza del proceso y acabar por
porcentaje tan elevado impresiona. Somezclar cosas distintas: controversias com-
verdaderas controversias competencialggetenciales y control normativo por moti-
entre entes territoriales suscitadas frentevas sustantivosTal y como existe en
normas con rango de ley y que, basicamememania, a diferencia de en Itallacomo
te, solo se diferencian de los conflictosambién se preveia entre nosotros durante
positivos en el rango de la disposiciona Il Repulblica, por mandato acertado del
enjuiciada, pero no en la sustancia de lart. 121.c] de la Constitucion de 1931, y
labor jurisdiccional. Estamos ante una diele la Ley delTribunal de Garantias Cons-
ferencia formal que no altera la esencia gitucionales que, con mayor correccion,
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regulaba en el titulo destinado a los cordisposicion que él no ha aprobado ni puede
flictos (articulos 54 y ss) unas “Cuestioneslterar La via de conciliacion extrajudicial,
de competencia legislativa”, que, inclusoprevia al proceso y disefiada por el legis-
hubo oportunidad de experimentar en ddador para los conflictos positivos, es tipica
asuntos. de la transaccion entre ejecutivos e inapro-
No me convence, en cambio, la propiada para el control de las leyes, y en ese
puesta — muy forzada — de Feméndé}_lseﬁo legal no pueden tener cabida con-
Farreres quien insiste desde 1984, casi &iftos frente a leyes.
solitario, en que bastaria con zurcir el Mas, se reforme o no la Ley en este
descosido: hacer una interpretacion de kxtremo, lo que no me parece ni decisivo
LOTC radicalmente distinta a la mantenidani acuciante, el verdadero problema esta en
en una ya muy vieja y consolidada lineavidenciar la necesidad de tratar procesal-
de jurisprudencia, e introducir en los artimente de manera distinta los recursos que
culos 62 y ss los conflictos frente a leyesraigan origen en discusiones competencia-
en vez de llevarlos a los recursos. Una tesies y l0s que enjuicien la constitucionalidad
lege data estimo que inadmisible. Es,de las leyes por motivos sustantivos. Dada
primero, poco probable — y menos aufa homogénea naturaleza de conflictos
prudente — un cambio tan drastico dgpositivosy conflictos de competencia legis-
criterio procesal dellribunal sin haber lativa en torno a un mismo vicio de
acaecido ninguna circunstancia sobrevenincompetencia, no deberian alparse te-
da. Pero la tesis no es compartible ponores en la conveniencia de este trasplante
razones de mayor enjundia: resulta inadéurisprudencial.
cuada a la regulacion normativa existente, Una evidencia de esta similitud material
desde una comprension sistematica de & las controversias de fondo entre recursos
disciplina legal, y no podria encontrar ercompetenciales y conflictos — de la que ya
ella natural acomodo. En efecto, la estrictadverti en 1993 y 1998 — es la posibi-
exégesis del art. 62 y lagamentacion lidad, nada extrafia en la practica, de la
sobre la expresion “disposiciones” es basscumulacién procesal de ambas acciones
tante estéril, pues olvida la prevision legaén un mismo litigio. Sentada la homoge-
de un requerimiento previo de incompetemaeidad de ambos procedimientos, es impo-
cia entre ejecutivos (art. 63) que carecerigible detallar aqui las consecuencias técni-
de sentido alguno que el legislador hubiereas. Baste con decir que la propia jurispru-
disefiado si los conflictos positivos afectaelencia en fechas recientes parece reflejar
sen a leyes, puesto que tales Gobiernasa natural tendencia a usar soluciones
autonémicos requeridos carecerian de p@rocesales de conflictos en los recursos por
testades para modificar una disposicionicios de incompetencia. Este progresivo
legal ya aprobada; la brevedad del plazacercamiento es técnicamente muy correc-
para atender el requerimiento, incluso, le®, y puede apreciarsegu, en las SSTC
vedaria la iniciativa legislativa para poner3/1996 y 40/1998 en las que se aplica al
en marcha y concluir el procedimientarecurso la doctrina de que no desaparece
parlamentario. En resumen, qué Idgical objeto del pleito por la derogacion de la
tendria como requisito procesal la exigenaorma impugnada si subsiste la contrever
cia de promover un requerimiento a ursia sobre la extralimitacion competencial;
6rgano ejecutivo para que modifique ung en la STC 18/1996 donde se reflexiona
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— de forma aqui muy discutible — sobre lanodelo espafiol,ysobre todo, en las Co-
exigencia de un concreto ejercicio de conmunidades Autbnomas cuyo especifico
petencias, no bastando pardbunal con vinculo con el Estado se revela complejo
la abstracta impugnacion de un preceptp problematico. Esta naturaleza indefecti-
reconocedor de un titulo competencial. ble deriva no sélo de venir dispuesta en una
Respecto de las estadisticas, el Cuadi9rma de rango fundamental (art. 161.1.c]
IV muestra que el nimero de los conflicto§E). sino ante todo porque resulta esencial
de competencia legislativa (419) es mug definitoria de la jurisdiccién constitucio-
importante y nada desdefiable. Dista, ad&al en todos los Estados dotados de des-
mas de haber descendido la frecuenmﬁentrahzamon polltlca Este atributo debe
como en los conflictos posm\/os a los quéer destacado: CU&'C]UIer sistema de distri-
supera en nimero desde 1991; en los dBycion constitucional de competencias entre
dltimos afios, 1997 y 1998, se sittia en urfltes territoriales dotados de autonomia
elevada horquilla, entre 30 y 40 asuntogolitica requiere de un mecanismo para la
con una clara tendencia hacia el Crecimie[ﬁUdiCializaCi()n de los conflictos constitu-
to. El Cuadrov prueba que las tres nacio-cionales. Cuando, con frecuencia, se pre-
nalidades histéricas y con lenguas propiggona que effribunal Constitucional esta
son también las mas litigiosas en estd@ara garantizar los derechos fundamenta-
conflictos de competencia legislativa al iguales, se simplifica.
gue acontecia con los conflictos positivos. En definitiva, ellribunal Constitucional
Tampoco parece casualidad que, tans en el Estado constitucional el Juez natural
bién en los dos Ultimos afios (los dato§€ las competencias de los demas poderes
proceden de las mismas fuentes que Igiblicos tanto de los ganos constituciona-
Cuadros), las Comunidad&sténomas con les o de relevancia constitucional como,
direcciones po|iticas mas contrapuestas s@bre todo, de las entidades territoriales en
las del Gobierno de la Nacién hayan sid@ue el Estado en su conjunto o Estado orde-
las que mas han recurrido leyes del Estadgamiento se ganiza (art. 137 CE). Cumple
en 1997, 7 recursosndalucia, 9 Castilla Una funcion de garantia de la moderna or
La Mancha, y 5 Extremadura; gn 1998, ganizacion constitucional — heredera de la
5 recurso#ndalucia, 4 Castilla La Manchaingenua y tripartita separacion de poderes,
y 2 Extremadura. Las cifras demuestrafiustrada, elaborada a finales del XVII y
como este instituto procesal es un cauce ¢éimera mitad del XVIIl — mediante unos
pacificacién de los enfrentamientos causarocedimientos conflictuales que son en
dos por las inevitables colisiones entr@arte arbitrales y en parte garantistas, y
entes auténomos con direcciones politicd@mbién en parte, concretos y abstractos.
divergentes.

