LA COMPETENCIA 3
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ESPANOL
PARA RESOLVER CONFLICTOS

ENTRE ORGANOS CONSTITUCIONALES

por Manuel ARAGON (*)

1. Introduccion: jurisdiccion del Tribunal Constitucional y dm-
bito y modo de atribucién de sus competencias.

Como se expresa en la Constitucion (art. 161.1) y se repite
en la Ley Orgénica del Tribunal (de ahora en adelante LOTC)
(art. 1) éste tiene jurisdiccion en todo el territorio espaiiol, lo
que se deriva no s6lo del hecho de ser tnico en su orden (art. 1
LOTC) sino también de que ejerce competencia sobre actos que
pueden haberse realizado en cualquier parte del territorio del
Estado.

No existen, pues, ni pueden existir en el ordenamiento espa-
fiol, mientras tanto no se reformase la Constitucién, Tribunales
« estatutarios » (no podria llamairseles exactamente « constitu-
cionales ») en las Comunidades Auténomas (segin el modelo,
por ejemplo, de la Repiblica Federal Alemana) encargados de
controlar la adecuacién de normas y actos autonémicos al re-
spectivo Estatuto. Tampoco cabe la « descentralizacién » del
Tribunal a través de juzgados o tribunales territoriales « consti-
tucionales » que ejerciesen (por ejemplo, en « amparo ») parte
de las competencias de éste (*). En otras palabras, el Tribunal
Constitucional ejerce en exclusividad sus competencias, esto es,
el tipo de procesos cuyo conocimiento tiene atribuido.

Este modo « procesal » de atribucién, perfectamente correc-

(*) Catedritico de Derecho Constitucional Universidad Auténoma de
Madrid.

() La que podria llamarse primera instancia del amparo, o amparo judi-
cial (a diferencia del amparo « constitucional »), estd atribuida a la jurisdiccién
ordinaria por el art. 53.2 de la Costitucion.
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to en cuanto que se trata de un verdadero tribunal, sugiere ya la
primera reflexion general sobre las competencias. No estamos
ante un sistema claro de atribucion « material » de competencias
(de ahi la inexactitud terminoldgica del art. 161.1.d) de la Con-
stitucion cuando expresa que el Tribunal conocerd, también, de
las « demas materias » que le atribuyan las leyes orgénicas), si-
no, como antes se dijo, de atribucién « procesal ». Tampoco se
trata de una atribucién exactamente « formal » (por el tipo de
normas que el Tribunal aplica o controla), ya que, de un lado, la
Constitucién y las demdas normas que integran el parametro de la
constitucionalidad también son aplicadas por los 6rganos judi-
ciales ordinarios, y, de otro, las normas (incluidas las leyes en el
caso de las preconstitucionales, que la jurisdiccién ordinaria
puede entender derogadas por la Constitucion, o las leyes post-
consticuionales, cuya adecuaciéon a la Constitucién puede ser
apreciada por los 6rganos judiciales ordinarios cuando deciden
no plantear la cuestiéon de inconstitucionalidad, y, desde luego
los Decretos legislativos y los reglamentos) o los actos de los que
el Tribunal Constitucional puede conocer también son controla-
bles por la jurisdiccién ordinaria.

Que el sistema de atribucion es « procesal » y no nitidamen-
te material se comprueba por el hecho de que, si bien cabria una
comprension material en cuanto a la facultad de declarar la in-
constitucionalidad de las leyes (el Tribunal posee ahi el monopo-
lio de rechazo, inicamente en cuanto a las leyes postconstitucio-
nales) y ello forzando tal entendimiento. en la medida en que se
trataria de la faceta « correctiva » y no de la « confirmadora »
del control de constitucionalidad, en cambio en el recurso de
amparo tal delimitacién material seria imposible, porque no es
el Tribunal el tGnico que protege jurisdiccionalmente los dere-
chos fundamentales; y aun en el caso de los conflictos de compe-
tencias territoriales, la actividad del Tribunal coincide, en ciertas
ocasiones, con la de la los tribunales del orden jurisdiccional
contencioso-administrativo. )

Lo que caracteriza al Tribunal Constitucional es que entien-
de de determinado tipo de procesos. Bajo ellos se esconden
siempre, claro estd, materias constitucionales (*), pero tales ma-

(® Sobre las materias constitucionales se encuentran agudas observacio-
nes en M. Garcia-PELAYO, El « status » del Tribunal Constitucional, Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional, n° 1, 1981, pp. 31-32.
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terias, en el ordenamiento espafiol, no son siempre de conoci-
miento exclusivo por el Tribunal Constitucional. En realidad, la
especifica y genuina (y exclusiva) funcién del Tribunal es la de
ser el « supremo intérprete de la Constitucién » (que es la muy
correcta expresion empleada por el art. 1 de la LOTC); supremo
intérprete y, claro esta, supremo aplicador. Lo que conoce, en
fin, de manera exclusiva (y aqui ya no puede utilizarse la expre-
sién genérica de « funcién », sino la més especifica de « compe-
tencia ») es el tipo de procesos que tiene encomendados; exclusi-
vidad que, entonces, si se corresponde con su condicién de tinico
y con el caricter nacional de su jurisdiccion.

