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tindose como sc¢ trata de trabajadores no huelguistas o de trabaja-
dores que no hubieron participado en las irregularidades que dieron
lugar al cierre.

Los trabajadores afectados por el cierre, al igual que los huelguis-
tas, permanecerin en situacién de alta especial en la seguridad social,
con suspensién de la obligacién de cotizaciéon por parte del empre-
sario y del propio trabajador. No tendra derecho a la prestacién por
desempleo ni a la econémica —si a las sanitarias— por incapacidad
laboral transitoria,

El cierre patronal, come un medio de defensa empresarial, resulta
un instrumento eficaz en una época como la actual, en la que el tra-
bajar parece ser un privilegio de pocos, ante la dificil realidad del
gran ntimero de trabajadores sin empleo.

José Manuel LasTra LasTrA

Gomez MonToRO, Angcl José, Ei conflicto entre drganos constitucionales,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992, 508 pp.

Siempre se agradece la posibilidad de leer un buen libro juridico,
un libro que no sélo sea la presentacién de un tema o el replan-
teamiento de une ya expuesto, sino un libro “raro”, un libro en el
cual encontremos vertidos los conocimientos adquiridos a lo largo
de varios afos, en donde se vea que detris de él existen grandes ci-
mientos, en fin, un libro valioso en todos los aspectos, incluyendo
a su autor. Pues bien, en esta ocasién estoy —y estard el futuro
lector— ante esa clase de libro.

Es una obra que tiene como origen la tesis elaborada, a lo largo
de varios afos, por Ange] Goémez Montoro con el objete de obtener
el grado de doctor en derecho. La direccién de la misma corrié a
cargo del profesor Manuel Aragén Reyes quien, por cierto, realizd
un estupendo prélogo envidiable en todos aspectos. Este trabajo se
enriquecié con la posterior revisién € incorporacién de las observa-
ciones hechas en la defensa del mismo.

Se trata, también, de una obra publicada en la coleccién Estudios
Constitucionales del Centro de Estudios Constitucionales, dirigida
por el profesor y distinguido constitucionalista Francisco Rubio Llo-
rente y en donde han escrito reconocidos especialistas en derecho
publico de diversos paises.

Contando con los dos elementos anteriores (direccién de tesis y
publicacién) presumimos favorablemente la seriedad y la calidad de
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esta obra. Obviamente, a lo large de su lectura, esta presuncién se
transforma en una certeza.

El tema del libro (el conflicto entre érganos constitucionales) que-
da ubicado en la jurisdiccién constitucional, disciplina juridica que a
pesar de su reciente creacién es de gran importancia, pues ticne
que ver con la regularidad constitucional de todos los actos juridicos
y con la proteccién de los derechos fundamentales.

En Espafa, que es donde se edita el libro y no por ello deja de
analizar otros ordenamientos juridicos comunitarios. Este proceso
constitucional ha sido motivo de excelentes estudios monogrificos a
pesar de considerarsele como una competencia residual del Tribunal
Constitucional, sin embargo, el tema no ha sido tratado con la uni-
formidad ni con la profundidad requerida y mucho menos con una
descripcion en detalle de la situacién imperante tanto en Alemania
como en ltalia, ordenamientos juridicos que sirvieron de referencia
en la elaboracién de la Constitucién espaiiola de 1978. Esto se logra,
desde luego, en el libro que comentamos.

Por lo que a México respecta, es necesario considerar que en
ultimas fechas han tenido lugar diversos cambios juridicos a propé-
sito de la jurisdiccién constitucional. En concreto, a partir de 1988
se¢ han efectuado reformas constitucionales y legales al sistema judi-
cial que dan la posibilidad, al menos desde los textos normativos,
de hablar de una Suprema Corte de Justicia como un Tribunal Cons-
titucional. Sin embargo, doctrinariamente estamos retrasados, ya que
carecemos de estudios profundos dedicados al estudio de la jurisdic-
cién constitucional, también llamada (con algunos matices de dife-
rencia} justicia constitucional o derecho procesal constitucional y, por
ello, una obra como la presente resulta enriquecedora en todos los
aspectos. Ademds, téngase en cuenta que salié a la luz publica en fecha
reciente y a mds de nueve mil kildmetros de distancia, por lo que
no es de ficil acceso a los lectores mexicanos interesados en ella.

Ahora bien, el autor es una persona joven que cuenta con una ascen-
dente trayectoria académica. Ha realizado investigaciones relacionadas
con el tema del libro, asi, en 1988 escribié un articulo monogrifico
sobre “El control previo de constitucionalidad de proyectos de esta-
tutos de autonomia y demds leyes orgdnicas” (Revista Espatiola de
Derecho Constitucional, Madrid, enero-abril de 1988, pp. 121-174), in-
vestigacién que, sin lugar a dudas, ha influido a la hora de redactar
su libro, pues en él vierte algunos criterios sostenidos desde entonces.

Otra de sus investigaciones, realizada en 1990, concluyé con el
articulo denominado *“Jurisdiccién constitucional y jurisdiccién con-
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tencioso-administrativa en la resolucién de conflictos positivos de
competencia” (Revista Espaniola de Derecho Constitucional, Madrid, sep-
tiembre-diciembre de 1990, pp. 93-126). Seguramente esta investiga-
cién marcé el inicio, o ya formaba parte, del tema de su libro.

Con estos antecedentes, es decir, con una metodologia adecuada
y con un conocimienio de causa, Gémez Montoro se encontraba en
una buena posicién para desarrollar el tema, por cierto nada ficil, de
los conflictos entre érganos constitucionales. Esta dltima investigacién
aparecié en 1992, por lo tanto (y sin descartar la posibili- dad de
ser una simple coincidencia), 1994 podria ser el afio de aparicién
de la siguiente.

Entrando propiamente al comentario del contenido de la obra,
deseo dejar claro que mi intencién no es la de hacer una simple
mencién a su contenido, lo cual lograria en unas pocas paginas, sino,
mas bien, dar cuenta detallada del mismo, con el objeto principal
de dar a conocer una obra que puede resultar inasequible, por las
razones antes cxpucstas.

Estructuralmente se divide en tres grandes apartados. El primero
de cllos trata sobre los antecedentes del conflicto entre érganos cons-
titucionales; el segundo, la regulacién en los paises que sirvieron de
modelo al espaiol, es decir, el aleman y el italiano y, finalmente, el
tercero se ocupa tanto de los antecedentes como de la regulacién y
algunas propuestas de modificacién al sistema de jurisdiccién cons-
titucional espaiol.

En el primer apartado, denominado “Estado constitucional y con-
flictos de competencia”, el autor seiiala que en Europa se opté pri-
meramente por férmulas politicas de resolucién de conflictos (capi-
tulo I), con fundamento en la teoria de la division del poder de
Montesquicu quien dejaba la resolucién a los medios politicos, o
bien, de acuerdo con el pensamiento de Constant que concebia la
existencia de un poder neutro para la resolucién de estas discrepan-
cias. Sin embargo, para el autor estas formas de resolucién no son
propiamente antecedentes de los conflictos juridicos entre érganos
constitucionales.

El surgimiento de estas formas juridicas de solucién de controver-
sias (capitulo II) tiene su aparicién en las trece colonias inglesas de
Norteamérica, pues en ellas se da una especie de limitacién en la
acumulacién del ejercicio del poder, que surge, como bien se seiiala,
no como consecuencia de considerar la Constitucién como norma
juridica que debé interpretarse por los tribunales, sino como el 4r-
bitro imparcial que mantiene la unidad de los Estados (p. 43).
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Por lo que respecta a Europa, el autor centra su atencién en
Suiza, Austria y Alemania. En Suiza, es con la Constitucién de 1874
se crea un Tribunal Federal (en la de 1848 se creé un Tribunal
Federal sin mayor competencia, ya que los conflictos de derecho
piblico los resolvian el gobierno y el parlamento) con competencia
para conocer la reclamacién de derecho publico que resolveria los
conflictos entre la Federacién y los cantones. Las controversias entre
los poderes del Estado quedaban en la Asamblea Nacional.

En Austria, con el proyecto de Constitucién de 1848 (el cual no
llegé a entrar en vigor), se creé un Tribunal Supremo del Imperio
al que le corresponderia resolver los litigios entre los Ldnder (Estados
federales) y los conflictos de atribuciones entre autoridades adminis-
trativas del Imperio y autoridades administrativas de los Lénder. Con
la Constitucién de 21 de diciembre de 1867 que mantiene un sistema
federal, se conserva un Tribunal del Imperio (Reichsgericht) pero con
mayores competencias: resolucion de conflictos de competencia (ya
sea entre érganos jurisdiccionales y administrativos, entre una asam-
blea de un Land (Estado federal) y los érganos supremos de gobier-
no y entre los érgancs auténomos de distintos Ldnder); resolucién
de controversias (de los Lédnder frente al Reich —Estado— o a la in-
versa, de las controversias entre los Ldnder) y resolucién de recursos
de los ciudadanos por la violacién de sus derechos politicos, aunque
adoleciendo de la principal que es el examen de la constitucionalidad
de las leyes,

La situacién cambié con la Constitucién de lo. de octubre de
1920 mediante la cual se creé un verdadero Estado federal y como
6érganos para garantizar su organizacién federal surgieron el Tribunal
Supremo Administrativo y el Tribunal Constitucional. Disentimos del
autor al sostener que, como este iltimo érgano continuaba con las
mismas competencias que ¢l Tribunal del Imperio, su novedad se
limitaba al nombre (p. 47, nota 18), ya que es necesario tener en
cuenta que para estas fechas el Tribunal Constitucional ya tenia com-
petencia para resolver el recurso directo contra la constitucionalidad
de las leyes.

Resulta importante senalar que el Tribunal Constitucional (Verfas-
sungsgerichtshof) era competente para decidir sobre los conflictos de
atribuciones entre los Ldnder o entre un Land y la Federacién, asi
como entre el Bund (Federacién) y los Linder. Los conflictos entre
los poderes del Estado seguian resolviéndose por via politica.

En Alemania, la justicia constitucional surge con la jurisdiccién de
conflictos (Staatsgerichtsbarkeit), debido a que era un Estado federal
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con una monarquia constitucional como forma de gobicrno. Con la
Constitucién de 1871, al Consejo Federal (Bundesrat) le correspondié
resolver las controversias entre los Estados y las que surgian cn el
interior de un Estado eran resueltas por el mismo Consecjo, pero
mediante arbitraje y, en caso de que no llegaran a un acuerdo, se ha-
ria mediante ley. Es con la Constituciéon de Weimar de 11 de agosto
de 1919 que se creé una jurisdiccién de conflictos depositada en el
Tribunal del Estado (Staatsgerichishof), que tenia competencia para co-
nocer la responsabilidad criminal de los conflictos entre el Reich y
los Ldinder o de éstos entre si, y de los conflictos constitucionales
dentro de un Land cuando no existiera un tribunal especifico. Esta ul-
tima se caracterizaba porque debia surgir en el interior de una Land,
referirse a normas de la Constitucién del Reich o de algin Land, ser
un auténtico conflicto juridico (competencias que tengan por objeto
la interpretacién y aplicacién de la Constitucién y que surjan entre
érganos titulares de funciones constitucionales) y constituir una com-
petencia subsidiaria al Tribunal del Estado (p. 55).

Por lo tanto, se excluia el control de la actividad de los 6rganos
del Reich quiza, como seala el autor, por temor a que el Tribunal del
Estado pudiera emitir un juicio sobre la constitucionalidad de las
leyes emanadas del parlamento.

Sefialados los anteriores antecedentes, el autor s¢ ocupa de marcar
las diferencias entre los conflictos entre 6rganos constitucionales vy
los conflictos jurisdiccionales o de atribuciones (capitulo III), para lo
cual indica que éstos iiltimos engloban tres tipos de conflictos: los
surgidos en la administracién; los que surjen entre los érganos judicia-
les y los que enfrentan los 6rganos administrativos y jurisdiccionales.

