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1. INTROQDUCCION

i

Hasta ¢l dia de hoy no abundan los estudios monograficos dedicados a
analizar aspectos concretos de la regulacidn procesal contenida en la Ley
Orgénica del Tribunal Constitucional (en adelante LOTC) (1). Esta insuficien-
cia, ya que no laguna, de nuestra doctrina no puede extrafiar st se tiene €n
cuenta la relativa novedad que en el Derecho espaiiol supone la introduccion
de los procesos constitucionales y io reciente de la promulgacion de la
Constitucidn {en adelante CE) que los instaura y de la LOTC que los regula.

. Pero también puede entenderse, en parte, como una consecuencia de la
actitud brillantemente abierta v antiformalista que, en general y desde el
principio, ha adoptado el Tribunal Constitucional (TC} al interpretar los

(1) Sin olwidar, por supuesto, los estudios generales como el de J. GonzALiEz PEREZ,
Derecho procesal constitucional, Madrid, (980, y ¢l de J. ALMAGRO NOSETE, Jusiicia constitu-
cional, Madrid, 1980, asi como las miliples referencias a tratados generales, comentarios a la
Constitucidn, estudios varios sobre ¢l Tribunal y el proceso constitucionales y, scbre tode., en
comentarios jurisprudenciales a los que puntualmente aludiremos a lo largo de esté trabajo en
todo o que concierne a su objeto.
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requisitos y tramites procesales estabiecidos en su-Ley Orgdnica. Puesto que
la propia jurisprudencia constitucional ha resuelto en el sentido antedicho
muchos de¢ los problemas de interpretacion que suscita la LOTC no surge la
polémica doctrinal ni urge el comentario con pretensiones de clarificacion.

Merece la pena insistir en este punto, previo a nuestra exposicion, porque
esa actitud del Tribunal Constitucional. merecedora de aplauso, contrasia
con el tradicional formalismo de los Tribunales ordinarios, que en muchas
ocasiones se traduce en una denegacién material de justicia dudosamente
justificable. Asi, mientras que aquél ha resuelto con un criterio amplio y
equitativo, sin excesivo apego a una interpretacion literal estricta, cuestiones
tales como las relativas a las exigencias de postulacion (2). de claridad y
concisidn de la demanda (3), de invocacién en la via judicial previa del
derecho constitucional vulnerado (4) o el computo de los plazos (5), en otras
ramas del Derecho procesal se sigue aln discutiendo, ante la persistencia de
diversas interpretaciones jurisprudenciales, la correcta solucion de aspectos y
preceptos formales sobre los que se han verudo ya rios de tinta. Por limitar-
nos a la justicia administrativa —la mas proxima al conocimiento de quien
escribe— basta tomar como ejemplo las elernas discusiones sobre el cardcter
y el computo de los plazos del recurso. los requisitos formales de interposi-
cién de la accion y la via administrativa previa, las facultades det Juez en el
proceso y, muy especialmente, l\a legitimacion para recurrir.

Cabe afiadir, por otra parte, que ¢sa diferente actitud interpretativa y
aplicativa no deriva siempre ni directamente de la obsolescencia y rigidez de
los demés textos procesales en comparacion con la LOTC ni de que esta
tltima ofrezca una mayor claridad en su repgulacion de los requisitos y
tramites formales. Antes bien, los preceptos de la LOTC que abordan estos
extremos plantean no pocas dificultades y no puede afirmarse que el espiritu
con que han sido redactados supere en antiformalismo al de otras normas.
Recordemos, por seguir con el mismo ejemplo, que va la Ley de la Jurisdic-
cion Contencioso-Administrativa (LJCA) en su exposicidon de motivos, ver-
dadera leccidn de hermenéutica procesal, sefialaba que «las formalidades
procesales han de entenderse siempre para servir a la Justicia, parantizando
el acierto en la decision jurisdiccional; jamas como obstaculos encaminados
a dificultar el pronunciamiento de sentencia acerca de la cuestion de fendo,
y asi obstruir la actuacidn de lo que constituye la razén misma del ser de ld
Jurisdiccions.

Si el Tribunal Constitucional ha adoptado una actitud mas abierta, por
lo general, que los drganos de otras jurisdicciones, ello se debe sin duda a

{2) Véanse. por ¢jemplo, las Sentencias de 2 de febrero de 1981, 31 de marzo de 1981, 10
de julic de 1981 v 14 de julio de 1981,

131 Véase la sentencia de 26 de encro de 1981, entre otras.

(4} Sentcncias de 30 de marzo de 1981, 16 de diciembre de 1981, 29 de marzo de 1982, 5 de
mavo de 1982, 12 de julio de 1982, eic.

{5y Senmencias de 21 de abril de 1982, 15 de julio de 1982 y 22 de julio de 1982, por ejemplo.
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una toma de postura decidida en {avor de esas mismas tesis antiformalistas.
Y es preciso subrayar al efecto que las mismas encuentran hoy su mejor
apoyo en el articulo 24.1 de la CE. que, al sancionar el derecho a la tutela
judicial efectiva sin que, en ningun caso, pueda producirse indefension, no
s6lo consagra un derecho fundamental, sino que también establece un prin-
cipio general pro actione o favor actionis aplicable a todos los ordenes
procesates; principio que postula una interpretacion abierta de las reglas
formales. de manera que. en caso de duda, exige la superacién de todo
ehstdeulo que 1mpida la continuacidn de la accion y la resolucion del fondo
del asunto objeto del litigio.

Es conforme a este principio —centrandonos ya en nuestro tema— como
deben resolverse las dificultades que ofrezcan las reglas sobre la legitimacion
para el ejercicio de las acciones judiciales. En concreto, es dicho principio el
que debe presidir la interpretacion que el Tribunal Constitucional, intérprete
supremo y aplicador cualificade de la Constituciéon, debe realizar de las
normas de ésta y de la LOTC gue regulan la Iegmmacmn activa en los
procesos constitucionales.

Sin perder de vista este postulado esencial hemos de adentrarnos ahora
en el analisis de esas normas, distinguiendo entre los diversos tipos de
procesos que se sustancian ante el Tribunal Constitucional.

11, LALEGITIMACION ACTIVA EN EL RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD

La cuesudén mds poiémica y debatida por la doctrina juridica es la
relativa a la legitimacion para interponer el recurso de inconstitucionalidad,
sin duda por la trascendencia y los efectos de este tipo de recurso, pero
1ambién por las dudas que suscita en especial el articulo 32.2 de la LOTC al
definir los limites de la legitimacién de las Comunidades Auidnomas.

Como es sabido el articulo 162.1 a) de la CE determina que estan
legitimados para interponer el recurso de inconstitucionalidad el presidente
del Gobierno, el defensor del pueblo, 50 diputados, 50 senadores, los érganos
ejecutives de las Comunidades auténomas vy, en su caso, las Asambleas de las
mismas. Este precepto constitucional reserva, pues, la legitimacion en tales
casos a determinados sujetos juridicos u drganos (o fracciones de drganos)
publicos, por razones facilmente comprensibles. En palabras del Tribunal
Constitucional se ha adoptade «un sistema de numerus clausus taxativo y
riguroso (...) seguramente en alencion a razones de prudencia politicas y de
seguridad y normalidad juridica» (6).

-

(6 Auto 671981, de t4 de enero (Pleno, Seceion 2."). De hecho es comun a los ordenamien-
tos. quc eslablecen un sistema de justicia o control concentrado, y ¢n un drgano Gnico, de
constitucionalidad de lus leyes limitar a cierios sujetos piblicos la legitimacidn activa. aungue
csta regla 1enga 1ambién sus excepciones. como la que contaria el articule 123 de la Constitucién
Espafiola de 1931, desarrollado, a estos efectos, por el articulo 27 de la Ley Orginica del
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La LOTC entiende. sin embargo, que la regulacidén constitucional no
agota la materia y dispone en su articulo 32:

«!. Estan legitimados para e! ejercicio del recurso de
inconstitucionalidad cuando s¢ trate de Estatutos de Autono-
mia v demas [eyes del Estado. organicas o en cualquiera de
sus formas y actos del Estado o de las Comunidades autono-
mas con fuerza de Ley, tratados internacionales y Reglamen-
tos de las Camaras y de las Cortes Generales:

a) El presidente del Gobierno.
b) El defensor del pueblo.

¢} Cincuenta diputados.

d) Cincuenta senadores. ,

2. Para el ejercicio del recurso de inconstitucionalidad
contra las Leves, disposiciones o actos con fuerza de Ley del
Estado que puedan afectar a su propio &mbito de autonomia,
estan también legitimados los drganos colegiados ejecutivos y
las Asambleas de las Comunidades auténomas, previo acuer-
do adoptado al efecto.n

Este precepto contiene, por de pronto, algin vacio normativo, pues, si
nos atenemos a una interpretacién literal estricta, no prevé legitimacion
ninguna para impugnar los Reglamentos de las Asambleas legistativas de las
Comunidades auténomas, que serian por ello inimpugnables a no ser que se
considerasen como actos con fuerza de Ley (7) o que se supliese la falta de
referencia a ellos por la alusion a los Reglamentos de las Camaras (interpre-
tando esta expresion como comprensiva de las Camaras legisiativas autono-
micas). Pero ¢l principal problema gue plantea es el de la legitimacién de los
6rganos de las Comunidades auténomas, a tenor de lo dispuesto en el
apartado 2.