El modo, no la forma, que la Constitucién utiliza para atri-
buir competencias al Tribunal es, por un lado, la determinacién
concreta de algunas de ellas, que son el recurso de incostitucio-
nalidad, el de amparo, los conflictos de comptencias territoria-
les, la impugnacion por el Gobierno estatal de disposiciones y
resoluciones de las Comunidades Auténomas, la cuestién de in-
costitucionalidad y el control previo de tratados internacionales
(arts. 161, 163 y 95 de la Constitucién), competencias que hay
que entender como « principales » (sin que ello signifique posi-
cién jerdrquica) en la medida en que son las que el constituyen-
te ha querido « asegurarle » al Tribunal. Por otro lado, la Con-
stitucion delega en « las leyes orgénicas » (art. 161.1.d) la facul-
tad de ampliar ese elenco competencial.

Ya se ha dicho antes que la redaccién que utiliza el art.
161.1.d) de la Constitucién no es afortunada, en cuanto que se
habla de « materias » y no de procesos o asuntos. ;Puede enten-
derse entonces que lo pueden hacer las leyes orgénicas es am-
pliar las materias de los procesos constitucionalmente delimita-
dos, pero no atribuir nuevos procesos al conocimiento del Tribu-
nal? Parece que no, en primer lugar porque dificilmente podrian
ampliarse materias en los aludidos procesos constitucionales sin
desvirtuarlos, y en segundo lugar porque, aun siendo incorrecta
la redaccién del precepto que comentamos, su espiritu parece
claro: se quiere decir que, ademds de las competencias que la
Constitucién le atribuye, las leyes orgénicas pueden encomendar
otras al Tribunal.

El problema donde existe es en otra cuestién: la de los limi-
tes de la delegacion. Podria criticarse, quizés, la delegacién a fa-
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vor de las leyes orgénicas (°), pero lo cierto es que la Constitu-
cién asi lo ha dispuesto y de lo que se trata es de examinar los li-
mites de esa delegacién (*). El limite general es, claro estd, el de
respeto a la misma Constitucién, de ahi que les leyes orgénicas
no puedan encomendar competencias al Tribunal que supongan
la vulneracién de los ambitos competenciales constitucionalmen-
te atribuidos a otros organos o que quebranten el caricter pro-
pio del Tribunal o desvirtien o modifiquen sus competencias
constitucionalmente atribuidas. ;Hay ademas un limite especifi-
co en el sentido de que sélo la LOTC o las leyes organicas que
« expresamente » la reformen puedan atribuir nuevas competen-
cias? Parece que no, ya que el tenor literal del art. 161.1.d) es
claro: « leyes organicas », sin mas especificaciones. Més atin, en
el caso de que la Constitucién, por el contrario, hubiera precisa-
do que seria la LOTC la que podria atribuir nuevas competen-
cias, seria dificil sostener la invalidez de una ley orgénica, que
sin denominarse « del Tribunal Constitucional », atribuyese a
éste nuevas competencias (dentro, claro esta, de los limites ge-
néricos constitucionales ya aludidos). Las reservas normativas
siempre lo son a « tipos de normas » y por ello las reservas de
ley también lo son a tipos de ley (en la Constitucién espaiola
hay varios), es decir, a « fuentes », no al rétulo o titulo que, pa-
ra expresar el contenido de la fuente (de la ley en este caso), se
ponga a la norma. Esa especie de reserva de « pura denomina-
cién », aparte de ser criticable, seria inoperante a efectos de in-
validez (°). La « codificacién » siempre es conveniente, pero no
viene (ni puede venir) constitucionalmente impuesta y, en conse-
cuencia, la « asistematicidad », muy criticable desde el punto de
vista de la politica legislativa, no se convierte por ello en incosti-
tucionalidad.

(®) Vid. M. ArAaGON, El control de constitucionalidad en la Costitucion
espariola de 1978, Revista de Estudios Politicos, n° 7, enero-febrero de 1979.

(*) Cuestién que el Tribunal Constitucional no entré a dilucidar, justa-
mente porque el caso tampoco lo exigfa, en la Sentencia 66/1985 sobre la desapa-
ricién del recurso previo contra proyectos de Estatutos de Autonomia y demds
leyes organicas.

(°) De ahi la critica que puede hacerse a la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 72/19874 sobre incompatibilidades de disputados y senadores, en cuanto
que declara la incostitucionalidad de una ley por exclusivas razones de denomi-
nacién, no por quebrantamiento de reserva a tipo o forma de ley.
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Dicho lo cual no puede dejar de subrayarse la conveniencia
(aunque no la obligacién juridica) de utilizar la Ley Orgéanica
del Tribunal para ampliar, cuando se estimase oportuno, sus
competencias, e incluso la conveniencia, también, de no sobre-
cargar al Tribunal con mas competencias de las que ya tiene. A
estos efectos hay que sefialar que la propia LOTC, haciendo uso
de la delegacion expresada en el art. 161.1.d) de la Constitucién,
ya le atribuyé al Tribunal dos nuevas competencias: la resolu-
cién de conflictos de atribuciones entre 6rganos constitucionales
y la resolucién del recurso previo contra proyectos de Estatutos
de Autonomia y demaés leyes orgénicas, esta tGltima competencia
ahora desaparecida (afortunadamente) por modificacién poste-
rior de la misma LOTC (f). También por Ley Orgénica 8/1984,
de 26 de diciembre, se derogé el art. 45 de la LOTC, pero con
ello no se alteraban las competencias del Tribunal sino que sim-
plemente se hacia desaparecer una especificacién procesal propia
del recurso de amparo en relacién con la objecién de concien-
cia, quedando ese amparo, sin ninguna singularidad que lo dife-
rencie, sometido al régimen general del recurso.