Histéricamente los conflictos entre autoridades administrativas y
tribunales (el tercero de los anteriores) los resolvia el rey, desempe-
fiando el papel de juez y parte al mismo tiempo (p.66). En 1849, al
crearse el Tribunal de Conflictos para resolver las controversias entre
los dos érdenes jurisdiccionales (el ordinario y el contencioso-admi-
nistrativo) aparentemente s¢ cambié la resolucién de las controversias
entre administracién y tribunales, sin embargo, sélo las autoridades
administrativas podian plantear el conflicto. Actualmente este tribunal
conoce conflictos negativos que pueden plantear los particulares, de
conflictos de decisiones y de un procedimiento de reenvio, con lo
cual el conflicto de atribuciones ya es un instrumento garantizador
del reparto de competencias entre los dos poderes.

La scmejanza entre los conflictos de atribuciones y los constitu-
cionales se encuentra en la garantia del orden de competencias de
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los érganos estatales. Las diferencias, en cambio, son varias. En cuan-
to a su origen, los primeros surjen como privilegio de la adminis-
tracién y los segundos como garantia de la norma constitucional; el
organo de resolucién seran los tribunales ordinarios o especiales en
el primer caso y los tribunales constitucionales en ¢l segundo. En lo
referente al procedimiento, en el primer supuesto el conflicto se
plantea antes de que exista una decisién firme y en el segundo ya
existe habitualmente un acto o disposicién definitivos. Finalmente,
en relacion con la naturaleza del conflicto y la norma a aplicar para
resolver la controversia, en el primero los érganos que intervienen no
tienen naturaleza constitucional y las atribuciones que estin en juego
son conferidas por normas infraconstitucionales, en el segundo, los
6rganos tienen naturaleza institucional y sus competencias estdn re-
guiadas por la Constitucién.

El autor termina este primer apartado, después de darnos algunos
aspectos histéricos y conceptuales, sefalando las peculiaridades del
sistema americano de resolucién de conflictos (capitulo IV). Parte de
que la Constitucién americana de 1787 organiza un Estado federal
con competencias repartidas entre la Federacién y los estados. Los con-
flictos de competencia surgidos por esta organizacién son resueltos
por los tribunales ordinarios.

Para entender el sistema americano de resolucién de conflictos el
autor hace referencia a tres puntos necesarios: la concepcién de la
divisién de poderes; la concepcién del poder judicial y el mds im-
portante, el caricter normativo de la Constitucién, con lo cual los
conflictos entre los distintos érganos del poder por razones de com-
petencia (atribuidas por la Constitucién) son juridicos y no politicos,
resolviéndose por los tribunales mediante una correcta interpretacién
del texto constitucional,

De este modo, se pensé en un argumento jurisdiccional basado
en la cldusula de la supremacta de la Constitucién (articulo VI), corres-
pondiendo a los jueces y tribunales interpretar la norma fundamental
para resolver toda clase de controversias en las que un acto o norma
vulnere la Constitucién o las leyes federales, pues constituyen la ley
suprema del pais. Con ello, la resolucién de los conflictos entre las
partes de la federacién se hace no mediante una jurisdiccién de
conflictos sino mediante la actividad ordinaria de todos los tribuna-
les, especialmente el Tribunal Supremo. Ademds, no hay una legiti-
macién objetiva sino que los particulares plantean las demandas sin
perseguir la determinacién de la titularidad de una competencia, mds
bien, de un derecho subjetivo. En estos supuestos intervienen un
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particular y alguna entidad publica y el asunto llegard al Tribunal
Supremo por via de apelacién. Existen, en cambio, otros casos cn
los que dicho tribunal tiene competencia originaria y son aquéllos
en los que la controversia es entre estados o un estado y la Fede-
racioén.

Por lo que hace a las controversias entre los poderes de la federa-
cién, no existe un cauce procesal para que intervengan los tribunales.
Ello porque una demanda que pida la declaracién de titularidad de
una competencia serfa una cuestién no susceptible de resolver juri-
dicamente, ademds, el Tribunal Supremo no tiene competencia ori-
ginaria para estos casos. Sin embargo, la prictica ha demostrado
que lo anterior sucede en controversias concretas que resuelven los
tribunales por considerar que existen vicios de competencia.

En estos momentos, podemos hacer un primer comentario al apar-
tado que hemos expuesto de manera breve. Nos parece del todo
correcta la forma en que comicnza este estudio; los aspectos hists-
ricos siempre resultan de gran ayuda para la comprensién cabal de
cualquier tema y aqui el autor los ha abordado de una manera con-
creta y muy ilustrativa, quedando muy claro el surgimiento de los
conflictos entre érganos. Sin embargo, aparecen dos elementos que
desbalancean un poco el contenido. El primero consiste en la con-
cepcién de los conflictos de atribuciones o jurisdiccionales y su di-
ferencia con los conflictos constitucionales. Yo hubiera preferido que
ello se hubiera abordado, como de hecho se hace en el capitulo III
del tercer apartado al hablar del concepto de atribucién, en una
etapa posterior del libro, una vez que se hubiera cubierto la expo-
sicién de los conflictos en algunos paises de Europa y se estuviera
por entrar a sus caracteristicas en Espaia.

El segundo elemento estd en el capitulo correspondiente al sistema
americano. Para empezar, la extensién es mucho menor a la de los
conflictos europcos. Es mds, pudiera pensarse que estuviera correcta
su insercién alli, si consideramos que se tocan aspectos histéricos
solamente, pues en realidad es un apartado introductorio. Sin em-
bargo, dado que también se intenta dar un esbozo de la situacién ac-
tual en Norteamérica, para eso existe un segundo apartado en el que
se desarrollan los sistemas actuales en Europa y en donde no queda-
ria mal que se contrastara con el sistema americano, inclusive a ma-
nera de informacién como sc hace respecto de otros ordenamientos
en el capitulo final del segundo apartado.

El segundo gran apartado se denomina El desarrollo de la com-
petencia de los tribunales constitucionales para resolver los conflictos
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entre érganos. Aqui, el autor hace un examen de las competencias
de dos tribunales constitucionales que han marcado el desarrollo de
la competencia objeto del libro, el alemdn y el italiano.

Al hablar del conflicto entre érganos en la Repiblica Federal de
Alemania (capitulo I), el autor centra su exposicién en el articulo
93.1.1 de la Ley Fundamental de Bonn, en adelante LFB, (que le
da competencia para “la interpretacién de la Constitucién con mo-
tivo de los conflictos acerca de la extensién de los derechos y de-
beres de uno de los érganos federales superiores, o de otros inte-
resados que estén dotados de derechos propios por la Constitucién
o por el reglamento de un érgano federal”) y en la Ley del Tribunal
Constitucional Alemin, regulacién que, como hace ver Gémez Mon-
toro, es muy lmpreclsa.

La insercién en el nivel constitucional de esta competencia tuvo
varias viscisitudes. Una de ellas fue que se quiso suprimir pues cons-
titutia una decisién politica en manos de un tribunal. Otra, en cam-
bio, pretendié dejar la resolucién de dicho conflicto a la interpreta-
cién constitucional sin entrar a resolver el caso concreto: Son dos
posiciones encontradas, pero, como indica el autor (p. 97), estdn
muy estrechas y es dificil separarlas.

Por su lado, la Ley del Tribunal (articulo 67) insistié en la anterior
problemitica, pero en lugar de caracterizar al Tribunal Constitucional
como ¢l érgano que resuclve los conflictos entre 6rganos constitu-
cionales con fundamento en la interpretacién de la Constitucién, lo
caracteriza como un 6rgano que resuclve conflictos y que si consi-
dera oportuno puede realizar una labor interpretativa, contradiciendo
lo establecido en la Constitucién. Para evitar la anterior contradic-
cién la doctrina ha acudido al articulo 93.2 de la LFB que faculta
al Tribunal para actuar “en los demds casos atribuidos por una ley
federal” con lo cual se admite la ampliacién de las competencias,
pero resulta de dudosa admisién la modificacién o reduccién de las ya
existentes. Ante esto, el autor del libro se inclina por considerar que
no debe limitarse la funcién del Tribunal a la mera interpretacién de
la Constitucién pues finalmente es un érgano con plena jurisdiccién
(p. 101). Aunado a ello, el Tribunal Constitucional ha dado por vilida
la regulacién de la Ley del Tribunal y ha limitado el precepto 93.1.1
de la LFB a la existencia de un verdadero conflicto, no pudiendo
funcionar el tribunal por cuestiones abstractas de interpretacién.

Por lo que se refiere al objeto del conflicto entre érganos, la Ley
del Tribunal en su articulo 64.1 sefala que “sélo es admisible la de-
manda si el demandante alega que €, el érgano al que pertenece,
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a través de una actuacién u omisién del demandado, ha visto lesio-
nados o puestos en peligro de forma inmediata los derechos o de-
beres que la Constitucién le confiere”. Por lo tanto, ¢l objeto se
caracteriza por los siguientes elementos:

1. Debe tratarse de una actuacién u omisién; en la primera que-
dan inmersas las normas dentro de las cuales se incluyen las leyes,
los preceptos del Reglamento del Bundestag (Asamblea federal, Con-
greso o Cdmara de Diputados), pero no un tratado internacional.
La segunda, tiene lugar en situacicnes en que estd prevista la coo-
peracién entre dos o mas érganos, por lo que la inactividad de uno
impide la funcién del otro (conflictos negativos).

2. Debe ser una lesién o peligro inminente. Lo primero no tiene
problema. Lo segundo, en cambio, da lugar a la denominacién de
conflictos preventivos que requieren de una interpretacién restrictiva
fundamentada en los caracteres de amenaza grave, inmediata e in-
minente.

3. Sc trata dec derechos o deberes atribuidos por la Constitucién.
Como bien lo indica el autor (p.108), los vocablos de derechos y
deberes coinciden con el de competencia que ¢s mis frecucnte en
el uso. Sin embargo, ante la teoria alemana que considera al Estado
con personalidad juridica y como titular de los derechos y deberes,
los érganos estatales que lo integran, al carecer de personalidad ju-
ridica, cuentan con competencias. Por ello, se ha tenido que elaborar
otra teoria por la cual el Estado no es una persona juridica uniforme,
asi la titularidad pertenece a la totalidad pero el ejercicio y defensa
corresponde a los 6rganos estatales. Es necesario considerar que tales
derechos y deberes deben estar establecidos en Ia Constitucién y no
en una ley federal

En cuanto a los sujetos del conflicto, del texto del articulo 93.1.1
de la LFB se desprenden dos clementos: los 6rganos federales supe-
riores y otros interesados. La Ley del Tribunal al concretar el anterior
precepto constitucional (articulo 63.1) sefialé los 6rganos que pueden
ser demandantes o demandados: el presidente federal, el Bundestag,
el Bundesrat {Conscjo Federal, senado), el Gobierno federal (enume-
racién de los érganos federales superiores) y las partes de estos 6r-
ganos (lo que corresponde a otros interesados) dotados de derechos
propios por la Constitucién o por el reglamento del Bundestag y del
Bundesrat.

El precepto de la Ley del Tribunal nuevamente pone en accién
la labor doctrinaria pues lleva al cabo una ampliacién y una limita-
cién. La primera se resuelve por la via del articulo 94.2 de la LFB.
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La segunda, en cambio, es la enumeracién de los Srganos federales
superiores que no debe considerarse cerrada.

De la interpretacién conjunta de los dos preceptos se pueden de-
terminar tres grupos de legitimados: los érganos federales superiores,
las fracciones de érganos y los otros interesados. En relacién con
los 6rgancs federales superiores, aparte de la enumeracién realizada
por la Ley del Tribunal y considerando como érgano constitucional
a los que la Constitucién configura y determina su competencia, que
participan en la direccién y funcién de la voluntad estatal y que no
estdn subordinados a otros drganos (p.114}), también pueden consi-
derarse en tal categoria el propic Tribunal Constitucional Federal,
aunque el principio de que nadie puede ser juez en causa propia
no permite admitirlo. Los que si se admiten en tal categoria son la
Asamblea Federal, el presidente del Bundesrat, la Comisién Conjunta
(a pesar de que puede considerarse incluida en la enumeracién de
los érganos federales superiores o bien en los otros interesados). Los
que no pueden admitirse como drganos constitucionales son el Tri-
bunal de Cuentas {(por ser un érgano auxiliar y administrativo), el
Banco Federal (Bundesbank), los Tribunales Superiores, la Comisién
Electoral de Jueces, la Federacién ni un Land.