De una exégesis literal de este iltimo se desprende que, mientras los
sujetos citados en el apartado I, estan legitimados in genere para interponer
el recurso de inconstitucionalidad, los organos representativos de las Comu-
nidades auténomas: a) s6lo pueden interponerio contra leyes del Estado; b)
no contra /odas ellas, sino sofo contra las que puedan afectar a su dmbito de

Tribunal de Garantias Constitucionales de 14 de junio de 1933, que admitia la legitimacion de
los interesados o del atitular del derecho que resuliase agraviado por la aplicacién» dela ley
impugnada (art. 30}. @

{7)  Aunque en el aniculo 27 de la LOTC este concepto, aclo con fuerza de ley. se diferencia
del de Replamenta de las Asambleas Legislativas, es cierto también que aquél es e! pénero
comun en el que pueden incluirse tales Reglamentos, como normas primarias que son, subordi-
nadas sdle a la Constitucidn y a los Estatutos de autonomia. Sobre ello, véase A, PREDIERI £f
sisterma de lus fuenies del Derecho. en la Constitucion Espafiola de 1978, Estudio sistemdtico
dirigide por los Profesnres A. Predieri v E. Garcia de Enterria, Madrid, 1981, p. 223.
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gutonomia; ¢} nunca podran recurrir contra leyes de otra Comunidad autg-
noma, ¥ d; el Ejecutivo regional no podra impugnar ni siquiera las leyes
aprobadas por la Asamblea de su Comunidad (8).

Esta restriccion de la legitimacién de las Comunidades auténomas ha
producido cierta confusidén en la doctrina, mas alin en cuanto que ha sido
objeto de discusién en dos recursos de inconstitucionalidad resueltos por el
Tribunat Constitucional en sentido distinte, aunque aplicando una misma
interpretacion. En concreto, las cuestiones que plantea son dos, en parte
re¢lacionadas entre sic jes constitucional el articulo 32.2 de la LOTC?; jc6mo
debe ser interpretado este precepto? En las lineas que siguen hemos de
afrontar estos dos problemas juridicos. Pero antes, para situarnos en la raiz
del problema y comprender su trasfondo politico, conviene explicar breve-
mente su origen histérico.

1. Sobre la génesis del articulo 32.2 de la I:OTC

Nada hay mds clarificador que recordar, a este respecto, las circunstacias
del periodo en que fue aprobada la LOTC, Esta es una de las primeras Leyes
Qrganicas de desarrollo constitucienal, cuya ¢elaboraciéon y debate se aborda
tras las elecciones de 1979. Gobierna entonces la UCD que no cuenta en el
Congreso con la mayoria absoluta para aprobar, sin necesidad de apoyo de
otros grupos, una Ley organica. Al mismo tiempo se estan elaborando los
anteproyectos de los primeros Estatutos de Autonomia, vasco y cataldn, con
la idea de aprovechar al mdximo los resquicios (y la ambigiiedad) del titulo
VIH de la Constitucién. Se pretende oObtener para estas dos Comunidades
histéricas (después también para Galicia) el mas alto techo autondmico
posible, particularmente extenso y beneficioso respecto a las demas regiones,
Los primeros anteproyectos de Estatutos rozan en ocasiones la inconstitucio-
nalidad o al menos suscitan dudas en cuanto:a su conformidad con la
Constitucién. El Estado (los grandes partidos de ambito estatal) carece de
una estrategia autondmica perfilada —no Iz tendrdn hasta los Pactos auto-
némicos firmados en la primavera de 1981, dos afies después—. En concreto,
el partido del Gobierno oscila entre [a generzalizacién del proceso autonémico
y la limitacién del mismo a la solucidn de los problemas candentes del Pais
Vasco y Catalufia, con diversos matices. Los agravios comparativos que
despierta la cuestién autondmica tienen su maximo exponente en la actitud .
del Partido Socialista de Andalucia, ‘que ha obtenido representacion parla-
mentaria, aspira a un trato de igualdad para su region, y amenaza con
extender su influjo electoral a otras Comunidades auténomas, asi como con
no tolerar ningin trato de favor en beneficio de éstas,

{8} Esta oltima consecuencia obedece rmds a un error de Gitima horz en la tramitacitn del
proyecio de la LOTC, que contemplaba el supuesto en un apartado 3 del articulo 32. que a una
prohibicidn intencionada. La explicacién pucde verse en J, CORCUERA ATIENZA, «Aulonomia y
recurse de incostitucionalidadn, en Revisie Vasca de Administracion Publica, 1, 1981, p. 204,
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Estas circunstancias componen un cuadro peculiar del que habria que
haberse distanciado para evitar que la LOTC no sufriera las consecuencias.
Por el contrario, una tactica de indefinicion, de reenviar al futuro ciertos
aspectos conflictivos de la «cuestion autondmican, como la que entonces
seguia el partido mayoritario, podia articularse mediante la posibilidad de
remitir a un érgano técnico y neutral, el Tribunal Constitucional, la decision
sobre ciertos extremos controvertidos (9). Pero, eso si, limitando la legitima-
cidén para evitar que, a través del recurso de inconstitucionalidad, pudiera
abrirse una guerra entre Comunidades autdnomas; mds ain si esta excepcion
suponia asegurar al Gobierno la suma de votos necesaria para sacar adelante
el Proyecto de Ley Organica (10).

Asi, ante las protestas de inconstitucionalidad (11) y de coyunturalis-
mo (12) de otros grupos, es la Minoria Catalana, con el apoyo del PNV (13},

(%Y Por ejemplo. 1ambién establecicndo ¢l recurso previo de inconstitucionalidad cantra
Estattos y leyes orgdnicas. imstitucion ésta que plantea enormes dificultades en la practica,
mucho mas que en el modelo francés de donde se toma, y que, entre discusiones y prolestas, s¢
mtredujo en la LOTC. sin duda por razones similares. relativas a la elabotacion de los primeros
Fstatutos de Autonomia. Mala palitica institucional, sin embargo. la de cargar sobre las
espaldas de un drganc nuevo y vital como €l Tribunal Consiitucional, de una insiitucion clave
del sistema constitucional, la responsabilidad de resclver arduas cuestiones politicas que no s¢
han sabido afrontar; méxime si se tiene en cuenta que del respeto y consideracion general que
hacia ese érgano se tenga depende en buena parte el respeto y el acatamiento consensual al
entero orden constitucicnal.

(10 Dc hecho la redaccién actual del articulo 32.2 de la LOTC tienc su orlg:n en el
provecio enviado por &l Gobierno al Conpgreso, al que presentaron enmiendas varios grupos
parlamentarios, en concreto, ¢l Socialista, Socialistas de Cataluiia. Grupe Andalucista y Grupo
Comunista, por entender, can mayor o menor concrecién. que Ju limitacidn a la legitimacion de
las Comunidades anténomas no respetaba integramente la Constitucidn. Estas enmiendas fue-
ron admitidas por la Comision Constitucienal del Congreso al aceptar el grupo de UCD 1ales
razones. En e} Plano del Congreso. sin embargo, tras la defensa que el diputado de Minoria
Catalana, sefior Roca. hizo del primilivo texto del proyecte. la UCD volvid a suscribir el mismo.
Desde entonces el Grupo del sefior Roca votaria a favor del proyecto de la LOTC. tal como
habia quedado perfilado, en ¢l Pleno. Algunos diputados, como el sefior Peces-Barba (Socialista
del Congresol. el sefiar Martin Toval {Socialistas de Catalufia) y el sefioc Aguilar Moreno
{Andalucista) creyeron ver en el cambio de postura del Grupo de UCD un posible pacto de éste
con la Minoria catalana para sacar adelante la LOTC, protestando porque, a su juicio, un
aspecto tan relevante. en el que sc cuestiona la defensa de la Constitucion. hubiese sido «objeto
‘de mercancian. E! seiior Alzaga, en nombre del Grupo Cemrista, rechazd tales imputaciones,
Toda esta discusién, tan reveladora para conocer y comprender el origen del articulo 32.2
citudo. puede leerse en el Diario de Sesiones del Congreso de los Dipniados nimera 2371979, de
23 de julio, pp. 1233-1240.

{11} Del seficr Peces-Barba y del sefior Fraga lribarne, asi como del Grupo Andalucista.

{12) Del seitor Martin Toval. para ¢l que. con la redaccian del articulo 32.2 s¢ hace un
«flaco servicio a la estructuracion del Estade §..) v por intereses simplemenie partidistase,

{13) El seftor Roca. que declara hablar también en nombre del Grupo Vasco (PNV) (de lu
misma manera en yue el sefior Heribert Barrera, sosteniende igual posicion, declara hablar
también en nombre del sefior Bandrés). alirma que la restriccién de la legitimacion de las
Comumidades Auténomas €5 natral «poryue las Comunidades autonomas no lienen -mis
coempetencias que aquellas gue se remiten a su dmbite erritorial de actuacion y 4 su dmbilo
cempetencial y. por tanto. mas alla del ambito de lus autoneomias no tenian por qué irm. Mas

i4



LA LEGITIMACION ACTIVA EN 1.OS PROCESOS CONSTITUCIONALES

de la UCD vy del PCE (14), quien propone restringir la legitimacion de las
Comunidades autdnomas, excluyendo su derecho a la accidn contra leyes de
otra Cemunidad, pero también contra leyes del Estado que no afectasen a
aquéllas. es decir, sobre todo contra las que afectasen singularmente a
Comunidades distintas. Naturalmente. sin embargo, limitar la legitimacion
dc las Comunidades auténomas a las leyes gue puedan afectar a su dmbito
de autonomia. expresién del articulo 32.2, suponia una restriccidn mayor
todavia que la necesaria para evitar la guerra de impugnaciones entre Comu-
nidades. Pero eso es algo que no se supo 0 no se quiso ver entonces (15}, Por
contra, en principio se faculiaba s6lo al presidente del Gobierno para impug-
nar las leyes de las Comunidades auténomas. La extension de la legitimacion
en 1ales supuestos al defensor del pueblo y a las minorias parlamentarias
lograria (art. 32.1), ya en el Senado, vencer la resistencia de! PSOE a votar
el articule 32.2.