Distintos son los casos de otras leyes orgénicas que han se-
guido atribuyendo competencias al Tribunal. La primera (Ley
Orgéanica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legi-
slativa popular) dispone, en su art. 6, que « contra la decisién de
la Mesa del Congreso de no admitir la proposicién de ley, la Co-
misién Promotora podréd interponer ante el Tribunal Constitu-
cional recurso de amparo ». A primera vista, y sin entrar en ma-
yores detalles y problemas, parece que no estamos ante la atri-
bucién de una nueva competencia (un nuevo tipo de proceso),
sino ante la concrecién de un supuesto subsumible en una com-
petencia (el recurso de amparo) ya atribuida por la Constitucion

(°) Sobre los inconvenientes de este recurso previo, vid. F. Rusio LLOREN-
TE y M. ARAGON REYES, La jurisdiccién constitucional, en La Constituciénal espa-
fiola de 1978. Estudio sistemdtico, dir. por A. Predieri y E. Garcia de Enterria,
Madrid, 1981, pp. 873-874. Se hizo desaparecer por la Ley Orgénica 4/1985, de 7
de junio, considerada conforme con la Costitutucién por la Sentencia 66/1985 del
Tribunal Constitucional. Uno de los estudios méis completos sobre el recurso pre-
vio es el de A.J. Gomez MoNTORO, El control previo de costitutionalidad de pro-
yectos de Estatutos de Autonomia y demds leyes orgdnicas, Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, n° 22, 1988.
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y regulada por la LOTC. La segunda (Ley Orgénica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General) establece un recur-
so de amparo ante el Tribunal Constitucional contra la sentencia
del 6rgano judicial contencioso-administrativo sobre proclama-
cién de candidaturas. Sin entrar ahora en las singularidades de
este recurso (que las tiene y de cierta entidad), si puede afirmar-
se que tampoco se estd estrictamente en el caso de atribucion de
una nueva competencia al Tribunal, sino de concrecién, para un
supuesto, de una competencia (el recurso de amparo) que ya el
Tribunal tenia. En cambio, la tercera (Ley Organica 2/1982, de
12 de mayo, del Tribunal de Cuentas), al atribuir en su art. 8 al
Tribunal Constitucional la resolucién de « los conflictos que se
susciten sobre las competencias o atribuciones del Tribunal de
Cuentas », estd, no sélo encomendindole una competencia dis-
tinta de las previstas expresamente en la Constitucion, sino,
ademds, enteramente nueva, es decir, ni quiera prevista en la
propia LOTC, en la medida en que el conflicto de atribuciones
que establecio esta Ley lo era, claramente, entre « 6rganos con-
stitucionales del Estado » (art. 73 LOTC). En cuanto quel el
Tribunal de Cuentas, sin duda alguna, no es 6rgano constitucio-
nal (aparte de que resulte discutible que sus poderes lo sean de
« atribucién ») estamos ante una ampliacién competencial en
uso de la delegacion contenida en el art. 161.1.d) de la Constitu-
cién. Sobre el analisis de este peculiar conflicto se volvera después.

2. Carateristicas del conflicto de atribuciones entre organos
constitucionales.

De manera andloga a lo que existe en otros ordenamientos
proximos al espaiol, la LOTC, haciendo uso de la delegacién
contenida en el art. 161.1.d) de la Constitucién, como ya se dijo
antes, encomendé al Tribunal la resolucién de conflictos entre
6rganos constitucionales del Estado (arts. 59 y 73 a 75 LOTC).
Sin embargo, esa analogia ya encierra una diferencia: en Espana
no ha sido la Constitucién (como si en Italia, art. 134, o en la
Républica Federal Alemana, art. 93), sino la Ley Organica la
que establece tal competencia. De todos modos, el distinto nivel
de normativizacién no ocasiona, por si s6lo, problemas especia-
les (salvo el de la menor garantia de la competencia, que por
simple modificacién de la Ley Organica puede desaparecer).
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El significado de este conflicto es el de la defensa de atribu-
ciones frente a su ejercicio indebido por 6rganos a los que no
corresponde. Es decir, se trata siempre de un supuesto de usur-
pacién por un 6rgano de atribuciones proprias de otro, y lo que
se pretende, planteando el conflicto, es que se declare la titulari-
dad de la atribucién y la nulidad de los actos ejecutados por el
6rgano que tal atribucién hubiera usurpado. Estamos, pues, ante
un cauce reparador y no preventivo, y mediante el cual, en un
principio, no se discute la constitucionalidad del contenido del
acto, sino la competencia para dictarlo.