Con respecto a las fracciones de 6rganos, éstas son las que tengan
derechos otorgados por la Constitucién o el reglamento de alguno
de los érganos federales superiores. Con ello, se da participacién a
las minorias a través de sus derechos o de los del érgano al que
pertenecen. Asi, estin legitimadas como fracciones del Bundestag el
presidente, las comisiones, determinadas minorias, los grupos parla-
mentarios, los diputados individuales (cuando ven lesionado su nivel
social juridico-constitucional, ya que el recurso de amparo no cons-
tituye una garantia suficiente), y el comisionado. En el Bundesrat son
el presidente, la mesa, las comisiones, determinadas minorias, los miem-
bros aislados y la comisién mixta. Y como fracciones del gobierno se
admiten a cada uno de los ministros y al canciller federal.

En la categoria de otros interesados, el Tribunal sélo ha reconocido
a los partidos politicos que, aunque no son érganos constitucionales,
gozan de cierta cualidad orgdnica, pues colaboran en la formacién
de la voluntad estatal junto con los restantes érganos constitucionales.
Estos partidos pueden plantear el conflicto cuando surjan controver-
sias con los 6rganos constitucionales y el recurso de amparo en los
demds casos.

Los organos de los Ldnder pudieran incluirse como otros intere-
sados o bien podrian defender sus derechos mediante la competencia
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que tienen para intervenir en la formacién de algunos érganos fede-
rales. Los ciudadanos individuales, en cuanto sujetos del derecho de
sufragio, no pueden ser parte en un conflicto y tampoco los jueces
y tribunales, lo cual resulta contradictorio, como bien lo considera
el autor (p. 134).

En relaciéon con el procedimiento, ademds de contar con las carac-
teristicas comunes a toda clase de procedimientos, sélo resaltaremos
la legitimacién que la Ley del Tribunal da a las fracciones de érga-
nos para hacer valer sus derechos o deberes o bien los del drgano
a que pertenecen. Con este segundo aspecto se refuerza la partici-
pacién de las minorias, sin embargo, el Tribunal ha restringido esta
legitimacién pues se requiere que sean fracciones con existencia per-
manente y no minorias construidas para el caso concreto.

Importante resulta el contenido de la decision. El articule 67 de la
Ley del Tribunal sefiala que el Tribunal declarard si la actuacién u
omisién impugnada infringe un precepto de la Constitucién. Por lo
pronto, pareciera dejarse de lado la resolucién de la lesién o del
grave peligro de los derechos o deberes, sin embargo, ello se subsana
considerando, como lo hace el autor del libro, que al pronunciarse
sobre la infracciéon del precepto constitucional se estd resolviendo la
infraccidn a los mismos derechos o deberes. Ahora bien, lo mis
contradictorio es que el mencionado articulo no seiiala nada sobre
los efectos juridicos de las sentencias estimatorias (salvo el caso de
la omisién), es decir, sobre la nulidad. Por tanto, la decisién es
meramente declarativa de inconstitucionalidad, aunque vinculante
para las partes que decidirdn la forma de reparar la infraccién. G6-
mez Montoro encuentra como explicacién que con ello se mantiene
al Tribunal lo mas alejado posible de la controversia.

El autor también hace referencia a los conflictos entre 6rganos
en ¢l interio de un Land. La LFB da competencia a cada Land para
que establezca los mecanismos de resolucidén de los conflictos, resul-
tando con ello que la casi totalidad de los mismos han atribuido tal
competencia a sus tribunales constitucionales. Sin embargo, cuando
no establezcan ese cauce ¢l Tribunal Constitucional Federal puede
conocer y resolver tales conflictos o cuando una ley del Land asi lo
establezca.

Para finalizar con el examen de los conflictos entre érganos cons-
titucionales en Alemania, el autor hace un balance muy esclarecedor.
Seiiala que tal competencia no se ha utilizado para lo que fue creada,
es decir, para resolver las discrepancias entre érganos constitucionales
(pues sélo en un caso se produjo), sino que se ha utilizado princi-
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palmente por los grupos parlamentarios y partidos politicos para de-
fender sus derechos constitucionales (p.134). Sosticne Gémez Mon-
toro que, a pesar de la carga politica que esto supone, no es mayor
que la juridica y es mucho menor que cuando se impugna por una
minoria, mediante un recurso de inconstitucionalidad, una ley apro-
bada por el parlamento.

Pasando al conflicto de atribuciones entre los poderes del Estado
en la Repiblica Italiana (capitulo II), hay que tener presente que
con la Constitucién de 1947 nace la justicia constitucional en este
pais (recuérdese que el estatuto albertino de 1848 era una Consti-
tucién flexible) y hasta 1956 inicia sus actividades la Corte Constitu-
cional. La regulacion del conflicto de atribuciones cntre poderes se
hace en el articulo 134 de la Constitucién y en la Ley nim. 87 de
1953, en sus articulos 37 y 38. Esta normativa es escueta y con
lagunas (p. 147), primero porque la Constitucién dejé6 que la Ley
desarrollara €l contenido, ya que aquélla sélo indicé la composicién de
la Corte y algunas linecas de funcionamiento (p. 138) y, segundo,
porque como el legislador no tenia ideas claras dejé que la Corte
determinara el objeto del conflicto (p. 147, nota 41).

En relacién con la naturaleza del conflicto, hay quienes sostienen
como finalidad del mismo el pronunciamiento sobre la titularidad
de la competencia controvertida (ajustindose mds al tenor literal de
la Ley pero con el riesgo de caracterizar a la Corte como un érgano
consultivo) y los que sostienen que lo decisivo es la declaracién sobre
la legitimidad del acto (aunque se aparten del tenor literal de la ley
pero afirmen el caricter jurisdiccional de la Corte). Ante ello, el
autor del libro, tal y como lo sostuvo en ¢l caso alemin, considera
que tal divergencia de criterios se origina por la acentuaciéon de uno
de los dos elementos que son inseparables en todo conflicto: I re-
solucién de una controversia concreta y la interpretacién de las nor-
mas constitucionales de organizacién (p. 144).

En cuanto a los vicios alegables en el proceso, en principio y de
conformidad con los articulos 37 y 38 de la Ley nimero 87, el con-
flicto se produce por una invasién de competencias (vindicatio potes-
tatis), sin embargo, la Corte ha sostenido que el conflicto se extiende
a todas las hipdtesis en las que del uso ilegitimo de un poder se sigue
un “menoscabo” de la esfera de atribuciones constitucionalmente
asignadas a otro sujeto, es decir, la Corte examina no sélo la existen-
cia de una competencia sino si se ha ejercido correctamente o no.

En relacién con los actos iddneos para suscitar el conflicto, lo son
cualquier acto de un poder que tenga relevancia juridica, de esta
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manera puede ser un acto administrativo, una norma reglamentaria,
la sentencia de un tribunal e incluso las opiniones de los 6rganos
consultivos cuando son vinculantes (p. 151). Sobre las leyes, la doc-
trina en un primer momento consideré procedente su impugnacién
mediante este conflicto pere la Corte sostuvo lo contrario, pues ello
supondria la ruptura del sistema de garantia constitucional que a
proposito de las leyes se centra en el control incidental.

En relacién con los conflictos virtuales o preventivos, prevalece la
doctrina que no admite que la Corte se convierta en un érgano
consultivo y a esta tesis se adhicre el autor del libro, sobre todo
porque resulta muy dificil contrarrestar la carga politica que en ese
tipo de control subyace (lo dice con base en la experiencia que se
tuvo en Espana al suprimirse el control previo de leyes y Estatutos
de Autonomia), haciendo la salvedad, para no caer en la incongruen-
cia, que en Alemania se admite porque estd establecida en la Ley
del Tribunal (p. 156).

La Constitucion senala sobre los sujetos del conflicto que es entre
poderes del Estado, pero ha sido consenso de la doctrina no referirlo
a la clasica divisién de los poderes. Por su parte, la ley mimero 87
en su articulo 37 complica un poco mis las cosas al hablar de po-
deres y de 6rganos. La doctrina discrepa al tratar de determinar los
6rganos que pueden ser parte en el conflicto. Por su parte, Mazziotti
considera dos elementos definidores e indispensables: que influya de
modo determinante en la formacién de la voluntad estatal y que
sean independientes, sin sumisién a otros. Sin embargo, esta es una
concepcién amplia. Por ello, Sorrentino sostuvo la tesis de los sujetos
sustantivos y adjetivos o procesales, asi, materialmente serd parte
cualquier érgano integrante de un poder que tenga competencias
atribuidas por la Constitucién y procesalmente serin parte los 4rga-
nos de vértice de ese poder, de esta manera el poder es el sujeto
sustantivo y el drgano ¢l sujeto procesal. Esta tesis tiene como ven-
taja la disminucién del problema de la legitimacién en el poder ju-
dicial, pero como desventaja la dificultad de aplicar el criterio de
jerarquia en el poder legislativo y en el judicial. La Corte, por su
lado, acogio la primera teoria, es decir, la de Mazziotti.

Asi pues, los érganos considerados legitimados para plantear el con-
flicto de atribucicnes son los siguientes: el presidente de la Repibli-
ca; ¢l gobierno por conducto de su presidente (previa deliberacién
del Consejo de Ministros); el parlamento, considerandose legitimadas
cada cimara en los asuntos de su competencia propia y ambas res-
pecto de la funcién legislativa, también las comisiones de investiga-
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cién cuando decidan la formacién de la voluntad del Srganc (este
criterio hace que Mazziotti reconozca también a los grupos parla-
mentarios y a los presidentes de las Cdmaras); ¢l Poder Judicial, aqui
siguicndo a Sorrentino algunos sostienen que la legitimacién la tiene
el Consejo Superior de la Magistratura en asuntos no jurisdicciona-
les y la Corte de Casacién en los de naturaleza jurisdiccional, pero
ya schald el autor que la Corte se incliné por la tesis contraria reafir-
mando el cardcter difuso del poder judicial; la Corte Constitucional,
considerando que tiene atribuciones establecidas en la Constitucién,
incluse la misma Corte ha sostenido su legitimacién en estos con-
flictos; el Tribunal de Cuentas, con fundamento en que la Corte ha
reconocido su legitimacién para la tutela de sus competencias juris-
diccionales y de control, a pesar de su cardcter funcional subordinado
a las cimaras. En cambio, la doctrina niega (al igual que la Corte)
tal caricter al cuerpo electoral y a los partidos politicos por perte-
necer al dmbito pre-estatal.

Con respecto al procedimiento, de forma general se siguen los as-
pectos comunes a todos los procedimientos ante tribunales, sin em-
bargo, llama la atencién el que sea el propio recurrente quien haya
de dar traslado del escrito de iniciacién del recurso a los interesados,
previa fijacion del Tribunal. También resulta interesante la posibili-
dad de plantear un incidente de legitimidad constitucional.

Por lo que se refiere a la resolucién del conflicto, de conformidad
con el articulo 38 de la Ley mimero 87, la Corte declarard a qué
poder le corresponden las atribuciones controvertidas (efectos decla-
rativos) y anulard los actos viciados de incompetencia (efectos cons-
titutivos). La extensién de los efectos es inter partes pero el pronun-
ciamiento de la titularidad es erge omnes, lo mismo cuando el acto
impugnado sea una disposicién con caricter general.

Por dltimo, el autor realiza nuevamente un balance en el cual se-
nala que es hasta 1975 que adquiere importancia esta competencia
en Italia, pues en 1956 empezé a funcionar la Corte y de ese afo
a 1965 no se planteé conflicto alguno y las seis decisiones recaidas
entre los afos de 1965 a 1974 fueron autos de inadmisién. Este
nimero de inadmisiones se debié, y se debe en el presente, a la
falta de claridad de la legislacién y la jurisprudencia, inclinindose el
autor por la reforma legislativa. Finalmente, sostiene que la mayor
parte de los pocos conflictos que se plantean se siguen resolviendo
por las vias de naturaleza politica.

En relacién con este segundo apartado, cabe destacar que, a pesar
de ser ordenamientos juridicos ajenos al que tuvo el autor en su
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formacién, su desarrollo es completo, sobre todo si tomamos en con-
sideracién que aborda los temas desde tres puntos de vista, a saber,
legal, doctrinal y jurisprudencial; independientemente del alto grado
de complejidad y de lo reciente de la informacién. Si acaso, se per-
cibe un ligero exceso doctrinario de apoyo en los juicios vertidos, lo
cual no es de extrafiar por ser sistemas juridicos extranjeros.