En consecuencia, la ausencia de un criterio seguro para la construccion
del Estade de las autonomias. la debilidad parlamentaria del Gobierno y el
temor a la anulacion de leyes del Estado relativas a ciertas Comunidades
auténomas, empezando por los propios Estatutos. es lo que explica el
contenide de esté precepto v su aprobacion. desde una perspectiva politica.

2. Sobre la inconstitucionalidad del ariiculo 32. 2 de la LOTC

De hecho, juridicamente, esta restriccién de la legitimacidn contaba con
alguna opinién favorable expresada con.anterioridad a la discusion de la
LOTC. El profesor A1.zaGa habia interpretado la expresion «y en su caso. las
Asambleas de las mismas», contenida en el articulo 162.1 @) de la CE en el
sentido de que dichas Asambleas autondomicas sdto estarian legitimadas para
interponer recurso de inconstitucionalidad cuando éste tuviese por objeto
disposiciones que de alguna manera afectasen a su Comunidad auténo-
ma (16). De manera mas general, 5. GaLeoTTt y B. Ross! consideraban que
dicho articulo 162.1 a} sélo otorgaba legitimacién a los organos de las

adelanic. fremie a la acusacién de coyunturalismo responderd que la redaccion del articulo 32.2
aprobada wes la gue en ¢ste momentoe interesa a los Grupos gue representons (entre los que hay
que incluir al Grupo Vasco: gue no presentd enmicndas a dicho precepta y que vord a favor de
l LOTC). Es clasificador asimusmo sefialar como. segn ¢l portavoz del Grupo Andalucista en
esta discusién, estaba «en la tetina de todos su retirada de las negociaciones del Estatuto de
Autonomia del Pals Vasco». En resumidas cuentas, s ¢l temor a una guerra de impugnaciones
entre Comunidades auténomas la razén que se halla en el origen del articule 32.2,

114y FEl sefior Solé Tura. cn nombre del Grupo Comunista aceptd la restriceion de la
legitimacién para evitar «una especie de guerra abierta entre Comunidades autonamass,

(15} Y no por falia de previsiones en este sentido. pues el sefior Martin Toval habia
advertido ya que con gl precepto aprobado no s0lp una Comunidad auténoma no puede
impugnar normas de otra, sino tampoco la «generalidad de las disposiciones legislativas del
Extadon. . .

{16) O, MzaGa: La Constitucion Fapaiofa de 1978 Madrid. 1978, p. 935,
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Comunidades auténomas para la defensa de sus intereses «(concernientes en
este caso a la competencia fijada por la Constitucién)e, ya que «la tutela de
los intereses pitblicos generales se exige exclusivamente a los érganos estata-
lesw (17).

Ambas tesis carecen, sin embargo, de un respaldo solido, pues, en cuanto
a la de Avrzaca, dificilmente podria aducirse una justificacién para ¢l hecho
de que la restriccidn que propone solo afecta a las Asambleas y no a los
Ejecutivos autondmicos, mientras que no es arduo deducir que la expresién
en su caso se refiere al caso de que la Comunidad recurrente tenga una
Asamblea, algo que, aunque generalizade después, la CE no imponia . ni
preveia para todos (18). En cuanto a la tesis de los profesores italianos ni la
CE prohibe, antes al contrario, que la Comunidades auténomas colaboren en
la tutela de los intereses generales, ni puede entenderse que se les atribuya
legitimacion en el recurso de inconstitucionalidad para defender sus compe-
tencias, pues para ello se arbitra el conflicto constitucional de competencias.
Como ya se ha sefialado ([9) su opinién supone una traslacién a nuestro
Derecho de las soluciones instituidas por el ordenamiento italiano, cuando
en realidad el recurso de inconstitucionalidad tiene en ambos casos un
caracter parcialmente distinto, como veremos,

Aprobada la LOTC, no son demasiado abundantes, ni en nimero ni en
argumentos, las opiniones favorables a la constitucionalidad del articulo
32.2. Asi, por gjemplo, GonzALEZz PEREZ se limita a admitir que parece que
la interpretacion que dicho precepto hace.de la Constitucién es la mds
correcta, sin ulteriores precisiones {20). Con mavor profundidad, los profeso-
res Rupio LLORENTE ¥y ARAGON REYEs afirman que «aunque en la Constitu-
cién no se examina concretamente el supuesto (del alcance de la legitimacion
de las Comunidades autdonomas —dado que, para ellos el articulo 162.1 g}
contiene solo una cldusula de cardcter general—), la Ley Organica ha creido
conveniente no atribuir esa legitimacion (la del art. 32.1) e incluso restringir
la que a las Comunidades auténemas concede como no podia ser menos,
para atacar las leyes y actos con fuerza de ley emanados del Estado, al solo
supuesto de gue unas u otros pudiesen afectar al propio ambito de autono-
mia (...). No sélo por razones juridicas relativas a la existencia de interés
legitimo, que se da claramente en el Gobierno, defensor del pueblo, Congreso
¥ Senado pero no sierglpre en los organos de las Comunidades autdnomas, en

{17 S GateotrTi y B. Rosse «Et Tribunal Constitucienal en la nueva Constitucién
Espafola: Medios de impugnacién y legitimados para actuarw, en Revisia de Estudioy Politivos.
7.1979. p. 124, :

(I8) Esta es la razdn de ese inciso final del articulo 162.1 g), como puso de manifiesto el
diputado constituyenie sefior Esperabé de Arleaga al introducir la enmienda que determino su
inclusidn, Véase el Digrio de Sesiones del Congreso de los Dipusados. nimero 92/1978, de 14
de junio, p. 3451,

(19) ). CORCUERA ATIENZA. op. cif.. p. 196.

(20 Op. cir. p. 109,
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cuanto gque éstos representan intereses parciales, sino, sobre todo, razones
politicas son las que quizas han aconsejado adoptar tal solucién restrictiva,
pues de lo contrario se hubiera convertido al Tribunal Constitucional en el
escenario de una guerra de taifas entre las Comunidades» (21).

Dejando de lado estas razones politicas y cifiéndonos a las juridicas,
la argumentacién de los dos prestigiosos profesores se apoya en dos pun-
tos: @) el articulo 162.1 a) de la CE contiene sdlo una cldusula general,
que ¢l legislador, en uso de sv libertad normativa, puede desarrollar,.como
asi ha hecho en la LOTC; b) mientras que los 6rganos estatales actdan en
defensa de los intereses generales y, por ende, estan legitimados para recurrir
cualguier norma legal, las Comunidades auténomas representan sélo fniere-
ses parciales, gque son los Unicos que pueden defender en juicio, lo que
justifica la restriccion. Son estos dos argumentos los que el Tribunal Consti-
tucional ha utilizado para salvar la constitucionalidad del articulo 32.2 de la
LOTC en los dos casos en que ha tenido que aplicarlo en forma_controverti-
da, por sentencias de 4 de julio de 981 (Ley sobre los supuestos previstos
en ¢l articulo 55.2 de la Constitucion) y de 23 de diciembre de 1982 (Presu--
puestos del Estado para 1982).

Curiosamente en ninguno de los dos casos los recurrentes, el Parlamento
vasco en el primero vy el Parlamento y ¢i Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufia en el segundo, plantean en los recursos dudas acerca de la
posible inconstitucionalidad del articulo 32.2. Antes bien. en !a primera
sentencia el Tribunai Constitucional declara expresamente en ja fundamenta-
cién del fallo que «existe, en definitiva, acuerdo entre las partes sobre la base
juridica en que se sustenta la legitimacidén para entablar el recurso. Para
ambas, la admisibilidad del recurso depende de que la Ley Organica 11/ 1980,
aqui impugnada, puede afectar al ambito de autohomia del Pais Vascon. De
todas formas, ! propio Tribunal ha considerado conveniente, pues sin duda
fue objeto de debate, proporcionar una base justificativa de la constituciona-
lidad de dicho precepto. El primer argumento que emplea en la sentencia de
14 de julio de 1981 es el siguiente:

‘ «... en ¢l proceso constitucional la legitimacién no se esta-
blece en términos abstractos, sino que se formula para un
actor concreto [por ejemplo, drgano o fraccién de drgano, en
relacidn con un determinado tipo de accidn (por ejemplo,
recurso de inconstitucionalidad o conflicto de competencia)l,
referida, a su vez, a una ciase concreta de actos o normas.
Estos términos estan ¢n nuestro casoe previamente determina-
dos por las normas constitucionales a un nivel de generalidad-
desarrollado y precisado por la Ley Orgdnica de este Tribunal.»

(21} «La jurisdiccidn constitucional» ¢n ENTERRIA-PREDIERY. La Constifucion espafiola de
1078, cit.. p. 867,
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Mis adelante precisa la relacidn entre ¢l articulo 162.1 2) de la CE y el
32.2 de la LOTC, sefalando que el primero enumera con cardcter general los
drganos o {racciones de 6rganos legitimados, mientras que en ¢l segundo «se
especifica la conexion entre los titulares dé la accién de inconstitucionatidad
y los posibles objetos de éste, con lo cual el concepto de legitimacion gue el
texto constitucional formula en términos muy amplios o genéricos adquiere
su sentido técnico concreton (22),

Dicho esto, el Tribunal Constitucional pasard a desarrollar el segundo
argumento:

«l.a autonomia se reconoce a los Entes territoriales enume-
rados en aquel articulo (137 de la CE) para la “gestidn de sus
respectivos intereses” (...}). Aunque las Comunidades auténo-
mas no son ni pueden ser ajenas al interés general del Estado,
la defensa especifica de éste es atribuida por la Constitucion al
Gobierno {arts. 97, 155) (...). Sin dejar, como es obvio, de
participar en la vida general del Estado, cuyo ordenamiento
juridico reconoce y ampara sus Estatutos como parte integran-
te de su ordenamiento juridico {art. 147.1), las Comunidades
autdnomas, como Corporaciones piblicas de base territorial y
de naturaleza politica, tienen como esfera y limite de su activi-
dad, en cuanto tales, los intereses que les son propios, mien-
tras que la tutela de los intereses publicos generales compete
por definicidn a los érganos estatales.»