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 45/1986, produ-
cida en el unico conflicto de esta clase hasta ahora planteado (7)
ha realizado un notable esfuerzo doctrinal en orden a la caracte-
rizacién del conflicto de atribuciones y a su distincién respecto
del conflicto de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. Por su claridad es conveniente transcribir parte de
esa doctrina: « El conflicto constitucional de atribuciones es un
particular y especialismo proceso (...) que tiene por principal
objeto la vindicacién de competencia suscitada por uno de estos
Organos constitucionales a consecuencia de actos o decisiones de
otro 6rgano constitucional » (Fundamento Juridico 1). « A dife-
rencia de los conflictos interterritoriales, en los que este Tribu-
nal ha admitido supuestos de lesién por simple menoscabo — no
por invasién — de competencias ajenas (Sentencia 11/1984, de 2
de Febrero), en los conflictos entre 6rganos constitucionales el
legislador no ha admitido otro supuesto que el de la estricta
usurpacion de atribuciones. La razén de esta diferencia es que
en los conflictos de atribuciones no se trata de preservar las esfe-
ras respectivas de soberania y de autonomia de entes territoria-
les. El conflicto de atribuciones garantiza, més que el 4mbito de
autodeterminacién de un ente creador de un ordenamiento pro-
pio, la existencia de la misma estructura constitucional concebi-
da como sistema de relaciones entre Organos constitucionales
dotados de competencias proprias, que se protegen a través de
esta via procesal. El interés preservado por el proceso conflic-

() En realidad, se acumularon a un dnico proceso tres conflictos, n°s.
495/1985, 788/1985 y 797/1985, planteados por el Consejo General de Poder Ju-
dicial contra decisiones del Congreso y del Senado.
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tual es estrictament el de respeto a la pluralidad o complejidad
de la estructura de poderes constitucionales, lo que tradicional-
mente se ha llamado “‘divisidn de poderes”, resultando asi cohe-
rente que el dnico vicio residenciable en €l sea el deparado por
una invasién de atribuciones que no respeta esta distribucién
constitucional de poderes » (Fundamento Juridico 4).

Es decir, lo que importa es si se ejercen (cualquiera que sea
su constitucionalidad material o de contenido) competencias
propias o ajenas. No se garantizan contenidos constitucionales
concretos, o valores o principios materialess (como si se hace en
el recurso y la cuestidon de incostitucionalidad, en el recurso de
amparo e incluso en los conflictos de competencias territoriales)
sino dnicamente principios estructurales, esto es, modos o for-
mas de adoptar desiciones que son propias de un 6rgano y no de
otro. Esa diferencia, importante, no es, sin embargo, simple, y
sobre ello se volvera después, ya que no parece que pueda elimi-
narse totalmente la dimensién material del conflicto. Queda por
subrayar ahora que, precisamente porque se preserva una deter-
minada estructura, un tipo concreto de relaciones (una distribu-
cién plural del ejercicio, o més exactamente del modo de ejerci-
cio, del poder) el conflicto de atribuciones no es esencialmente
un proceso impugnatorio sino una reivindicaciéon de competen-
cias (%).

3. Organos que pueden plantear el conflicto.

El art. 59.3 de la LOTC establece que este conflicto puede
oponer « al Gobierno con el Congreso de los Diputados, el Se-
nado o el Consejo General del Poder Judicial; o a cualquiera de
estos 6rganos constitucionales entre si ». Se estd definiendo, asi,
a todos ellos como 6rganos constitucionales (cuyas atribuciones
le han sido conferidas por la Constitucién o las leyes orgénicas,
como se expresa en el art. 73.1 de la LOTC), pero ello no quiere
decir que sélo éstos lo sean; la Corona y el propio Tribunal Con-
stitucional también son Organos constitucuionales, pero ni pue-
den plantear, ni a ellos se les pueden plantear, conflictos de atri-
buciones, en el caso de la Corona por razones obvias, y en el

(*) Sentencia 45/1986, a la que acaba de aludirse.
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Caso del Tribunal Constitucional por la imposibilidad de ser
juez y parte al mismo tiempo.

El primer problema que en este punto se plantea radica en
que el conflicto de atribuciones es coherente con la considera-
cién de érganos constitucionales que tienen los que pueden plan-
tearlo. Toda la argumentacién del Tribunal que acaba de tran-
scribirse se sustenta en esa base (« atribuciones propias »,
« estructura constitucional », « divisiéon de poderes ») y por ello
la misma Sentencia declara (coincidiendo con la LOTC) que « el
conflicto constitucional de atribuciones es un particular y espe-
cialisimo proceso que puede entablarse exclusivamente entre los
6érganos constitucionales mencionados en el art. 59 de la
LOTC » (Fundamento Juridico 1; el subrayado es nuestro). Pero
ocurre que la Sentencia parece olvidar que la Ley Orgéanica del
Tribunal de Cuentas establece que « los conflictos que se susci-
ten sobre las competencias o atribuciones del Tribunal de Cuen-
tas seran resueltos por el Tribunal Constitucional ». Con lo cual
el Tribunal de Cuentas aparece también como 6rgano capaz de
ser parte en un conflicto de atribuciones. Tal inclusién (que an-
tes el legislador habia hecho desaparecer del Proyecto de la
LOTC y que tiene claros antecedentes en Espaifa en la Constitu-
cién de 1931, cuyo art. 120 disponia que los conflictos del Tribu-
nal de Cuentas « con otros organismos serdn sometidos a la re-
solucién del Tribunal de Garantias Constitucionales ») plantea
serios problemas.