Pues bien, ¢l mancjo de estos sistemas juridicos ie va a permitir
realizar comparaciones interesantes para establecer un ambiente cri-
tico en relacién al progreso o retroceso de ciertos temas del sistema
juridico espanol.

Ahora corresponde entrar en la parte mis densa y voluminosa de
este libro, lo cual no resulta extraio, toda vez que en clla se analiza
la situacién histérica junto con un minucioso examen de la imperante
en Espafa. Este apartado lleva como titulo ¢l de *“El conflicto entre
6rganos constitucionales en el ordenamiento espaiol”.

En los antecedentes (capitulo I) el conflicto entre érganos constitu-
cionales va unido al reconocimiento del valor normativo de la Consti-
tucién y al establecimiento de un sistema de justicia constitucional,
por ello, los tinicos antecedentes propios los encontramos en la Cons-
titucion de 1931. Antes de ello, hubieron soluciones politicas. Por
cjemplo, la Constitucién de Cadiz (1812), al tener cardcter normativo
y delimitar las competencias de cada poder, debié haber permitido el
establecimiento de vias jurisdiccionales para la resolucién de los con-
flictos juri- dicos, sin embargo, la estricta separacién de poderes no
lo permitié.

Los conflictos politicos, sobre todo los del monarca (que era un
poder ejecutivo reforzado) con el poder legislativo, se resolvian de Ia
misma manera, es decir, politicamente. Con las Constituciones de
1869 y 1876 el monarca perdid, en favor de sus ministros, el poder
ejecutivo, quedando (segiin la doctrina) como un poder moderador;
poder moderador (o arménico, seglin Santamaria de Paredes, que
resolvia los conflictos entre el poder ejecutivo y ¢l judicial (conflictos
de jurisdiccién) o el legislativo (disolucién del parlamento) o la opi-
nién piiblica (cuando un gobierno pierde la confianza de las cortes,
pero es apoyado por la opinién piiblica).

La utilizacién de la teoria del poder moderador es politica, ya
que se quiere establecer un régimen parlamentario para limitar el
poder del monarca {(que perderia su poder ejecutivo en favor de sus
ministros) y pasibilitar el control de las cortes sobre el Ejecutivo.

La teoria del poder moderador tendrd una fuerza mayor en los
periodos republicanos pues con clia se pretendié justificar la divisién
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del ejecutivo entre el gobierno y la jefatura del Estado (Proyecto de
Constitucién de 1873, que nunca entré en vigor y que habla de un
poder relacional, y de 1931, que habla de un ejecutivo dualista).

Con el Proyecto de Constitucién presentado a las Cortes Consti-
tuyentes en julio de 1873 se establece la divisién del poder en su
aspecto territorial y funcional. Los conflictos causados por la divisién
funcional se resolvian por el poder relacional. Los conflictos territo-
riales eran resueltos en forma jurisdiccional, ya que se creé un Tri-
bunal Supremo Federal al que se le atribuyen algunas competencias
de indole constitucional. Con este proyecto se intenta dar una solu-
cién jurisdiccional.

Posteriormente, con la Constitucién de 1931 se dieron los elemen-
tos necesarios para el establecimiento de un sistema jurisdiccional
de resolucion de conflictos (caricter normativo de la Constitucién,
poderes con competencias, sistema territorial descentralizado y un
tribunal de justicia constitucional: el Tribunal de Garantias Constitu-
cionales).

A este tribunal le correspondia resolver los conflictos territoriales,
pero no los surgidos entre los poderes del Estado (con la excepcién
en los que es parte el Tribunal de Cuentas); situacién que encuentra
su explicacién en la ausencia de un proceso especifico para la reso-
lucién de estas controversias en los paises en los que se inspiraron
los constituyentes (Austria, Suiza y Alemania).

Ese tribunal no tuvo una gran actividad ya que, por un lado no se
planteé ningiin conflicto en el que fuera parte el Tribunal de Cuen-
tas y, por otro, sdlo dicté dos sentencias en conflictos territoriales.

Durante el régimen de Franco se rompié la tradicién constitucio-
nal, suprimiéndose el principio de la division de poderes que fue
sustituido por la unidad de poder y coordinacién de funciones, que-
dando en el jefe del Estado el papel de drbitro y coordinador de
los 6rganos del Estado.

En relacién con las controversias interorginicas, debido al princi-
pio de unidad de poder (Ley Organica del Estado, articulo 2), cuando
éstas se producian dentro de un mismo orden, el superior corres-
pondiente era quien las resolvia; pero cuando los érganos pertene-
cian a 6rdenes diversos la decisién correspondfa al jefe del Estado.

Una de las vias de resolucién de estos conflictos se previé en la
Ley de Cortes en relacién con la delimitacién de las competencias
normativas entre el gobierno y las cortes. Una segunda via se regulé
en la Ley 27/1972 sobre coordinacién de funciones de los altos ér-
ganos del Estado, estableciendo un mecanismo para los conflictos



524 BIBLIOGRAFIA

entre gobierno, cortes y justicia. Se considera que éste es el ante-
cedente mds cercano del actual conflicto entre érganos constitucio-
nales,

Por lo que respecta a los antecedentes de los conflictos jurisdic-
cionales, con la Constitucién de 1812 los conflictos entre los tribu-
nales inferiores eran resucltos por la audiencia correspondiente y los
surgidos entre las audiencias, por el Tribunal Supremo. Lo que si
no se establecié fue un sistema de resolucién de conflictos entre la
administraciéon y los tribunales.

Con la introduccién en 1845 del sistema contencioso-administrativo
francés, los conflictos jurisdiccionales eran resueltos por el monarca,
y durante la dictadura de Primo de Rivera y la II Reptiblica, por el
presidente.

Con la Ley de conflictos jurisdiccionales (17 de julio de 1948} los
conflictos entre tribunales ordinarios y contencioso-administrativos
(denominados de competencia) son llamados conflictos intrajurisdic-
cionales, correspondiéndole su resolucién a una sala especial integrada
por el presidente del Tribunal Supremo. Los conflictos entre admi-
nistracién y tribunales (ahora denominados cuestiones de competen-
cia) son resueltos por el jefe del Estado. Finalmente, los conflictos
entre 6rganos administrativos (conflictos de atribuciones) son resuel-
tos por el superior jerarquico cuando surgen entre autoridades del
mismo departamento, y por el jefe de Estado cuando son distintos.

Ya con la entrada en vigor de la Constitucién actual, que por
cierto no contiene ninguna referencia a los conflictos jurisdiccionales,
se establece un sistema mis claro. Asi, con la Ley Orgdnica del Poder
Judicial (6/85) y la Ley Orgénica de Conflictos Jurisdiccionales (2/87)
s¢ habla de conflictos jurisdiccionales refiriéndose a los que surgen
entre la administracién y los tribunales de distintas jurisdicciones
o entre éstos, resolviendo el Tribunal de Conflictos de Jurisdiccién; de
conflictos de competencia a los que surgen entre juzgados y tribu-
nales de distinto orden jurisdiccional integrados en ¢l Poder Judi-
cial; de cuestiones de competencia cuando surgen entre juzgados y
tribunales de un mismo orden; de conflictos de atribuciones a los
que surgen en ¢l seno de la administracién.

Senala el autor que se consigue la plena jurisdiccionalizacién de
los conflictos jurisdiccionales al cambiar la atribucién para resolver, del
jefe del Estado al Tribunal de Conflictos de Jurisdiccién. Ademds,
concluye senalando que no ha existido un sistema para resolver
los conflictos entre los 6rganos supremos del Estado similar al in-
troducido por la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional.
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Corresponde ahora dar cuenta del tratamiento de los conflictos
constitucionales en la Constitucién de 1978 y en la Ley Orginica
del Tribunal Constitucional (capitulo II).

Después de diversas modificaciones, el texto constitucional que da
competencia al Tribunal Constitucional quedé de la siguiente mane-
ra: “de los conflictos de competencia entre el Estado y las comuni-
dades auténomas o de los de éstas entre si”, no diciéndose nada
respecto de los conflictos surgidos por la divisién funcional del poder
y apartindose de las constituciones italiana y alemana que otorgan
a sus respectivos tribunales constitucionales la facultad de resolver
los conflictos ocasionados por la divisién funcional del poder, y no
solo de la territorial.

Esta atribucién del Tribunal Constitucional se efectia en su Ley
Orginica debido a la falta de previsién expresa en la norma funda-
mental. Asi, se utiliza el articulo 161.1.d de la Constitucién que viene
a ser una puerta abierta para la determinacién de las competencias
de este Tribunal.

El articulo 64 del Proyecto de Ley Orgéanica es el que determina
la competencia del Tribunal Constitucional para conocer de estos
conflictos e introduce una distincién terminolégica entre conflictos de
competencia (territoriales) y de atribuciones (entre érganos) que ha
sido aceptada por la doctrina pero cuya justificacién no se encuentra
en el derecho histérico ni comparado. En el Informe de la ponencia
del senado se decidié suprimir la referencia a las “atribuciones” que
el texto del Congreso incluia. Ademis se excluyeron el Tribunal de
Cuentas (como drgano legitimado) y los conflictos por omisién.

Ya desde este momento el autor scihala que la regulacién definitiva
de los conflictos es escueta, con pocos articulos y muy imprecisa.

Esta situacién creé un ambicnte en el cual se cuestioné la cons
titucionalidad de la Ley Organica, con fundamento en tres aspectos:
las cdmaras parlamentarias dejarian de ser soberanas; la férmula del
articulo 161.1.d de la Constitucién no constituye una apertura sin
limites y, por consiguiente, la atribucién de nuevas competencias al
Tribunal mediante la Ley Organica.

De manera general el autor refuta estos tres motivos sefialando que
la concepcién de las Cortes Generales como drgano soberano no es la
que se desprende de la Constitucion y esta competencia no rompe
con el sistema de justicia constitucional acogido por la misma Cons-
titucién. Por otra parte, el constituyente a través del articulo 161.1.d
de la Constitucién ha querido dejar abierta la atribucién de nuevas
competencias al Tribunal, ademds, el que sea la Ley Orginica del
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Tribunal Constitucional la via utilizada obedece a razones de técnica
legislativa y de seguridad juridica, pues asi las competencias no es-
tarin dispersas en diferentes leyes organicas.

Por tltimo, el autor considera que tales objeciones deben enten-
derse en el marco donde se produjeron, es decir, en una cdmara
parlamentaria con un ambiente de discusién politica, pero juridica-
mente no correcto.

En el siguiente capitulo (III) el autor desarrolla las caracteristicas
gencrales, asi como la naturaleza y el contenido del conflicto. Ante
la escasa regulacién (articulos 59 y 73 a 75 de la LOTC y dos sen-
tencias, la 45/86 y la 108/86) el autor acude, con todas las reservas
del caso, a la normativa y jurisprudencia recaida sobre los conflictos
trerritoriales, es decir, los que surgen entre €l Estado y las comuni-
dades auténomas y entre éstas.

La naturaleza juridica de este conflicto es la de ser un verdadero
proceso jurisdiccional en el que se enfrentan dos partes con preten-
siones opuestas y el TC no sdélo interpreta las normas sino que,
ademis, repara la transgresién constitucional. Es mds, la LOTC (ar-
ticulo 75.2) y la jurisprudencia consideran al conflicto como un pro-
ceso impugnatorio que tendri por objetivo declarar la nulidad de
los actos y como un procedimiento para pronunciarse sobre la titu-
laridad de una competencia. Aunque, como lo senala la STC 45/86
(£j.1), lo principal es la titularidad de la competencia, ya que sélo
a consecuencia del reconocimiento de la invasién de atribucicnes
pueden sostenerse efectos impugnatorios.

En este proceso hay una defensa del orden objetivo, tal y como acon-
tece en todos los procesos constitucionales de que conoce el Tribunal
Constitucional. Partiendo de la idea de que en los conflictos terri-
toriales se presenta una clara dimensién objetiva puesto que se per-
sigue la tutela del orden competencial establecido por las normas
que integran el bloque de constitucionalidad y en ¢l mismo se busca
un pronunciamiento sobre la titularidad de la competencia, el con-
flicto entre érganos, o de atribuciones, también presenta las mismas
caracteristicas en cuanto que pretende la tutela del orden objetivo
de competencias.

