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1. INTRODUCCION:
LOS CONFLICTOS DE COMPETENCIA INTERSUBJETIVOS.
CONFLICTOS POSITIVOS

Aunque también en otros procesos tanto los Jueces y Tribunales
ordinarios como el Tribunal Constitucional cumplen, en la medida en
que estin llamados a aplicar el bloque de la constitucionalidad, una
funcién de tutela del sistema de distribucién de esferas de poder
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, el conflicto es un tipo
de proceso especial y exclusivamente disefiado para resolver las con-
troversias relativas a la titularidad o al modo de ejercicio de las com-
petencias en que se articula cada una de esas esferas cuando la norma
o acto litigiosos carezcan de rango leal y dimanen de un dérgano estatal
o autondmico (conflicto positivo) o cuando la inactividad de la Admi-
nistraciéon del Estado y de una Comunidad Auténoma, o simplemente
la de esta dltima, sea la causa de la disputa competencial (conflicto
negativo).

Los conflictos de competencia suponen el elemento de Staatsgericht-
sbarkeit mas genuino de¢ nuestra jurisdicciéon constitucional, si bien
tal elemento impregna también parcialmente la configuracidon del re-
curso de inconstitucionalidad en via principal. Es la identidad y natu-
raleza de los contendientes, derivada de la forma compuesta del Es-
tado, lo que otorga al proceso su vinculacién al viejo modelo germa-
nico, por mas que su vertebracidon y organizacién concretas le hacen
asimismo deudor de las técnicas empleadas en la resolucién de con-
troversias no conectadas con la estructura territorial del Estado, pues

* El presente trabajo, incardinado en una obra de mayor amplitud, se terminé
de redactar a finales de 1986. Utilizado en buena medida, con auxilio de la juris-
prudencia posterior, para un Curso del CEC, este mismo afio se publicard en su
version definitiva, mas completa, recogicndo las Sentencias del Tribunal Constitu-
cional de 1987 y 1988.

Revista del Centro de Estudios Consiitucionales 127
Nim. 2. Enero-abril 1989



Ramon Punset Blanco

el nomen iuris «conflicto» tiene entre nosotros —al igual que cn otros
ordenamientos, ya unitarios, ya complejos— connotaciones de mayor
amplitud: baste pensar en los conflictos de jurisdiccion y de compe-
tencia previstos en la Ley Orgénica del Poder Judicial (LOPJ).

La Constitucidn alude a esta clase de proceso en el articulo 161.1.c),
que encomienda al Tribunal Constitucional el conocimiento «de los
conflictos de competencia entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas o de los de éstas entre si». Solo en tal precepto se refiere
nuestra ley fundamental a semejante especie de procedimiento juris-
diccional, omitiendo toda mencion de otros supuestos conflictuales de
similar naturaleza. Por tanto, los unicos conflictos de competencia
imaginados por el constituyente son aquellos de caracter intersubje-
tivo en que se¢ enfrentan el Estado, entendido como el sector central
del aparato estatal, v un Entc territorial dotado de lo que conocemos
como autonomia politica, o bien dos Entes de tal género.

Ese sector central del que hablamos como parte de los conflictos
competenciales intersubjetivos ha sido descrito por ¢l Tribunal Cons-
titucional como «el conjunto de las instituciones generales o centrales
y sus organos periféricos, contraponiendo estas instituciones a las pro-
pias de las Comunidades Autonomas y otros Entes territoriales auto-
nomos» . Se trata, segin se aprecia, de una definiciéon negativa: en su
acepcién restringida, el Estado viene a configurarse como un com-
plejo organico diferenciado de los Entes en los que, de acuerdo con
el articulo 137 CE, se organiza el territorio del Estado-ordenamiento.
Definicion negativa, decimos, v cabe anadir que amplia e imprecisa en
relacion con la bipolaridad en que se sustentan los conflictos: no todos
los ¢6rganos generales dcl Estado pueden devenir partes sustantivas
de estos procesos (el Jefe del Estado y el Cuerpo Electoral estatal
resultan ejemplos evidentes, pero también, por motivos que ya ten-
dremos ocasion de explicar, los drganos jurisdiccionales del Poder Ju-
dicial, entre otros). Conviene, sin embargo, que la definicién sea am-
plia, porque el Gobierno de la Nacidén, que, en virtud de expresa
disposicion legal, ostenta en régimen de monopolio la. condicién de
sujeto procesal por cuenta del Estado, no es necesariamente el tnico
sujeto sustantivo de un conflicto.

El articulo 161.1.c) CE limita la intervencion de los Entes territo-
riales intraestatales en los procesos conflictuales a las Comunidades
Autonomas. Esto no supone que las Corporaciones locales encuentren
prohibido su acceso a la jurisdiccidén constitucional por esta via, ya
que el apartado d} del articulo 161.1 deja abierta la eventualidad de
que una ley orgdnica asi lo establezca. Mas no ha sido tal el caso.
Con buen criterio, la Lev Organica del Tribunal Constitucional (LOTC)
se cifie estrictamente a las explicitas previsiones constitucionales, que

' STC 32/1981, . 5. En la misma Sentencia v cn otras posteriores se habla de
los «érganos generales» del Estado, en tanto que en diversos pronunciamicntos del
Tribunal sc¢ cmplcan las expresiones «organos centrales», «poderes centrales», «Es-
tado central»...
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la jurisprudencia ha tenido oportunidad de considerar y aplicar ®. El ar-
ticulo 39 LOTC, en efecto, que se refiere tanto a los conflictos inter-
subjetivos cuanto a los que tengan lugar cntre determinados organos
constitucionales del Estado, dice lo siguiente:

«El Tribunal Constitucional entendera de los conflictos que se
susciten sobre las competencias o atribuciones asignadas direc-
tamente por la Constitucion, los Estatutos de Autonomia o las
Leves organicas u ordinarias dictadas para dclimitar los ambitos
propios del Estado y las Comunidades Auténomas y que opongan:

1. Al Estado con una o mais Comunidades Auldénomas.
2. A dos o mis Comunidades Auténomas entre si.»

A su vez, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora dc las Bases del
Régimen Local, deficre el conocimiento jurisdiccional de cualquier cla-
s¢ de controversia entre Entes locales o de éstos con ¢l Estado o con
una Comunidad Auténoma a los Tribunales del orden contencioso-
administrativo (arts. 63 y ss.).

Pues bien: si ¢l Gobierno de la Nacidn considera que «una disposi-
cion o resolucion de una Comunidad Autonoma no respeta ¢l orden de
competencia establecido en la Constitucion, cn los Estatutos de Autono-
mia o en las Leyes organicas correspondientes» dispone de dos posibili-
dades: una, la de requerir de incompetencia a la Comunidad infractora,
instandola a derogar la disposicion o a anular la resolucion de que se
trate; otra, la de formalizar directamente ante ¢l Tribunal Constitucio-
nal conflicto de competencia, invocando, en su caso, el articulo 161.2 CE
para lograr la suspension de tal disposicion o resolucion (art. 62
LOTC). En cambio, el requerimiento resulta preceptivo cuando ¢l orga-
no ejecutivo superior de una Comunidad Auténoma enticnda que «una
disposicion, resolucidn o acto emanado de la autoridad de otra Comu-
nidad o del Estado no respeta el orden de competencias establecido
en la Constitucion, en los Estatutos de Autonomia o en las Leyes
correspondientes v siempre que afecte a su propio dmbito» (art. 63.1);
asi, unicamente en el supucsto de que ¢l requerimiento sea desatendi-
do cabe plantear ¢l conflicto, un plantcamiento, por otra parte, que no
conlleva la suspension de la norma o del acto recurridos, la cual com-
pete decidir al Tribunal a peticion de la Comunidad impugnante.

V. la STC 1171984, f. 3, ¢n la que se afirma que ol Tribunal Constitucional, a
tenor de los articulos 161.1.¢) de la CE y 39 y ss. de la LOTC, en modo alguno
pucde entender de los conflictos de competencia que surjan entre ¢] Estado v los
territorios historicos del Pais Vasco «o cualesquicra otras centidades locales».
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2. SUJETOS PROCESALES
Y SUJETOS SUSTANTIVOS DE LOS CONFLICTOS

Aunque la legitimacién activa y pasiva corresponde tan sélo al Go-
bierno de la Nacién y a los de las Comunidades Auténomas 3, los sujetos
sustantivos del conflicto pueden ser otros. Sin duda, el conflicto es
una controversia entre Entes, controversia que gira sobre la lesion de
las competencias de uno de esos Entes y no sobre la vulneracién de la
competencia de un 6rgano determinado; pero, puesto que la legitima-
cidén se circunscribe al érgano gubernamental, en tanto que las normas
y actos impugnables cabe que dimanen de d6rganos distintos del pasiva-
mente legitimado o que la infraccion competencial afecte de modo es-
pecifico a la esfera de atribuciones de un drgano carente de legitimacidn
activa, hemos de poner de relieve la eventual falta de coincidencia entre
parte procesal y parte sustantiva del conflicto y tratar de precisar qué
organos, de qué Entes y en qué circunstancias advendrian sujetos sus-
tantivos de un proceso de esta especie.

En el conflicto positivo de competencia la filiacién de las normas
y actos impugnables reviste mayor pluralidad que la de los atacables en
via contencioso-administrativa, ya que en la jurisdiccidén constitucional
resultan residenciables «las disposiciones, resoluciones y actos emana-
dos de los organos del Estado o de los drganos de las Comunidades
Auténomas» (art. 61.1 LOTC), es decir, los actos de, en principio, cual-
quier organo estatal o autondmico. Estos actos —y he aqui un dato de
interés también para la identificacion de los mencionados sujetos sus-
tantivos— no posecen caracter primario, toda vez que los de tal indole
son susceptibles de impugnacion tnicamente a través del recurso y de
la cuestién de inconstitucionalidad (art. 27.2 LOTC).

Ademas de los Gobiernos y Administraciones Publicas, ¢de qué
otros organos pueden proceder las disposiciones y actos recurribles en
conflicto?

Parte sustantiva de un conflicto puede llegar a serlo el Tribunal de
Cuentas. El articulo 8.1 de su Ley Organica determina, en efecto, que
los conflictos que se susciten sobre las competencias o atribuciones de
este 6rgano fiscalizador seran resueltos por ¢l Tribunal Constitucional;
y entre los litigios susceptibles de plantearse estan aquellos derivados
de la existencia de 6rganos similares en algunas Comunidades Autono-
mas (Cataluna, Pais Vasco, Galicia, Valencia, Navarra), la articulacion
de cuyas competencias con las pertenecientes al Tribunal de Cuentas
no se halla exenta de problemas. Una situacién semejante se produjo
en las relaciones entre el Defensor del Pueblo y las figuras afines de

3 Disponen asimismo de legitimacion, no obstante, el Parlamento Foral de Na-
varra, segan la DT 5. LOTC (v. la STC 94/1985, f. 3), y, sorprendentemente, las
Cortes de Aragon, a quienes se¢ la atribuye el articulo 16.i)) del Estatuto de Auto-
nomia, sin duda infringiendo la reserva establecida por ¢! articulo 1622 CE en
favor de la LOTC, Ley a la que «corresponde... determinar los drganos legitima-
dos para plantear los conflictos de competencia» (STC cit., ib.).
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ambito autonomico instituidas en Cataluna, Pais Vasco, Galicia, Anda-
lucia, Aragén, Canarias y Valencia. Mas también cabe que las Cortes
Generales accedan a la condicién procesal aludida. Sefialaremos algunos
ejemplos:

— Segun resulta sobradamente conocido, las Asambleas de las Co-
munidades Autonomas disponen de iniciativa legislativa ante el Con-
greso de los Diputados (art. 87.2 CE). Aqui la eventualidad dcl conflicto
surgiria si una Comunidad entendiera que la Mesa de la Cadmara habia
hecho un uso incorrecto del cometido que el articulo 127 del Regla-
mento le confia de «verificar el cumplimiento de los requisitos legai-
mente establecidos» en orden a la admision a tramite de las proposi-
ciones de ley de este origen, lesionando, pues, la facultad autonomica
de iniciativa: tal seria el caso, v. gr., cuando la Mesa tratara de imponer
a dicha facultad unos limitcs materiales no previstos constitucionalmen-
te. Idéntica eventualidad tendria lugar en ¢l supuesto de indebida inad-
mision de las proposiciones de ley organica de reforma de los Estatutos
de Autonomia. '

— El articulo 145.2 CE distingue entre convenios intercomunitarios

_para la gestidén y prestacidon de servicios propios de las Comunidades
Autdénomas y acuerdos intercomunitarios de cooperacion. Solo ¢stos pre-
cisan dc la autorizacién de las Cortes Generales para su realizacion.
Respecto a los primeros, la Constitucion remite a los Estatutos de Auto-
nomia, a fin de prever los supuestos, requisitos y términos ¢n que pro-
cedan, «asi como ¢l caracter y efectos de la correspondicnte comuni-
cacion a las Cortes Generales». Por su parte, los Estatutos han otor-
gado a las Cortes un plazo de formulacion de: «reparos» a tales con-
venios, vencido el cual sin objeciones entrarian en vigor. Dichos repa-
ros no son otros que los consistentes en entender que el convenio de
que se¢ trate debe resultar autorizado por las Cortes por no ser un verda-
dero convenio, sino un acuerdo de cooperacidon, por no atencrse, en
suma, y como dice el articulo 27.1 del Estatuto de Cataluia, a «la ges-
tién y prestacion de servicios propios correspondientes a materias de su
(de una o de las dos o mas Comunidades Auténomas intervinientes)
exclusiva competencia». Y como la facultad que a las Cortes confieren
los Estatutos de decidir sobre el alcance de los pactos se ¢jerce me-
diante un acto totalmente reglado, debiendo limitarse las Camaras a
comprobar que los convenios —respecto de los que carecen de la po-
testad de autorizar o ratificar su celebracién— no son acucrdos, una
extralimitacion partamentaria en semejante labor de verificacion es, sin
duda, susceptible de recurrirse en conflicto por las Comunidades con-
cernidas: En cuanto al acto de autorizacion de un acuerdo de coope-
racion, si bien las Cortes son libres de aprobar o no el texto del proyec-
tado acuerdo y de introducir «condicionamientos» o reservas en €l, no
resultaria inimaginable, sin embargo, que los mencionados condiciona-
mientos (vocablo que emplea cl Reglamento del Senado) incurrieran en
alguna infraccién del orden de compctencias; en tal circunstancia, el
acto de autorizacion seria impugnable en via conflictual.
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La mencién del Tribunal de Cuentas, del Defensor del Pucblo y de
los organos autondémicos similares y afines a ellos, asi como de las
Cortes Gencerales, no agota, desde lucgo, la enumeracion de los posi-
bles sujetos sustantivos de los conflictos positivos de competencia.
Ya dijimos que, en los términos del articulo 61.1 LOTC, son residen-
ciables en esta via los actos de, e¢n principio, cualquier drgano es-
tatal o autonomico. Empero, es ¢sta una alirmaciéon que debe ma-
tizarse, pues hay drganos de impensable ubicacidon en el grupo a que
nos referimos. En su momento citamos al propdsito al Jefe del Estado
y al Cuerpo Elcctoral como no iddncos para ser sujctos sustantivos de
un conflicto, y ¢llo no parecce precisar de comentario alguno. Mas, ¢v
los organos judiciales? He aqui una cuestion intercsante.