En primer lugar, el Tribunal de Cuentas (que « dependera
directamente de las Cortes Generales y ejercera sus funciones
por delegacién de ellas », art. 136.1 de la Constitucién) no es 6r-
gano constitucional en sentido propio. En segundo lugar, es muy
dificil concebir el enfrentamiento a través de un conflicto de atri-
buciones entre el Congreso o el Senado y un érgano (el Tribunal
de Cuentas) delegado de ellos. En tercer lugar también resulta
dificil admitir el planteamiento del conflicto contra un érgano
delegado y no contra el 6rgano titular de la atribucién (las Cor-
tes Generales, que son las que tendrian las competencias « pro-
pias » que ejerce por delegacion el Tribunal de Cuentas). Final-
mente, no menos perplejidad despierta el hecho de que se consi-
dere al Tribunal de Cuentas (y no a las Cortes) como un 6rgano
en que se concreta el principio estructural de divisién de poderes.
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Quizds quepa la solucion de entender que estos conflictos
que tengan por parte el Tribunal de Cuentas son diferentes a los
de atribuciones previstos en la LOTC. La Ley Orgénica del Tri-
bunal de Cuentas no vendria asi a incluir un nuevo 6rgano en los
conflictos configurados por el Titulo IV de la LOTC, sino a esta-
blecer un nuevo tipo de proceso residenciable ante el Tribunal
Constitucional, distinto al de los conflictos de atribuciones entre
Organos constitucionales del Estado. Puede entonces que, enfo-
cado asi el asunto, no haya olvido en la Sentencia 45/1986 del
Tribunal Constitucional, sino consciente exclusién. Lo que ocur-
re es que esa solucién, reduciendo los problemas no los elimina
totalmente: ;qué procedimiento se sigue? ;qué otros 6rganos
pueden entrar en conflicto con el Tribunal de Cuentas? ;cémo
se entiende la legitimacién? Estos y otros interrogantes lo que
ponen de manifiesto es la dificultad de concebir y construir un
proceso cuya sumision al Tribunal Constitucional quizas se fun-
damente en la condicién de drgano delegado de las Cortes que el
Tribunal de Cuentas posee, asi como en su cardcter de « supre-
mo » organismo fiscalizador de las cuentas y de la gestion econd-
mica del Estado y del sector publico » (art. 136.1 de la Constitu-
cién), pero cuya coherencia con el significado de los conflictos
constitucionales de atribuciones deja mucho que desear.

El Consejo General del Poder Judicial, como drgano que
puede ser parte en el conflicto, origina otro orden de problemas,
que traen su causa del hecho de que dicho 6rgano ejerce funcién
de « gobierno », pero no funcién jurisdiccional. El Consejo no
ejerce Poder Judicial (esto es, potestad jurisdiccional), sino fa-
cultades administrativo-gubernamentales (el « gobierno del Po-
der Judicial », art. 122.2 de la Constitucién), facultades que, por
lo demas, no pueden menoscabar ni la independencia de los jue-
ces y tribunales ni la funcién de gobierno propia del 6rgano con-
stitucional al que generalmente se le encomienda por la Consti-
tucién: el Gobierno propiamente dicho, esto es el Poder Ejecu-
tivo. No es éste el lugar para entrar a discernir cuales son, a par-
tir de estas premisas, las caracteristicas del Consejo como dérga-
no de gobierno del Poder Judicial, pero basta sefialar, a efectos
del tema que nos ocupa, que ni ejerce ni representa (°) la potes-

(*) YVid. Sentencia del Tribunal Constitucional 45/1986, Fundamento Juri-
dico 5.
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tad jurisdiccional, pues el Poder Judicial lo desempefan en
-exclusiva los jueces y tribunales (art. 117.1 de la Constitucién) y
éstos « no tienen acceso al conflicto de atribuciones » (). De
ahi se sigue que « los conflictos posibles entre Juzgados y Tribu-
nales y otros 6rganos del Estado tienen previstos otros cauces
procedimentales en los que no tiene cabida el propio Conse-
jo» (7).

Ahora bien, si el Consejo solo puede reivindicar a través
del conflicto sus competencias propias (« de gobierno ») y éstas
no son, pues, las jurisdiccionales, la coherencia con el sistema
que justifica la existencia del conflicto de atribuciones parece re-
clamar que se habilite una via para la resolucion de los conflictos
entre el Poder Judicial y otros poderes. El cauce ahora estableci-
do es el de los « conflictos de jurisdiccién », que pueden plan-
tearse entre los Juzgados y Tribunales y la Administracién (aun-
que incluyendo a su 6rgano de direccién suprema, el Gobierno),
cuya resolucién estd confiada (art. 38.1 de la Ley Organica del
Poder Judicial) a un 6rgano colegiado de composicién mixta
(Magistrados del Tribunal Supremo y Consejeros Permanentes
del Consejo de Estado), pero cabe plantearse si no seria conve-
niente también (« de lege ferenda ») que se estableciese una via
para encauzar los conflictos entre los Organos judiciales y las
Cémaras, atribuyéndose entonces su resolucién (no podria ser
de otra manera) al Tribunal Constitucional (como ocurre en Ita-
lia). Parece que la conveniencia seria discutible, puesto que si la
invasién competencial se produce mediante una ley siempre le
queda a los jueces plantear la cuestion de incostitucionalidad, y
si se produce mediante un acto de las Camaras, siempre cabe
(no a los jueces, pero si a los particulares afectados) interponer
ante el Tribunal Constitucional el recurso de amparo (entre cuyo
objeto estd, desde luego, el derecho a la tutela judicial efecti-
va). En resumen, nuestro sistema de conflictos de atribuciones
parece en sus lineas generales bastante correcto, pero no es, to-
davia, un sistema completo, y no porque se defienda una maés
amplia juridificacién de los conflictos politicos (que ello desvir-
tuaria el significado de la institucién), sino porque contiene al-

(*) Ibid.
(") Ibid.
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gunas deficiencias (relativas al Tribunal de Cuentas, a la no ad-
misién del conflicto cuando tiene por objeto leyes, o al entendi-
miento, en fin, exclusivamente formal de la divisién del poder).