Conviene, por ultimo, insistir en que la6. Sobe el Estado de tes términos y la
competencia para resolver conflictos cons- dimensién de hermenéutica constitu-
titucionales, independientemente del rango cional que introduce el nuevo conflic-
de la norma enjuiciada y de la via procesal, to local: temores y ciculo de ansie-
resulta indefectible en la separacién de dades
poderes, por pocos asuntos que fueran. Si
bien queda demostrado que la escasa con-A) Con frecuencia me ha suscitado
flictividad no es precisamente un rasgo dehquietud el caracter conservador de la
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formacion del jurista, secuela probableerdenamiento suscita hoy en dia cuestiones
mente deducible de la misma actividagboliticamente tan importantes como es la
prudente en la que lauris prudentia que, vgr, analiza recientemente la STC
consiste. Uno debe, no obstante, intentd09/1998 sobre el llamado Plan Unico de
prevenirse de ciertos excesdedo ello se la Generalidad de Catalufia para la iaver
manifiesta en un razonable temor del jurission de los recursos de las Diputaciones
ta a lo desconocido, pero también en un Provinciales. Por otro lado, no deja de ser
no siempre tan justificable — repudio deabsurdo que sea el Defensor del Pueblo
cualquier categoria nueva. Los temores, efuien deba recurrir — en vez de los mismos
definitiva, crean fantasmas o ansiedadesafectados — la Ley de Presupuestos de 1999
no son buenos consejeros para la razén dera defender la suficiencia financiera de
jurista. algunosAyuntamientos e impedir su inde-
Pues bien, de nuevo, el crecimientdension; una evidencia mas de la conve-

desmesurado e incontenible del recurso dé€ncia de introducir una nueva accion..
amparo distorsiona todo el modelo de Una actividad que, paraddjicamente, a
justicia constitucional y es causa de nalgunos les debe parecer de insuficiente
pocas impaciencias. Es previsible que uimportancia para residenciarla ante la jus-
Tribunal Constitucional agobiado en laboficia constitucional, vistos los reparos que
res de inadmision y desestimacion de expresa o solapadamente — han formu-
millares de recursos de amparos,sglo lado al acceso directo de los entes locales.
muy excepcionalmente de estimacion, corNo se trata, pues, de arbitrismo, de seguir
centre en esos menesteres — con una fuee@n formulas cabalisticas los dictados del
dimension subjetiva conectada a las situdrincipe (el sistema de partidos), o de
ciones juridicas de concretos ciudadanossatisfacer sin razén juridica presiones del
la mayor parte de sus esfuerzos. Pero Mdunicipalismo, sino de dar cabida en la
puede ocultarse que asi se acaba por otygoria de la justicia constitucional a los
taculizar el desempefio de otras laborg¥/evos problemas y no enrocarse en torno
dotadas de una dimension objetiva m& categorias mas conocidas.

cierta. Y no es bueno que eélribunal B) Segun sostuve a mediados de 1997
Constitucional ocupe en la ganizacion (ver Garcia Roca 1997 y 1998 B), la
constitucional el honroso lugar de Uri-  solucién — a mi juicio — constitucionalmen-
bunal ordinario preocupado por impartite mas adecuada para la defensa de la
justicia y resolver las pretensiones de losutonomia local en sede constitucional,
justiciables, incurriendo en una funcion deero técnicamente nada sencilla, es afiadir
suplencia. Si las tareas objetivas sobra Ig®r ley oganica y en elitulo IV de la
que se insta la funcion pacificadora deLOTC, un nuevo conflicto de competen-
Tribunal Constitucional se encuentrancias: otra especie dentro del género comudn
ademéds, directamente conectadas con d& los conflictos constitucionales. Bastaria
interpretacion de la Constitucion y con lacon afiadir un nuevo Capitulo .I\Un
salvaguardia de la division territorial delconflicto localen vez del “amparo local”
poder entre diversas entidades publicague las entidades locales habian venido
como ocurre con la defensa de la autoneranejado inicialmente como eslogan de
mia local, rechazar su desempefio se hases aspiraciones. Una solucion que parece
dificil de entender; ymas aun, si nuestro finalmente seguir el proyecto de reforma de
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la LOTC actualmente en discusion en etstimen poco respetuosa de su autonomia
Senado (BOCG, Senado, Serie Il, 30 deonstitucionalmente garantizada.