«En funcion de ello, es coherente que la legitimacion para
la interposicion de! recurso de inconstitucionalidad frente a
cualquier clase de leyes o disposiciones con valor de ley corres-
ponda solo a aquellos organos o fracciones de organos que
por su naturaleza tienen encomendada la tutela de los intere-
ses generales {art. 32.1) y que la legitimacion conferida a los
arganos de las Comunidades autdnomas, de accidn objetiva-

" 122y En este sentido compara el Tribunal Constitucional la relacion que media cntre los
articulos 162.1 ). de Ja CE. y 32 de la LOTC. con la establecida enire el articulo 164.) a). de la
CE. que reserva ¢l recurse de inconstitucionalidad a la impugnacion de «leyes y disposiciones
legislativas con fuerza de levs. v el articulo 27.2 de la LOTC: que especifica que disposiciones o
actos son impugnables. En ambos casos la LOTC completaria cliusulas generales establecidas
cn la CE. S embargo. 1al equiparacion ofrece algunas dudas. pues si el articulo 27.2 de la
LOTC se limita a sefialar. sin afiadir ni quitar nada, cuiles san las disposicioncs con fuerza de
ley a la que la CE se refiere, el articulo 32.2, en cambio, restringe o reduce notoriamente el
alcance del precepro constitucional que, segin el Tribunal Constitucional, completa. Hasta el
punto que. de no existir un articulo 27.2 facilmenic podria llegarse a la conelusion de que son
los actos y normas que en €l se citan. ni mas ni menos. les susceptibles de recurso de
inconstitucionalidad. segin la Constitucidn: mientras que si no existiese e! articulo 32.2 seria
muy dificil deducir del texto constilucional la limitacion de la legitimacion de las Comunidades
auténomas a ciertas leves. '
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mente cefitda al ambito de sus facultades correspondientes a
sus fnrereses peculiares, esté rteservada a Ias normas que las
afectenn (23),

Esta tendencia ha sido objcm de ciertas criticas relativas a los dos
argumentos en que se apoya, asi como a olros aspecios o consecuenmas que
de ellas se deducen.

Algunos han opinado que el articulo 32.2 de la LOTC intreduce una
confusion inevitable entre el recurso de inconstitucionalidad v el conﬂtcto de
competencia, de donde derivan la necesidad de que el Tribunal Constitucio-
nal lo declare inconstitucional (24). La objecion tiene poco peso, porgue,
come mds adelante se expondrd. el Tribunal Constitucional ha sabido deslin-
dar perfcctamente el conflicto de competencia entre el Estado y una Comu-
nidad auténoma y el recurso de inconstitucionalidad interpuésto por ésta
cantra leycx‘ del Estado que puedan afectar a su dmbito de autonomia,

. expresion ésta distinta y mas amplia. Con todo. es un argumento indicativo
de algo que ya antes sefialabamos. la limitacion de las funciones de las
Comunidades autdnomas en el proceso constitucional a la defensa de ciertos

_intereses juridicos peculiares, limitacion que tiene carta de naturaleza formal
en otros erdenamientos, singularmente el italiano, pero que no deriva direc-
tamente de nuestra Constitucion.

Mas incisiva en la critica que formulan, Garcia DE ENTERRIA y FERNAN.
pez RoDpRr{GUEZ (25), para quienes el articulo 162.1 a) de la Constitucion no
establece una clausula general o una regla abstracta de legitimacion que deba
o pueda ser desarrollada por una ley posterior. Contiene una relacién de
sujetos legitimados concreta, cuya restriccion «es de constitucionalidad bas-
tante discutible». La mejor prueba de ello es que el parrafo dos del articulo
162.de la CE se remite a la LOTC para determinar las personas y 6rganos
legitimados en los demds casos; es decir, en recursos distintos a los de
inconstitucionalidad y ampara a, los que se refiere el parrafo uno.

El primer argumento ujilizado por el Tribunal Constitucional queda asi
puesto en cuestidn. E! segundo es todavia mas criticable. Es cierto que la
Constitucion otorga a las Comunidades autonomia para la defensa de sus
intereses respectivos (art. 137) y que estos intereses son. parciales o mas
restringidos que los estatales. Pero no puede confundirse autonomia de
gestién con legitimacion procesal, al menos en términos generales. De hecho,
las Comunidades auténomas cumplen otras funciones en nuestro ordenamien-
to, funciones politicas de interés general, como la facultad de presentar

{23} La sentencia de 23 de diciembre de 1982 no afiade nada nuevo. desde este punto de
vista, Temitiéndose expresamente a la de 14 de julio de 1981 y recaleando que ¢l articulo 32.2 de
la LOTC es coherente con Ja Constitucién.

(24) F. GArRIDO FaLLa. en Comemarios ¢ la Constitucion, Madrid, 1980, p. 1\708 Consi-
- dera que esta confusion es posible también J. CORCUERA. op. cit.. p. 206,

(25)  Curso de Derecho Administrativo, 1, 3." ed., 1980, p. 155.
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proposiciones de ley en el Congreso, delegando hasta tres miembros de su
Asamblea para su defensa ante dicha Camara (art, 87.2) o la de suministrar
al Estado sus previsiones para la planificacién economica general {art. (31.2)
o incluso’la iniciativa de la reforma constitucional {art. 166} o, por ltimo, su
participacion en ¢l Senado (art. 69.5), Camara de representacion territorial
{art. 69.1) que debe debatir y aprobar todo proyecto o propesicidn de ‘ley
estatal, afecte o no al ambito de autonomia de las nacionalidades y regiones:
Todas estas funciones, por cierto reguladas en titulos de la Constitucién
distintos al V11, al igual que a legitimacion para recurrir en los procesos
constitucionales, no son sino manifestaciones del principic de cooperacion
que, sin duda. la Constitucién ha establecido al regular las relaciones entre &l
Estado y las Comunidades auténomas {26}, en virtud del cual y por lo que
aqui interesa los circulos de interés y de actuacion de uno y otras no se hallan
rigidamente separados sinc estrechamente compenetrados, por lo que no se
puede decir que exista cuna correspondencia exacta entre el interés general y
los poderes del Estados {27), ya que las Comunidades autonomas son entes
con fines generales que deben «hacerse carge del arco entero de los deseos y
exigencias de la colectividad regional» (28) y que pueden intervenir, mediante
los mecanismos constitucionalmente establecidos, en defensa de tales aspira-
ciones {politicas), aun superando e! cauce de sus propias competencias mate-
riales. Desde luego. la legitimacion para mlerponer el recurso de inconstitu-
cionalidad es una de las manifestaciones de ese principio de cooperac:én unoe
de los mecanismos que la Constitucién arbitra para la participacion de las
Comunidades en defensa de los intereses generales.,

En resumen, la segunda premisa en que se apoya la doctrina jurispruden-
cial expuesta no constituye tampoco una base firme. Pero es que ademds la
estructura arguméntal en que se articula la defensa del articule 32.2 quiebra
en sus cimientos si se tiene en cuenta la naturaleza y la funcién del recurso
de inconstitucionalidad, tal como lo regula la CE y la propia LOTC: Basta
considerar esta circunstancia para entender que el citado articulo no sélo no
completa, como pretende el Tribunal Constitucional, sine que tergwersa el
sentido del articulo 162.1 g} de la CE.

La legitimacién. como es sabido, es ante todo un Presupuesto procesaI
ya que confiere a un sujeto juridico la posibilidad de constituirse en parte
necesaria, sin la cual el procese no existe. En [a mayoria de los casos esa
facultad subjetiva esta vinculada al objeto de la pretension, de forma que-
solo estd legitimado quien pretende obtener del juzgador ei reconecimiento
de un derecho subjetivo o de una situacién juridica individualizada'o bien un

(26) Por todos. sobre este principio, 5. MuRoz Macnano, Derecho piblico de fas Comu
iclades auronomas. Madrid, 1982, pp. 218 v ss. :
(27} 5. MuRoz MACHADOC, op. i, p. 204 : .
{28) 5. MuRoz MACKHADO {que cila una expresidn de A. BARDUSCO) op. cit., p. 204, De’
ahi que dicho autor no considers carrecta la doctrina del Tribunal Constitucional contenido en
la sentencia de 14 de julio de 1981, En-el mismo sentido abunda J. CORCUERA, op. iz, p. 2i3.
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pronunciamiento o actividad judicial que le reporte un beneficio o le evite un
perjuicio propio: En general, la institucién procesal esté tenida de ese subje-
tivismo que se confunde con la legitimaciéon muchas veces. Sin embargo, en
muchos ordenamientos, -y desde luego en el nuestro, se reconocen ciertos
procesos a traveés de los cuales el actor puede pretender no la defensa de un
derecho o interés legitimo propio, sino pura y simplemente el restablecimien-
to de la legalidad. a su juicio conculcada. En iales casos, que las normas
instituyen cuando por razones de orden piblico valoran por encima de todo
12 defensa abstracta y estricta de la legalidad formal (en sentido amplic). el
proceso adquiere un cardcter esencialmente objetivo. por lo que el que
acciona puede no pretender una ventaja personal. Se le admite entonces
formalmente como defensor det Derecho objetivo, sin requeririe que demues-
tre otra relacién con la pretension; actia come portador del interés general,
con independencia de que sea ¢ no titular de legitimos intercses personales o
parciales. La legitimacién entonces, mero presupuesto procesal, también
objetivo y abstracto, se confiere a cualquier persona, sin cualificacién alguna,
de forma que materialmente desaparece tomo requisito {accidn popular} o
bien se atribuye nominativamente a ciertos sujetos, por considerarseles a
priori como cualificados para la tutela de esos intereses generales (29).