La doctrina italiana e¢ra inicialmente contraria, en su mayor parte,
a contemplar la eventualidad de¢ un conflicto suscitado frente a una
decision procedente de un organo judicial. Dado que en ¢l ordenamien-
to italiano, a diferencia de lo que a menudo sucede en los Estados
federalces, la funcidn jurisdiccional no se halla repartida entre el Estado
central y los Entes dotados de autonomia politica v que las Regiones
no disponen, por tanto, de competencia alguna sobre la actividad de
los Jueces y Tribunales, se pensaba que faltaba un presupuesto basico
de todo conflicto. Mas la Corte Costituzionale admitié a tramite en 1964
dos recursos de esta clase interpuestos contra el Estado por la Region
de Sicilia, la cual entendia que los actos de la Asamblea regional con-
cernientes al reclutamiento de los funcionarios parlamentarios que-
daban exentos de control jurisdiccional (S. 66/1964). Sin embargo, la
doctrina jurisprudencial en torno a los conflictos contra actos de¢ Or-
ganos jurisdiccionales comenzé a explicitarse en la S. 110/1970, en
la que la Corte declara abiertamente que nada impide ¢l planteamicn-
to de un conflicto frente a un acto jurisdiccional si éste implica una
invasion de la competencia constitucionalmente garantizada a la Re-
gion, advirtiendo que la figura de los conflictos de atribucidon no se
circunscribe a una controversia acerca de la titularidad de una com-
petencia reclamada por los contendientes, sino que comprende cual-
quier hipdtesis en la que el ejercicio ilegitimo de una competencia por
su titular menoscabe la esfera de atribuciones constitucionalmente
asignadas a otro sujeto. Posteriormente, la Corte precisaria que la via
conflictual no resulta apta para impugnar ¢l modo concreto en que
se ejerce la funcidn jurisdiccional, esto ¢s, para denunciar eventua-
les errores in iudicando en los que un juez haya podido incurrir
(S. 289/1974).

Como claramente se ve en la S. 110/1970, esta posicion de la
Corte Constituzionale dimana de una concepcion del objeto del con-
flicto que desborda la simple vindicatio potestatis, desbordamiento
necesario para que las Regiones, que no poseen competencias juris-
diccionalcs que pudieran reivindicar como propias, utilicen la via con-
flictual contra las decisiones de los organos judiciales que estimen
lesivas del ejercicio de aquellas competencias que si poseen. De otro
lado, el caracter intersubjetivo del conflicto presupone la considera-
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cion de los Jueces y Tribunales como d6rganos del sector central del
aparato estatal. Ahora bien, habida cuenta de la unidad del Poder
Judicial ~—la organizacién del cjercicio de cuya funcién en el ordena-
miento italiano no guarda relacion alguna con el caracter complejo del
Estado—, no falta quicn, en sede doctrinal, manifieste sus dudas
acerca de la necesaria imputacion a dicho sector de los actos de los
Organos judiciales, dudas gue otros fundamentan, en cambio, en la
independencia de actuacion, constitucionalmente proclamada, de tales
Organos, presentando mayor interés las primeras. Se ha dicho, en
cfecto, que, toda vez que los Jueces aplican tanto el Derecho estatal
como el regional, operan en el ambito dc unos v otros ordenamientos
territoriales v que parece por ello al menos dudoso que el ejercicio
de sus funciones deba imputarse siempre al Estado a los fines de los
cventuales conflictos entre Estado v Regiéon. Si los Jueces aplican ¢l
Derecho regional, nada impide que puedan ser considerados al mismo
tiempo como Organos regionales, v cn tal caso, se concluye, los con-
flictos entre el Poder Judicial y el Legislativo o el Ejecutivo de una
Regién serian perfectamente configurables como conflictos interorga-
nicos e¢n el seno del ordenamiento regional, con lo que quedarian
fucra del conocimicento de la Corte Constituzionale.

La experiencia italiana respecto a la impugnaciéon en conflicto de
los actos de los drganos judiciales ha sido tenida a la vista por la
doctrina espanola preocupada por ¢l tema, la cual, sin embargo, se
decanta por soluciones diferentes. Asi, entre nosotros se ha concluido
que las sentencias o resoluciones judiciales que resuelvan un concreto
contencioso no pucden ser objeto de esta clase de impugnaciones,
quedando reducido el problema, pues, a las susceptibles de deducirse
en relacion con aquellas decisiones que impliquen una afirmacion de
compelencia y sélo en cuanto a tal extremo. Y aun tal reducto se
considera ajeno al conocimiento del Tribunal Constitucional por la
via aludida, correspondi¢ndole mas bien al érgano colegiado instituido
por el articulo 38 LOPJ para la resolucion de los conflictos de juris-
diccidn entre los Juzgados o Tribunales y la Administracion, esto cs, al
Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion (art. 1° de la Ley Organica
2/1987 de Conflictos Jurisdiccionales).

Entre los argumentos utilizables en orden a rechazar la impugna-
bilidad de los actos de los organos judiciales en cl ejercicio de su
funcién jurisdiccional sc ha sostenido que dichos drganos, «aunque
estatales, realizan su funcién jurisdiccional en una posicion peculiar
de “indcpendencia” y exclusiva sujecion a la ley, de forma que salen
de la dialéctica “Estado-Comunidad Auténoma” que preside la cons-
truccion del conflicto de competencia. Este trata de resolver litigios
surgidos en torno a competencias repartidas entre Estado y Comuni-
dad Autonoma de tipo legislativo v ejecutivo, pero el Poder Judicial
queda al margen de ese reparto; a él se le confiere en exclusiva otra
“funcion estatal”, entendida esta expresion fuera de la dialéctica te-
rritorial, es decir, en ¢l sentido amplio del concepto Estado» (Pércz
Tremps).
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En fin, después de haber examinado el caso italiano y evocado la
posicion de la doctrina espanola, ¢son 0o no son admisibles los orga-
nos judiciales como partes sustantivas de un conflicte constitucional
intersubjetivo? A mi juicio, la clave para despejar estc interrogante
radica en la cuestion de si tales oOrganos estan en condiciones de
infringir ¢l orden de competencias constitucional, cstatutaria y legal-
mente disefiado para configurar la esfera de actuacion de las Comu-
nidades Auténomas. Y me apresuro a precisar que esa potencial in-
fraccion "debe consistir ¢n una invasiéon de las competencias autono-
micas, lo que no puede suceder sino cuando un Juez o Tribunal se
exceda de su propio ambito funcional y adopte resoluciones que co-
rrespondan a un Ente territorial determinado, en suma, cuando vul-
neren la prohibicién constitucional de no ejercer mas funcién que la
de juzgar y hacer cjecutar lo juzgado (art. 1174 CE). Desde seme-
jante perspectiva, no habra lugar al conflicto ni cuando una Comuni-
dad Auténoma estime que un 6rgano judicial incurre en crrores in
iudicando, ni (a diferencia del modelo italiano descrito) cuando con-
sidere que incurre ¢n crrores in procedendo, ambos frente a los que
cabe recaccionar a través de otras vias impugnatorias no dispuestas
especificamente para la tutela jurisdiccional del orden de compe-
tencias.

Por ultimo, no hay inconvenicnte en aceptar, si quiera a titulo de
hipotesis, que ¢l Consejo General del Poder Judicial pueda ser parte
sustantiva de un conflicto de los quec estudiamos, como quiere la
doctrina. '

3. NORMAS Y ACTOS IMPUGNABLES

El articulo 61.1 LOTC establece con caracter general la impugna-
bilidad en conflicto de las «disposiciones, resoluciones y actos emana-
dos de los drganos del Estado o de los organos de las Comunidades
autdénomas». A su vez, el articulo 62 otorga al Gobierno de la Nacién
legitimacién para recurrir las disposiciones o resoluciones autonémi-
cas, en tanto que el articulo 63.1 legitima a los Ejecutivos de las Co-
munidades Auténomas para atacar ante ¢! Tribunal Constitucional
«una disposicién, resolucidon o acto emanado de la autoridad de otra
Comunidad o del Estado». Ya hemos dicho que las disposiciones y
actos recurribles carecen de rango lecgal, frente a lo que sucedia en
el ordenamiento de nuestra Il Republica.

Pues bien: en lo que concierne a las disposiciones, éstas abarcan
todas las normas reglamentarias dictadas por los érganos estatales y
autondmicos, excepto los Reglamentos del Congreso, del Scnado, de
las Cortes Generales y dc las Asambleas Icgislativas de las Comuni-
dades Auténomas, unicamente impugnables mediante recurso de in-
constitucionalidad.

La determinacion de cudndo una decisién tiene alcance normativo
y se trata, pues, de una disposicion o cuando ha de reputarse de reso-
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lucién o acto viene preocupando a la jurisprudencia y a la doctrina
debido a la existencia de competencias estatales de pura normacion
y a la correspondiente prevision por los Estatutos de competencias
autonomicas meramente cjecutivas, en virtud de las cuales las Comu-
nidades Autonomas unicamente pueden ejercer facultades de simple
ejecucion o de reglamentacién interna. En tales supuestos adquiere
el mayor interés la catalogacion de la decisién impugnada.

Un caso de esta especie fue, entre otros, ¢l contemplado por el
Tribunal Constitucional en ¢l conflicto resuelto mediante la S. 27/1983.
En dicho litigio, promovido por el Gobierno de la Nacién respecto
de una circular del Departamento de Trabajo de la Generalidad de
Cataluiia sobre interpretacion y aplicacion de un precepto del Real
Decreto 1858/1981 por el que se incrementa la cotizaciéon adicional por
horas extraordinarias, los contendientes se hallaban de acuerdo e¢n
la exclusiva competencia estatal para dictar normas en materia de
régimen econdmico de la Seguridad Social (art. 149.1 172 CE). El pro-
blema consistia en determinar si la circular recurrida debia considerarse
0 no como una de¢ tales normas, ya quec si no lo fuera la controversia
se despejaria en favor de la Generalidad, competente para realizar la
gestion del citado régimen econdmico (f. 1). Problema cuya resolucion
entendid el Tribunal que tenja que ajustarse a una serie de pautas y
fases (f. 2): 1.3, como la forma de los actos juridicos de la Administra-
cion no es siempre relevante, en nuestro Derecho, para dilucidar su
naturaleza, habra entonces quc atender a su contenido; 2.2, mas, pucsto
que en ocasiones un mismo contenido resulta susceptible de reputarse
como norma O como acto interno, sera a la sazon necesario «acudir
al criterio de la competencia, de especial trascendencia en un Estado
compuesto, en el que la potestad normativa y la de ejecucidn, en rela-
cién a una materia, pucden no corresponder normalmente a la misma
entidad»; 3.2, empleado el criterior anterior, si el Ente emisor de la
circular sélo posee competencia normativa, sera indispensable atribuir a
la circular el caracter de norma, pues de lo contrario seria nula; 4.2, por
igual razon, si el Ente mencionado tdnicamente posee potestad jerar-
quica y no normativa, la circular debera calificarse de acto intcrno;
5.2 en fin, si el repetido Ente posee competencia normativa y jerarquica
y cabe que la calificacién sea una u otra, habrda que estar a la fina-
lidad perseguida con la emisién de la circular.

En cuanto a la delimitacién no ya de las disposiciones, sino de los
actos susceptibles de impugnacién, tanto la jurisprudencia como la
doctrina adoptan criterios de gran flexibilidad, de manera que no
resulta temerario afirmar que el conflicto puede suscitarse respecto
- de actos de cualquier clase, sin que importe su ubicaciéon en el pro-
ceso dc adopcidon de las decisiones de los d6rganos de que dimanan
ni la virtualidad de su eficacia ad extra de la organizacion que los
emite.