diciembre de 1998). C) La nueva accién puede llevar a hacer
El conflicto entre el interés nacional, elnecesario la revision de la vieja idea de
autonomico y el local, y entre las tregarantia institucional y a sustituirla por la
entidades territoriales que lo representagle “configuracion constitucional de la
(art. 137 CE), a causa de su diversidad daitonomia local; lo cual entrafia un serio
opiniones sobre su respectiva esfera dainto de inflexion en la hermenéutica e
actuaciones, es inevitable en un Estadoterpretacion de la autonomia local, y
compuesto de tres términos como la Condleva a que la regulacion legal devenga
titucion disefia. Nada negativo se despremicamente — por importante e inaplazable
de de esta afirmacion. El conflicto, entengue sea — una mera concrecion o desarro-
dido como controversia, no es algo peydio, y no un momento autbnomo y concep-
rativo sino inherente a la democracia en ldsialmente independiente, libre para definir
sociedades abiertas con intereses de grup&®no se quiera esa autonomia, sin venir
plurales y con mayor razén, cuando sesometida a limites ni a control impeditivo
compagina con una autonomia politica d@lguno mas que un remoto nucleo institu-
entes.El rango de los preceptos constitucigional. Este es el cambio mas revoluciona-
nales que se usen en el juicio como medid®, para el réegimen local desde su recep-
de control y de los que en ellos obtenga@ion en el liberalismo decimonodnico, que
habilitacion (me he ocupado de este praina moderna Constitucion democratica
blema con mayor detalle en 1998), geor  Supone.
caracter constitucional al conflicto; unidas, Es menester asegurarse de la adecua-
de un lado, a la naturaleza igualmenteiéon de las leyes que afecten al Gobierno
constitucional de los sujetos litigantesdg local al parametro juridico y medida que
otro, a la labor de quien resuelva el corel bloque de la constitucionalidad supone,
flicto, que consiste materialmente en intersj verdaderamente se quiere que la convi-
pretar la separacion territorial del podes vencia politica esté presidida por una “vo-
decir, en custodiar las reglas de layami- |untad de Constitucién” y acabe de erigirse
zacion constitucional. La naturaleza degl Estado de &s términogque la Consti-
conflicto local estimo que es constitucionatucion esboza. Pues no es inverosimil el
por la concurrencia de esos tres elementasesgo de un legisladoestatal o autonémi-