Sin duda, el recurso de inconstitucionalidad pertencce a este tipo de
procesos objetivos, como se desprende de su regulacion constitucional y legal
y de numerosos pronunciamientos del Tribunal Constitucional (30).

{29) Lo gue puede entenderse como una presuncidn iuris ef de fure do que acldgn en
defensa del interés general. Asi lo enttende ¢l articuio 32.1 de 1la LOTC respecto de los sujetos
legiimados parz interponer ¢ recurso de inconstitucionalidad. por referencia a ta impugnacion
de cualyuier norma impugnable en este tipo de procesos y cualquiera que sea su contemido. No
se exige demostrar lu existencia de un interés general ni al Presidente del Gobierno ni a las
Camuras o mincrias parlamentarias {lo cual es 16gico). como tampoco ¢ eXige ningin requisito
a las impugnaciones que realice el defensor del pueblo. gque. como defensor zbstracto de la
Constitucidén, podria actuar por tanio, segin dicho precepto y €l 162.1 g} de la CE, contra
normas que no versen sobre los derechos fundamentales. Si el recurso de inconstitucionalidad
no fuese un recurso objetivo, en defensa de la Constitucitn, el articulo 32 de la LOTC deberia
haber especificado 1ambién gue el defensor del pueblo de acuerdo con su fin instituctonal
propio, con su dmbity de actugcién, s61o podria recurrir contra las leves relativas a los derechos
de los ciudadanos reconocidos en ef titule | de 1a CE,

{30y De esta forma, segin la regulacidn constitucional, el recurso de inconstitucionalidad
en nuestro Derecho se separa hotablemente del modelo italiano del contrel de censtitucionali-
dad de las leyes «en via principais, que ¢s un pracesso df parii o subjetivo {vedse. por todos,
A. PIz2ORUSSO, Lezioni di diritto costituzionale, Roma 1978, pp. 373 y 417) para asimilurse a
su precedente alermdn. Con s sabido, en este 0ltimo el recurso directo de inconstitucionalidad
que s¢ interpone por drganos politicos. federales o de los Lander tiene una indiscutida naturale-
7a obietiva o absiracia, hasta el punto que el procedimiento ante el Tribunal se denorhina
precisamente Die absirakte Nornrenkonireile (por todos, titimamente, J. C. BEGuIx. Le contro-
le de fo convifiationalité des lois en République Fédeérale d Alfemagne, Paris. 1982, pp. 59 v ss.
En este mismo sentido, E. GARcla D EXTERRIA s¢ ha referido al recurso de inconstitucionali-
dad en el Derecho espaiiol wcomo una técnica de “control abstracto™ de normas, gue como 1al
no exige en los érganos habilitados por fa Constitucion para interponerlo 13 invocacion de un
interés propion {«La significacién de las competencias exclusivas del Estado en el sistema
autondmicons, en Revista Espafole de Derecho Constituciongi n® 5, 1982, p. 78).
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Ciertamente la CE cs parca en sus prescripciones sobre el recurso
de inconstitucionalidad. Quizd el mejor argumento que de ella pueda extraer-
se para. demostrar la naturaleza abstracta del mismo sea precisamente el
cardcter concrelo y objetive con que regula la legitimacion en el articu
lo 162.1 a); pero esto ¢s precisamente lo que se trata de demostrar, De todas
formas. no deja de ser significativa la diferencia entre este precepto y el del
articulo 162.1 b). gue para recurrir en amparo exige que se invoque un
interés legitimo. También afiaden algo al respecto las afirmacioncs de los
clectos erga omnes del recurso de inconstitucionalidad contenidas en los
articulos 161.1 a} v 164.1.

La regulacion de lu LOTC ¢s muchoe mas contundente. El drnculo 27.1
define el proceso de inconstitucionalidad en los siguientes 1érminos:

«Mediante los procedimientos de declaracion de inconsti-
tucionalidad (...) el Tribunal Constitucional garantiza la pri-
macia de la Constitucién y enjuicia la conformidad o discon-
formidad con ella-de las leves. disposiciones o actos im-
pugnados.»

Toda una declaracién del caricter objetive de estos procesos, en los que
no se pretende defender interés subjetivo alguno por parte del actor, sino
s6lo su propia concepcion del interés gencm] por entender que es 1a que sé
conforma a la Constitucién. Tanto es asi que incluso el articulo 39.2 prescribe;

«El Tribunal Constitucional podra Tundar la declaracion
de inconstitucionalidad en la infraccion de cualquier precepto
constitucional, haya o no-sido invocado en ¢l curso del
proceso.»

La objetividad del proceso excede incluso el interés politico de las partes.
Contrasta esta definicion, por ello, con las que se refieran al recurso de
amparo cuya naturaleza subjetiva’ es asimismo evidente:

«El recurse de amparo consutuc;onal protege a todos los
ciudadanos (...) frente a las vielaciones dc los derechos y
libertades...» (art. 41.2).

«En el amparo con_slilucidnal no. pueden hacerse valer
otras pretensiones que las dirigidas a restablécer o preservar
los derechas o libertades por razén de los cuales se formuld el
recurson {art. 41.3).

También contrasta con la configuracion del conflicto de competencia,
que s6lo puede interponerse (si es positivo) por la entidad u drgano que
considera infringido su derecho o potestad para gjercitar una determinada
competencia publica o (si es negativo) también por las perqonas interesadas
(art. 60). . .
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Por si {uera poco. e! Tribunal Constitucional ha ratificado. en sucesivas
ocasiones, esa naturaleza de los procesos de inconstitucionalidad. Asi, en la
sentencia de & de abril de (98] (Decreto-ley sobre huelga y conflictos
colectivos):

«Nosotros entendemos por- inconstitucionalidad simple-
mente el juicio de contraste entre dos normas. al que subsigue
una consecuencia juridica.»

Y mads adelante, ante la a]cgacién del abogado del Estado negando que
las minorias parlamentarias puedan interponer accidn directa contra la legis-
lacién preconstitucional:

«Mads bien parece que la conclusion a la que se debe llegar
es la contraria si se piensa que todos fos flegitimados para
acudir ante este Tribunal, ademas de defender sus estrictos
intereses personales o politicos, realizan una funcion publica.
cual es la de poner en marcha los mecanismos de depuracion
del ordenamiento juridico. En otro sentido, se puede pensar
que si las personas a guienes las leyes otorgan potestad para
que acudan ante este Tribunal, ejercitan una accidn de incons-
titucionalidad. si el Tribunal no les atiende incide en denega-
cién de justicia.»

También, por ejemplo. en la sentencia de 29 de abril de 1981 (cuestion de
inconstitucionalidad contra el articulo 362.1,4.°, de la Ley de Régimen Local}:

«La funcion principal de los procesos de constitucionalidad
cual es la defensa objetiva de la Constitucion, el afirmar su
primacia y privar de todo efecto a las leyes contrarias a la
misma...»

Todavia con mayor claridad en la sentencia de 23 de diciembre de 1982
(Medios de Comunicacion Social del Estado), donde rechaza que, en expre-
sion del abogado del Estado. se haya producido una «falta de legitimacidn
sobrevenidan en los senadores recurrentes, por haberse disuelto las Cortes
después de la interposicion del recurso:

«En el recurso de mconsmucmnahdad (...}. ¢! Tribunal
Constitucional garantiza la supremacia de la Constitucidn. es
decir: un interés publico objetivo y ¢llo se refleja en que, si
bien el Tribunal no tiene un poder de iniciativa, una vez,
sometido al mismo el enjuiciamicento de la constitucionalidad
de una Ley, puede declarar no sdlo la inconstitucionalidad de
los preceptos impugnados, sino también, en su caso, la de
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aquellos otros preceptos de la misma Ley a los que deba
extenderse por conexidn o consecuencia...»

«Esta funcién de garantia que cumple el Tribunal y el
recurso de inconstitucionatidad, da tugar a que la legitimacion
que contempla el articulo 32.1 de la LOTC haya de interpre-

. tarse en dicho contexto y, en consecuencia, a que deba afir-
marse que cuando cincuenta senadores o mas deciden formu-
lar un recurso de inconstitucionalidad estdn poniendo de ma-
nifiesto la existencia de un interés publico objetivo en que el
Tribunal Constitucional desarrolle su funcién de garantizar la
supremacia de la Constitucion mediante el enjuiciamiento de

. la Ley impugnada:»

Por ello. si el recurso tiene un cardcter objetivo, si lo que en €l se
dilucidan no son intereses de parte, sino la conformidad o disconformidad de
una ley con la Constitucion, si-los que lo interponen cumplen una funcidn
publica y. mas aln, si lo que hacen es poner en marcha la actuacion del
Tribunal Constitucional que, después, podra ejercer su {acultad de garantia
de la Constitucion incluso mas alla de lo alegado por las partes, entonces no
se ve por qué razon juridica a unos se les reconoce que defienden un interés
general y a otros solo sus intereses peculiares, -

Dicho de otra manera, el articulo 162.1, a), de la Constitucién determina
taxativamente los sujetos legitimades para interponer el recurso de inconsti-
tucionalidad, sefiala a los que se reserva esta facuftad, como se ha dicho y en
palabras del Tribunal Constitucianal por razones de prudencia politica y de
seguridad y de normalidad juridica. El articulo 32.2 de la LOTC restringe en
parte las facultades de algunos de ellos sin que esa restriccidon se halle
. justificada por la posicidn constitucional de las Comunidades auténomas ni
por la naturaleza del recurse ni por ningun otro fundamento juridico que
pueda deducirse de la interpretacion de la Constitucion, Por consiguiente, e}
articulo 32.2, que limita a un dereche reaccional constitucionatmente recono-
cido y que, en base a ello, puede producir una denegacnon de justicia, es
inconstitucional.