Ademis, la legitimacién estd vinculada a la titularidad de la com-
petencia y al defender ésta no defienden intereses propios sino los
correspondientes al Estado. Es mis, de acuerdo con lo expuesto por
el autor, si el legislador le ha dado un tratamiento de un proceso
inter partes, ha sido con la intencién de establecer un sistema de
acceso a la justicia.
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Ahora bien, para saber cuiles son las atribuciones que pueden ser
defendidas, hay que partir de un concepto de atribucidn. De manera
generalizada, se alude a la competencia como a la posibilidad de
actuar de un 6rgano y a la atribucién como a la posibilidad concreta
de actuacién, es decir, hace referencia al titular del érgano. De esta
manera, puede llegar a sostenerse que la competencia implica una
pluralidad de atribuciones y, en cambio, la atribucién es la concre-
si6n de una facultad. Sin embargo, esta distincién no es del todo
fija, ya que en ocasiones se suelen cambiar ambos términos.

La normativa tanto constitucional como legal no da muchas luces
a este respecto, tampoco la jurisprudencia, por tal motivo, concluye
el autor, ambos términos son sinénimos y el conflicto entre érganos
constitucionales protege todo lo que la Constitucion denomina com-
petencia, atribucién, facultad, funcién, etcétera.

Lo que si conviene senalar, es que ¢l autor se pronuncia por que
¢l conflicto territorial sea denominado conflicto de competencia y el
conflicto de atribuciones como conflicto entre érganos constitucionales.

Para determinar ¢l range de la atribucién controvertida, primero hay
que ver cudles son los criterios para determinar el cardcter constitu-
cional del conflicto. Recuérdese que en Alemania prevalece un criterio
objetivo en tanto que lo que se controvierte debe haber sido otor-
gado por la Constitucién, en cambio, en Italia prevalece un crite-
rio subjetivo, ya que serdn controversias constitucionales sélo aquéllas
que surjan entre los Srganos constitucionales, independientemente
del rango de la norma atributiva.

En Espafia existe una dualidad de criterios. Por un lado, se en-
cuentra el articulo 73 de 1a LOTC que hace referencia a atribuciones
conferidas por la constitucién o por las leyes orgdnicas, quedando
solo en este rango de normas tal atribucién. Por otro lado, €l ar-
ticulo 59 del mismo ordenamiento se refiere a competencias o atri-
buciones asignadas por la Constitucién, los estatutos de autonomia
o las leyes orginicas u ordinarias.

El autor entra en un andlisis pormenorizado de esta diversidad de
criterios, llegando a la conclusién que las leyes orgénicas ticnen un
papel importante en la determinacién de competencias, al menos del
gobierno y del Consejo General del Poder Judicial, quedando inclui-
dos aqui los estatutos de autonomia; por lo tanto, no existe incon-
veniente para considerar correcta la remisién que hace el articulo 73.

En relacién con los reglamentos de los érganos constitucionales,
resulta dudoso que los mismos puedan atribuir competencias, sin
embargo, puede llegar a considerarse que la vulneracién se produce
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no ¢n el reglamento sinc en la norma constitucional que establece la
potestad reglamentaria.

Por lo que hace a la legislacién ordinaria, ésta encuentra mayor
cabida en el gobierno que en los restantes poderes, ya que muchas
de las competencias de aquél le son atribuidas por leyes ordinarias.
Sin embargo, este aspecto no sc presenta tan pacifico toda vez que
se diluye el cardcter constitucional del conflicto al no existir un pro-
blema de interpretacién y aplicacién de la Constitucién, o bien, pu-
diera haber una reconduccidén a la norma fundamental, resultando
aplicable el conflicto en forma directa.

El autor nos explica que esta situacién anémala se presenta por-
que ct legislador opté por un criterio subjetivo imperfecto, pues tni-
camente se garantizan las atribuciones conferidas por la Constitucién
o por las leyes orginicas. Por tal motivo, resulta conveniente admitir
el conflicto, de lege data, cuando la competencia sea atribuida por
una ley ordinaria. Termina el autor sefalando la omisién de una
referencia a la costumbre constitucional.

Ante la cuestién de si mediante este proceso constitucional los
6rganos legitimados pueden defender sus propias competencias o las de
los poderes a que pertenecen, nuevamente la legislacién resulta con-
tradictoria. El articule 59 de la LOTC permite una interpretacién
afirmativa mientras que los articulos 59.3, 73 y 75.2 del mismo or-
denamiento, junto con la STC 45/86, una interpretacién negativa.

El autor se pronuncia por considerar, en primer término, que no
podemos hablar propiamente de conflictos entre poderes porque en
sentido estricto los conflictos juridicos son los conflictos entre 6rga-
nos. A pesar de ello, entra en un andlisis detallado de cada uno de
los drganos que integran el poder. Asi, existe una identificacién entre
poder y érgano legitimado tratindose del poder legislativo y a fin
de cuentas casi todas las competencias de las cortes son competen-
cia de alguna de las cimaras.

La situacién cambia respecto del poder judicial, en donde el Con-
scjo General del mismo no es el érgano vértice del poder judicial, por
lo que en un conflicto no podria defender las competencias de los
organos del mencionado poder, es decir, de los jueces y tribunales,

Por lo que hace al gobierno, éste no se identifica con el poder
ejecutivo aun cuando se encuentra intimamente relacionado con la
administracién. Sin embargo, ambos son entes distintos y bien puede
sostenerse que el gobierno ocupa una posicién preeminente en la
administracién pero las competencias de ésta no son las competen-
cias de aquél.
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Por 1odo ecllo, concluye €l autor que este €s un proceso constitu-
cional entre érganos y sélo indirectamente (cuando los érganos per-
tenecen a poderes distintos) entre poderes (p. 307).

El siguiente capitulo, el IV, lo dedica el autor a los sujetos del
conflicto, para lo cual parte sefalando que el concepto de drgano cons-
titucional (de la teoria orgdnica) es utilizado por toda la doctrina ius
publicista pero su contenido o concepcién concreta resulta incierta.
Este concepto aparece con el objeto de explicar la naturaleza juridica
de dos instituciones estatales: el jefe de Estado mondrquico y los
tribunales constitucionales.

Su concepcién doctrinaria comienza con la distincién que realizé
Gierke sobre los érganos estatales inmediatos (que no dependen de
ningin otro érgano, y los mediatos. Posteriormente, Jellinck matiza
la anterior clasificacién al sefalar que son érganos inmediatos porque
su caracter de 6rganos es una consecuencia de su esencialidad para
el Estado y, por ello, son independientes.

Con estos antecedentes Santi Romano elabora una ulterior con-
cepcién que tiene como fundamento la posicién que el 6rgano mismo
asume frente al Estado, siendo 6rganos constitucionales los drganos
institucionales del Estado. Por su parte, Cheli considera que lo im-
portante para caracterizar a un érgano como constitucional no es su
posicién en el vértice de los distintos poderes sino que se encuen-
tren en la esfera constitucional, que es donde se encuentran los
érganos que ejercen la direccién politica. Finalmente, Mazziotti alude
a un criterio funcional, considerando que serin 6rganos constitucio-
nales los que ejerzan en grado supremo un conjunto de funciones
publicas.

El autor, a continuacién, enumera una serie de criterios que han
sido tomados en cuenta para caracterizar a los érganos constitucio-
nales, con lo cua! muestra la dificultad que ha existido y que existe
para llegar a una nocién que sea tinica y aceptada (p. 320). Lo que
si deja claro es que el propio TC ha rechazado la concepcién de
érgano constitucional como posible criterio hermenéutico y que, ade-
mids, ninguna de las constituciones tanto de Alemania como de Italia
y Espafa, han utilizado este criterio. ‘

Entrando a los sujetos legitimados, el articulo 59.3 de la LOTC se-
fiala como tales al Congreso, el senado, el gobierno y el Consejo
General del Poder Judicial (en adelante CGPJ).

En cuanto al Congreso y el senado, existe una legitimacién por
separado a pesar de formar parte de las cortes generales, lo cual se
justifica por la plena autonomia funcional de las mismas. En concre-
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to, existen tres supuestos competenciales. El primero puede referirse
a las competencias propias de cada Cimara, el segundo a las com-
petencias comunes de ambas cdmaras pero caracterizadas por ser
manifestaciones auténomas de cada una de ellas y, por tanto, sin
requerir el acuerdo de la otra. Finalmente, existe la competencia de
las cdmaras, pero a nombre de las cortes generales y aqui si que se
requiere el acuerdo de la otra.

En el primer supuesto todo estd claro. En el segundo, las cortes
no aparecen como un nuevo 6rgano distinto a las cimaras (las que
gozan de autonomia), lo que si acontece en el tercer supuesto, ante
el cual el autor propone como solucién a la falta de legitimacién
de las cortes, una reforma al articulo 59 en el sentido de incluirlas,
ya que constituyen un érgano supremo del Estado.

A partir de aqui el autor entra a analizar si algunos érganos in-
ternos de las cimaras (diputaciones permanentes, pleno y comisiones,
6rganos de gobierno) o bien, los grupos parlamentarios, los parla-
mentarios individuales y ciertas minorias pueden considerarse como
érganos constitucionales.

En el caso de las diputaciones permanentes, las mismas tendrian
legitimacién activa en los periodos entre legislaturas, sin embargo,
la legitimacién pasiva puede contradecir lo resuelto por el pleno y
lo que la diputacién considere, por lo tanto, sugiere el autor que
el conflicto se plantee en un lapso de tiempo que permita nueva-
mente al pleno de la cimara resolverlo.

En cuanto al pleno y las comisiones, aquél es el que estd legiti-
mado (articulo 73 LOTC) y las competencias de éstas pueden ser
reconducidas a dicho pleno, quedando resuelta esta interrogante. El
autor aplica el mismo criterio en relacién con los érganos de go-
bierno, de tal manera que sea el pleno el encargado de resolver los
posibles conflictos que surjan.

Por dltimo, por lo que respecta a los grupos parlamentarios, a
los parlamentarios individuales y a ciertas minorias, tal y como lo
indica el autor, no constituyen dérganos con competencias propias
sino mds bien tienen derechos que son defendibles mediante el re-
curso de amparo. Lo que resulta interesante, siguiendo nuevamente
al autor, es darle legitimacién activa a las minorias, dado el papel
tan importante que desarrollan en el parlamento.

Pasando ahora al gobierno, y teniendo en cuenta que es el pleno
del mismo quien debe presentar los conflictos, existe una identifica-
cién total con el Consejo de ministros. Ahora bien, el presidente
del ejecutivo tiene unas competencias que no son las mismas que
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las del gobierno, por lo tanto, sugiere el autor que se le reconozca
legitimacién distinta de la del érgano que preside (p. 339).

En lo que respecta al CGPJ, los problemas se presentan respecto
de los jueces y tribunales, ya que los mismos no tienen legitimacién
y por su parte el CGP] no puede defender cuestiones jurisdicciona-
les. Por tal motivo, de lege ferenda —sostiene el autor—, puede pen-
sarse en dar legitimacién no a todos los tribunales sino \inicamente
al Tribunal Supremo, lo cual tiene el inconveniente de que la titu-
laridad de Ja competencia jurisdiccional se encuentra en todos y cada
uno de los tribunales.

Por ultimo, el autor realiza unos comentarios en relacién con los
érganos considerados como constitucionales pero que el articulo 59.3
LOTC no enumeré, de los drganos con relevancia constitucional y
de los érganos externos al Estado aparato.

En relacién con los primeros, la doctrina considera como 4rganos
constitucionales tanto al jefe de Estado como al Tribunal Constitu-
cional, sin embargo, tal y como lo indica el autor, las lesiones a las
competencias del jefe de Estado pueden ser impugnadas por otros
6rganos y, por otro lado, no seria admitible que el Tribunal Cons-
titucional fuera juez y parte. También se ha llegado a sostener que
las comunidades auténomas son érganos constitucionales pero mds
bien son entidades organizativas con personalidad juridica propia.