4.  Actos objeto del conflicto.

La LOTC (art. 73.1) utiliza el término « decisiones », lo que
significa, en primer lugar, que no caben conflictos por omision.
En el Proyecto de LOTC se incluia la posibilidad de entablar
conflictos por « rehuir deliberadamente actuaciones », pero ello
se hizo desaparecer en el texto final de la norma, de tal manera
que, a diferencia de los conflictos de competencia entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas, en los de atribuciones entre
drganos constitucionales no se admiten los conflictos « negati-
vos ». Y eso que los supuestos (2) pueden ser facilmente imagi-
nables (por ejemplo, la inactividad de las Camaras no enviando
al Gobierno, para tramitar la sancién, promulgacién y publica-
cién, los textos de leyes aprobadas, o la negativa del Congeso a
enviar al Senado un proyecto de ley aprobado en la primera Ca-
mera, o la negativa del Gobierno a tramitar decisiones del Con-
sejo General del Poder Judicial, etc.). Quizas la imposible susti-
tucién en el ejercicio de la atribucion, asi como la condicién in-
violable de las Cortes Generales (art. 66.3 de la Constitucién)
hayan conducido a estimar preferible no admitir conflictos por
inactividad, lo que no deja de ser razonable y muestre, una vez
mas, que con el Derecho no puede resolverse todo.

Dicho esto, queda por concretar el alcance del término
« decisiones ». De acuerdo con nuestro sistema de conflictos, no
cabe incluir en su objeto las decisiones judiciales, ni, de acuer-
do con la doctrina del Tribunal Constitucional (¥), que separa
radicalmente el recurso de incostitucionalidad de los conflictos
de atribuciones, las leyes o normas con fuerza de ley. Es decir,
las « decisiones » pueden ser actos o normas con rango inferior a
ley. De todos modos, la idea de que frente a una ley no cabe el
conflicto de atribuciones sino sélo el recurso o cuestién de inco-

(") Vid. L. Marrin-RetoRTILLO, Conflictos constitucionales de competen-
cia y atribuciones, en El Tribunal Constitucional, VV.AA., Madrid, 1981, vol. 1,
pp- 242-247.

(*) Vid. Sentencia del Tribunal Constitucional 45/1986.
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stitucionalidad, ain siendo, en principio, aceptable, debe mati-
zarse, como hay que matizar también (una y otra cosa estan rela-
cionadas) la concepcién puramente formal de la usurpacién de
atribuciones.

Es claro que cuando el legislador legisla esta ejerciendo una
clara y propia competencia, como el Gobierno al emanar un re-
glamento o un tribunal al dictar una sentencia. Pero es de presu-
mir que la usurpaciéon de competencias no se produzca de mane-
ra abiertamente tosca (dictando las Cortes un Derecto, el Go-
bierno una sentencia o el érgano judicial una ley), sino de un
modo mas sutil. Dejando al margen a los 6rganos jurisdicciona-
les y a sus sentencias (que no son objeto del conflicto de atribu-
ciones), es posible imaginar una ley que encubra un acto de la
competencia propia del Gobierno o un Decreto del Gobierno
que encubra un acto de competencia propia del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial, por ejemplo. No se trata de que una ley
modifique la competencia de esos 6rganos, pues entonces, o la
modificacion estd en manos del legislador (si tuviere en ese caso
la « competencia de las competencias ») y es licita, o esa modifi-
cacion vulnera las competencias constitucionalmente estableci-
das, en cuyo caso lo que cabe es el control de la constitucionali-
dad de la ley a través del recurso o la cuestion, pero no el plan-
teamiento del conflicto. Nos referimos al supuesto de que, sin
modificacién de competencias, se encierre, bajo la forma de la
ley, una decisicion que no puede tomar el legislador porque esté
atribuida a otros 6rganos (o bajo la forma del Decreto una deci-
sién que no corresponde al Gobierno sino a otro 6rgano consti-
tucional). La probabilidad no es tan remota (ahi est4, por ejem-
plo, el caso de las leyes singulares, entre otros). En definitiva, lo
que este problema pone de relieve es la imposibilidad de enten-
der el conflicto de atribuciones de manera exclusivamente for-
mal, asunto sobre el que después volveremos.

5. Significado y funcion del conflicto entre 6rganos constitucio-
nales.

La resolucién de conflictos entre O6rganos constitucionales
no es, seguramente, una de las principales competencias del Tri-
bunal Constitucional. El control de las leyes mediante el recurso
y la cuestiéon de incostitucionalidad, la resolucién de conflictos

11
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territoriales de competencia y, por descontado, la tutela de dere-
chos fundamentales a través del recurso de amparo son, podria
Ilmarse asi, las funciones de més ordinario ejercicio por el Tri-
bunal. Comparada con ellas, que nutren cotidianamente, y a ve-
ces excesivamente, la labor del Tribunal, la resolucién de con-
flictos entre Organos constitucionales parece una funcién secun-
daria, de muy escaso desempeno y, por lo mismo, de poca im-
portancia préctica; una competencia residual del Tribunal, como
algunos la han calificado. Basta un dato: en los doce afios que ya
ha cumplido nuestra jurisdiccion constitucional sélo se han plan-
teado tres conflictos, a propdsito de un mismo asunto, el de los
actos de aprobacion parlamentaria de la Ley Orgénica del Poder
Judicial, acumulados en un solo proceso y resueltos, pues, en
una sola Sentencia, la 45/1986.