Y, si bien los entes locales no sor§0, poco escrupuloso con la esfera de poder
6rganos constitucionales supremos quécal y escasamente predispuesto a com-
sostengan relaciones de paridad con Igartir sus finanzas y competencias, — e
demas entes territoriales, Estado y Comiacluso a delegar o transferir algunas de las
nidadesAuténomas, bajo cuya interven-que ostenta —, con una pluralidad de Go-
cion evidentemente se mueven, tienehiernos locales dotados de direcciones
potestades de direccién politica auténom@oliticas potencialmente contrapuestas.
gue la Constitucion les dagn consecuen-  La defensa de la autonomia local por
cia, no tiene por qué aquietarse ante lsus propios titulares mediante un conflicto
interpretacion de sus facultadesepn de- local deviene asi el remedio dotado de una
finitiva, del interés local que las leyesmayor coherencia interna frente a leyes
estatales o autondmicas hagan, cuando datatales o autondémicas invasoras del espa-
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cio que la Constitucion acantona para luente.Este es el verdadero sentido de los
autonomia loca,,yen armonia con ella, laarticulos 94.1 y 95.1 CE. Sorprende, por
Carta Eumopea de laAutonomia Local eso, la escasisima atencion prestada a la
(CEAL). Carta en la jurisprudencia constitucional.
En este contexto, el |ugar de la CEALBaste una muestra: la citada STC 109/
en nuestro ordenamiento juridico deviend998, sobre el régimen de competencias de
un asunto de primer orden y aln ndas Diputaciones Provinciales de Catalufia
definitivamente resuelto. Para cuando ¢ €l llamado Plan Unico, fue dictada sin
caso llegue, no albgo dudas de que launa sola mencién a la CEAL, pese a que
Constitucion, los Estatutos deitonomia, €S notoria la relevancia de los criterios
la Ley de Bases de Régimen Local, y lénterpretativos recogidos en el art. 9 de la
legislacién sectorial atributiva de compeMmisma sobre los recursos financieros de las
tencias a los entes locales deben de s@ftidades locales.
interpretados “en armonia o conforme” a D) Lasrazones obstativague pueden
la CEAL. Un tratado que, de algin modaeesgrimirse frente a este discurso ldgico, la
se acerca, — sin llegar a estar dentro —, abcesidad de configurar una accién en
parametro de control, medida o bloque dgarantia de la autonomia local y a instan-
la constitucionalidad. Fundamentalmentegias de sus titulares, no me parecen puedan
dada su parquedad, deberian ser de utilidadmar sobre ella y acabar por desplazarla.
los criterios hermenéuticos que alli s&eamos sucintamente alguna. La jurisdic-
recogen, en especial, la interesante defintion constitucional es, ciertamente, un bien
cion de autonomia local (art. 3). La discuescaso y en nuestro pais una institucion
sibn no puede resolverse ingenuamentalgada de asuntos y con retrasos crecien-
aduciendo que la eventual contradiccion dies, todo lo cual obliga a seleccionar lo
un tratado internacional con la ley no es umportante. Ese fue el disefio querido por
problema de constitucionalidad.dv STC el constituyente quien pretendié que el
142/1993, H.3.9). Esto es cierto, pero noTribunal Constitucional no se ocupara mas
es toda la verdad. Basta con poner egue de pocos e importantes asuntos. Lo que
conexion los principios juridicos recogidosocurre es que ese bosquejo tuvo escaso
en la CEAL con la apertura y elasticidacxito, y no se acert6 a la hora de prever
de las normas constitucionaléé.esa es unas competencias que se adecuaran al
una operacion hermenéutica a la que mismo, en parte, debido al propio consti-
estimo — obligan los compromisos internatuyente que introdujo un arriesgado recurso
cionales suscritos por Espafia en el seno d##¢ amparo (art. 162.1.b CE, mas debe
Consejo de Europa: el acuerdo de unasaerse en la cuenta de la indeterminacion
sujetos vinculados a un procedimiento corde los actos impugnables, al igual que en
vencional. El valor simultdneo de esteel art. 161.1b), pero, principalmente, a
convenio en el Derecho interno y el intercausa del legislador @&nico, que proyecto
nacional impide la discordancia, e impon@sta accion no sobre las leyes sino sobre
esa interpretacion en armonia siempre queda clase de pequefisimos asuntos. Un
sea constitucionalmente posible. Una veginfin de litigios derivados de las resolucio-
ratificada la CEAL, se produce una especires administrativas y judiciales mas habi-
de congelacion de rango o reserva dmiales, el nimero de las cuales, como era
tratado a favor de los contenidos de esde esperarcrece constantemente gn
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consecuencia, también el de amparos cons- E) Bien es verdad que el riesgo de abrir
titucionales, hasta llegar a amenazar caima via que genere excesivos litigios,
colapsar la instituciéon que los resuelve. Losnpidiendo la finalidad principal que se
serios problemas que el amparo plantepretende el conflicto local cumpla, que es
una verdadera amenaza para la supervivela- defensa objetiva de las competencias
cia de la justicia constitucional, — insistirdlocales antes que las subjetivas, aconseja no
— deberian ser resueltos afrontando directorgar legitimacion individual a cada uno
tamente, sin tabues o fetichismos, la posde los entes locales (la solucion alemana,
bilidad de que pueda sobrevivir un amparaustriaca y de la fallida reforma italiana),
constitucional frente a resoluciones judisalvo en el caso de leyes de destinatario
ciales o administrativas en virtud de suinico. Es razonable optar por Uegitima-
elevado ndamero. Estudiando con realismoidn selectivaya sea por cociente o pro-
y posibilismo — no so6lo con garantismo -porcion, o, incluso, lo hubiera sidogér

el disefio procesal y laganizacion interna nica o corporativa: los representantes de los
Optima.Y no dando la batalla en campcentes locales en la Comision Nacional de
ajeno y suprimiendo competencias madministracion Local o en las respectivas
antiguas e indefectibles: €tibunal Cons- y anélogas comisiones autonémicas. El
titucional como jurisdiccién de conflictos. nuevo proyecto de ley (art. 75.teLOTC

Pero el debate debe calmarse: el nue®gun la redaccion que le da el art. 5 de
proceso es previsible no deba suponer ufi reforma) atiende a esta prudente filoso-
cuantia de asuntos inabarcable. En la mediéfia, que intenta custodiar la dimension
en que este conflicto local pueda interpcobjetiva del conflicto, y disciplina unos
nerse sélo contra leyes, ya sea directamerfigcientes de Municipios y Provincias, di-
frente a normas con rango de |ey (art_ 7Bg|dOS a favorecer la intervencion de las
bis.1 LOTC segun el art. 5 del proyecto déntidades dotadas de mayor poblacion y a
reforma) — o incluso si se hubiera optad@gregar voluntades muy amplias. Los pro-
por hacerlo a través de la mediacion delemas técnicos que probablemente susci-
disposiciones y actos viciados de incompdara el computo de esos cocientes (como
tencia por una leysegin propuse en 1997adverti en 1997) son perfectamente reso-
—, el riesgo de una avalancha de asuntos lbles y preferibles de afrontar a la ame-
es grande_ Debe resaltarse que son mwza de una fuerte |It|g|OS|dad En sentido
pocas las |eyes que puedan venir impug:ontrario, se ha manifestado PéTeemps
nadas: ¢cuantas leyes nuevas puede habk998), defendiendo una legitimacion indi-
en un afio tachadas de inconstitucionalesWdual, estimo que muy arriesgada dado el
acusadas de transgredir la autonomia locat@ldo de cultivo que supone el excesivo
Ni en la experiencia alemana ni en |@&Umero de Municipios en Espafia — alre-
austriaca se sobrepasan en su conjuntodgdor de ocho mil.
docena de asuntos. Puede relativamente La muy sensata legitimacion selectiva y
mensurarse y controlarse la dimensioen interés de Constitucion por la que el
objetiva de un conflicto local contra leyesproyecto de ley opta, ofrece dos instrumen-
mientras, en cambio, resulta inmensurabl®s legales a la responsabilidad de los
—y pavorosa — la cifra del amparo judiciapartidos politicos més representativos para
y administrativo, que tiende estadisticague garanticen no se distorsione la activi-
mente a ser la bisectriz de un angulo rectdad delTribunal Constitucional con una
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multitud de demandas prematuras o infurexperimentado en los negativos y en las
dadas: la adopcion de haayoria absoluta cuestiones. El art. 75 quinque LOTC debe
del 6gano plenario de cada Corporaciéservir para no acumular durante afios un
Local (art. 75 ter2 LOTC), y el control stock de asuntos desprovistos de interés
de la consecucidon de esoscientes de objetivo y luego resolverlos un lustro o un
voluntades impugnatorigsor parte de una decenio méas tarde. Hribunal puede, por
pluralidad de entes. Auto motivado, inadmitir la demanda por