Por lo que hace a los érganos con relevancia juridica (aquéllos
que menciona la Constitucién pero no pueden ser considerados ér-
ganos constitucionales pues su composicién y competencias se deter-
minan en la ley orgdnica) y que se concretan en el Tribunal de
Cuentas, ¢l Consejo de Estado y el Defensor del Pueblo; el Consejo
de Estado posee competencias pero con un cardcter consultivo lo
cual hace dificil que las mismas fueran invadidas, el Defensor del
Pueblo cuenta con una serie no de competencias decisorias especi-
ficas sino de fines, lo que también hace dificil que dé lugar a un
conflicto entre 6rganos. La situacién del Tribunal de Cuentas serd
analizada posteriormente.

Ahora si, finalmente, dentro de los érganos externos al Estado
aparato se encuentra el Estado, que dificilmente puede considerarse
como un organo constitucional principalmente porque carece de ca-
pacidad y forma para intervenir en los procesos y porque supone
mezclar el nivel constituyente con el constituido. El ciudadano indi-
vidual no puede ser considerado, tampoco, como érgano constitu-
cional debido, sobre todo, a que el conflicto es un proceso entre
6rganos. De igual manera el Comité promotor de la iniciativa legis-
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lativa no puede considerarse un érgano constitucional porque sus
facultades mds bien parecen derechos y porque la negativa a admitir
la proposicién de ley por parte de la mesa del Congreso ademds de
parccer una vulneracién de un derecho en lugar de la invasiéon de un
érgano, puede ser apelada mediante el recurso de amparo. Lo mismo
puede aplicarse a los partidos politicos en cuanto que son sujetos
de derechos y las posibles invasiones a los mismos pueden ser re-
sueltas mediante el recurso de amparo.

Regresando a la situacién particular del Tribunal de Cuentas cabe
senalar que fue el unico érgano legitimado, durante la viegencia de
la Constitucién de 1931, para plantear conflictos ante el Tribunal
de Garantias Constitucionales y en el proyecto de LOTC se incluyé
como un 6rgano que podia formar parte en el conflicto. Sin embar-
go, en la normativa actual, vemos que el articulo 59 de la LOTC lo
excluyé.

Por su parte, la Ley Orginica del Tribunal de Cuentas en su
articulo 8 dispuse que “los conflictos que se susciten sobre las com-
petencias o atribuciones del Tribunal de Cuentas serdn resueltos por
el Tribunal Constitucional”. Estc ha dado lugar a serios problemas.
Uno de ellos estriba en que, como bien lo indica el autor, lo sefia-
lado en tal articulo se debié haber planteado en la Ley Orgénica
del Tribunal Constitucional y no en la del Tribunal de Cuentas.

El articulo 8 permite dos interpretaciones. Por un lado, puede
considerarse que se limita sélo a establecer la legitimaciéon del Tri-
bunal de Cuentas para ser parte en los procesos constitucionales.
Sin embargo, el Tribunal de Cuentas no es un érgano constitucional
y por ello fue excluido de la enumeracién del articulo 59.3 LOTC,
ademis, €s un érgano dependiente de las cortes. Aunado a esto, la
Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (no organica y por
lo tanto no puede establecer una nueva legitimacién) también recha-
za la hipétesis de legitimacién al establecer que el pleno del Tribunal
de Cuentas propondri a las cortes generales el planteamiento de los
conflictos que afecten sus competencias, por tal motivo, son las cor-
tes las que estin legitimadas para plantear tal controversia. Todo
esto lleva al autor a concluir que si se interpreta esta ley de funcio-
namiento como otorgadora de una nueva legitimacién, seria incons-
titucional.

Por otro lado, puede llegar a pensarse que el articulo 8 establece
un nuevo proceso ante ¢l Tribunal Constitucional para resolver los
conflictos que surjan entre el Tribunal de Cuentas y otros érganos.
Ahora bien, debido a que la Ley Organica de Conflictos jurisdiccio-
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nales establece la capacidad de que los érganos de jurisdiccién con-
table (entre los cuales se encuentra el Tribunal de Cuentas) puedan
ser parte en los conflictos jurisdiccionales, por tal motivo, excluye el
autor la posibilidad de que el articulo 8 se refiera a los conflictos
jurisdiccionales.

De todo lo anterior se concluye que es mejor entender que la
Ley Orginica del Tribunal de Cuentas quiso establecer una nueva
via para que el Tribunal Constitucional resolviera los conflictos en
los que fuera parte el Tribunal de Cuentas, via que todavia no ha
sido desarrollada por el legislador orginico (p. 360).

En ¢l capitulo V, Gémez Montoro se ocupa del objeto del conflicto,
sehiala como elementos del mismo el acto provocador del conflicto
y el vicio de incompetencia.

En relacién con los vicios alegables, mediante este proceso se po-
drd impugnar la ilegitimidad de un acto pero sélo cuando tal ilegi-
timidad se derive de un vicio de incompetencia. Ahora bien, existen
dos supuestos en los que se incurre en dicho vicio, al menos doc-
trinalmente. El primero acontece cuando un érgano ejerce unas com-
petencias que no le corresponden, es decir, competencias ajenas. El
segundo tiene lugar cuando se ejercen unas competencias que o no
le corresponden o ejerce incorrectamente las competencias propias.

Desde el punto de vista legislativo, el articulo 73.1 (que habla de
indebida asuncién de atribuciones) y el 75 de la LOTC (que sehala
que la sentencia determinard el érgano al que le corresponden las
atribuciones constitucionales controvertidas) hacen deducir que el con-
flicto se produce por invasién de competencias ajenas, es decir, como
una verdadera vindicatio potestatis.

Este aspecto legislativo en los conflictos de compctencias contrasta
con ¢l aplicable a los conflictos territoriales, en donde no se requiere
que un ente recabe para si la competencia ejercida por otro sino que
es suficiente con que un acto de ese otro ente no respete el orden
de competencias establecido en las normas del bloque de la consti-
tucionalidad. Sin embargo, esta amplia caracterizacién sustentada por
el Tribunal Constitucional, no se ha aplicado en los conflictos entre
érganos constitucionales porque, seiala el Tribunal, el legislador no
ha admitido otros supuestos y por las distintas finalidades de ambos
procesos.

Esta opinién del TC no la comparte el autor al indicar que lo
dispueste por el articulo 73.1 de la LOTC (funda la causa petendi
en la indebida asuncién de atribuciones) es dudoso que sélo pueda
interpretarse como usurpacién o invasién de competencias. “El tér-
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mino indebida parece lo suficientemente vago para poder incluir en
€l tanto la asuncién de competencias ajenas como la asuncién ilegi-
tima de competencias propias” (p. 371).

Por todo ello, concluye el autor que cabe una interpretacién mds
amplia, tal y como se ha venido haciendo respecto de los conflictos
territoriales.

Por dltimo, Gémez Montoro afiade como otro posible vicio el de
procedimiento, basado en lo dispuesto en el articulo 73.2 LOTC
{(que deja abierta la via del conflicto cuando el érgano requerido
afirme que actiia en el ¢jercicio constitucional y legal de sus atribu-
ciones) pues los adverbios constitucional y legal indican que las atri-
buciones han de e¢jercerse conforme a los requerimientos tanto cons-
titucionales como legales.

Siguiendo con este tema, y respecto a los conflictos virtuales o
preventivos (aquéllos que surgen con motivo no de una lesién efec-
tiva del dmbito competencial sino por el peligro de que la lesién se
produzca) (p. 374), el autor considera que no pueden admitirse toda
vez que ello alterarfa la naturaleza reparadora del Tribunal Consti-
tucional y la convertiria en preventiva, ocasionando con ello una
actividad politica y no jurisdiccional. Obviamente aqui se requieren
hacer algunas matizaciones que ya ha expuesto el autor en otro lu-
gar, sin embargo, creo conveniente seiialar que este criterio obedece
principalmente a las caracteristicas tan peculiares del sistema espaiiol
¥, por lo tanto, a él se le aplican. Baste recordar el cardcter facul-
tativo de la presentacién del recurso previo de inconstitucionalidad,
asi como la falta de fundamento constitucional respecto del control
preventivo de los estatutos de autonomia y leyes organicas, no asi
de los tratados internacionales. Lo que si seria motivo de un anilisis
mis detallado (y no es este el lugar) es la consideracién del autor
(expuesta en otro trabajo pero que sirve de fundamento al presente)
de que el control previo “carece de las notas propias de la funcién
jurisdiccional” y, por tanto, “no es un control jurisdiccional®.

Por lo que hace al segundo clemento del objeto del conflicto, es
decir, a los actos provocadores del conflicto, la LOTC utiliza, al pa-
recer indistintamente, los vocablos de decisiones y actos, considerin-
dose el primero mds amplio que el segundo.

El término decisién puede interpretarse ampliamente y en él que-
darian incluidas tanto las resoluciones y actos como las disposiciones
de cardcter general, dado que, segiin seiala el autor, una disposicién
normativa puede lesionar el orden competencial. Si esto es asi, pa-
rece claro que habrd una sobreposicién de controles en relacién con
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la validez de las disposiciones generales, lo cual a continuacién ana-
lizaremos. '

Por lo tanto, por decisiones podemos entender todas las disposi-
ciones, resoluciones o actos de los érganos legitimados que lesionen
los dmbitos competenciales de otros érganos.

En los estados compuestos en los que existen varios drganos le-
gisladores si puede incurrir en incompetencia una ley. En cambio,
en los ordenamientos en los que sélo existe un drgano legislativo la
cuestién se presenta problemitica, dependiendo del concepto que de
ley se tenga. Asi, por ejemplo, si se considera la ley como fuente
suprema del ordenamiento, no cabe pensar en un sistema de reso-
lucién de controversias pues una ley lo podria hacer. En cambio,
dentro de un Estado de Derecho la Constitucién viene a marcar la
pauta, ya que es supralegal y somete al legislador (érgano constitui-
do} a unos limites materiales. Por tal motivo, el legislador incurre
en un vicio material de incompetencia cuando invade las atribuciones
que la Constitucién confiere a otros érganos.

Légicamente, se podrd interponer un recurso o una tuestiéon de
inconstitucionalidad, pero tratindose de conflictos entre érganos la
situacién se presenta mas compleja. Frente a la opinién de que el
sistema de control de las leyes no es compatible, al autor sostiene
que la Constitucién no prevé el control por la via del conflicto pero
tampoco lo excluye. Sin embargo, la LOTC limita los procedimientos
de control constitucional al recurso y la cuestién (articulos 27 y 29),
lo que a su vez no es del todo cierto por la existencia de los ar-
ticulos 55.2 (autocuestién) y 67 de la LOTC.

La autocuestién no supone una nueva via pero la transferencia
de un conflicto de competencia a un recurso de inconstitucionalidad
(articulo 67) parece ser una nueva via de impugnacién de leyes, ‘pues
difiere del recurso de inconstitucionalidad en la legitimacién, en el
plazo y en el contenido y efectos de la sentencia, Ademis, la tramita-
cién conforme al recurso es respecto de la cuestién incidental de
constitucionalidad, ya que queda en los restantes aspectos sometido
a las reglas del conflicto. Por ello, concluye Gémez Montoro, no hay
una transformacién del conflicto en recurso y aquél no pierde su
cualidad de conflicto.

Esto mismo también ha sido sefialado por la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en donde se resuelven las dudas de consti-
tucionalidad en el conflicto de competencia, sin abrir un nuevo pro-
cedimiento. Inclusive, la cuestién radica en que la tramitacién como
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recurso busca el debate no sélo de los poderes en conflicto sino
también de las camaras legislativas (STC 39/1982).

Todo esto lleva al autor a concluir que en la LOTC existen otras
vias de control constitucional distintas al recurso y la cuestién, es decir,
el conflicto positivo de competencia entre el Estado y las comunida-
des auténomas o de éstas entre si y la del conflicto entre 6rganos.

Ante el argumento en contra de que la legitimacién corresponde
s6lo a cada una de las cimaras y no a las cortes generales en su
conjunto, sostiene el autor que los problemas procesales de esta le-
gitimacién independiente no son mayores de los de la legitimacién
de las cortes generales, pues no se sabe cudl es el procedimiento en
caso de conflicto.