Sin embargo, ese escaso desempefio, ese caricter secundario
o residual, si se quiere, no debe inducir al error de entender,
por ello, que se trata de una funcién también de escasa trascen-
dencia. Al contrario, estamos en presencia de una de las compe-
tencias mds significativas de la jurisdiccién constitucional, no sé-
lo por lo que esta competencia aporta al caracter mismo del Tri-
bunal, sino, sobre todo, por lo que supone para el entendimien-
to del Estado constitucional de derecho. Que los conflictos entre
érganos constitucionales no sean casos judiciales ordinarios, si-
no extraordinarios, no disminuye su trascendencia, inicamente
alerta sobre su probable condicién de situaciones limite que,
cuando se den, en lugar de conducir quizas a una crisis de las in-
stituciones tienen prevista una solucién propia del Estado de de-
recho, esto es, una solucién jurisdiccional. También es posible
que a la escasez de casos judiciales de conflictos contribuyan ra-
zones procesales, con lo cual al Tribunal llegarian pocos conflic-
tos no solo porque éstos sean raros, sino, ademads, porque esté
dificultado su planteamiento jurisdiccional. De todos modos, so-
bre ello volveremos después.

Lo que ahora importa subrayar es que ia atribucion a los tri-
bunales constitucionales italiano, aleméan y espafiol de la resolu-
cién de conflictos entre 6rganos significa el reconocimiento de
que la divisién de poderes estd juridicamente y no sélo politica-
mente garantizada. Es cierto que en cuanto a la divisién territo-
rial del poder la garantia jurisdiccional se presenté como una
consecuencia normal de esa division. No hace falta recurrir al
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ejemplo norteamericano, basta citar en Europa los antecedentes
suizos y alemanes ya en el siglo XIX y, de manera mas acabada,
en el siglo XX, el caso austriaco a partir de 1920 y el espaiiol de
la 2* Republica, a los que siguieron, entre otros, los actuales mo-
delos italiano, alemén y espaiiol.

No se consideré tan normal, por el contrario, que a la pro-
clamacién constitucional de la divisién funcional del poder si-
guiese su garantia jurisdiccional. Asi, en el siglo XIX los con-
flictos entre poderes se concibieron siempre como conflictos pu-
ramente politicos y exclusivamente politicos fueron también los
medios que se establecieron para arbitrarlos. Y ya en el primer
tercio del siglo XX, el tnico intento de judicializar los conflictos
entre poderes, que fue el representado por la « Staatsgericht-
sbarkeit » alemana, excluia precisamente de esa judicializacion a
los conflictos entre los 6rganos del Reich. Las relaciones entre
los supremos poderes del Estado era una cuestién politica en la
que no se aceptaba la juridificacién. Como se ha advertido en
un excelente libro sobre la formacion del sistema europeo del
control de constitucionalidad (*), recogiendo una célebre frase,
« aqui se detiene, o se acaba, el Derecho constitucional ». Afi-
macién que podria extenderse también al sistema austriaco de
1920 y al espafol de 1931, en los que, aunque se atribuy6 al tri-
bunal constitucional la resolucién de conflictos derivados de la
divisién territorial del poder, no se le doté de competencia algu-
na para resolver los que surgiesen de la division funcional del
poder.

Para que esta division funcional u horizontal del poder reci-
biera una garantia jurisdiccional seria preciso, pues, que en de-
terminados paises europeos se acogiese en su plenitud, después
de la segunda guerra mondial, la idea de que en el sistema cons-
titucional no deben existir zonas exentas para el Derecho cons-
titucional. Asi lo reconocieron la Constitucidn italiana y la Ley
Fundamental de Bonn al atribuir al tribunal constitucional la
competencia para resolver los conflictos que pudieran surgir en-
tre los poderes del Estado (que es la férmula italiana) o entre
los 6rganos federales superiores (que es la férmula alemana).

() P.Cruz VILLALON, La formacién del sistema europeo de control de
constitucionalidad (1918-1939), Madrid, 1987, p. 129 para la cita que se menciona.
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Unos treinta afios después, en Espana se adoptaria una so-
lucién anéloga, pero no por obra de la Costitucion, que entre las
competencias del Tribunal Constitucional no mencionaria la re-
solucién de tales conflictos (lo que, dicho sea de paso, quizas
proporciona otro indicio sobre la resistencia a juridificar la divi-
sién funcional del poder) sino de la Ley Organica del Tribunal,
eso si, con habilitacién suficiente en virtud de la remisién conte-
nida en el art. 161.1.d) de la Constitucién. La férmula espafiola,
mds cerca de la alemana que de la italiana, expreserd (como ya
se ha examinado a lo largo de este trabajo) que se trata de los
conflictos entre « 6rganos constitucionales del Estado ».