F) El proyecto de ley disefia una acer@ falta de legitimacion u otros requisitos

tada fase previa a la formalizacion de I®rocesales, o, incluso, “cuando estuviere
demanda. Es menestéa intervencion del hotoriamente infundada la controversia

Consejo de Estado u gano consultivo suscitada”. Unjuiciq liminar de_inadmisién
correspondiente de cada Comunidad6-  POT falta de contenido que @hbungl ha
noma, a través de un dictamen preceptiiyoPado en los conflictos negativos, y
pero no vinculante, segin el ambito territambien en Ia§ cuestiones de inconstitucio-
torial del conflicto y la existencia o no dehalidad a raiz de la conocida exégesis
un Consejo Consultivo autonémico. Pareciifisprudencial hecha del art. 37.1 LOTC.
claro que se busca preservar dos bienes: H) Quiza pudiera objetarse la misma
primero, ofrecer una opcién a la legitimanovedosa disciplina de unonflicto de
solucién en el seno de cada Comunidacbmpetencia legislativiano trabado frente
Auténoma de la disputa entre el Gobierna disposiciones, resoluciones y actos de
autondmico y los Gobiernos locales allrango inferior a leyEstamos muy condi-
ubicados, alejando la sospecha de un cocionados por el criterio formal de diferen-
trol centralista por parte de losganos ciacion entre “recurso” y “conflicto”, ba-
generales del Estady, ademas, obtenersado en el rango de la norma, que han
las ventajas que toda subsidiariedad entrdecantado la LOTC, yfundamentalmente,
fia: dar la opcion a una mas pronta soluciéel Tribunal Constitucional. Pero no es el
del litigio, intentar que lleguen menosunico criterio concebible ni desde la Cons-
asuntos allribunal Constitucional, y resi- titucion ni desde la teoria de la justicia
denciar una primera “instancia” para laconstitucional, segin se ha razonado antes.
decision del litigioAunque esta instancia  Resta el problema mas arduo: ¢puede

no pueda entre nosotros ser jurisdicciongjeciararse inconstitucional y anularse di-
como erAlemania ocurre con logribunal  ectamente una ley a instancias de una

Constitucionales de los Landeg influen- - corporacion Local? No creo sea posible,
cia germanicaservata distantiaen esta sin reformar la Constitucion, ordenar por
idea de subsidiariedad que la Ley recog@y yna accién de inconstitucionalidad —
es evidente y resulta mucho mas acertad@a|quiera que sea el nombre que reciba —
que obligar a las entidades locales, por ¢hcaminada a anular normas con rango de
naturaleza publica, a seguir ungarcami- |y y g instancias de Municipios y Provin-
no ante losTribunales ordinarios cias, pues la legitimaciéon para esta accion
G) Amén de la fase previa, el proyectoviene expresamente prevista en el art.
de reforma incorpora umamite de admi- 162.1.a] CE yentre los d@anos y fraccio-
sion del conflicto local, que es inexistentenes de danos que alli se enumeran, es
en los conflictos positivos con las Comusmanifiesto que no estén los entes locales.
nidadesAuténomas, pero que ya ha sidd_a exégesis, muy consolidada, queTet
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bunal Constitucional ha hecho del citadser una materia y proceso distinto a la
precepto constitucional no parece dejadeclaracion de inconstitucionalidad (asi lo
maigen alguno a ampliaciones o restricciodefiende PéreZremps 1998) en virtud de
nes de los sujetos legitimados por ley ni tarecurso, cuestion o conflictd.la identidad
siquiera mediante una reforma del art. 38ntre “materia” y “autonomia local” parece
LOTC. llegarse con independencia del contexto o

De mayor enjundia es la tesis segun [&ituacion en que se produce la habilitacion
cual como el art. 161.1 CE no contiene ungonstitucional al legislador
enumeracion cerrada de las competencias A mi entender pues, sin reformar la
del Tribunal Constitucional, pues habilita aConstitucion, no es posible anular una ley
la ley ogénica en su letra d] para atribuirleen virtud de una accién directa, mas que
“las demas materias”, esta apertura permi instancias de los legitimados expresa-
tiria atribuir a las Corporaciones Localesnente en el art. 162.1.a CE.tanto una
una accién para instar directamente lactitud de prudencia como una escrupulosa
anulacion de las leyes, por supuestamen@luntad de Constitucién aconsejan no
tratarse la autonomia local de una nuevgprobar una reforma legislativa sometida a
“materia”. una mas que razonable sospecha de incons-