También se ha llegado a poner como obsticulo que los articulos
73 y 75 de la LOTC sélo hablan de decisiones y actos, aunque esta
vaguedad responde al deseo de excluir del conflicto las simples omi-
siones, una interpretaciéon extensiva que incluya las normas con fuer-
za de ley no seria incorrecta. Tampoco resulta aplicable la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional recaida en conflictos territoriales
y que niega los conflictos contra leyes, pues se diferencia del con-
flicto territorial en el conflicto entre 6rganos; no todos los legitimados
para plantearlo tienen abierta la via del recurso, ni existe una via como
la del articulo 67 para plantear el conflicto incidental contra leyes.

Por otra parte, Gémez Montoro sefiala como argumentos a favor
del conflicto contra leyes que el CGP] carece de legitimacién y no
podria defender sus competencias ante una lesién de una ley. Ade-
mis, el Congreso y el senado pueden intervenir cuando la solucién
del conflicto afecte a sus propias atribuciones y seria postivo que
pudiera impugnarse indirectamente una ley a través de sus actos de
aplicacién, mediante un precepto similar al 67,

De lege ferenda sugicre que se legitime al CGP] para interponer
el recurso de constitucionalidad cuando una ley afecte su dmbito de
competencia e introducir en la regulacién del conflicto entre érganos
un precepto similar al articulo 67 de la LOTC.

Finalmente, algunos actos del procedimiento legislativo tienen ca-
ricter de decisiones por lo que podrian ser objeto de una contro-
versia competencial, sin embargo, como no tienen la condicién de
disposicién normativa no pueden despojar competencias a otro 6r-
gano constitucional, por lo tanto, estos actos no pueden ser impug-
nados con un conflictoe entre drganos.

El autor sefala que hay actos del procedimiento legislativo en los
que la lesién la produce el acto de tramite en si mismo, sin esperar
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a que la ley entre en vigor (adopcién por una cimara de una pro-
posicién de ley en materia de planificacién, o que sea contraria a
una delegacién legislativa en vigor, o que implique aumento de cré-
ditos y que no cuente con la autorizacién del gobierno, etcétera, y
con ¢llo se cumplen los requisitos objetivos para plantear el conflicto
entre 4rganos.

En lo que corresponde a las omisiones como posible objeto del
conflicto, si se considera al conflicto, de manera general, como una
vindicatio potestatis la omisién no implicard una invasién de las com-
petencias ajenas. En cambio, cuando el conflicto surge como una
lesién en la esfera competencial, es posible que sea consecuencia de
la inactividad de otro érgano (conflicto negativo).

Dentro de los conflictos jurisdiccionales se habla de conflicto nc-
gativo tanto cuando dos érganos se declaran incompetentes para re-
solver la pretensién de un particular, como cuando es otro 6rgano
el que plantea el conflicto. Estos tipos de conflictos los regula la
LOTC a propésite de los conflictos territoriales. Sin embargo, tra-
tindose de los conflictos entre érganos constitucionales, no existe
un procedimiento que permita a los particulares (ni a algiin otro
6rgano) acudir al Tribunal Constitucional ante la pasividad de dos
de esos 6rganos, lo cual explica la dificultad de que un 6rgano cons-
titucional satisfaga las "pretensiénes de un ciudadano.

Ante esta situacién el autor se plantea la posibilidad de que el
vocablo “decisiones” del articulo 73.1 LOTC incluya las omisiones.
Es mds, en el proyecto se safialaba como objeto del conflicto el
rehuir deliberadamente actuaciones, lo que posteriormente fue supri-
mido. Esto, mds la regulacién de la LOTC que requiere una actua-
cién concreta de un érgano, hacen dificil la admisién de un conflicto
negativo. Por lo tanto, no queda mds que sefalar como futura re-
forma la ampliacién del objeto del conflicto a las omisiones.

Para ello, se sostiene que algunas hipétesis de omisién pueden
ser reconducidas a un problema de interpretacién constitucional que
a su vez puede dar lugar a un conflicto ante el Tribunal Constitu-
cional; puede suceder, incluso, como en el caso de la autorizacién
de los tratados internacionales, que ¢l conflicto se plantee no contra
la omisién sino contra la decisién que va unida a la omisién, es
decir, contra la conclusién del tratado. Sin embargo, hay supuestos
en donde no hay actuacién alguna y entonces no hay problema de
interpretacién constitucional sino de incumplimiento y, por lo tanto,
el Tribunal Constitucional, concluye el autor, podria alegar su falta
de jurisdiccién.
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En el capitulo VI el autor desarrolla “el procedimiento de resolu-
cién del conflicto”, para ello divide el mismo en una fase previa al
planteamiento del conflicto y en otra ante el Tribunal Constitucional.

La primera fase, la previa, se¢ encamina a buscar una solucién
extrajurisdiccional y constituye un requisito imprescindible para acu-
dir al Tribunal Constitucional. Integran esta fase dos actos: el reque-
rimiento de incompetencia y la contestacién al requerimiento.

La LOTC no emplea la terminologia de requerimiento de incom-
petencia y la jurisprudencia del TC la ha eludido, sin embargo, consi-
dera que es la adecuada porque este trimite previo funciona como
un verdadero requerimiento de incompetencia.

Tenemos nuestras reservas al respecto, motivadas sobre todo por
la naturaleza juridica que posee el requerimiento y por los efectos
procesales que produce. En primer lugar, debe tenerse presente que
esta fase, como Gdémez Montoro lo indica, es de caricter extrajuris-
diccional, o lo que es lo mismo, esti fuera del proceso, o mejor
ain, es anterior al proceso. Pues bien, como no estamos en un pro-
ceso no resulta muy conveniente denominar requerimiento a este
acto procedimental, pues es un aviso que se da con el objeto de
que se subsane algiin error, claro, en el entendido que de no hacerse
se producirin ciertos efectos procesales.

Es mids, la propia LOTC no habla de requerimiento, como tam-
bién sefiala ¢l autor, pero si de notificacién, lo cual podemos enten-
der como un aviso que tiene efectos procesales distintos al requeri-
miento, ya que también es un vocablo de uso predominantemente
procesal.

En donde si se habla de requerimiento es en la regulacién de los
conflictos territoriales, sin embargo, no se hace desde ¢l punto de
vista procesal, ya que este requerimiento posee una naturaleza po-
testativa y no produce ninguna vinculacién procesal al requerido, no
asi al requirente.

Por todo elio, llegamos a la misma conclusién que el autor, en
el sentido de que este aviso funciona como un requerimiento de
incompetencia, en donde resulta normal requerir a un determinado
6rgano para que decline o se inhiba del conocimiento de algo.

La solicitud de requerimiento, que busca una solucién de mutuo
acuerdo para no acudir al TC, debe ser tomada por el Pleno del
6rgano que se considera afectado y deberd contar con requisitos de
forma y contenido. En los de forma se encuentra la elaboracién por
escrito, a pesar de que la terminologia legal es muy vaga (“se lo
hard saber asi”} y pudicra admitir una comunicacién oral. En los de
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contenido, nuevamente nos encontramos ante una regulacién insufi-
ciente que sélo sefala que el érgano requirente hard saber al requerido
qué decisiones adopté asumiendo atribuciones que la Constitucién
o las leyes orginicas le atribuyan a aquél, Por lo tanto, el autor se
apoya en lo dispuesto a propésito de los conflictos territoriales en don-
de se deben especificar los preceptos de la disposicién o los puntos
concretos de la resolucién o actos viciados de incompetencia, asi como
las disposiciones legales o constitucionales de las que el vicio resulte,

Estos requisitos son importantes, ya que ¢l TC condiciona el con-
tenido del petitum de la demanda a lo solicitado en el escrito de
requerimiento, es decir, condiciona la determinacién de las normas
o puntos de la resolucién o acte que se consideran viciados y los
motivos en que se fundamenta dicho vicio.

Se seiala como plazo, segin el articulo 73.1 LOTC, el mes si-
guiente a la fecha en que llegue a su conocimiento la decisién de
la que se infiera la indebida asuncién de atribuciones. Aqui nueva-
mente resulta insuficiente la normativa, pues no indica ni el comien-
zo ni el término del plazo. Ante esto, el autor haciendo eco de lo
sefialado por la jurisprudencia alemana, sostiene como criterios ob-
jetivos que considerar para determinar el inicio del plazo la fecha
de publicacion de la norma, que todos los miembros —en el caso de
é6rganos colegiados— tengan conocimiento de la decisién, etcétera. Por
lo que se refiere a la fecha de finalizacién del plazo, se considera
que basta con que en el mes que se seiiala el 6rgano requirente
haya formulado el requerimiento, aunque no haya llegado al érgano
destinatario.

Las posibles contestaciones al requerimiento de incompetencia y
con lo cual se abrird la via al conflicto ante el TC son tres, de
acuerdo al articulo 73 LOTC: reafirmar la atribucién, revocarla o no
hacer nada. Ademas, seitala, puede ser que el érgano requerido con-
teste el requerimiento aceptando que actud indebidamente (sin revocar
la decisién) o bien, satisfaga parcialmente la pretensién.

Los requisitos de la contestacién son que debe realizarla el pleno
del érgano al que se dirigié (pues sélo el pleno es quien puede
disponer de las competencias del érgano); por escrito y su contenido
debe consistir en afirmar que se actia en el ejercicio constitucional
y legal de las propias atribuciones o bien, admitiendo los argumentos
del 6rgano requirente.

Finalmente, el plazo para dar contestacién parece ser que es el
mismo al que se refiere la revocacién de la decisién conflictiva (ar-

ticule 73.2 LOTC).
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La segunda fase, es decir, el proceso ante ¢l Tribunal Constitu-
cional se inicia con el planteamiento del conflicto, que deberd reali-
zarse por escrito (demanda, aunque no lo seiiale expresamente la
LOTC) especificando los preceptos vuinerados y las alegaciones opor-
tunas. S¢ acompaiiard, ademds, certificacién de los anteceden- tes y
la comunicacién cursada.

No existe sehalamiento alguno sobre el plazo para presentar la
demanda y por ello, seiala G6mez Montero, estamos ante una omi-
sién censurable del legislador (p. 424). Como posible solucién, y si-
guiendo el criterio analdgico que el autor ha sostenido a lo largo
de su libro, puede aplicarse el plazo de un mes que la LOTC con-
cede para la presentacién de los conflictes territoriales.

Tampoco se prevén autos de inadmisién, aunque cllo no impide
que puedan dictarse cuando existan defectos insubsanables. Respecto
de los defectos formales o subsanables puede aplicarse una disposi-
cién comin que consiste en una notificacién (requerimiento} para
subsanar los defectos,

Otra deficiencia mds es la falta de regulacién de la facultad de
suspensién, a lo que ¢l mismo TC ha sostenido que porque no lo
ha querido el legislador. El autor también considera que esta omisién
debiera subsanarse.

Hecho lo anterior, ¢l TC da traslado del escrito al érgano reque-
rido quien cuenta con plazo de un mes para formular las alegaciones
que estime procedentes.

También se da traslado a los demds 4rganos legitimados en el
proceso constitucional que intervendrdn como coadyuvantes, esto de-
bido a la estrecha relacién que existe entre sus competencias. Los
particulares podrin intervenir también como coadyuvantes a pesar
de que no lo senale la LOTC, sin embargo, se acepta porque el TC
puede declarar nulos los actos viciados de incompetencia y pronun-
ciarse sobre las situaciones juridicas producidas al amparo de los
mismos, pudiendc afectarse intereses de terceros particulares.

Se sefiala el plazo de un mes para las alegaciones (articulo 74
LOTC), el cual podri renovarse si el TC hace uso de la facultad
que le confiere el articulo 84 de la LOTC, en donde el TC puede
dar a conocer la existencia de otros motivos.

El TC podri solicitar todas las informaciones que juzgue necesarias
para su decisién. Parece posible la prictica de la pruecba, la que
debera versar sobre hechos y no sobre normas, siendo de aplicacién
supletoria la Ley de Enjuiciamiento Civil.
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En aplicacién a lo dispuesto en el articulo 83 de la LOTC, el TC
puede, a instancia de parte o de oficio, acumular aquellos procesos
con objetos conexos que justifiquen la unidad de tramitacién y de-
cisién. El TC ha admitido la posibilidad de acumular procesos de
distinta clase.

La terminacién ordinaria del proceso, es decir, la sentencia, serd
objeto de ulteriores comentarios. Por de pronto, en relacién con las
formas extraordinarias el autor sefiala el desistimiento, el allanamien-
to y la satisfaccién extraprocesal de la pretension.