En la S. 27/1983, cuya doctrina acabamos de exponer, el Tribunal
concluy6 que la circular examinada era un acto de caracter jerarquico
de valor meramente interno. En relacion a la impugnabilidad de este
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tipo de actos, resulta aun mas significativa, sin embargo, la S. 57/1983.
En ella se resuelve un conflicto interpuesto por la Generalidad de
Catalufia contra una instrucciéon o circular de¢ una Direccion General
del Ministerio de Hacienda dirigida a los organos periféricos de la
Administracion del Estado interpretando que era de compctencia es
tatal la autorizacion de las opcraciones de crédito de las Entidades
Locales. El Tribunal observa que el conflicto «se plantea partiendo
de una instruccién o circular, y no respecto de disposiciones que de-
finan o hagan aplicacién de competencias, y tampoco respecto de actos
o resoluciones que con caracter singular afirmen, ejerciéndola, csa
competencia, pero detras dc esa circular hay un reiterado cjercicio
de una competencia» y, en definitiva, un modo dc¢ entender la norma-
tiva concerniente a la autorizacién de operaciones de crédito y los
prcceptos constitucionales y estatutarios que definen los ambitos com-
petenciales de una y otra Administracién que implica la consideracion
de la indole estatal dc la compcetencia en litigio. El hecho de que la
instruccion o circular enjuiciada no tenga el caricter de norma, sino
el de directriz para los érganos estatales, y de que no sea una resolu-
cion autorizativa de operaciones de crédito en absoluto inhibe su
impugnacién a través de conflicto, «por cuanto, desde ese valor de
directriz, no rcspeta —cen la tesis de la Generalidad— el orden de com-
petencias establecido en la Constitucion y en cl Estatuto de Auto-
nomia» (f. 1).

Doctrina todavia mas importantc para la adecuada delimitacidn
de los actos recurribles es la contenida en la STC 143/1985. Aqui el
litigio dimanaba de un acta de inspecciéon levantada por funcionarios
estatales, acta que impugno la Generalidad de Cataluha. Al oponersc
a la demanda, ¢l abogado del Estado manifesté que una interpre-
tacion razonable de la LOTC conducia a reputar atacables, ademas
de las disposiciones reglamentarias, sélo «“las resoluciones” (o actos
definitivos o resolutorios de un expediente), y los actos de tramite que,
aun no formalmente resolutorios, se les equiparen funcionalmente».
En efecto, «<hay suficientes argumentos en el texto de la LOTC —esti-
maba el represcntante del Estado— para sostener que en los con-
flictos positivos de competencia rige una regla similar a la que ha
sido tradicional ¢n nuestro contencioso-administrativo, a saber, que
no todo acto puede ser objeto del proceso, sino sélo los que retinan
ciertas caracteristicas (actos resolutorios y los de tramite que funcio-
nalmente se les asimilen). Confirma esta tesis que el articulo 62.2 LOTC
habla de “disposicidn, resolucién o acto cuya imputacidn estuviese
pendiente ante cualquier Tribunal” (contencioso-administrativo), lo
que da a entender que la LOTC propende a identificar el objcto del
contencioso-administrativo con el del conflicto». De ahi que no quepa
sostener, concluia, que ¢l acta de inspeccion aludida constituya por si
sola una injerencia en el ambito competencial de la Generalidad, inje-
rencia que unicamente se produciria con la afirmaciéon de competen-
cia inherente a la resolucidén del expediente sancionador o con un acto
de tramite funcionalmente asimilable a tal resoluciéon (v.gr., sobre-
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seimicnto del expediente). Semejante interpretacion, apostillaba el Abo-
gado del Estado, facilitaria «la composicion “inter partes” de las con-
troversias competenciales, evitando la sobrecarga del Tribunal median-
te ¢l plantcamiento de conflictos sobre actos de tramite» (ant. 8).

El Tribunal no acogio, sin embargo, esta interpretacion, entendien-
do, por el contrario, que tanto los actos resolutorios como los de tra-
mite resultan impugnables en conflicto al no existir ningun limite ex-
preso en la LOTC que restrinja el concepto de «acto» a que dicha Ley
se refierc cn los articulos 61, 62 y 63 «y que rebajc su alcance natural»,
como tampoco existe «razon alguna para distinguir, dentro de los
actos de simple tramite, los que sean de tramite cualificado de los
quc no tengan tal condicion». Lo esencial para utilizar la via del conflic-
to, dice el Tribunal Constitucional, «no es la naturaleza del acto que
se discuta en el mismo, sino... la afirmacién por un ente de poseer
una competencia, que se atribuye por acto de autoridad propia cons-
titucional y estatutariamente prohibida, frente a otro ente al que sc le
nicga poscerla y cjercitandola de mancra real por medio de hechos
concrctos de invasion de compcetencia, de forma tal, quc desde cl
aspecto relativo at quantum del poder politico efectivamente manifes-
tado, representen una lesidon de los intereses concretos de la parte
cuya titularidad se puso en cuestidn, y que sc encuentra constitucio-
nalmente garantizada al ente publico que promovid el proceso» (f. 3).
Esa afirmacion de competencia se daba cn el acta levantada ¢ im-
pugnada, ya que, ademas de una constatacion de hechos, represen-
taba un acto formal de iniciacion de un procedimiento sancionador
que debia resolverse por los dérganos estatales (f. 4).

Esta jurisprudencia discurre por el mismo camino scguido por la
Corte Costituzionale italiana, para la cual lo que resulta relevante en
orden a la admisibilidad de un conflicto son los presuntos cfectos lesi-
vos sobre la esfera de atribuciones del recurrente producidos por cual-
quicr tipo de acto o comporlamiento. Precisamente de comportamien-
to pucde catalogarse la conducta que dio origen al conflicto resuelto
mediante la STC 94/1983, conflicto promovido por la Diputacién Foral
de Navarra en relacidn con la utilizacion por parte del Gobicerno vasco
del escudo adoptado por Acuerdo del Consejo General del Pais Vasco
de 2 de noviembre de 1978. Dicho Acuerdo —observo cl Tribunal— «ha
servido de base normativa al Gobierno vasco para su actuacion reite-
rada consistente en utilizar como emblema oficial el denominado
“Laurak-Bat”, que incluye en su cuarto cuartel las cadenas de Na-
varra». De ahi que la Diputacién, ademas dc solicitar como primer
pronunciamicnto del juzgador la declaracion de que le corresponde
a eclla en exclusiva la titularidad de la competencia controvertida, pre-
tenda también la anulacion del «acto del Gobicrno vasco» o, subsidia-
riamente, la del Acuerdo mencionado. El Tribunal Constitucional acce-
de a la anulacién de éste entendiendo que, si bien fue adoptado antes
de la promulgacion de la Constitucién, sus efectos se han prolongado
tras la entrada en vigor de la misma. Anulando el Acuerdo, dice el
Tribunal, «carecen de apoyo normativo los diferentes actos singulares
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de utilizaciéon del emblema en cuestion, si bien no es posible anular
cada uno de ellos de modo singular y expreso, dado que se trata de
un conjunto indeterminado de actos que, por lo demas, no se ha acre-
ditado que produzcan efectos juridicos propios» (f. 11).

Entraria igualmente en la categoria de comportamiento impugna-
ble la omision por el Gobierno de un Real Decreto de transferencia
de servicios, omisidn que tal vez advenga lesiva del ambito competen-
cial de una determinada Comunidad Auténoma. En efecto, aunque la
titularidad de las competencias corresponde a la Comunidad Auténoma
por obra de la ley organica de aprobacion del Estatuto (excepto aque-
llas competencias no estatutarias adquiridas en la ctapa preautond-
mica a través de traspasos) y, en consecuencia, no cabe transferir
competencias ya asumidas en virtud del Estatuto, ni tampoco el ejer-
cicio de esas competencias, sino, simplemente, los medios personales
y materiales necesarios para tal ejercicio, y aunque «la atribucién ipso
iure de competencias debe entenderse como posibilidad de ejercicio
inmediato» de todas las que no precisen especiales medios para ejer-
cerse, el traspaso de servicios adviene condicién de la plenitud del
citado ejercicio cuando la naturaleza de las competencias lo haga im-
prescindible, «caso en el cual es constitucionalmente licito el ejercicio
de las competencias por el Estado mientras los servicios no sean trans-
feridos» (STC 25/1983, f. 3). No ha dc extranar, pues, que en la actua-
lidad pendan ante el Tribunal Constitucional varios conflictos instados
a causa de la omision aludida.

4. LA VULNERACION DEL ORDEN DE COMPETENCIAS
COMO PRESUPUESTO DE LOS CONFLICTOS

Los conflictos intersubjetivos positivos no constituyen un instru-
mento exclusivamente disefiado para reivindicar competencias usurpa-
das, sino también para que c¢! Estado o las Comunidades Auténomas
reaccionen ante una lesion de su respectiva esfera de potestades deri-
vada de un ejercicio incorrecto de las competencias ajenas por sus
titulares.

Que el Estado no ve sus posibles pretensiones reducidas a las de
recabar ¢l reconocimiento de una de sus competencias objeto de inva-
sidn se desprende ya directamente de la misma LOTC, la cual, mientras
exige a las Comunidades Auténomas que la disposicion, resolucion o
acto a impugnar en conflicto afecten a su propio ambito competen-
cial (art. 63.1), no impone tal requisito a la accién impugnatoria esta-
tal (art. 62), de modo que cabe que ésta carezca de toda relacién con
un interés singular y trate, por el contrario, de obtener del Tribunal
Constitucional la tutela de intereses generales. Esta peculiar posicién
del sector central del aparato del Estado —que, no obstante la indole
intersubjetiva del proceso conflictual, refleja su condicién de promotor
del interés general del Estado-ordenamiento— no ha de extranar si
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se tienen prescntes tanto la preeminencia que le corresponde «como
consecuencia del principio de unidad y de la supremacia del interés
de la Nacién» (STC 76/1983, f. 13) cuanto la estricta territorialidad
a que se halla circunscrita la accién autondémica.

Mas tampoco las Comunidades Auténomas han de cenirse en los
conflictos a la mera vindicatio potestatis. Es cierto que el articulo 66
LOTC obliga a quc en un proceso de esta especie la sentencia declare
la titularidad de la competencia controvertida, pero ello no quierc
decir que siempre se hayva de litigar unicamente por el reconocimiento
de la misma, sino también, y de acucrdo igualmente con el precepto
citado, por obtener la anulacion de la disposicidn, resolucion o acto
que la hubieren dcsconocido o menoscabado, que estaran entonces
viciados de incompetencia.

Un relativamente reciente pronunciamiento del Tribunal Constitu-
cional sc refiere en términos inequivocos a la amplitud dc las pre-
tensiones deducibles en los conflictos intersubjetivos positivos, compa-
randolas con las susceptibles de formularse en los conflictos entre
drganos constitucionales del Estado. Segun la STC 45/1986, en efecto,
el conflicto constitucional de atribuciones dc los articulos 73 y siguien-
tes de la LOTC «es un particular y especialisimo proceso... que tiene
por principal objeto una vindicacidn de competencia...». «La vindicatio
potestatis solo puede referirse a actos constitutivos de invasion de
atribuciones (art. 75.2 de la LOTC)...» (f. 1). No se trata —prosiguc
el Tribunal— dec «un proceso impugnatorio, sino que su objeto es
una reivindicacidén competencial frente a decisiones o actos de otros
organos constitucionales que supongan una efectiva y actual invasion
de atribuciones en mcnoscabo del organo que deberia haberlas adop-
tado» (f. 2). Y afnade luego la importante distincién que vamos a re-
producir:

«A diferencia de los conflictos interterritoriales en los que este
Tribunal ha admitido supuestos de lesién por simple menosca-
bo —no por invasién— de competencias ajenas (...), en los con-
flictos entre érganos constitucionales el Legislador no ha admi-
tido otro supuesto que el de la estricta usurpacion de atribu-
ciones. La razon de esta diferencia es que en los conflictos de
atribuciones no sc trata de prescrvar las esferas respectivas de
soberania y dec autonomia de entes territoriales.

El conflicto de atribuciones garantiza mas que el ambito de
autodetcrminacién de un ente creador de un ordenamiento pro-
pio, la existencia de la misma estructura constitucional conce-
bida como sistema de relaciones entre drganos constitucionales
dotados de competencias propias, que se protcgen también a
través de esta via procesal. El interés preservado por ¢l proceso
conflictual es estrictamente el de respeto a la pluralidad o com-
plejidad de la estructura de poderes constitucionales, lo que tra-
dicionalmente se ha llamado “divisiéon de poderes”, resultando
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asi coherente que el Unico vicio residenciable en €l sea el depa-
rado por una invasion dc atribuciones que no respete esa distri-
bucién constitucional de poderes» (f. 4).

Sin duda, podrian hacerse serios reparos a la tesis sostenida por el
Tribunal acerca de la vindicatio potestatis como exclusivo objeto de
un conflicto entre organos constitucionales, mas no es asunto que
aqui tenga relevancia, pucs lo que nos atane es que, mediante la com-
paracion entre los dos tipos de conflictos constitucionales, se haya
declarado que la reduccidon objetual senalada no concierne a los de
caracter intersubjetivo, cuya flexibilidad funcional resulta, en conse-
cuencia, mayor.