Por otra parie, las razones politicas que llevaron al legislador a establecer
1al distincién deben reconducirse a sus justos términos, una vez superadas las
circunstancias gue condicionaron la redaccion de la LOTC, Evitar todo tipo
de guerra entre Comunidades autdénomas es un proposito loable. Pero, en
primer lugar, elloc no puede tener como efecto impedir que ninguna de ellas
pueda impugnar cierlas leyes del Estado, que ademas se aplican en su
territorio, por el mero hecho de que no afecten a su ambito de autonomia.
Respecto de la posible impugnacion de leyes de otras Comunidades o de
leyes del Estado que afecten singularmente a alguna de ellas, debe entenderse
que la defensa de 1a Constitucidn esta por encima de los conflictos juridicos
que puedan producirse, que la guerra, en su caso, se resuelve por medios
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pacificos (valga la paradoja), sometiendo la controversia al Tribunal Consti-
tucional y que, en definitiva, la mejor manera de evitarla o de ganarla es
actuar de conformidad con la Constitucién. Por dltimo, no ha de ser frecuen-
te que los drganos de una Comunidad autdénoma, por mero interés politico,
impugnen las leyes de otras o del Estade si no menoscaban directa o
indirectamente su actuacion o perjudican los intereses de los ciudadanos a los
que representan. Raramente se produciran estos hechos. Pero si se producen
una Comunidad auténoma debe tener derecho a defenderse en juicio.

3. Sobre la imerpretacion del articulo 32.2 de la LOTC.

A pesar de lo dicho, es un hecho innegable que el Tribunal Constitucio-
nal ha admitido en dos ocasiones la constitucionalidad del precepte que
ahora se comenta. Por ello y puesto que en €] futuro el intérprete supremo de
la CE podria aferrarse a esta lesis, €5 de la mayor importancia inlerpretar su
contenido, especificamente el significado de la expresion «leyes del Estado
que. puedan afectar a su propio ambito de autonomia». No sdlo no es ocioso,
5iNO que es necesario que, como argumento ad cautelam, sin perjuicio de
nuestra tesis principal, analicemos esa expresién. Lo cual debe hacerse —re-
cordémoslo— a la luz del principio pro actione que sancione el articulo 24,1
de la CE y que informa la regulacion de todo tipo de procesos y la interpre-
tacioén de todas las normas procesales.

El Tribunal Constitucional ha rechazado a este respecto-dos posiciones
extremas. La primera equipara la legitimacion para recurrir la inconstitucio-
nalidad de las normas que puedan afectar al &mbito de autonomia de una
Comunidad con la accion en defensa de sus propias competencias. Esta
interpretacion supondria confundir, en cuanto a las posibilidades de accidon
de las Comunidades autdnomas, recurso de inconstitucionalidad y conflicto
de competencia. De hecho el primero seria superfluo en este caso, cuando es
evidente que el articulo 161.1 a} de la CE no lo ha querido asi. Pero, como
sefiala e! Tribunal Constitucional, «la legitimacion de las Comunidades auté-
nomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad no estid objetiva-
mente limitada a la defensa de sus competencias si esta expresion se entiende
en el sentido habitual, como accidn dirigida a reivindicar para si la titulari-
dad de una competencia ejercida por otro» (31). No es posible confundir el
‘propio ambito de autonomia con el ejercicio de las propias competencias. El
recurso de inconstitucionalidad y el conflicto de competencia no son reme-
dios juridicos equivalentes, sino complementarios.

La segunda interpretacion rechazada por la mayoria del Tribunal Cons-
titucional es la que se defiende por los recurrentes en la sentencia de 14 de

(31)  Sentencia de 23 de diciembre de 1982 {Presupuestos Generales del Estado para 1982).
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julic de 1981. La norma impugnada afecta al Ambito de autonomia de la
Comunidad recurrente en cuanto que es aplicable en su territorio. Esia
interpretacion impediria a los drganos autondmicos atacar tan sélo las leyes
de otras Comunidades y las del Estado que no tengan una aplicacion general,
posibilitando la impugnacién de todas las leyes estatales de dimension nacio-
nal. Quiza esta idea estuviese en la mente de algunos de los que defendieron
la aprobacion del articulo 32.2 de la LOTC. Pero, como sefiala el Tribunal
Constitucional, el concepto «propio dmbito de autonomiar no puede confun-
dirse con territorio propio. con ambito territorial en el que desempefian sus
funciones, pues el territorio —debe afiadirse— no es mas que uno de los
elementos constitutivos o definitorios de la autonomia de las entidades
terrtoriales, pero no el unico (32).

Las dos interpretaciones mds atendibles del articulo 32.2 han sido formu-
tadas por el propio Tribunal Constitucional en la sentencia de 14 de julio
de 1981, como posiciones mayoritaria y minoritaria de sus miembros.

Ambas interpretacioncs parccen admitir la constitucionalidad de dicho
articulo de la LOTC y parten de la base de que se requiere un punio de
conexion entre la ley recurrida y la autonomia de la Comunidad recurrente
para afirmar la legitimacion de ésta. Pero discrepan sobre cual deba ser ese
punto de conexion.

Para los firmantes del voto particular (33), el criterio definitorio de la
legitimacion, del interés que justifica su presencia en el proceso, incluye los
intereses politicos de la Comunidad. ya que «cuando el articulo 137 de la
Constitucién reconoce a las Comunidades autonomia para “la gestién de sus
respectivos intereses” comprende los intereses juridico-administrativos {com-
petencias en sentido extricto) y los intereses politicos consagrados en la
Constitucidon y cn sus respectivos Estatutoss. Esta tesis —lamémosla del
interés politico— ofrece algunas insuficiencias y contradicciones. No ya
porque la suma de las competencias de la Comunidad auiénoma no consti-
tuye sus intereses juridico-administrativos, ya que todas ellas tienen compe-
tencias legislativas; este es, en definitiva, un problema terminologico. Funda-
mentalmente es contradictoria porque no hay forma de definir juridicamente
lo que es el interés politico de una Comunidad en términos objetivos. Dicho
de otra forma. ya que los 6rganos superiores de una Comunidad autdnoma,
la Asamblea y el Ejecutivo, son drganos directa o indirectamente representa-
tivos y politicos, es a ellos y sdlo a ellos a quienes corrresponde definir sus
intereses politicos, en virtud de los cuales actOan. Asi, el Parlamento Vasco

132} Tampoco ¢s un criterio valido para afirmar que una ley aiecta al ambito de aulonomia
de una Comunidad el hecho de que pucda presumirse que tal ley se ha de aplicar especialmente
cn el 1erritorio de aguélla. come puede suceder con la Ley Orgimica 1171980, «Antiterroristan.
impugnada por el Parlamento Vasce, pues, en palabras del Tribunal Constitucional (sentencia
de 14 de julio de 1981) «el concepto de “propio &mbito de autonomia™ no puede reducirse a un
criterio mevamente cualitativon.

(33} Mapgistrados Sres. Latorre, Diez de Velasco. Tomds y Valiente v Fernander Viagas.
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tiene. sin duda. un interés politico en que se examine la constitucionalidad de
la Ley Organica 11/1980 sobre los supuestos previstos en el articulo 55.2 de
la Constitucién, de la misma manera que otro Gobierne o Pariamento
auténomo puede tener un interés politico en impugnar una ley de otra
Comunidad que, a su juicio, perjudique a Jos que hablan cierta lengua o a los
ormiginanos de la primera emigrados a la segunda o una ley que simplemente
sea impopular en la Comunidad recurrente. Por definicién y por légica un
orbano politico sélo actiia cuando defiende sus intereses politicos, y todo
interés que le mueve a actuar es politico. Ahora bien, ello supondria no
establecer limite alguno a la legitimacion activa de las Comunidades auténo-
mas y equivaldria a una confesion encubierta de la inconstitucionalidad del
articulo 32.2 de la LOTC. De ahi que en el voto particular a la sentencia de
14 de julio de 1981 se afirme’ a continuacion que las Comunidades auténo-
mas ng quedan restringidas en el recurso de incontitucionalidad (a! igual que
en los supuestos de los articulos 87.2, 166, 69.5 y 131.2 de la Constitucion)
ua la defensa de sus intereses peculiares, sino que actian en colaboracion con
otros drganos constitucionales del Estado, promowendo los intereses
genem!m »