Sin embago, lamento verme obligadotitucionalidad. La ley como objeto del
a discrepar de estos autores, pues tal ejgicio es directamente intangible en su
gesis — si fuera constitucionalmente adepulidad salvo para ciertos sujetos constitu-
cuada — facilitaria mucho las cosas, per@onalmente tasados, quienes pueden instar
la clausula del art. 161.1.d CE no puede sépntroles juridicos sucesivos antélabu-
una remision en blanco a la ley para vacidral Constitucional, siguiendo criterios del
de contenido las demas normas constit¢onstituyente que fueron deliberadamente
cionales que, en el mismo precepto o emuy restrictivos y excluyentes de diversos
otros, disciplinan los procesos constitucioérganos.Y, cualquiera que sea el vicio de
nales, en concreto, no puede ser un escuiigonstitucionalidad, pues la Constitucion,
para desvirtuar la legitimacion del artla Ley Oganica delTribunal Constitucio-
161.1.a CE para el recurso de inconstitural y las casi dos décadas de jurisprudencia
cionalidad. recaida no distinguen a estos efectos entre

La imprecisién de la expresion “mateJ0S distintog y posibles. vicios, la Ies_i()n de
ria” en este contexto, por otra parte, debl@ autonomia local por mc_ompetenua entre
determinarse entendiéndola como “proce!los: En esto creo consiste el “valor” de
so”, pues, en el resto del art. 161.1, &Y €n sus elaboraciones doctrinales mas
regulan diversos procesos: recursos daasicas: su ‘intangibilidad” salvo para
inconstitucionalidad y amparo, y conflictos2/gunos titulares de acciones.
de competencia; o, incluso, como concretas La conclusion expuesta, rigurosa o es-
“competencias” sobre esos procesos, p.efticta, de ser cierta, dificulta notablemente
el amparo electoral. Pero carece de apoymalquier procedimiento que quiera regu-
sistematico alguno su lectura como “vicidarse sin reformar la Constitucionlgmen-
de inconstitucionalidad”, la competenciaablemente, nos lleva a disefar instru-
local, o como “sector del ordenamiento”mento indiectg algo alambicado, para
régimen local. El vicio de incompetencidlegar a “tocar” la ley Esta prudencia
local de la ley no puede conceptualmentexplica mi opcion en 1997 por un conflicto
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local andlogo al dispuesto en el art. 6proprio, un tercer disefio procesal (la idea
LOTC y trabado frente a disposiciones ya habia sido apuntada péomas Font),
actos viciados de inconstitucionalidad erticulado en dos fases, o, mejen dos
incompetencia por la ley: pedir la declaraprocedimientos: un conflicto contra leyes,
cion de nulidad de la ley a instancias démitados sus efectos a declarar la ftitulari-
unos nuevos sujetos, no previstos constitalad de la competencia controvertida, esto
cionalmente, mediante el artificio de laes, sin hacer un pronunciamiento de nuli-
impugnacién indirecta de un acto aplicatidad de la ley; seguido de la promocion de
vo de la ley; algo que estimé debia sarna autocuestion de inconstitucionalidad,
constitucional, puesto que ya ocurre parsi el Pleno decide plantearse la inconstitu-
las personas fisicas y juridicas — tampoccionalidad de la ley tras la resolucion del
legitimidas para recurrir directamente laconflicto que hubiere declarado la vulne-
ley — en el llamado “recurso indirectoracion de la autonomia local. En suma, un
contra leyes” o amparo que, tras ser -otoexpediente analogo al art. 55.2 LOTC.
gado, da lugar a una autocuestidxsi el Gobierno, bien para generar el impres-
como la propuesta, algo posterior en daindible consenso entre los Grupos parla-
tiempo, deTomas Font construida sobre urmentarios al abrigo del arbitraje del supre-
recurso contencioso administrativo y unano déigano consultivo de la Nacion bien
cuestion de inconstitucionalidad. convencido de la idoneidad de la férmula,

Tampoco parece compartir esas posici@cf)g'é este disefio procesal en el art. 75
nes generosas, el Dictamen del Consejo @&inque 6 del proyecto de reforma.
Estado, de fecha 18 de junio de 1998, ¢Qué decir ante este estado de la cues-
puesto que afirmé con rigor y prudenciation? Este es, en verdad, un conflicto
atipico — quiero decir nuevo, sin preceden-
“n0 habria de considerarse vedado utes conocidos — el que inventa el Con_sejo

fe Estado. Los efectos de la Sentencia de

nfli ir r | . ; .
conflicto directo respecto de leyes conflicto son casi meramente declarativos,

iempr n fin inmedi n ; - )
siempre y cuando su ediato 0quedan reducidos a la declaracion de titu-

ﬁﬁi’ci;?w:?;ﬁl'gir;fr’easlﬁaggr?sr,tittr::ioprzgraridad de la competencia y a las medidas
\ . SN der lecimiento (art. 75 quin in
lidad o inconstitucionalidad” (p. 22). de restablecimiento (art. 75 guinque 5), s