Por tanto, y por dccirlo con las expresiones empleadas en los ar-
ticulos 62 y 63 LOTC, el presupuesto objetivo del conflicto radica en la
existencia de una norma o un acto que no respetan el orden de com-
petencias constitucional, estatutaria y/o legalmente establecido, bien
porque usurpan la competencia de un ente distinto del que dimanan,
bicn porque la menoscaban (esto c¢s, porque impiden, dificultan o, sen-
cillamente, condicionan indebidamente de algun modo su cjercicio), lo
qQue supone que €sa norma o ese acto se encuentran «viciados de in-
competencia».

En Italia, el primitivo enfoque jurisprudencial del conflicto como
mero vehiculo de una vindicatio potestatis dio enseguida paso a una
concepcion mucho mds amplia, segin la cual presupuesto del proceso
¢s también cualquier menoscabo de la esfera de atribuciones de un suje-
to producido por ¢l contenido o la forma de adopcidn de un acto que
otro sujeto realiza en ¢l desempefio de sus propias competencias.
Asi, el vicio de incompetencia en sentido estricto se fue progresiva-
mente transformando en un vicio de inconstitucionalidad de confines
mas extensos, transformacién que alcanzé su punto algido con la Sen-
tencia de la Corte Costituzionale 14/1965, que resolvié un conflicto
interpuesto por el Estado contra la Region Friul-Venecia-Julia respec-
to del Reglamento del Consejo Regional, algunos de cuyos preceptos
entendia el recurrente que se oponian al Estatuto (adoptado mediante
lev constitucional), si bien no invadian propiamente la csfera de atri-
buciones del Estado. La Corte, frente a las alegaciones de que el con-
flicto se habia suscitado en relacion con cuestiones no conectadas
con el respeto de los ambitos competenciales dc los entes en litigio,
sino de mera constitucionalidad, senté la siguiente doctrina:

«El Consejo de la Region... posee indudablemente competencia
para dictar su propio reglamento, pero ¢l correspondiente po-
der —como cualquier otro poder normativo atribuido a las Re-
giones— se halla circunscrito a los limites formales y sustancia-
les impuestos por el Estatuto y la Constitucién. La inobservancia
de tales limites se resuelve siempre en un vicio de incompetcncia
del acto y comporta inevitablemente invasion de la competencia
del Estado, que es ¢l unico titular del poder constituyente y,
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como 1al, esta legitimado para instar la resoluciéon del conflicto
de atribucion planteado.

La coincidencia cntre vicios dec legalidad constitucional y vi-
cios de incompetencia ha sido afirmada por la Corte, como juris-
prudencia constante, a proposito de la impugnacion directa de
leves regionales por parte del Estado, reconociéndose que la Re-
gion se excede de la propia competencia no solo si legisla en ma-
teria no comprendida ¢n el repertorio estatutario, sino tambicén
cuando cmana disposiciones legislativas en contraste con la
Constitucion (...), ya que asi esta “incidiendo ¢n la csfera de
competencia del Estado” (...). Y esta conclusion, que deriva de
la posicion de las Regiones respecto del Estado, es valida igual-
mente para los conflictos de atribucion, en los cuales ¢l Estado,
constatando un vicio de incompetencia del acto regional adop-
tado con viofacion de un principio constitucional, actia por ello
cn defensa de la competencia que le pericnece en su unidad or-
ganica de tutela del ordenamiento constitucional y, por tanto, de
los poderes al mismo Estado conferidos (...).»

Tales afirmaciones —ironicamente calificadas de apodicticas— re-
cibicron inmecediata respuesta desfavorable de la doctrina, la cual esti-
mo quc una cosa es dilatar la nocién de conflicto y aun admitir como
presupuesto del mismo un uso invalido de las compctencias por sim-
ple infraccion de la ley v otra muy distinta declarar que cualquicr
violacion de la ley supone invasion de competencia. En el primer su-
puesto siempre se habra de partir de una lesion o perjuicio causados
a la esfera de atribuciones del recurrente, en el sentido de que éste no
pueda ¢jercer sus competencias con la plenitud y libertad prescritas
por las normas que sc¢ las otorgaron. Incluso cuando se opera al mar-
gen de la clasica vindicatio potestatis, lo primero que se debe deter-
minar por el juzgador es la existencia de la lesidon infligida al recu-
rrente, lesion que no cabe deducir del vicio del acto impugnado, so
pena de convertir el conflicto de competencia cn conflicto de normas.
De otro lado, desconectar cl conflicto de su finalidad de garantia de
los ambitos competenciales constitucionalmente reconocidos y enco-
mendar al Estado la tutela del ordenamicento juridico por la via con-
flictual choca, afadia la critica doctrinal, con la configuraciéon posi-
tiva del conflicto como proceso de partes v su consiguicnte disponi-
bilidad para ellas (también, pues, para ¢l Estado, que en modo alguno
se halla en la obligacién de recurrir y que puede desistir de los recur-
sos entablados).

Semejantes objeciones resultan mantenidas por la doctrina poste-
rior, que considera a la S. 14/1965 como expresiva de uno de los cam-
bios mds importantes sufridos por la jurisprudencia de la Corte Cos-
tituzionale en materia de conflictos. Estos tienden desde entonces a
ver debilitada su condicion de juicio de partes en bencficio de su nue-
vo caracter dc «instrumentos dirigidos en primer lugar a la tutela
objetiva de la constitucionalidad de los actos de los sujetos publicos»;
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un nuevo caracter, en fin, que ademas desequilibra —al igual que su-
cede en el control de constitucionalidad de las leyes en via principal—
la posiciéon del Estado v las Regiones, ya que solo a aquél toca im-
pulsar la tutela mencionada v unicamente respecto a los actos regio-
nales vale la afirmacion de que todo vicio de inconstitucionalidad
redunda en vicio de incompetencia.

También la doctrina ecspaiola preocupada por una eventual ex-
pansividad de los conflictos que acabara por asemejarse a la propi-
ciada en Italia (en cuya experiencia, no obstante, ha encontrado ins-
piracion para propugnar la superacion de la concepcion restrictiva de
la vindicatio potestatis) se ha cuidado de advertir contra una utiliza-
cién de esta via impugnatoria con la pretension de instar o practicar
un control de legalidad ajeno a la tutela del orden de competencias.
«Un exceso de celo del Tribunal Constitucional al sefalizar el campo
de juego de sus propias atribuciones para la resoluciéon de conflictos
—ha escrito Munoz Machado— le puede llevar a calificar como con-
flictos de competencia la practica totalidad de las infracciones al
ordenamiento juridico cometidas por los poderes publicos y a asumir,
en consecuencia, una funcién de defensa de la legalidad que le debe
ser ajena.» Hay que recordar, de otro lado, que la misma clase de
riesgo se presenta en el procedimiento regulado en el articulo 1612 CE
y Titulo V LOTC, puesto al alcance del Gobierno de la Nacién a fin
de provocar el control de normas infralegales y actos de las Comu-
nidades Auténomas por vicios de inconstitucionalidad no relacionados
con el orden de competencias. '

Pues bien: vamos a examinar a continuacion cuales son los limites
impuestos por nuestra jurisprudencia constitucional a las impugna-
ciones que se suscitan en sede conflictual, toda vez que la STC 45/1986,
antes citada, declara admisibles —y reconoce que fueron admitidos
con anterioridad por el Tribunal— los conflictos que se planteen no
ya por invasién, sino por simple mecnoscabo de competencias ajenas.

En un principio, el Tribunal Constitucional afirmé —bien es ver-
dad que en un contexto en el que se trataba de distinguir el dambito
procesal del recurso directo de inconstitucionalidad del perteneciente
al conflicto intersubjetivo positivo— que la finalidad del conflicto es
determinar el titular de una competencia cuando con motivo de una
disposicién, resolucién o acto se entiende que ha habido una invasién
de la esfera competencial del Estado o de una Comunidad Auténoma
(S. 32/1981, f. 1). Esa misma idea de invasién aparece igualmente en
la S. 32/1983 (un pronunciamiento doctrinalmente importante por di-
versos conceptos), donde, ademads, se dice que los conflictos pueden
suscitarse tan soélo respecto de las competencias asignadas por la
Constitucidn, los Estatutos o eventualmente otras normas legales y
que unicamente han de versar sobre el orden de competencias, razon
por la cual el articulo 66 LOTC dispone que la sentencia «declarara la
titularidad de la competencia controvertida», sin que tal precepto
prevea un distinto contenido de la sentencia porque no existe otro
posible objeto del proceso (f. 1).
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El Tribunal utiliza, en cambio, un nuevo lenguaje, del que se halla
ausente el término «invasion», en la S. 110/1983. Mas ceiiido al voca-
bulario de la LOTC, afirma entonces que los conflictos suponen la
existencia de una controversia relativa al orden de competencias cons-
titucional, estatutaria o legalmente establecido, controversia planteable
cuando se considere que una disposicion o acto no respeta ese orden
de competencias. Son dos, por tanto —prosigue—, los aspectos de¢ un
conflicto. «Por un lado, consiste en la determinacién de la legitimidad
o ilegitimidad constitucional de la disposicién o resolucién concrecta
de que se trate; por otro, consiste en la interpretacion y fijacion del
orden competencial y en la determinacion de qué competencias per
tenecen a qué sujetos, yéndose asi mas alla de la mera solucion del
caso concreto origen del conflicto o controversia.» De ahi que el ar-
ticulo 66 contemple una doble dimensién de la sentencia: la anula-
€ion, cn su caso, de las normas y actos impugnados viciados de incom-
petencia y ademds «un pronunciamiento mas general, relativo al orden
competencial», como c¢s la declaracién de la titularidad de la compe-
tencia controvertida. «Se¢ trata asi de la resolucién de una contro-
versia mediante la determinaciéon del titular de una competencia, de-
terminacion que precisara la legitimidad constitucional de su cjercicio
mas alld del caso concreto que dio lugar al conflicto» (f. 1).

Este nuevo lenguajc refleja, segun resulta facil de apreciar, una
nueva concepcion del conflicto, ciertamente mas proxima a su con-
figuraciéon como control de normas, pero no idéntica a ella, ya quc
el conflicto no pierde su esencial conexion con el orden de compceten-
cias. Lo que hay de innovador ¢n la S. 110/1983 radica en que cl con-
flicto no se reduce a un papel de cauce reactivo frente a una invasion
competencial, sino que se amplia hasta convertirse en un medio im-
pugnatorio de cualquier vulneracién del orden de competencias. Seme-
jante ampliaciéon se confirma y potencia en la STC 11/1984, la cual,
invocando la S. 110/1983, va en recalidad mas lcjos al sostener que en
¢l conflicto pueden distinguirse dos aspectos distintos, en cuanto que
a su través «se pretende, de una parte, la anulacién de la disposicion,
resolucién o acto que se estiman viciados de incompetencia y, de la
otra, una declaracién acerca de la existencia o no de la competencia
utilizada para producirios y, eventualmente, acerca de la titularidad
de dicha competencia» (f. 2). No obstante, la trascendencia de este
pronunciamiento del Tribunal Constitucional alcanza mayores niveles
porque formula por primera vez la doctrina de que «en el conflicto
entre entes no resulia indispensable que el ente que plantea el con-
flicto recabe para si la competencia ejercida por otro: basta con que
entienda que una disposicion, resolucién o acto emanados de otro
ente no respeta el orden de competencias establecido por la Constitu-
cién, los Estatutos de autonomia o las Leyes Orgdanicas correspondien-
tes y, en el caso de las Comunidades Auténomas, ademds, que tal
disposicion, resolucion o acto afecten a su propio ambito de autonomia
(arts. 62 y 63 de la LOTC), condicionando o configurando de forma
que juzga inadecuadas las competencias que en virtud de esa auto-
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nomia ostenta» (ibident). Esta doctrina se halla hoyv consolidada, re-
mitiéndosc cxpresamente a la misma las Scntencias | (f. 1) y 45/1986
(f. 4), entre otras.

Consideracion aparte requiere, en la exposiciéon de la doctrina ju-
risdiccional sobre los limites de los conflictos, el esfuerzo realizado
por ¢l Tribunal Constitucional para extender el concepto de vulnera-
cion del orden de competencias a aquellos supuestos de «condicio-
namiento» derivado de la alteracion de rango de las normas. En efec-
to, cuando se trata de los vicios competenciales de las leyes vy dis-
posiciones con fuerza de ley hay que mencionar, entre ellos, el de
carencia de rango adecuado, vicio que tiene lugar cuando, en el inte-
rior del sector central del aparato del Estado (no, pues, en el seno de
un ordenamiento autondmico), una norma dimana de érgano incom-
petente o bien regula una materia reservada a otra clase de normas,
circunstancia susceptible de repercutir en las relaciones entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas v de afectar al orden dec competen-
cias. Pues bien, lo propio ocurre respecto de las disposiciones infra-
legales, frente a las que cabe recurrir en conflicto por violacion del
orden de competencias en la forma que vamos a ver.

El primer caso en que sc¢ denuncid una infraccion de esta especie
fue ¢n el conflicto interpuesto por el Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Cataluna en relacion con el Real Decreto 480/1981, de 6
de marzo, sobre funcionamiento en ¢l Pais Vasco y Cataluha de la
Alta Inspcccion del Estado en materia de enschanza no universitaria.
Aqui, en efecto, ¢l demandante adujo que se trataba de una norma
carente del rango adecuado, ya que, a su juicio, la cuestion debia
regularse por lev, si no por ley orgdnica; pero ¢l Tribunal, desesti-
mando tal alegacion por motivos que en ¢l presente trabajo no inte-
resan, creyd innecesario dilucidar si se puede plantear ¢l tema dec la
reserva de ley en un proceso conflictual (STC 6/1982, {. 6).