La tesis mayoritaria del tribunal. que se expresa con bastante ambigiie-
dad cn la sentencia dltimamente citada, aparece perfilada con mayor claridad
en la de 25 de diciembre de 1982, Ei ambito de autonemia de cada Comuni-
dad auténoma esta constituide por la gestion y tutela de sus intereses
peculiares. Esos intereses peculiares se definen en los Estatutos de Autono-
mia y se deducen del conjunto de competencias especificas que una Comuni-
dad ha asumido. Defender los intereses peculiares no significa, sin embargo,
defender sus competencias. para lo que se arbitra ¢! conflicto de competen-
cia. Significa actuar contra la presumible inconstitucionalidad de una ley del
Estado en una materia en que la Comunidad ejerce también competencias.
En palabras del tribunal;

. la legitimacion de las Comunidades avténomas para
interponer ¢l recurso de inconstitucionalidad no esta objetiva-
mente limitada a la defensa de sus competencias s1 esta expre-
sion se cntiende en su sentido habitual, como accion dirigida
a reivindicar para si la titularidad de una competencia ejercida

_por otro. Se extiende objetivamente al Ambito de sus intereses
peculiares que evidentemente se ven afectados por una regula-
: - cion estatal de una materia geerca de la cual también la
Comunidad auionoma en cuestion dispone de competencias
propias, aunque distinias de las del Estado. El haz de compe-
rencias de la Comunidad auténoma, plasmacién positiva de su
ambito propio de autonomia es, simplemente, el lugar en
donde ha de situarse el punto de conexion entre el interés de
la Comunidad v la accidn que se intenta. pero ¢l objetivo que
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ésta persigue, la pretensién a que da lugar, no es la preserva-
cién o delimitacion del propio Ambito competencial, sino la
depuraci6n objetiva del ordenamiento mediante la invalidacién
de la norma constitucional.»

Esta tesis, que podriamos denominar de-la conexidn material, mas que
competencial, significa que una Comunidad autdnoma puede impugnar aque-
llas leyes del Estado que se refieran a marterias sobre las que ténga atribuidas
ciertas competencias, bien de desarrollo o complemento legislativo, bien
simplemente ejecutivas. Asi, puesto que la Generalidad de Catalufia tiene
competencias en materia de régimen local (art. 9.°, 8, de su Estatutao), aun sin
perjuicto de las que correspondan al Estado (art. 149.1.18 de la CE), puede
recurrir contra las leyes de éste relativas al régimen local, ya que afectan a
una materia a la que se extiende su ambito de autonomia,

Esta interpretacién debe ser matizada en.un sentido clarlflcador y-aun
mediante una interpretacion extensiva. Puestos a sostener que la Comunidad
auténoma actiia en defensa de sus intereses peculiares, no como portadora de
una concepcidn especifica del interéds general del Estado, hay que colegir que
lo que defiende en el recurso de inconstitucionalidad es su actuacion auténo-
ma, como institucién publica. cuando ésta pueda verse afectada (que puedan
afeciar, dice et 32.2) por una norma estatal con rango de ley. de cuya
conformidad a la Constitucién se dude. Es decir, no defenderia los intereses
politicos de la colectividad a la que representa, sino en tanto y en cuanto (en
aquella parte en que) el ordenamiento gencral le otorga potestades’de gestidn
propia y auténoma de esos intereses.

Dicho de otro modo, la autonemia, en sus diferentes clases y por esencia,
significa capacidad de un sujeto para regular y ordenar -su actuacion, su
conducta, pero stempre dentro de los limites fijados por el ordenamiento
general (34). E]l ambito de autonomia de un ente pitblico se define por el
conjunto de los intereses que puede tutelar y, correlativamente, desde -un
punto de vista orgdnico e institucional, por e! conjunto de los poderes y
facultades que detenta para gestionarlos. Lo que importa entonces es no solo
impedir que ese 4mbito de autonomia no se respete integramente (conflicto de
competencia), sino que, ademds, los limites juridicos sustantivos que se
impongan a su gjercicio, a la forma en que se desempefian aquellas facultades
auténomas, sean perfectamente legitimos. El recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por una Comunidad auténoma —segun Ig)entiende ¢l 32.2 de la
LOTC, més que el 162.1, a) de la CE— se dirige a evitar que aquélla pueda
quedar sometida, en su actuacion, al cumpllmtento de una norma estatal
inconstitucional. -

(34) Véase, al respecio, la sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981,
sobre determinados anticulos de la legislacion de régimen local.
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El punto de conexion que legitima la interposicién del recurso. la defensa
de la Constitucion, se hallaria asi en el hecho de que, ademés de la Constitu-
cion y el Estatuto de Autonomia, hay leyes del Estado que pueden condicio-
nar la actuacién presente y futura de la Comunidad como poder publico
autdénomo. Esta tesis, que podriamos llamar de la condicion {o condicionan-
te) normatriva es la que puede explicar el sentido restrictivo del articulo 32.2
sin confusidn con el conflicto de competencia. La Comunidad auténoma en
unos casos debe aplicar las leyes del Estado mediante sus agentes y érganos
administrativos; en otros. ve condicionada su accion legislativa por el respeto
a unas bases o prmcnp:os regulados por ¢| Estado; en otros, por {ltimo,
puede legislar en ciertas materias, respetando la legislacién estatal en otros
ambitos paralelos relacionados con aquéllas (35). En todos estos casos la
Comunidad tiene derecho a reaccionar, por el medic procesal pertinente,
para evitar tener que aplicar una ley inconstitucional 0 que una norma de
este tipo condicione la actividad de alguno de sus érganos.

Bastaria entonces con que la Comunidad recurrente demostrase que, de
alguna manera, la norma impugnada condiciona su actuacién para gue su
legitimacion-debiese. ser admitida. Téngase en cuenta, ademés, que ese condi-
cionamientc normative es algo mds amplic de 1o que se deduce de la nueva
enunciacién formal de las competencias autondémicas contenida en los Esta-
tutos de Autonomia. Asi, por ejemplo, ninguna Comunidad tiene competen-
cia en materia de legislacidon mercantil, pero, puesto que pueden crear un

*sector publico propio que ha de aplicarla, es de su interéds peculiar no tener
que cumplir obligatoriamente preceptos de esa normativa que sean inconsti-
tucionales. Tampoco pueden legisiar sobre los derechos fundamentales vy
libertades publicas, pero si cuentan con una policia autdénoma que ha de
tener como limite de su accidn el derecho a la integridad fisica y moral ¥ el
derecho a la libertad v a la seguridad, la inviolabilidad del domicilio, el
derecho de reunidn pacifica, etc., también es de su incumbencia impedir la
aplicacién de las normas estatales inconstitucionales que regulen estas mate-
rias {36). Por otra parte, nada propio podra defender respecto de una ley que

{35} De hecho la actividad de una Comunidad autdnoma no sélo puede ser condicionada
por una norma o disposicion dcl Estade sobre materias idénticas a las que aquélia tiene
atribuidas. sino también sobre materias distintas. Por ejemplo. 12 accién aulondmica en matena
de medio ambiente no sdio ha ge tener en cuenia la normativa estatal sobre medic ambiente,
sino también sobre industria, mineria. energia. etc. {Véase al respecto la sentencia del Tribunal
Constitucional de 4 de noviembre de 1982 contra ia ley catzlana de proteccidn de espacios de
especial interés natural afectados per actividades extractivas). Luego esa normaliva estatal.
puede afectar sl dmbito de autonomia de una Comumdad incluse s ésta ne ha asumido
competencias en materia de industria. mineria o energia.

{36} Este argumento fue utilizado precisamente por los firmantes del voto particular a 1a
sentencia de 14 de julio de 1981 por estimar que «la ley recurrida Ley Orgdnica 11/ 1980, pudiera
afectar al régimen de 1z policia auténoma, cuando actiia para la proteccidn de las personas y
bienes ¥ ¢l mantenimiento del orden publice dentro del erritorio autdnomoe, porque tiene
obligacién de colaborar con lod Cuerpos de Seguridad del Estado. .y, al efecto, no pucde
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organice las Fuerzas Armadas, pero si en una ley general de Defensa se
prevén medidas de movilizacion ciudadana que afecten, por gjemplo, a los
transportes publicos en la Comunidad. si estara legitimada para exigir que se
atenga a los limites constitucionales.

Esta tesis, continuacion logica de la ya admitida por el Tribunal Consti-
tucional, permitiria, pues, abrir una via de interpretacion del articulo 32.2 de
la LOTC que, si bien seguird planieando muchas dudas en cuanto a su
- adecuacion al 1621 a) de la CE, al menos si que es coherente con el
postulade del articulo 24.1 de la CE, con el principio pro actione que
informa toda solucidn juridica en los aspectos de que estamos tratando.

Por Gltimo es importante recalcar, porque a veces parece olvidarse, que
impugnar una norma no equivale a inaplicarla, ni siquiera temporalmente
{salvo si impugna ¢l Gobierno, ex art. 161.2 de la CE), o a rechazar su
cumplimiento. Un recurso no es una ofensa politica, aunque todavia algunos
lo consideren asi. No supone abrir un conflicto, sino gue, por el'contrario, es
un instrumento para resolver conflictos preexistentes; es e} instrumento paci-
fico y civilizado propio. de un Estado de Derecho. Es posible y no ingenuo
esperar que de la progresiva consolidacidon y aceptacién social del sistema
constitucional y, en especial, del sistema de las autonomias, se deduzca el
convencimiente pleno de la justeza de esta aftrmacmn y se vayan diluyendo
prejuicios y temores.

111, LA LEGITIMACION ACTIVA EN LOS DEMAS PROCESOS DE DECLARACION DE
INCONSTITUCIONALIDAD '

v.  En la cuesiion de inconstitucionalidad

La legitimacién para plantearla aparece regulada en ta CE y en la LOTC,
en términos que no ofrecen ninguna duda. Es el organo judicial {art. 163 de
la, CE), cualquier juez o tribunal {art. 35.1 de fa LOTC) que considere, en el
praceso de que esté conociendo, que una norma con rango de ley aplicable al
case, de cuya validez dependa el fallo, puede ser contraria a la Constitucida,
el Gnico que estd legitimado para p!anlear la cuestion ante el Tribunal
Constitucional.