poder anular la disposicion legislativa en-
juiciada. Diriase que el conflicto casi se
) Para solventar estepasseha habido 29ota, Si Ia_§entencia fuera “e§timatoria de
distintas propuestas doctrinales, y ungdar | vulneracion de la autonomia local’, en
discusion entre especialistas y Grupo§! ulterior planteamiento de una autocues-
parlamentarios. Finalmente, el Gobiernd/On para producir “una segunda Sentencia
presento, al Consejo de Estado, dos proyet@breé la inconstitucionalidad de la ley
tos de ley alternativos: un conflicto directo/tInéradora a partir de la decision de un
frente a leyes; y otro indirecto frente &rgano legitimado para abrir la via a ella
disposiciones y actos viciados de incompezonducente” (p.24 del Dictamen). Esta es
tencia por la leyun procedimiento analogo |2 filosofia de ese doble procedimiento.
al ya experimentado con el art. 67 LOTC. Habra que reflexionar con calma sobre
El citado 6égano consultivo sugiridmotu la nueva técnica. Superadas las primeras
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sensaciones, esta disociacién entre incons- El conflicto entre 6rganos constitucio-
titucionalidad por “incompetencia” y “nu-  nales o el tratado de un inatil combate
lidad” puede acaso encontrar apoyo en una

interesantisima doctrina que inicia la STC Sorprende un poco la amplia atencion
195/1998 (Marismas de Santofia y Noja) efedrica prestada a los conflictos entre 6r
la cual la declaracién de inconstitucionaganos constitucionales, un objeto rico en
lidad de un ley estatal viciada de incommonografias (en orden cronoldgico, entre
petencia no lleva aparejada la inmediatgtros, Martin Retortillo, Garcia Roca,
declaracion nulidad, ya que los efectoggmez MontoroTruiillo, etc.), dado que
quedan diferidos a cuando la Comunidafada mas se ha producido que una Senten-
Autonoma dicte una ley analoga. Perogja en esta via, la mencionada STC 45/
mientras tanto, quizé no sea convenientgygg y (nicamente existe otro asunto
continuar centrando el debate sélo en a8endiente de pronunciamiento. En espe-
pectos adjetivos o de procedimiento, alggiq) si se contrapone a los mas bien escasos
artificiales, en vez de discutir problemag,apaios redactados respecto de los compli-
reales y sustantivos. Hemos visto que Ig, s problemas que ocasionan los conflic-
misma LOTC contempla depurados proceq,s nositivos entre el Estado y las Comu-

dimientos (\gr. los articulos 68 a 72), con nidadesAuténomas, — salvo en el aspecto,

regu_laciones muy tecnicas, que apenas hﬂﬂJcho mas frecuentado, de los solapa-
servido para resolver aigo de utilidad P&l ientos con la jurisdiccion contencioso

los intereses publicos o privados. ConViengdministrativa _ donde. en cambio. se han

g:jse lﬁi igscf)rr:r?tgns?enga;?él'lr?d?Er?gl Cictado 346 Sentencias que resuelven 586
P y conflictos. La atencidn doctrinal esta, pues,

Constitucional para alcanzar una interpre: !
- oo algo descompensada o desproporcionada
tacion constitucional de su esfera de actua-

ciones, y cimentar un basamento estabfgSpeth d'e las neqesMades de la prgcnca
para el desarrollo pleno de un Estadd de la Jurlsprl_Jdenua,)en consecuencia,
compuesto de tres términos. Es, en cambig® puede decirse que vaya hablt_ualmente
relativamente indiferente, a esos efectos, Bpr delante. Desde el punto de vista dog-

iter procesal, técnicamente mas o men atico, no obstante, la competencia es

correcto, que se arbitre por el legisladofTPortante, puesto que erige ‘aiibunal

Mucho mas importante es actuar con pr Constitucional en garante de la division
orizontal del poder

dencia, alejando cualquier razonable du
sobre la comisién por el legislador de un A luz de los datos, estos conflictos
fraude o rodeo a la Constitucién, quelisefiados en el Capitulo Il d&itulo 1V,
constituiria un precedente peligrosisimarticulos 73 y ss. LOTC contindan siendo
para nuestra aun joven democracia en l@d tratado de un indtil combate del que ya
actuales momentos del Estado autondmicadverti hace doce afios (Garcia Roca 1987),
Esta “voluntad de Constitucion” en tiem-empero, algunos extensos trabajos poste-
pos de mudanzas es méas importante querlares se mostraron bastante menos criticos
perfeccion técnica de las leyes. “Asi es, gjon la regulacion legal. Me ratificaré en mi
asi le parece” al Consejo de Estado, @lscepticismo inicial que, pasado el tiempo,
Gobierno y facilita el imprescindible con-se ha revelado como premonitorio: me
senso entre los Grupos parlamentarios qygegunto qué sentido juridico tiene — si no
requiere una reforma procesal. nos contentamos con meros academicis
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mos — introducir un procedimiento que eriéon de tres elementos ha producido entre
veinte afos practicamente no ha podido sepsotros una suerte de “conflicto encubier
usado... Su actual configuracion sigue siene” frente a los @anos de las Camaras,
do un itinerario procesal que nadie sigu&derados por la mayoria, a instancias de las
y ello solo se debe a la indebida regulaciéminorias parlamentarias tanto individuos
legal; bien es verdad, que aunque el disefo@mo grupos: el amparo contra decisiones
procesal fuera mas adecuado continuarfs@arlamentarias sin rango de ley ex art. 42
siendo un tipo de conflicto, por su misma.OTC, el derecho fundamental de los
naturaleza, residual. caigos publicos representativos ex art. 23.