El segundo caso lo constituyen los conflictos instados por el Go-
bierno vasco frente a los Reales Decretos 2824, sobre coordinacion
y planificacidon sanitaria, y 2825, sobre registro sanitario de alimentos,
ambos de 27 de noviembre de 1981, litigios resueltos mediante la
S. 32/1983. La demanda formulaba dos pretensiones: la principal pedia
la declaracion de inconstitucionalidad de las normas impugnadas «por
no ajustarse su rango jerarquico a los mandatos constitucionales»; la
subsidiaria solicitaba que se reconociese la pertenencia al Pais Vasco
de determinadas competencias. El Tribunal, tras vincular, como ya
nos consta, el presupuesto objetivo de los conflictos con la invasién
de la esfera competencial ajena y estimar que el articulo 66 LOTC no
prevé otro contenido de la sentencia que la declaracion de la titula-
ridad de la competencia controvertida porque no existe otro posible
objeto de conflicto, determina que no resulta admisible la formulacion
en esta via de una pretension principal ¢ independiente en la que se
pide la declaracién de inconstitucionalidad de los Decretos citados
por supucsta insuficiencia de rango. Ahora bien, el juzgador sehnala a
renglon seguido que «en relaciéon con determinadas competencias de
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titularidad estatal, v de manera muy destacada en relacién con la de
fijacion de bases de una materia, un aspecto fundamental e indiso-
ciable del resto del debate es el de la concrecion del érgano estatal
Hamado a ejercer esa competencia y asimismo el de la forma (norma
con rango de Ley o disposicién reglamentaria) a través de la cual ha
de ser ejercida la competencia en cuestién». Y ello porque cabe que
no resulte indiferente que el ejercicio de una competencia por el
Estado se haya practicado por uno cualquiera de sus drganos, toda
vez que la naturaleza de csa competencia puede requerir que su ejer-
cicio deba corresponder tan solo a un drgano concreto. Asi sucede en
especial con la competencia de fijacion de bases, las cuales han de
ser cstablecidas por las Cortes mediante ley y no por el Gobierno.
Consiguientemente, «cudl sea el drgano estatal... que ejerce la com-
petencia del Estado... y cudl sea la forma o rango de la norma a
través de la cual se e¢jerce dicha competencia son problemas indisocia-
bles del de la titularidad de la competencia impugnada en un con-
flicto..., de donde se infierc que para resolverlo no bastara, al menos
en relacion con Ja competencia de fijacion de las bases..., con decla-
rar que tal competencia es o no estatal, pues aun siendo estatal una
competencia, si la ejerce un organo del Estado distinto al previsto
constitucionalmente, ¢l Tribunal tendrd que declarar nula la norma
en que tal competencia se contenga». En conclusion, aunque el pro-
blema del rango de los Decretos impugnados «no puede constituir el
objeto autonomo de una pretensién de inconstitucionalidad a debatir
en un conflicto de competencia, constituye uno de los aspectos del
“orden de competencias establecido en la Constitucién” (art. 63.1 de
la LOTC) y en cuanto tal puede y debe ser controvertido y resuelto
en el presente conflicto, aunque no in abstracto y como pretension
principal, como pide ¢l Gobierno vasco, sino al filo del analisis del
contenido de cada precepto, pues la suficiencia o insuficiencia de ran-
go no puede apreciarse de modo general respecto a uno y otro Decre-
tos, sino que habra de discutirse y declararse en funcion de la natu-
raleza y titulo competencial quc correspondan a cada precepto en
singular» (f. 1). La misma doctrina acerca de la rclevancia en un con-
flicto de competencia de las alegaciones relativas al rango de las nor-
mas de fijacion de bases ¢s formulada por el Tribunal Constitucional
en la S. 42/1983 (fs. 3 y 6).

Pero ¢l Tribunal unicamente entra a examinar el problema del
rango de las normas estatales cuando éstas repercuten directamente
sobre el alcance y el ejercicio de las competencias comunitarias. Esto
ya esta claro en la doctrina de las sentencias expuestas o aludidas,
pero lo estard mds en otras a las que nos vamos a referir.

En un recurso contra determinados preceptos del Real Decreto
2858/1981, de 27 de noviembre, sobre calificacién de aeropuertos civi-
les, ¢l Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna esgrimio el
argumento de que se habia infringido la reserva de ley al proceder
a la regulacion ex novo de esa materia. El Tribunal, invocando la
S. 32/1983, reiteré entonces su doctrina de que los conflictos solo
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deben versar sobre el orden de competencias, aunque en ellos quepa
a veces tratar, derivativamente, del rango de las normas. Si tal sucede
en el supuesto de las de fijaciéon de bases es porque, cuando establecen
qué se ha de entender por bases o regulan materias basicas, delimitan
el contenido de una competencia estatal, competencia que el Estado
posee para dictar normas basicas y no para emitir las que carezcan dc
semecjante caracteristica. Pero en el caso sometido a la decisiéon del
Tribunal, dado que el Estado tiene competencia exclusiva en materia
de aeropuertos de interés general, no cabe pronunciarse respecto a si
la regulaciéon de los criterios de calificacion de dicho interés ha de
hacerse o no por ley, «v no resulta, por consiguiente, de aplicacién
la doctrina sentada en torno a la fijacion de las bases, en el ambito
de la cual el examen del rango legal podria tener su justificacion en
que el acto mismo de la fijacion de aquéllas es simultaneamente norma
de delimitacién de competencias» (S. 68/1984, f. 3).

Idéntica doctrina se mantiene en la STC 7/1985, recaida en los
conflictos interpuestos por los Ejecutivos cataldn y vasco frente a
varios Reales Decretos (todos de 27 de noviembre de 1981) que deter-
minaban las fiestas de ambito nacional a efectos laborales y el calen-
dario laboral para 1982 y 1983. Aqui de nuevo declara el Tribunal im-
procedente cualquier pronunciamiento sobre el rango de las normas
impugnadas, «pues el hecho de que la competencia cuestionada se
ejercite por uno u otro organo concreto del Estado no afecta a la
delimitacién de competencias, ya que es de competencia estatal la
legislacién laboral, que comprende tanto las leyes como las disposi-
ciones reglamentarias que se dicten cn su desarrollo, y la competen-
cia autonémica es una competencia de ejecucion de dicha legisla-
cién» (f. 9).

Otro caso: tanto el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia comou el Gobierno vasco impugnaron en conflicto el Real Decre-
to 2099/1983, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Ordenamiento
General de¢ Precedencias en el Estado. La Generalidad solicitaba que
el Tribunal Constitucional declarase que correspondia a las Cortes y
no al Gobierno la facultad de rcgular ciertas materias objeto de nor-
macion por cl Decreto cuestionado, e invocaba en apovo de su pre-
tension la doctrina contenida en las Sentencias 32 y 42/1983. Para el
Tribunal, de la doctrina de tales Sentencias, «lejos de desprenderse
o de ofrecerse soluciones tnicas no necesitadas de mas precisiones»,
se deriva «Ja necesidad de matizaciones y analisis de las posibles situa-
ciones que la realidad ofrezca..., siendo claro que cualquier infrac-
cién relativa a la forma de ejercicio o al drgano que ejerce la com-
petencia, no puede ser, sin mas, materia del conflicto, y si tan soélo
—aparte lo dicho con relacidén a las bases— cuando se reduzcan las
garantias constitucionalmentc establecidas para la proteccion de las
compelencias autondmicas, o bien cuando algun precepto con rango
constitucional haya previsto que €l concreto ejercicio de la competen-
cia estatal de que se trate sea realizado por un preciso y especifico
organo». Nada de ello sucede en el caso planteado, ya que no existe
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norma alguna de la indole de las mencionadas y toda vez que la com-
petencia en el tema de la ordenacion de precedencias pertenece al
Estado (S. 12/1985, f. 2).

En resumen, de acuerdo, fundamentalmente, con la doctrina sen-
tada por el Tribunal Constitucional que acabamos de exponer: 1.0 el
presupuesto objetivo del conflicto es siempre y exclusivamente una
infraccidon del orden de competencias configurado en el bloque de la
constitucionalidad delimitado por los articulos 62 y 63 LOTC; 2.°) la
infraccion del orden de competencias puede consistir en una invasién
0 usurpacion de las competencias de otro ente o bien en su menoscabo
a través de un incorrecto cjercicio de las propias; 3.°) el Estado se halla
tambicén legitimado para recurrir incluso cuando sus competencias no
hubieran sido usurpadas o menoscabadas, pero tal circunstancia se
diera respecto de¢ una Comunidad Autonoma lesionada por la accion
de otra Comunidad; 4.°) hay menoscabo si el Estado dicta una norma
por medio de organo incompetentc o una norma estatal regula una
malteria reservada a un tipo distinto de norma, igualmente estatal,
siempre que dicha norma afecte al desenvolvimeinto de una compe-
tencia de titularidad autondmica; ya porque se trate de una norma de
caracter dclimitador de la esfera de atribuciones del Estado y de las
Comunidades Autdnomas (caso de las normas de fijacion de bases),
ya porque la Constitucion hubiera establecido la reserva mencionada
para mecjor garantizar esa competencia: resulta facil anadir aqui que
una vulneracién por ¢l Gobicrno de la reserva de ley genera infraccion
del orden de competencias no sélo en los casos de competencias com-
partidas (lo que reduciria el problema de la llamada insuficiencia
de rango a las leyes delimitadoras), sino, igualmente, en los supuestos
de revocaciéon por via reglamentaria de competencias o potestades
normativas atribuidas a las Comunidades Auténomas extraestatutaria-
mente; 5.°) hay asimismo menoscabo si el Estado adopta una decision
concerniente al ejercicio por las Comunidades Auténomas de sus pro-
pias competencias y esa decisién procede de un drgano diferente al
especialmente sefalado por la Constitucidon (p. ej., que el Gobierno
pusiera en ejecucion las medidas compulsivas previstas en el articu-
lo 155 CE sin contar con la autorizacion del Senado), pero también
cuando tal decisiéon adolezca de graves vicios in procedendo, ya que
entonces se reducirian «las garantias constitucionalmente estableci-
das para la proteccion de las competencias autondémicas», como dice
la S. 12/1985 (asi, v.gr., si la autorizacidén senatorial dispuesta por
el art. 155 CE no se otorgara por mayoria absoluta).

La afirmacidn —sentada y consolidada en sede jurisprudencial—
de que el presupuesto objetivo de los conflictos intersubjetivos posi-
tivos radica exclusivamente cn la existencia de una norma o un acto
que infringen el orden de competencias, infraccion consistente en una
usurpacion o menoscabo competenciales, implica que la mera incons-
titucionalidad o ilegalidad de una norma o de un acto no basta para
que los mismos resulten denunciables en esta via procesal (cfr. STC
12/1985, f. 1, in fine, y 111/1986, f. 5), a diferencia, segin tuvimos
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ocasion de exponer, de lo que sucede en el ordenamiento italiano en
virtud de la Sentencia 14/1965 dc la Corie Costituzionale; entre noso-
tros ni siquiera las disposiciones o actos de las Comunidades Autd-
nomas aquejados de tales vicios se traducen sin mas en vulneracion
del orden de competencias, resultando recurribles, en cambio, por
el Gobierno con arreglo al articulo 161.2 CE y al Titulo V LOTC en
los supuestos de inconstitucionalidad o por cualquier interesado ante
la jurisdiccion contencioso-administrativa en los supuestos de incons-
titucionalidad o ilcgalidad.

Pero sec tiene que sehalar, ademas, que la vulneracién del orden
de competencias ha de ser actual, real y efectiva, no potencial, con lo
que, al igual que han hecho la doctrina y jurisprudencia italianas,
hemos de excluir la admisibilidad de los conflictos meramente pre-
ventivos o virtuales. «No ¢s mision de este Tribunal al resolver con-
flictos de competencia —s¢ dice en la STC 67/1983, f. 3— llevar a cabo
declaraciones interpretativas sobre la existencia y significado de su-
puestos implicitos en las normas v sobre sus presuntas consecuencias,
de manera quc si en las normas esgrimidas la invasion de competen-
cia no se produce el conflicto no puede prosperar.» El mismo criterio
se sigue en la S. 68/1984 (f. 4) y ¢n otras posteriores.

En otra ocasién cl Tribunal Constitucional sostiene la tesis de la
imposibilidad de plantear un conflicto basandose en la sospecha de
que una resoliucidon o acto tienen como finalidad dltima vulnerar el
orden competencial o son susceptibles de conducir a ese resultado
cuando tales resolucién o acto no invaden en modo alguno la compe
tencia del rccurrente (S. 116/1984, f. 4).

Un caso interesante lo constituye ¢l resuelto por la S. 95/1984.
El Gobierno vasco habia recurrido en conflicto el Real Decreto 2924/
1981, de 4 de diciembre, de reestructuracion de determinados dorganos
de la Administracion del Estado alegando que vulneraba la competen-
cia autondémica por no contener ninguna disposiciéon que dijera que
tal competencia no se veria afectada por la norma estatal. Mas el juz-
gador estimo que el conflicto interpuesto no era actual, «sino virtual
e hipotético», que «una cldusula como la. solicitada por el Gobierno
vasco hubiera sido superflua» y que ¢l Decreto impugnado no impli-
caba «lesidon o invasidn actual de competencias de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco» (fs. 2 y 4).