Al margen de las diferencias que existen entro los sistemas
italiano, alemén y espafol de resoluciéon de conflictos, la base
comun estriba en el reconocimiento de que la distribucién hori-
zontal del poder se articula mediante un reparto constitucional
de competencias, de modo analogo a como ocurre con la divi-
sién vertical o territorial. Lo que significa, pues, que cada uno
de los poderes del Estado, o mas concretamente (como ocurre
en Alemania y en Espafia) cada uno de los érganos constitucio-
nales posee atribuciones propias que s6lo él y no cualquiera de
los otros 6rganos puede ejercer. En definitiva, que son érganos
juridicamente auténomos, pese a las mediaciones politicas que,
sobre todo entre Parlamento y Gobierno, pueda haber.

Como es claro, y en el 4mbito de la distribucion territorial
del poder ocurre igual, la autonomia no puede descansar Gnica-
mente en un entendimiento formal de reparto competencial, sino
que ha de incluir, de modo necesario, ingredientes materiales.
Por ello s6lo puede haber auténtica division de poderes, existir
conflicto entre 6rganos constitucionales y posibilidad de que el
Tribunal lo resuelva, en la medida en que se acepte, ademés de
la concepcién formal, una concepcion material de las funciones
del Estado. Sin el ingrediente material no hay divisién, sino uni-
dad o confusién del poder. Este es, me parece, el significado
mas relevante de la judicializacién de los conflictos entre 6rga-
nos: el reconocimiento de que las cldusulas constitucionales so-
bre la divisién de poderes son clausulas juridicas, es decir, el re-
conocimiento de una verdadera divisién de poderes, articulada a
través de un reparto competencial y garantizada mediante un
control jurisdiccional.
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Lo que acaba de decirse no estd refiido con el hecho de que
en cualquier sistema constitucional, y mas adn en los de tipo
parlamentario, existan relaciones interorgénicas, o de que haya
actos complejos en los que ha de confluir la voluntad de varios
6rganos. Lo que la division de poderes requiere no es exacta-
mente la total separacion funcional o la absoluta independencia
orgénica, sino la garantia de que determinados asuntos (es decir,
actividades materiales) s6lo pueden ser objeto de determinados
actos formales, y de que estos actos estdn atribuidos, mediante
un sistema de reparto, a los distintos 6rganos constituyendo sus
competencias propias, de tal manera que un 6rgano no pueda
realizar los actos que a otro 6rgano corresponden.

Es cierto que la divisién de poderes estd sometida a contro-
les politicos (y sociales) y no sélo jurisdiccionales. Como es sa-
bido, las garantias juridicas ni son las unicas ni las més fuertes
garantias de la Constitucién. Son dnicamente un complemento
de las garantias politicas y sociales y existen para resolver los
problemas de aplicacion de la Constituciéon que aquéllas no han
logrado evitar. Tan erréneo seria sostener que hay zonas de la
Constitucion inmunes al Derecho constitucional como pretender
que todos los problemas constitucionales hayan de resolverse de
manera jurisdiccional. Los conflictos entre 6rganos constitucio-
nales tienen muchas vias politicas para resolverse y méas aun para
evitarse. Pero es consecuente con la concepcién de la Constitu-
cién como derecho y con el caricter del Tribunal Constitucional
como su supremo intérprete, que, en Wltima instancia, la con-
tienda pueda dirimirse por la via jurisdiccional. Con esa previ-
sién ni se judicializa la politica ni se politiza el derecho, necesa-
riamente. S6lo se es coherente con la idea de que la Constitu-
cién es la norma suprema del ordenamiento.

Cuestién distinta es el modo en que esté regulado el proce-
dimiento jurisdiccional de resolucién de conflictos. El modello
espanol, al igual que el alemén y a diferencia del italiano, posee
la ventaja (asi lo entiendo) de concebir el supuesto como con-
flicto entre 6rganos y no entre poderes y, ademas, de concretar
cuales son los 6rganos constitucionales que pueden resultar en-
frentados. Posee, en cambio, la desventaja (también en mi opi-
nién) de que, a diferencia del modelo aleman, no permite plan-
tear el conflicto a las minorias parlamentarias. Otra desventaja
(asi me lo parece) frente a lo que ocurre en Alemania (en Italia
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el asunto no es pacifico doctrinalmente) es la decisién, aqui no
de las normas sino de la doctrina del Tribunal Constitucional, de
excluir del conflicto las disposiciones legales.

Pero, en fin, sobre estos detalles, y otros sefialados mas
atrés en este trabajo, no querria extenderme, mixime cuando ha
aparecido recientemente una obra en Espafia que, de manera tan
completa como inteligente, analiza el conflicto de attibuciones
non sélo en el ordenamiento espafiol, sino también en el italiano
y el aleman (¥). Sélo deseaba apuntar que la eficacia pacificado-
ra de esta funcién del Tribunal Constitucional puede estar condi-
cionada, como es l6gico, por el modo en que el conflicto esté re-
gulado, y en ese sentido tanto conviene no desvirtuarlo (por ello
parece correcto reducirlo a los 6rganos constitucionales) como
hacerlo operativo (y por ello no parece tan correcto, por ejem-
plo en el caso del Parlamento, dejar su planteamiento exclusiva-
mente en manos de la mayoria de la Camara). Si se tiene en
cuenta el efecto unificador del poder que inevitablemente ejer-
cen los partidos politicos, la forma en que esté instrumentada la
resolucién de conflictos entre Organos constitucionales puede
coadyuvar en buena medida a que se mantenga la divisién de po-
deres sin la cual el Estado constitucional seria una burda entele-
quia.

(*) A.J. G6MEz MonToro, El conflicto entre 6rganos constitucionales, Ma-
drid, 1922.
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