En efecto, desde los sujetos, la disciplié CE. Y €l entendimiento de que ese
na legal (art. 59.3 LOTC) responde a U,Qerecho_ tutela la esencia de las herramien-
entendimiento muy elemental y antiguo dé&s que integran el estatuto de los parlamen-
la separacién de poderes, centrado en '@ros.
vértice de los tres poderes clasicos, lejano Es muy reducido el circulo de sujetos
a la sofisticacion de la moderna y complejggitimados por la LeyUnos litigios entre
organizacion constitucional y a la correlagrganos constitucionales supremos que deja
tiva existencia de nuevosganos dotados ausentes a diversosganos cuales podrian
de atribuciones por la Constitucion o poker sobre todo, las minorias parlamenta-
normas que en ella obtienen habilitacionyias. Asi, al ocuparme del art. 23.2 CE, he
Y, desde el objeto, la muy restrictivapuesto de manifiesto que aquél artefacto,
consideracion del vicio de incompetenciaibrido de amparo y conflicto encubierto,
comovindicatio potestatiémpide discutir v.gr, no protege frente al silencio o las
muchas hipétesis de controversias sin qugegulares respuestas del ejecutivo al Par
exista razon bastante para ello (aqui si |amento en las solicitudes de informacion
ley obliga a la reivindicacion de la atribu-formuladas a instancias de parlamentarios
cion indebidamente asumida segln el aigrdinarios, la garantia, pues, no se proyecta
73.1 LOTC y a diferencia de en los confyera de la Camara y deviene en la préctica
flictos entre entes). indtil; en consecuencia y por diversas

En la medida, en que nadie discute qu&zones, no creo fuera ocioso conceder
este proceso es definitorio de la jurisdiclegitimacic')n a las minorias parlamentarias
cién de Estado, como ingrediente de l@ fracciones de ganos.

actual justicia constitucional, y que la vy también es restrictivo del objeto.
situacion no es igual en Italia o0 Alema-  pgrece excluilege datda impugnacion de
nia cabe pensar bien que la disciplina legghs |eyes, entre otras razones, ante la au-
no debe de ser optima, o que los mismagncia de legitimacién pasiva de las Cortes
0, cuando menos, algunos de estos asuni@gnerales y por los mismos perfiles del
se resuelven entre NOSOtros Por otras Viggrmino “decisién”. usado en el art. 73.1
significativamente el amparo. De Manerg oTC; la Gnica experimentacion que tene-
que _Ia situacion, causada por la deffaf:tuomos (STC 45/1986) asi lo corrobora, pues
técnica de la LOTC, no seria dramatica Ny estra la impugnacién por los actores de
siquiera peligrosa y habria sido corregidg,eros actos de tramitacion de una ey

por la propia fuerza expansiva de lagenigo contrario, Gémez Montoro).
garantias constitucionales. Una combina-
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Anexo estadistico

CUADRO |
Conflictos Constitucionales (1980-1998)
PosiTivos NEGATIVOS
CCAA/ Organos

ANO E/CCAA | CCAAE CCAA Interesa | Gobierno Const. TOTAL

80 2 — — — — — 2

81 5 8 1 — — — 14

82 25 23 1 — — — 49

83 8 23 — — — — 31

84 26 39 — — — — 65

85 29 53 — 3 — 3 88

86 30 64 1 1 — — 96

87 16 49 1 — — — 66

88 14 50 — 2 — — 66

89 5 26 — 1 — — 32

90 2 25 1 1 — — 29

91 2 5 — 1 — — 8

92 1 6 — — — — 7

93 1 9 — — — — 10

94 1 4 — 2 — — 7

95 1 9 — — — 1 11

96 — 5 — — — — 5

97 — 10 — — — — 10

98 3 4 1 1 — — 9
TOTAL 171 412 12 — 4 605

589 12
CUADRO II:
Conflictos pendientes de solucid@1-XI1-1994)
86 87 88 89 90 91 92 93 94 | TOTAL

Posi. 4 10 14 13 14 4 7 8 1 75
Nega. — — — — — — — — — —
Orga. — — — — — — — — — —
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CUADRO llI
Litigiosidad territorial por CCAA(1980-1998): Conflictos positivos de competencia.
TOTAL
Catalufia/Estado 191
Estado/Catalufia 64 255
P.Vasco/Estado 122
Estado/P.Vasco 48 170
Galicia/Estado 39
Estado/Galicia 21 €0
485
CUADRO IV

Conflictos de competencia legislativa entre el estado y las comunidades auténomas
(formalmente recursos de inconstitucionalidad

Ao |80 [81|82|83 |84 |85[86[87|88[89|90|91|92|93(94[95|96|97|98| Total

CCAME|—| 1|6 |7 |18]|31[12[12|30(21 |8 | 2|8 |15[4[6 |9 [30]|21] 241

EICCAA| —| 7 [9 [ 8 |12]|17]| 5 |12 |14 |17 [15[6 |11]| 8|2 |10[3 [ 9 [13| 178

Total | —| 8 |15|15[30[48| 17|24 |44 |38 |23 | 8 [19[23| 6 |16]|12]|39[34| 419
CUADROV

Litigiosidad territorial porCCAA (1980-1998): conflictos de competencia legislativa
(formalmente recursos de inconstitucionalidad).

TOTAL
Cataluha/Estado 67
Estado/Catalufa 38 105
P.Vasco/Estado 47
Estado/P.Vasco 21 68
Galicia/Estado 25
Estado/Galicia 13 38
Total 211
NOTAS

actualizadas en Cuadros generales hasta 1994,
y luego editadas anualmente, pero no con todos

1. Se ha elaborado — al igual que los otro®s datos, lo que explica que ofrezca estadisticas
dos Cuadros — partiendo de las estadisticalel periodo 1980-98, pero también de 1980-
publicadas por el Gabinef&cnico del Presi- 1994, cuando no he podido disponer de otras
dente delTribunal Constitucional, Gnicamente cifras.
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