Por otra parte, también respecto a un conflicto entre érganos cons-
titucionales del Estado mantienc el Tribunal la doctrina de que «es
claramente un caucc rcparador, no preventivo», arbitrado frente a
decisiones o actos que supongan «una efectiva y actual invasién de
atribuciones» (S. 45/1986, fs. 1 y 2).

148



Los conflictos positivos de competencia

5. CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES
EN EL INTERIOR DE UN CONFLICTO DE COMPETENCIA

La Constitucion sélo ha previsto cxpresamente el recurso de incons-
titucionalidad en via principal y la cuestién de inconstitucionalidad
como medios de promocion del control de constitucionalidad de las
leyes cjercido por ¢l Tribunal Constitucional. De otro lado, en los
conflictos de competencia se someten a enjuiciamiento normas y actos
carentes de fuerza de ley. Pues bien: habida cuenta del breve plazo
de que disponen los legitimados para impugnar las leyes a través del
recurso directo, no seria inimaginable que en un proceso con-
flictual se concluyera en la inconstitucionalidad de un reglamento
perfectamente ajustado a una ley que le sirviese de cobertura y habili-
tacién y en ejecucion de la cual sc hubiese dictado. Desde el punto
de vista del orden de competencias, una circunstancia tal evidencia-
ria que la ley reglamentariamente desarrollada tendria que resultar
contraria a dicho orden. ;Como evitar, pues, el absurdo de que pu-
diera sobrevivir en el ordenamiento una norma invalida en tanto que
aquella que la desenvolvia y complementaba fielmente en el nivel crea-
tivo secundario habia sido declarada nula?

En el ordenamiento italiano la solucion adoptada por la jurispru-
dencia de la Corte Costituzionale respecto a este problema se traduce
en la implantaciéon de una sucrte de autocuestion de inconstituciona-
lidad. En efecto, la Corte considcrd, ya desde 1960, que clla misma
podia hacer uso de las previsiones atinentes al planteamiento por los
drganos judiciales del recurso de inconstitucionalidad en via inciden-
tal cuando dcbiera aplicar una lev para decidir un conflicto. Y, asi,
actuando de oficio o a instancia dc parte y tras valorar la «relevancia»
y «no manifiesta falta de fundamento» de la cuestion, la Corte acuer-
da la suspension del proceso principal y la previa resolucién inciden-
tal de la constitucionalidad de la ley. Hay dos procesos y, por tanto,
dos sentencias; ¢l juez a guo (la propia Corte) ha de decidir el con-
flicto de acuerdo con la sentencia emitida en el proceso incidental:
si ¢sta fuera estimatoria, habria de anular ¢l acto impugnado en via
conflictual.

En cl ordenamicnto cspanol la solucién adoptada no ya por la juris-
prudencia, sino por el legislador se contiene en el articulo 67 de la
LOTC, segun el cual «si la competencia controvertida hubiera sido
atribuida por una Ley o norma con rango de Ley, el conflicto de com-
petencias se tramitara desde su inicio o, en su caso, desde que en
defensa de la competencia ejercida se invocare la existencia de la nor-
ma legal habilitante, en la forma prevista para el recurso de incons-
titucionalidad». Es éste un precepto de no facil interpretacién, por lo
que, antes de encarar los problemas que encierra, expondremos el
unico caso en que, hasta ahora *, se ha virtualizado el control de cons-

* Recuérdese que este trabajo sc concluyé a finales de 1986.
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titucionalidad que permite y la correspondiente doctrina del Tribunal
Constitucional sobre semejante forma de control.

El Gobierno de la Nacion suscito conflicto positivo de competencia
contra el Decreto del Gobierno vasco (adoptado a propuesta del Con-
sejero de Trabajo) 108/1981, de 28 de septiembre, de desarrollo del
articulo 15.3 de la Ley 8/1981, de 16 de julio, sobre Presupucstos Ge-
nerales de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco para 1981 por
entender quec vulneraba la competencia del Estado en materia de
legislacion laboral, solicitando que se declarase la titularidad estatal
de dicha compctencia y se anulara e¢n su integridad la disposicion
impugnada. Puesto que la relacion entre ésta y la Ley 8/1981 era tan
diafana como testimoniaba su denominacidn, el Abogado del Estado
se creyo cn la necesidad de justificar la falta de impugnacion anterior
de tal Ley aduciendo, en primer término, que el articulo 15.3 dc¢ la mis-
ma, lucgo desarrollado por cl Decreto que se cuestionaba, «podia ser
objeto de interpretacion conforme a la Constitucion y al Estatuto» y,
en segundo término y subsidiartamente, que, aunque tal interpretacion
no se estimara posible, Ia no interposicioén del recurso de inconstitucio-
nalidad cn el momento pertinente en modo alguno perjudicaba la admi-
sibilidad del conflicto. Invocando al respecto ¢l articulo 67 LOTC, mani-
festo que, si bien dicho precepto, en una primera aproximacion a su
significado, «parece reducirse-a imponer una transformaciéon procedi-
mental en ¢l caso de quec se evidencic que la competencia controver-
tida ha sido atribuida por Ley o por normas con rango de Ley», «sus
implicaciones son mas profundas cn la medida en que el articulo 67
permite la posibilidad de promover incidentalmente una via de control
de constitucionalidad en garantia del reparto constitucional o de base
constitucional de competencias entre el Estado y las Comunidades Auto-
nomas», con lo que s¢ podria «examinar la constitucionatidad del ar-
ticulo 15.3 como norma habilitante del Decreto 108/1981». Anadia el
Abogado del Estado que «en el plano de la hipdtesis cabria también
interrogar si, como técnica alternativa del articulo 67 de la LOTC, no
podria darse la solucién de que el Pleno decl Tribunal planteara ante
si mismo la cuestién de inconstitucionalidad del articulo 15.3, una vez
concluso el procedimiento de este conflicto» (STC 39/1982, ant. 1 B).

En respuesta a la demanda del representante del Gobierno de la
Nacién, el Tribunal Constitucional acordé tener por planteado con-
flicto de competencia acerca del Decreto 108/1981 y dispuso que se
tramitara de conformidad con los articulos 67 y 34.1 LOTC.

E! Abogado del Gobierno vasco, en las consideraciones de cardacter
procesal efectuadas en su escrito de alegaciones, opiné que la ley ha-
bilitante de que habla el articulo 67 no ha de ser otra que una ley
estatal atributiva de competencias; en cuanto al interrogante de si
cabria la cuestion de inconstitucionalidad, manifesté que «el Tribunal
[Constitucional] es un drgano constitucional ¥y no un érgano judicial
y la cuestién de inconstitucionalidad esta prevista para los jueces y
Tribunales por lo que en nada se refiere a la via que pretende el
Abogado del Estado» (ant. 3).
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Por su parte, el Tribunal Constitucional, en la fundamentacién
de su decision sobre ¢l asunto objeto de litigio, empieza por afirmar
que ¢l conflicto se centra en la calificacion que merezca la materia
regulada por el Decreto impugnado (materia laboral, segin el Aboga-
do del Estado, o subvenciones publicas, segin la defensa del Gobierno
vasco), «dado que la materia determina aqui el ambito de las com-
petencias cstatales y de las autondmicas». Mas, «a lo que c¢s el centro
del conflicto, sc antepone... otra cuestion, principal y prioritaria, cual
es el enjuiciamiento del articulo 15.3 de la Ley 8/1981, invocado en
el Decreto en conflicto como norma legal habilitante» (£. 1). En efecto:

«La mencién que el preambulo del Decreto 108/1981 hace del
articulo 15 de la Ley 8/1981 v el titulo que rotula aquel Decreto,
son evidenciadores de que la legitimidad de su contenido re-
glamentario se pretende encontrar en aquel precepto, compren-
sivo de una habilitacion especifica de una reglamentacién de
desarrollo que, para quien la ejerce, se desenvuelve en ¢l marco
del aludido precepto habilitante. Si los poderes reglamentarios
cjercitados arrancan de este precepto legal, y el Decrcto en
conflicto complementa, desde la perspectiva subordinada que co-
rresponde a esta modalidad normativa, la regulacién contenida
en una Ley, el enjuiciamiento constitucional de esta regulacion
es previo a toda consideracion sobre el Decreto cuestionado.
Quc este Tribunal tenga que plantearse, y resolver, si el articu-
lo 15.3 citado incide en excesos competenciales, por comprender
materias que no corresponden al ambito autonémico, es algo
necesario, impucsto por la relacion que hemos dicho media entre
Ley y Reglamento que complementa o desarrolla, o desde otras
terminologias, cjccuta, en el plano normativo, las regulaciones
matcriales contenidas en aquélla. Si de este enjuiciamiento pre-
vio resultara que el articulo 15.3 es contrario a las previsiones
constitucionales, complementadas por las normus estatutarias,
definidoras de las competencias, es este preceplo, y por conse-
cuencia necesaria la regulacion de desarrollo, el viciado de in-
competencia. He aqui la justificacion material de que tengamos
qgue examinar la validez del articulo 15.3 con anterioridad a en-
juiciar un texto que se presenta como desarrollo reglamentario
del contenido de aquél» (f. 2).

Por otra parte, el Tribunal rechaza las argumentaciones que po-
drian aducirsc para impcedir ¢l cnjuiciamicnto dc una lcy no impug-
nada en via principal basadas «en cl principio de consentimiento o
en el caracter fatal de los plazos que condicionan temporalmente los
Iecursos».

«La indisponibilidad dc las compctencias y la nulidad de pleno
derecho de las normas contrarias a los preceptos constitucio-
nales y de los que, dentro del marco constitucional, se hubicran
dictado para delimitar las competencias... son razones que
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desautorizan cualquier alegado asentado sobre la idea de aquies-
cencia por no haberse planteado en tiempo el conflicto o el
recurso... Por lo demas, el articulo 67..., en la linea de otros
supuestos dirigidos a factlitar el control concreto de normas...,
arbitra el cauce procesal para dar solucion a este incidente de
constitucionalidad, despejandose y, en su caso, anulando la nor-
ma cuyo enjuiciamiento es previo al andlisis de la disposicion
respecto de la cual se plantea el conflicto. Se configura asi un
control concreto, indirecto, para dar respuesta al problema de
constitucionalidad de una Lev, surgido como tema previo al en-
juiciamiento de la disposicion que, de modo inmediato, da lugar
al conflicto» (f. 3).

En fin, el Tribunal Constitucional rechaza asimismo la interpreta-
cién restrictiva de! concepto de ley habilitante esgrimida por el Abo-
gado del Gobierno vasco:

«Las argumentaciones... para reducir el alcance del articulo 67,
a las Leyes que en expresion del articulo 28.1... se hubieren
dictado para delimitar las competencias del Estado y las dife-
rentes Comunidades Auténomas o para regular o armonizar las
competencias de éstas, esto es, a Leyes delimitadoras o distri-
butivas de competencias, y que implican una reduccién del al-
cance del precepto, dejando sin cauce propio el indicado enjui-
ciamiento previo, cauce que no puede ser otro que el recurso
de inconstitucionalidad, con aplicacidon de lo que disponen, entre
otros, los articulos 34 y 38 y siguientes de aquella Ley (la LOTC),
no tienen cobijo en el sentido y alcance del mencionado ar-
ticulo 67. El enjuiciamiento de una Ley, amparadora de la dis-
posicién que ha dado lugar al conflicto, y que se presenta y se
invoca como norma legal habilitante, requiere del juego de las
reglas procesales que hemos dicho, aseguradoras de la presen-
cia, en el debate, no sélo de los poderes en conflicto, sino, ade-
mas, de las Camaras legislativas. Por otro lado, las reglas que
respecto a la Sentencia y sus efectos, se contienen en los ar-
ticulos 38 y siguientes, deben ser de aplicacion a estos procesos
generados de un conflicto» (f. 3).

Resueltos los aspectos procedimentales anteriores, el Tribunal entra
a continuacion a analizar el contenido de la Ley cuya cobertura habia
invogado el reglamento recurrido en conflicto y lo reputa conforme
a la Constitucion y al Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. Entonces
«la cuestidon se centra —y aun se constriie— al Decreto 108/1981, una
vez afirmado que el legislador vasco... no ha invadido ambitos compe-
tenciales correspondientes al Estado». Ahora bien, aunque el Decreto
citado se presente como desarrollo reglamentario de la Ley menciona-
da, el analisis del mismo que emprende el juzgador, «mas que del al-
cance de la habilitacion especifica contenida en el aludido articulo 15.3
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y el grado de ajuste entre la Ley y el precepto reglamentario que la
complementa o desarrolla, es de si la regulacién plasmada en el texto
reglamentario se comprende dentro de los ambitos competenciales» del
Pais Vasco (f. 6). El examen subsiguiente concluye en que el repetido
Decreto excede de tales ambitos e invade la competencia del Estado,
por lo que el Tribunal decide que esta viciado de incompetencia y
declara su nulidad. El tenor del fallo es justamente ése, sin que en él
se haga referencia alguna a la constitucionalidad del articulo 15.3 de la
Ley 8/1981.

Pues bien: sin perder de vista la doctrina sentada por cl Tribunal
Constitucional sobre el alcance del articulo 67 LOTC, que acabamos
de recoger con toda amplitud, nos toca ahora a nosotros analizar ¢l
control de constitucionalidad de las leyes establecido en dicho precepto.