Por lo que respecta al primero, el TC ha sefialado que es una
declaracién de voluntad del actor por la que renuncia a la pretensién
ejercitada. Pero, este desistimiento no vincula al TC pues condiciona
la eficacia del mismo a la existencia de un interés genecral que tras-
cienda al de las propias partes del proceso.

Establece la diferencia entre el desistimiento y la renuncia consi-
derando que ésta afecta al fundamento mismo de la pretensién, y
aquélla sélo al proceso. Por lo tanto, la renuncia resulta inadmisible
en los conflictos constitucionales por el caricter indisponible de las
competencias.

El allanamiento no se encuentra regulado en la LOTC, sin em-
bargo, el TC lo ha admitido expresamente en los conflictos territo-
riales, en donde se réquiere para tener eficacia que se haya cumplido
lo solicitado por el demandante, o lo que es lo mismo, que se deroge
la disposicién o se anule la resolucién o el acto en cuestién. Ade-
mids, la finalizacién del conflicto no supone que el TC se pronuncie
sobre la competencia. Pues bien, esto puede ser trasladado, indica,
al conflicto entre érganos constitucionales.

Finalmente, la satisfaccién extraprocesal del conflicto se da cuan-
do, sin formularse expresamente el allanamiento, la parte demandada
procede a cumplir lo solicitado por el actor, lo cual debe darse a co-
nocer al Tribunal por alguna de las partes, momento en el cual se
transformard en un desistimiento o en un allanamiento.

Fl dltimo capitulo, el VII, tiene como objeto “la sentencia”. Pues
bien, antes de entrar en ella, Gémez Montoro sefiala que el pari-
metro de control hace referencia al conjunto de normas en las que
el Tribunal Constitucional se apoya para enjuiciar la constitucionali-
dad de un determinado acto o disposicién normativa (p. 443). Por
tal motivo, el TC (articulo 73.1 LOTC} para resolver un conflicto
competencial debera fundarse en la Constitucién y en las leyes
orginicas, y, por ello, no todo conflicto entre poderes es sélo un
problema de interpretacién de la Constitucién, es mis, como se con-
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fronta una disposicién normativa con una ley orginica, el juicio que
se realiza es de legalidad.

El autor seala la necesidad de ampliar el parimetro a otras normas
¥ no sélo a la Constitucién y leyes organicas, tomando en conside-
racién que ¢l conflicto puede surgir cuando un dérgano en ejercicio
de sus competencias lesiona las de otro. Este es el caso de los re-
glamentos parlamentarios.

Entrando a la sentencia, y en particular por lo que hace a su
contenido, ésta deberd indicar (artiuclo 75.2 LOTC) a qué 6rgano
corresponden las atribuciones controvertidas, declarard nulos los ac-
tos ejecutados y resolvera lo conducente sobre las situaciones juridi-
cas producidas al amparo de los mismos. Claro esti, no todas las
sentencias deberdn contener este triple pronunciamiento.

El pronunciamiento sobre la titularidad es el objeto principal y el
contenido obligade de toda sentencia que ponga fin a una contro-
versia. A partir de él, puede decidirse la validez o no de un deter-
minado acto o disposicién normativa. Cabe sefialar que en muchos
de los casos no se discute la titularidad en abstracto y la solucién
no depende sélo de la interpretacién de la norma sino que hay que
determinar si el supuesto de hecho es subsumible en la norma cuyo
sentido no se discute.

La declaracién de nulidad va unida a la declaracién de competen-
cia aunque puede dictarse una sentencia interpretativa. Como con-
secuencia de lo anterior, finalmente, tienen que revisarse los actos
realizados al amparo de los anteriores.

En relacién con los efectos de la sentencia, sigue las categorias
tradicionales del derecho procesal con algunas reservas, ya que los
efectos pensados para las sentencias que resuelven litigios entre par-
ticulares no son iguales a aquéllas que depuran el ordenamiento.

La regulacién constitucional (articulo 164 CE) y legal no dice nada
respecto de las sentencias de los conflictos entre érganos, por lo
que recurre a lo dispuesto sobre los otros procesos. Asi, analiza los
efectos de las sentencias con base en tres aspectos: la cosa juzgada,
la vinculacién a los poderes publicos y los plenos efectos frente a
todos.

En el primer aspecto, la cosa juzgada, el autor nos recuerda su
aspecto formal que consiste en que adquiere firmeza o lo que es lo
mismo, que es inimpugnable. Por otro lado, el aspecto material con-
siste en la fuerza vinculante para futuros procesos impidendo que
s¢ emita un nuevo pronunciamiento.
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La cosa juzgada formal no presenta problema alguno, en cambio,
la cosa juzgada material produce sus efectos en relacién con los
tribunales ordinarios. Respecto de sus propias decisiones la situacién
se torna un poco compleja, ya que si tienen fuerza de cosa juzgada
material quedaria petrificada su jurisprudencia, en cambio, si no la
tuvicran, el TC podria pronunciarse nuevamente sobre un asunto
previamente resuelto.

Por todo ello, el autor sugicre un régimen especial para la cosa
juzgada material de las resoluciones del TC. De esta manera, si se
trata de sentencias estimatorias tienen fuerza de cosa juzgada mate-
rial para el propio TC. Si son sentencias desestimatorias la aplicacién
de la cosa juzgada matenial queda al arbitrio del TC que puede de-
sestimar la demanda si se le presenta un caso previamente resuelto, o
bien, puede conocer del mismo y pronunciarse en sentido contra-
rio por estimar necesario un cambio de jurisprudencia.

Tratdndose del alcance objetivo de la cosa juzgada, la doctrina
tradicional ha sefialade que se limita a la parte dispositiva de la sen-
tencia (fallo), pero algiin sector de la doctrina actual indica que debe
extenderse a los razonamientos juridicos. Gémez Montoro, en cam-
bio, no estd de acuerdo con esta titima opinién (con la salvedad de
una sentencia interpretativa que remita en el fallo a la argumenta-
cién), pues los cfectos de los fundamentos juridicos o razonamientos
no son los de cosa juzgada, pero tampoco nos dice cudles.

El alcance subjetivo de la cosa juzgada sélo alcanza a las partes
del proceso, atendiéndose el principio de audicencia que exige la no
resolucién en ausencia del interesado o perjudicado. Sin embargo,
como prevalece en los procesos constitucionales la tutela del orden
objetivo, el autor considera posible extender la eficacia de cosa juz-
gada a otros sujetos que no hayan sido parte. Esto resulta mis evi-
dente en el conflicto entre érganos constitucionales en donde la de-
claracién de la titularidad de una competencia vincula a los demds
6rganos, hayan sido o no parte en el proceso; es mids, en este pro-
ceso se corrié traslado a todos los érganos legitimados por lo que
no hay violacién del principio de audiencia.

Pasando a la vinculacién a los poderes piiblicos, ésta consiste en
la obligacién de tales poderes de cumplir lo resuelto por ¢l TC. Se
diferencia de la cosa juzgada en que opera fuera del dmbito procesal,
se extiende a los fundamentos del fallo y obliga a todos los poderes
publicos.

En relacién con los cfectos erga omnes, las sentencias de los con-
flictos entre 6rganos como no se limitan a la estimacién de un de-



844 BIBLIOGRAFIA

recho, participan de esta eficacia general. El autor hace la salvedad
de que si lo que se anula no es una disposicién general sino un
acto o norma particular, la sentencia tendrd efectos sélo para aque-
Hos a los que obliga.

Resta, finailmente, hacer un comentario sobre la eficacia temporal
de las sentencias. El vicio de incompetencia lleva consigo la nulidad de
pleno derecho, por lo que las sentencias debieran tener efectos ex
tunc (desde entonces). Sin embargo, ello podria suponer un atentado
al principio de seguridad juridica. Por esto, la LOTC (articulo 75.2)
otorga al TC facultad para determinar el alcance de sus decisiones
en relacién con las situaciones juridicas producidas.

Como ltimo epigrafe de este capitulo se encuentra la cjecucion
de la sentencia. Tratindose de las resoluciones recaidas en el recurso
y en la cuestién de inconstitucionalidad, la norma general es expul-
sada sin ningin tramite posterior. En cambio, no acontece lo mismo
en los recursos de amparo ni en los conflictos constitucionales.

La ejecucién es una potestad jurisdiccional y debe ser ejercida por
6rganos jurisdiccionales (articulo 117.3 CE), luego entonces, corres-
ponde al TC garantizar la ejecucién de lo resuelto en sus sentencias.

Concretamente, en los conflictos entre drganos no se presenta pro-
blema alguno en la declaracién de titularidad o nulidad de actos,
en cambio, que los hay cuando se han producido situaciones juridicas
al amparo de las anteriores. En estos casos, el TC, si existe incum-
plimiento por alguno de los érganos, debe proceder a la ejecucion
forzosa, tal y como acontece en la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa. Esto teéricamente seria posible acudiendo a la regulacién ad-
ministrativa o aplicando sanciones econémicas al amparo del articulo
95.4 de la LOTC. Sin embargo, en la prictica esto pudiera llevar a
enfrentamientos serios entre los diversos érganos.

El autor finaliza el libro (capitulo VIII) haciendo una recapitula-
cién de la problemitica subyacente en este proceso constitucional y
reitera las posibles intervenciones legislativas a tener en cuenta para
el mejoramiento de esta competencia denominada come residual.

En relacién con este idltimo apartade, queremos realizar los si-
guientes comentarios. En primer lugar, nuevamente desarrolla el
tema con una concreta metodologia similar a la realizada en el apar-
tado segundo, es decir, comienza sefialando los antecedentes, conti-
mia con la exposicién de las diversas etapas que integran el conflicto
y termina con un balance de la labor cfectuada por ese proceso
constitucional. Ademds, todo esto queda enriquecido con una serie
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de propuestas, de lege data y de lege ferenda, oportunas y contrastadas
con otros ordenamientos juridicos.

En segundo término, quiero resaltar la conclusién a la que llegd
respecto de la naturaleza juridica del conflicto entre érganos consti-
tucionales, asf, se trata de un “verdadero proceso constitucional”, Por
tal motivo, resulta légico pensar que todas las ctapas del conflicto
serdn analizadas a la luz de la teoria general del proceso, o bien,
tomando en cuenta los principios procesales comunes a todos los
procesos. Sin embargo, parece ser que en algunos momentos no es
que quedara ausente este criterio sino, mas bien, falté reafirmarlo.

De esta manera, cuando se habla de sujetos del proceso {(en donde
quedan incluidas las partes y el juez) en realidad sélo se hace refe-
rencia a las partes. Por otro lado, el objeto del proceso que se ca-
racteriza por la pretensién, en este caso tanto declarativa (titularidad
de la competencia) como constitutiva (nulidad de los actos viciados de
incompetencia), se analiza desde el punto de vista de los vicios ju-
ridicos que se presentan en los distintos actos juridicos; esto, aunque
parezca extrafio para algunos, es correcto, ya que no se trata de
personas fisicas sino de érganos constitucionales que emiten actos.

En este sentido, el capitulo dedicado al procedimiento de resolu-
cién del conflicto (VI) en lugar de referirse efectivamente a la reso-
lucién del proceso, mis bien hace relacién a todas las etapas del
proceso, que se pueden agrupar en dos partes: la instruccién y el
proceso o sentencia. Pues bien, en este capitulo se expone una etapa
que es previa al inicio del conflicto y, por lo tanto, queda fuera de
este proceso constitucional, lo cual no hace ver el autor.

Por ultimo, sélo quiero subrayar otro aspecto mds que refleja en
forma evidente la aplicacién que debe hacerse de los principios pre-
valecientes en todos los procesos. Me refiero a la supletoriedad, en-
tendida como la aplicacién de un ordenamiento juridico en auxilio
de otro cuando este \itlimo ha regulado en forma incompleta o de-
ficiente una institucién juridica. Creo, segin lo ha expuesto el autor
del libro, que este es el caso de la regulacién del conflicto entre
6rganos llevada al cabo en la LOTC. Sin embargo, sélo en contadas
ocasiones se recurre a la supletoriedad que en este caso corresponde
a la Ley de Enjuiciamiento Civil.

Edgar Corzo Sosa