Lo primero que conviene tener presente es que cl aludido control
se produce en el interior de otro proceso: el de los conflictos positivos
intersubjetivos de competencia, un proceso dispuesto para el enjuicia-
miento —desde la perspectiva de la forma autondémica del Estado-
ordcnamiento y del consiguiente reparto de esferas de accién entre el
sector central del aparato estatal y los entes territoriales previstos de
autonomia politica— de normas y actos carentes de rango legal. Mas
aun: el objeto principal del proceso en el que se inserta el control
citado radica en la elucidacién de la titularidad de una competencia
presuntamente usurpada mediante tales normas y actos infralegales o
en la determinacién de que los mismos menoscaban competencias de
titularidad no litigiosa. Asi, sélo de modo incidental —y cuando concu-
rran aquellos requisitos que enseguida habremos de concretar— podra
verificarse el control de las leyes con caracter previo al de los reglamen-
tos y actos impugnados en conflicto. No se trata, por tanto, de que la
aplicacion del articulo 67 suponga una transformacién del conflicto
en un proceso diferente, el del recurso de inconstitucionalidad; lo unico
que succde es que, en el seno del proceso conflictual, y antes de exa-
minar a quién corresponde la competencia controvertida o si una com-
petencia cuya titularidad no se debate ha sufrido algun género de¢ me-
noscabo por una disposicién o acto, se debe despejar el incidente de
constitucionalidad de la lev que el demandante reputa fuente habilitan-
te de la norma o acto recurridos o que el demandado invoca como tal.

Dice ¢l precepto que cstudiamos, sin embargo, que el conflicto, ¢n
la circunstancia referida, se tramitard «en la forma prevista para el
recurso de inconstitucionalidad». Ahora bien, esto no resulta exacto,
o no esta bicn expresado, pues lo que se tramita conforme a la regu-
lacién contenida en los articulos 34, 38, 39 y 40 de la LOTC es la reso-
lucién de la cuestion incidental suscitada en torno a la constituciona-
lidad de la ley habilitante, quedando en lo demas el conflicto plan-
teado somectido a las reglas de los articulos 62 y siguientes. El proceso,
que es unico, se encucntra bajo una doble disciplina normativa de
acuerdo con el desdoblamiento de su objeto, pero, habida cuenta de
la indole incidental del control de la ley que en él tiene lugar, no
pierde nunca su cualidad de conflicto de competencia. Cualidad que
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se refuerza al considerar que, a diferencia de lo que ocurrec en el
ordenamiento italiano (v tambi¢n en el espanol en los supucstos de
cuestion y autocuestion de inconstitucionalidad), no hay aqui dos sen-
tencias, una para decidir acerca de la constitucionalidad de la ley vy
otra posterior relativa al reglamento o al acto objeto principal del con-
flicto, sino que ambos pronunciameintos se integran en una sola reso-
lucién del juzgador*.

Coherentemente con su indole incidental, el control de constitu-
cionalidad dc las leyes del articulo 67 es un control concreto, que se
practica en funcién de la relacién existente entre la ley enjuiciada y
las normas y actos impugnados mediante conflicto de competencia.
Comparando dicha concrecién con la del control incidental ejercido
a través de la cuestion de inconstitucionalidad, puede incluso obser-
varse que alcanza un mayor nivel, al efectuarse el control del articu-
lo 67 por ¢l mismo 6rgano jurisdiccional llamado a resolver el asunto
principal. g

¢Qué condiciones o rc’quisitos resultan de obligada concurrencia
para que se ponga en marcha el control?

La jurisprudencia y la doctrina italianas han venido destacando la
«funcionalidad» del control incidental de las leyes respecto de la re-
soluciéon del conflicto de competencia. En otras palabras, el pronun-
ciamiento acerca de la constitucionalidad de una ley debe revelarse
absolutamente prejudicial a la resolucién del conflicto, de manera que
el mecanismo del control no entra en funcionamiento cuando a la Corte
Costituzionale le parece evidente la titularidad de la competencia liti-
giosa en la emanacién del acto recurrido; asi, se quiere impedir una
rcapertura solapada del plazo dec impugnacién de la ley en via prin-
cipal, ya concluido. Esta extrema concrecion del control no puede,
en cambio, trasladarse por completo a nuestro Derecho.

En efecto, en principio, y segin el articulo 67, basta con que «la
competencia controvertida hubiera sido atribuida por una Ley 0 norma
con rango de Ley» para que los legitimados en el proceso conflictual
insten la verificacion de su acomodo al bloque de la constitucionali-
dad. Por otra parte, y como ya nos consta, ¢l Tribunal Constitucional
ha dejado perfectamente claro —no obstante ¢l vocablo «atribuida»,
utilizado por el precepto que comentamos— que ¢l concepto de ley
habilitante no puede restringirse a las normas integrantes del para-
metro reflejo de constitucionalidad del articuto 28.1 LOTC, esto es, a
las leves atributivas, delimitadoras o armonizadoras. En el conflicto
decidido por la STC 39/1982 la lcy sometida a enjuiciamiento no co-
rrespondia a ninguna de tales categorias. Pronunciandose contra un
criterio restrictivo del concepto de ley habilitante, el Tribunal tuvo que

* «El articulo 67 LOTC —sc¢ dice ¢n la STC 32/1983— imponc la tramitacion del
conflicto (v sin que por ello deje de ser un conflicto de competencia) en la forma
prevista para ¢l recurso de inconstitucionalidad solo cuando “la compcetencia con-
trovertida” (que continuard siendo ¢l objeto del conflicto y cuya titularidad habra
que resolver en €él) hubicra sido atribuida “por una Ley o norma con rango de
Ley™ (f. 1).
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soslayar la defectuosa redaccidon del articulo 67 (cuyo tenor literal
sirvio, en el proceso senalado, para que la representacion de la Comu-
nidad demandada adujese que Unicamente una ley estatal atributiva
de competencias merecia la consideracion de ley habilitante) a fin de
hacer factible también el control de las leyes auiondmicas, no perte-
necientes al bloque de la constitucionalidad configurado en el men-
cionado articulo 28.1. Cualquier ley del Estado o de las Comunidades
Auténomas es susceptible, pues, de enjuiciarse por esta via.

Ahora bien, ello no permite olvidar que la ley enjuiciable es uni-
camcnte una ley habilitante, o sea, una ley en que se fundamenta la
«competencia controvertida»; y de ahi el caracter concreto del con-
trol establecido. Esa fundamentaciéon cabe que consista en la simple
remision normativa, como sucedia con la Ley vasca 8/1981, cuyo ar-
ticulo 15.3 (desarrollado mediante Decreto 108/1981, recurrido en con-
flicto, segin vimos) ordenaba al Gobierno autonémico reglamentar el
derecho de informacién que otorgaba a los Comités de Empresa o
Delegados de Personal respecto de la recepcidn y manejo de las sub-
venciones aportadas por la Comunidad Auténoma a la entidad mer-
cantil a la que pertenecieran. Ahi el Tribunal Constitucional estaba,
indudablemente, en situacién de resolver el conflicto planteado con-
tra ¢l Decreto 108/1981 en los términos del articulo 66 LOTC sin nece-
sidad de acudir a la Ley citada, la cual —repitamoslo— era una ley
autonémica y, por tanto, no atributiva o delimitadora de competen-
cias. Al interpretar el concepto de ley habilitante como lo hizo, el
juzgador introdujo cn el proceso conflictual un elemento extraio a
su ratio genuina, ya que, en pura légica, no se precisaba despejar el
incidente de constitucionalidad de la Ley 8/1981 para delimitar la titu-
laridad de la competencia controvertida. La légica en que el Tribunal
sc apoya a fin de someter a control previo la Ley tantas veces aludida
es la de la relacion, de apoderamiento y jerarquia, entre una norma
primaria y otra secundaria ¢n el seno de un mismo ordenamiento
(cfr. supra, S. 39/1982, f. 2).

En resumidas cuentas, la fundamentacion de la competencia con-
trovertida por la ley habilitante y lo que justifica su control incidental
en el interior de un proceso conflictual radica en la jerarquia légica
o material existente entre dicha ley y el reglamento o el acto impug-
nados. O expresado de otro modo: merecera la calificacion de ley
habilitante aquclla légica o materialmente superior a la disposicién
o al acto recurridos en conflicto.

Esta solucion ofrecida por nuestra jurisprudencia difierc de la adop-
tada en Italia que antes he apuntado y permite solventar mejor el
problema plantcado al comienzo del presente epigrafe, asi como garan-
tizar mas firmemente la supremacia de la Constitucion, pero resulta
menos correcta desde el punto de vista procesal, ya que posibilita un
rebajamiento de la indole incidental del control de la ley habilitante, el
cual, en los supuestos en que tal ley se repute asi por una conexion de
mera remisién normativa con la disposicién reglamentaria impugnada,
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pierde concrecién y desnaturaliza la funcién que el ordenamiento ha
conferido al litigio en cuyo seno opera.

Ello no obstante, el caracter incidental del control debe respetarse
al méaximo. En efecto, lo que la via del conflicto persigue es el enjui-
ciamiento de disposiciones o actos sin fuerza de ley con arreglo a un
parametro de constitucionalidad, principal y reflejo, estrictamente com-
petencial: el definido por los articulos 62 y 63 de la LOTC. Consecuen-
temente, la elucidacion incidental de la constitucionalidad de la ley
«atributiva» de la competencia controvertida ha de inscribirse en el
marco de la razéon de ser de la técnica conflictual, consistente en la
determinacién de la competencia en litigio v/o en la eliminacién de
las normas o actos lesivos de la esfera competencial estatal o autoné-
mica. Por tanto, la validez de la ley habilitante se medira exclusi-
vamente de acuerdo con el parametro competencial, sin que, habida
cuenta de la indole incidental del contro! y la naturaleza del proceso
en que tiene lugar, quepa entrar a enjuiciar su validez procedimental;
lo propio tendria que predicarse acerca de la cuestién de su consti-
tucionalidad material.

6. LAS IMPUGNACIONES DEL ARTICULO 161.2 DE LA CE
Y DEL TITULO V DE LA LOTC Y SU DIFERENCIACION
DE LOS CONFLICTOS DE COMPETENCIA

Segun el articulo 161.2 CE —un precepto frente al cual la doctrina
se ha manifestado con bastante perplejidad y no pocas actitudes cri-
ticas—, «el Gobierno podra impugnar ante el Tribunal Constitucional
las disposiciones y resoluciones adoptadas por los organos de las Co-
munidades Auténomas», produciendo la impugnacion «la suspension
de la disposicidn o resolucién recurrida», que, no obstante, el Tribu-
nal debera ratificar o levantar «en un plazo no superior a cinco meses».

Pues bien: dado que cl Gobierno (a través de su Presidente) se halla
facultado para hacer uso del recurso de inconstitucionalidad contra
las «leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley» de las Comu-
nidades Auténomas —arts. 161.1.a) y 162.1.a) CE—, asi como para impug-
nar, ya ante la jurisdiccion contencioso-administrativa —art. 153.c)
CE—, ya ante la jurisdiccion constitucional (arts. 60 y 62 LOTC), la
validez de las normas reglamentarias y de los actos administrativos
autondmicos, ¢es que el articulo 161.2 CE establece un proceso sin-
gular, distinto de los mencionados, en el que se han de enjuiciar dis-
posiciones y actos de diferente indole y filiacion organica?

El legislador ha contemplado el articulo 161.2 desde una doble
perspectiva. En primer lugar, simplemente como una regla de in-
terrupcion de la vigencia y aplicacion de las normas y actos recu-
rridos en determinadas vias procesales: asi, el articulo 30 LOTC per-
mite al Gobierno invocar el articulo 161.2 a fin de que se suspenda
la vigencia de aquellas «disposiciones normativas o actos con fuerza
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de ley» atacados mediante el recurso directo de inconstitucionalidad,
y el articulo 642 LOTC le permite lo propio en relacion con las dis-
posiciones y actos respecto de los cuales inste un conflicto positivo
de competencia. En segundo lugar, el articulo 161.2, sin perjuicio
de operar también como regla de suspension, aparece en el Titulo V
de la LOTC como fuente de habilitacién de un proceso constitucional
independiente, en el que se han de decidir impugnaciones dirigidas
contra «las disposiciones normativas sin fuerza de Ley y resolucio-
nes emanadas de cualquier érgano de las Comunidades Auténomas»
(art. 76). Obviamente, el proceso del articulo 76 LOTC no tiene por
objeto dirimir un litigio competencial de los regulados en otro lugar
de la LOTC, del mismo modo que el articulo 161.2 no cabe se entienda
como una duplicacién de los procedimientos aludidos en las letras a)
y c) del articulo 161.1 CE. Lo que estd en manos del Gobierno, pues,
es un recurso orientado a provocar el control de normas infralegales
y resoluciones por vicios de caracter ajeno al orden de competen-
cias ®. Gracias a su implantacion, ningun acto de creacioén o aplicacion

5 En el litigio suscitado por la impugnacion, conforme al procedimiento singu-
lar del articulo 161.2 CE y Titulo V de la LOTC, de una resolucién del Presidente
de la Generalidad de Cataluiia aprobatoria de un Convenio suscrito con el Presi-
dente del Conscjo Rcgional de Murcia (litigio fallado ¢n la STC 44/1986), el Abo-
gado de la Generalidad planteé «excepcion de falta de legitimacién por cuanto ¢l
articulo 161.2 de la Constituciéon no puede interpretarse en el sentido amplio quc
permita impugnar ante el Tribunal Constitucional, en detrimento de la jurisdic-
cion contencioso-administrativa, cualquier resolucion de las Comunidades Autono-
mas que, de algun modo, pudieran reputarsc contrarias a la Constitucion, sino
tan solo aquellas que guarden una vinculacion o conexion con las cucstiones de
competencia, lo que no ocurre en este caso porque ¢l convenio no afecta al am-
bito de competencias del Estado, va que lo anico que estd en jucgo es el cum-
plimicnto de requisitos condicionantes de su cficacia o entrada cn vigor» (se re-
feria a la falta de autorizacion previa de las Cortes que los articulos 1452 CE y
27.1 del Estatuto catalin demandan para la celebracion de acuerdos intercomuni-
tarios de¢ cooperacion) (antecedente 3.°). «La falta de legitimacion del Gobicrno
para la impugnacion planteada cn este proceso sc deducce... contraponiendo at ar-
ticulo 161.2 de la Constitucion, desarrollado en los articulos 76 v 77 de la LOTC,
¢l articulo 153.¢) de la propia Constitucion... Una interpretacion amplia de aque-
Hos preceptos iria en detrimento de la competencia que a la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa atribuve el articulo 153.c) de la CE, para ¢l control de la ad-
ministracion autonoma y sus normas reglamentarias.» Por cllo, y de acuerdo con
una interpretacion restrictiva de los articulos 76 y 77 LOTC, «sélo podrian impug-
narsc ante el Tribunal Constitucional aquellas disposiciones y resoluciones de los
Organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas quc guarden una conexion
o vinculacion con las cuestiones de competencia, 1o que solo ocurrira... cuando
se violen preceptos constitucionales de los quc resulte la incompetencia de la
Comunidad Auténoma para llevar a cabo las actuaciones objeto de impugnacion»
(f. 1.a).I). El Tribunal rechaza esta tesis sosteniendo que el articulo 161.2 CE
no limita la impugnacién en él prevista a que la infraccion de los preceptos cons-
titucionales en que ha dc apovarse dicha impugnacién quede circunscrita a «los
supuestos en que esté en juego la competencia»: el articulo 1612 dice «expresa-
mente y sin restriccién alguna» que «el Gobierno podra impugnar ante el Tribu-
nal Constitucional las disposiciones y resoluciones adoptadas por los 6rganos de
las Comunidades Autonomas (f. 1.a).II).

A mi juicio, en cambio, v como se mantiene c¢n el texto, ¢l articulo 161.2, segun
ha sido desenvuclto en el Titulo V de la LOTC, no solo no se circunscribe a los
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del Derecho procedente de los poderes publicos autonémicos queda
fuera del alcance del Tribunal Constitucional. En tanto que recurso
residual, el del articulo 1612 CE, deviene un recurso de cierre de
todo el sistema impugnatorio®.

Esta claro que los vicios, materiales o formales, esgrimidos contra
las normas o actos objeto de este recurso han de ser vicios de in-
constitucionalidad, no de ilegalidad. Si tales normas o actos dima-
naran de la Administracion de una Comunidad Auténoma, el control
de legalidad de los mismos corresponderia, de acuerdo con el articu-
lo 153.c) CE, a la jurisdiccion contencioso-administrativa’. Ello no
impide, naturalmente, que los 6rganos de dicha jurisdiccién puedan
practicar igualmente un control de constitucionalidad fundado en idén-
ticos vicios que los denunciables ex articulo 161.2 ante la jurisdiccion
constitucional. Por otra parte, las normas o actos impugnables ante
el Tribunal Constitucional son asimismo susceptibles de derivar de
la Asamblea legislativa, o aun de otros organos autonomicos inde-
pendientes del Ejecutivo y del Parlamento; en suma, cabe que pro--
cedan, como dice el articulo 76 LOTC, «de cualquier dérgano» de la
Comunidad Auténoma; en tales casos, no esta excluido, ni mucho
menos, el control de constitucionalidad realizado por la judicatura
ordinaria.

En este proceso puecde resultar impugnable cualquier infraccién
de las normas orgédnico-procedimentales v sustantivas de la Constitu-
cion. En el caso de las primeras, bien entendido que salvo las concer-
nientes al sistema de distribucion de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, va que un correcto planteamiento de! re-
curso que estudiamos presupone la competencia autondmica para dictar
la disposicidn o resolucién recurrida: de otro modo habria que instar

supuestos en que se reivindique una competencia o a aquellos otros en que el
Gobierno considere que el cjercicio de una competencia por una Comunidad Au-
tonoma menoscaba las del Estado, sino que nada tiene que ver con cse tipo dc
litigios, para los cuales la LOTC ha dispuesto las vias procesales del recurso di-
recto de inconstitucionalidad o dec los conflictos competenciales positivos, segin
fuese el rango de las normas y actos impugnables. Y cllo a pesar del precepto
contenido en el articulo 77 LOTC, segiin el cual la impugnacién regulada en el
Titulo V, «sea cual fuere el motivo en que se base, se formulard y sustanciara
por el procedimiento previsto en los articulos 62 a 67» (el relativo a los conflictos
positivos de competencia). Tal precepto es hijo del desconcierto del legislador res-
pecto de la identidad y ratio essendi del proceso constitucional ideado por ¢l ar-
ticulo 161.2 CE, desconcierto, a su vez, originado cn los avatares sufridos por la
citada norma constitucional cn el curso dc su elaboracion y que afecta igualmente
a la doctrina. Ademas, si el motivo en que sc basa la impugnacién (cualquier in-
fraccion de la Constitucion, segun el articulo 77 LOTC) no radica ¢n la incompe-
tencia de una disposicion o resolucién de la Comunidad Auténoma demandada,
¢{cémo dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 66 LOTC, que ordena que
la sentencia del Tribunal Constitucional declare «la titularidad de la competencia
controvertida».

* V. las atinadas aseveraciones del Abogado del Estado en la impugnacion re-
suelta mediante la STC 16/1984, antecedente 2.°, e).

? Expresamente lo afirma la STC 54/1982, f. 7 (el proceso concluyé con senten-
cia porque la accion ejercitada ex articulo 161.2 CE tenia caricter subsidiario).
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un conflicto. En cuanto a la vulneracién de normas constitucionales
sustantivas, ésta tendra que producirse asimismo en el ejercicio de
competencias propias para que quepa su ataque en la via no conflic-
tual del articulo 161.2 CE y Titulo V de la LOTC: tal sucede cuando
a una Comunidad Auténoma le compete regular el ejercicio de un de-
recho consttiucional o cuando una norma autondmica incide de alguna
manera sobre uno de esos derechos; tal sucede también cuando una
resolucién autonomica contraviene un derecho fundamental, o cuando
una disposicién o resolucion infringen un principio constitucional es-
tructura o uno de los principios rectores de la politica social y econé-
mica 2.

Ahora bien, el parametro de constitucionalidad aplicable en la elu-
cidacion de un recurso de esta especie, ¢(se compone sélo de normas
constitucionales o, como ocurre en otros procesos, lo integran igual-
mente de forma refleja Estatutos de Autonomia y leyes ordinarias?

En el proceso impugnatorio de la resolucion del presidente del Par-
lamento de Navarra de 25 de agosto de 1983 proponiendo al Rey la
designacion del Presidente del Gobierno autondémico, el Tribunal Cons-
titucional entendidé que para decidir la cuestion de fondo (la validez
de la propuesta de nombramiento de un determinado candidato) era
necesario «examinar los preceptos mas relevantes al respecto, con-
cretamente... el articulo 29, namero 3, de la LORAFNA, y el articulo 20
de la Ley Foral de 11 de abril de 1983, reguladora del Gobierno y de la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra». Efectuado dicho
examen, ¢l Tribunal consideré que la propuesta del Presidente del Par-
lamento se habia realizado sin que previamente hubieran tenido lugar
«actuaciones imprescindibles en el procedimiento de eleccidn» exigi-
das por la Ley Foral citada, lo que suponia la nulidad de la propuesta
(STC 16/1984, fs. 5 y 7).

Por otra parte, en el litigio suscitado a causa de una resolucion
del Presidente de la Generalidad de Catalufia que aprobaba un conve-
nio suscrito con el Presidente del Consejo Regional de Murcia, el Tri-
bunal Constitucional calificé de precepto fundamental para solventar
el problema de fondo, ademas de al articulo 145 CE, al articulo 27 EC,
si bien afirmo que el articulo 145.2 CE no es «un precepto que habilite
a las Comunidades para cstablecer convenios entre ellas, sino que,
supuesta esa capacidad, delimita por su contenido los requisitos a que
ha de atenerse la regulacion de esta materia en los Estatutos y esta-
blece el control por las Cortes Generales de los acuerdos o convenios
de cooperacion» (STC 44/1986, f. 2).

Como se ve, en los dos supuestos de impugnacidén que se acaban
de resefar, el Tribunal Constitucional hizo aplicacién de normas de
rango no constitucional para decidir el litigio. En el primer supuesto,

® Una misma resolucién puede vulnerar una norma organico-procedimental vy,
a la vez, una norma sustantiva: asi, la STC 16/1984 (caso Presidente de la Dipu-
taciéon Foral de Navarra) resolvio tanto una impugnacion ex articulo 161.2 CE cuan-
to un recurso de¢ amparo (si bien éste fue desestimado).
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y frente a la objecion de que lo que se pretendia del Tribunal era que
dirimiese una mera cuestion de legalidad, el juzgador sostuvo que
el acto de nombramiento de Presidente de la Diputacién Foral tiene
el caracter de acto compuesto, «en el que concurren, de una parte, la
decisiéon del Parlamento Foral que culmina el procedimiento previsto
en el articulo 29 de la LORAFNA... y, de otra, el nombramiento por
Su Majestad el Rey y el refrendo por el Presidente del Gobierno, de
acuerdo con el articulo 64 de la CE, el cual asume la responsabilidad
a que se refiere el nimero 2 del propio precepto. En consecuencia...,
no cabe duda de que el acto compuesto de nombramiento, el cual
comprende cada uno de los que lo forman, ha de incluirse en el con-
junto y cada una de sus partes dentro de la materia constitucional,
por lo que el TC no puede compartir la tesis de que la cuestion plan-
tcada sea de mera legalidad, ya que trasciende de la misma para incidir
en el orden constitucional» (STC 16/1984, f. 4). Con base en esta doc-
trina parece, pues, que cabe concluir que un acto simple como la reso-
lucién del Presidente del Parlamento navarro, al ser nulo por ilegal,
incurre en inconstitucionalidad en cuanto vicia la produccién del acto
complejo al que pertenece (el de nombramiento de Presidente de la
Diputaciéon Foral por ¢l Rey). La LORAFNA y la Ley Foral de 11 de
abril de 1983 integran entonces no sélo el canon de legalidad, sino el
de constitucionalidad del proceso parlamentario de eleccidén, ya que
su respeto resulta ineludible para la correccién constitucional del acto
compuesto de designacién. En el segundo supuesto (el del enjuicia-
miento de la resolucion del Presidente de la Generalidad de Cataluia).
el caracter constitucionalmente rcflejo del Estatuto de Autonomia se
deduce directamente de la remision efectuada a esta clasg de normas
por el articulo 1452 CE.

No obstante lo anterior, el parametro reflejo de constitucionalidad
aplicable en la decision de los procesos entablados conforme al Titulo V
de la LOTC se diferencia notablemente del utilizable en la elucida-
ciéon de otros litigios constitucionales, en los cuales, en efecto, las
normas paramétricas ordinarias deben su condicion de canon del pro-
nunciamiento jurisdiccional bien al papel que desempenan en la con-
figuracion del sistema de distribucion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas (asi, las enumeradas en los arts. 28.1, 62,
63.1y 3, 692 71.1 y 72.1 LOTC) o entre determinados drganos consti-
tucionales del Estado (las aludidas en el art. 73 LOTC), bien a su come-
tido de normas reguladoras en exclusiva de una determinada materia
(como las leyes organicas, segun reconoce el art. 28.2 LOTC, y también
los reglamentos del Congreso y del Senado). En todos estos supuestos,
el principio de competencia, como técnica de relacién —ya entre orde-
namientos territoriales, ya intraordinamental—, esta en la base de la
existencia y funcién de las normas paramétricas reflejas. En cambio,
en el tipo de proceso establecido por el Titulo V de la LOTC no se
han de solventar cuestiones atinentes a relaciones entre ordenamien-
tos territoriales desde la perspectiva competencial, pues tales cuestio-
nes tienen asignadas otras vias de acceso a la jurisdiccion constitu-
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cional. Las resoluciones, antes citadas, del Presidente del Parlamento
navarro y del de la Generalidad de Catalufia no infringian el sistema
constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas al vulnerar, respectivamente, la LORAFNA
(y, a su través, la Ley Foral de 11 de abril de 1983) v el Estatuto de
Autonomia, sino una reserva arbitrada por la Constitucion en favor
de las normas conculcadas y, por tanto, el principio de jerarquia nor-
mativa. Es verdad que también las leyes orgdnicas y los reglamentos
parlamentarios —normas asimismo paramétricas— son objeto de una
reserva material y, sin embargo, sus relaciones con las demas clases
de leyes, en el primer caso, o con toda clase de leyes, en el segundo,
no se rigen por el principio de jerarquia normativa, sino por el de
separacion de competencia; mas ello se debe, como resulta conocido,
a que se trata de normas a su vez circunscritas a la regulacién de la
materia que lcs ha sido reservada y sdélo a ella.
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