La decision corresponde, pues, al juez o mbunal de oficio o a instancia
de parte (art. 35.1 de la LOTC), que no se halla vmculado por las pretensiones
de las partes en tal sentido. Ademds, es preciso que se cumplan los demas
requisitos para la interposicién de la accidn:.que la norma cuya validez se

desconocer la aplicacién de esta ley y-las facultades excepcionales gue se ponen en manos de
dichos cuerpos: lanto mds cuando. por imperativo del articulo 17.4 del Estatuto. para la
coordinacion entre la policia avtdénoma y los Cuerpos v Fuerzas de Seguridad del Estado
existirda una Junta de Seguridad formada por representantes del Estado y de la Comunidad
autbnoma. que no pucden ignorar la ley debatida v han de adecuarse a la misma ..n.
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plantea sea la aplicable para resolver el proceso judicial en ¢! que ha de
pronuficiarse el 6rgano gue suscita la cuestion y que de dicha validez depen-
da el fallo. No es este, por tanto, un instrumento apto para obtener pronun-
ciamientos de inconstitucionalidad que nada tengan que ver con el proceso
ordinaric concreto; pues, como apunta el-Tribunal Constitucional, «la cues-
tion de inconstitucionalidad no ¢s una accién concedida para impugnar de
modo directo y con cardcter abstracto la validez de la ley, sino un instrumen-
to puesto a disposicidon de los organos judiciales para conciliar la doble
obligacion en que se encuentran de actuar sometidos a la ley v a la Constitu-
cidénr (37). La conjuncién de aquetlos requisitos es, pues, lo que determina la
legitimacién de un Organo judicial. _

Se precisa también que éste adopte una postura activa, no sélo una duda
negativa, vacia de centenido, limitdndose a traer ante el Tribunal Censtitu-
cional las alegaciones de parte, sin hacerias suyas. Por eso ef juer ha de
wespecificar y justificar en qué medida la decisién del proceso depende de la
validez de la norma en cuestiénn {art. 35.2 de la LOTC) e incluso en qué
razones apoya su duda sobre la constitucionalidad de tal norma, como exige,
muy acertadamente, el Tribunal Constituctonal en su sentencia de | de junie
de 1981..

al.a regulacidn constitucional {art. 163 de ta Constitucidn)
y legal (art. 35.1 de ia LOTC) de la cuestién de inconstitucio-
nalidad no requiere como condicién necesaria y suficiente
para su planteamiento, como ocurre ¢n algin otro sistema
{38}, Ia de que el juezr o tribunal no considere como manifies-
tamente infundada una cuestion suscitada per alguna de las
partes del proceso. Los preceptos indicados condicionan el
planteamiento al hecho de que el drgano judicial considere,
esto es, estime o juzgue, gue la norma es (39) incenstitucional,
le que si bien puede entenderse gue no impone a aquél una
afirmacion de inconstitucionalidad y permite que ¢l plantea-
miento se haga en los casos de duda, de indeterminacion eritre
dos juicios contradictorios, si exige que el razonamiento que
cuestiona la constituctonalidad haya de exteriorizarse, propor-
cionando los elementos que lleven al misme, como explicita-
mente demanda ¢l articulo 35.2 de ia LOTC. No puede e! juez
ni remitirse a las dudas que en cuanto a la constitucienaltidad
de una norma hayan expresado las partes, ni limitarse a

{37 Sentencia de | de junic de 1981 {compilacion loral de Catalufia).

{38) Se reficre ul naliano. Por 1odos. A. P1ZZORUSSO. Lezioni di diritto costituzionale. op.
cit., pp. 395 y ss. El precedente inmedialo de la regulucidn espafiola, en el Derecho comparado.
€5 mas bien ¢l sistema aleman que deriva del articelo 100.1 de 1a Ley Fundamental.de Bonn. al
igual que en el supuesto del recurso de inconstitucionalidad. Véase J. C. Becuins. op. cir., p. 98.

" {39) «Pucda ser, dicen los dos preceptos citados.
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manifestar la existencia de su propia duda sin dar las razones
que la abonan, pues ni las partes de un proceso ordinario
estan legitimadas para proponer la cuestion ante el Tribunal
Constitucional, ni la decision de éste es posible sino como
respuesta a las razones por las que los drganos del poder
judicial dudan, en un caso concreto , de la congruencia entre
la Constitucién y una norma cen rango dé ley.n,

Dicho esto, si cabe objetar. matizando las tultimas afirmaciones del
tribunal, que las partes en el proceso ordinario. aun sin estar legitimadas, si
que tienen en el proceso constitucional ajguna imtervencion indirecta, en
cierto modo similar a la del coadyuvante (40}, El articulo 36 de la LOTC
prescribe que el drgano judicial elevara al Tribunal Constitucional, funto a la
cuestién propiamente dicha (su propia opinién) «testimonic de los autos
principales y de las alegaciones» de las partes y del ministerio fiscal, si las
hubiere. Es evidente que ¢l Tribunal Constitucional debe examinar tales
alegaciones y que puede tenerlas en cuenta al formular el fallp, mas aiin
cuando el articulo 84 de la LOTC le permite comunicar a los comparecidos
en el proceso la eventual existencia de otros motivos distintos de los alegados
{por las partes) que tengan relevancia sobre la resclucion del proceso {4[).

El dnico problema que puede plantearse en la prictica, aunque no sea
frecuente, es el de resolver si el organo que introduce la cuestion al conoci-
miento del Tribunal Constitucional reine a su vez los requisitos para ser juez
en ¢l proceso ordinario de referencia y muy especialmente si es el juez
competente para resclver el mismo. La incompetencia o la falta de otros
requisitos del érgano jurisdiccional son un prius respecto al valido ejercicio
de sus potestades publicas, entre ellas la de elevar la cuestion de inconstitu-
clonalidad. Ciertamente el Tribunal Constitucional no es el encargado de
decidir sobre estos extremos en abstracte, pero. por la razén antedicha, de
oficio o por alegacion de alguno de los sujetos que intervengan en el proceso,
puede sin duda verificar previamente la concurrencia de tales requisitos. Al
fin.y al cabo, el Tribunal Constitucional debe inadmitir la cuestién «cuando

{40} Ducho sea salvandoe las distancias, pues las parles en &l proceso ordinario no pueden
presentar directamente alegaciones ante el Tribunal Constitucional ni intervenir activamente en
el procedimiento. perc en realidad éste es muy simple, a tenor def articule 37.2 d¢ lIa LOTC,

{41} Merece la pena destacar, comparativamente, la flexibilidad con que el Tribunal de
Derechos Humanos de Estrasburgo ha resuelto un problema semejante. cuando ¢l Convenio
Eurcpeo y el Reglamento del Tribunal consideran como Gnicas partes en el proceso a los
Estados y a la Comisién Europea de Derechos Humanos. Desde el principio aquel Tribunal ha
establecido ¢l principio general de gque interesa a una buena administracién de la justicia que el
Tribunal pueda tomar en consideracidn. liegado el caso, la opinidn del demandante individual,
ya a través de la presentacion de sus opiniones por la Comisién, bajo Ia sola responsabilidad de
ésta. bien a través de la decisién del Tribunal de oir at demandante. Véase por gjemplo la
doctrina del «Caso Lawlessn. en GARCla DE ENTERR{A-LINDE-ORTEGA-SANCHEZ MORON, El
yistema europeu de proteccion de los derechos humanos, 2 ed., Madrid. 1983, pp. 245 y ss.
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faltaren las condiciones procesales» (art, 37.1 de la LOTC) ¥, €n ultima
instancia, nada de lo que pueda concernir a su funcidn propla y al desarrollo
del proceso puede ser ajeno a su jurisdiccidn (42).

2. En la qutocuestion de inconstitucionalidad

Un supuesto semejante al anterior es el que se regula en el articulo 55.2
de la LOTC, segun el cual si la Sala que conoce de un recurso de amparo lo
estima porque la ley aplicada lesiona derechos fundamentales o libertades
publicas, ha de elevar la cuestién al Pleno, que podrd declarar erga omnes la
inconstitucionalidad de la ley en nueva sentencia. A este respecto dice el
Tribunal: '

«Una interpretacion racional de este precepto obliga a
‘entender que la inconstitucionalidad de la ley que lesiona
derechos fundamentales y libertades piblicas puede ser alega-
da por el recurrente del amparo. De este modo puede admitir-
se una pretension directa de inconstitucionalidad sostenida
por particulares, aunque limitada a las leyes que lesionen o
coarten los derechos y libertades reconocidos en los articulos
14 al 30 de la Constitucion, y a los casos en que el recurrente
haya experimentado una lesion concreta y actual en sus dere-
chos y siempre que sean inescindibles el amparo constitucional
y la inconstitucionalidad de Ia leyn.

Esta declaracidn no debe, obviamente, entenderse en el sentido de que en
tales casos el recurrente tiene una accion directa de inconstitucionalidad (no
es lo mismo pre(ensmn que accidn). Corresponde a la Sala competente
decidir por si misma si eleva o no la cuestién al Pleno, con independencia de
las alegaciones de las partes.

3. En el control previo de inconstitucionalidad

La LOTC, que introduce esta nueva figura entre los procesos constitucio-
nales dlstmgue dos supuestos. '

El primero se refiere al control previo de conformidad a la Canstllumon
de los tratados internacionales a los que el Estado pueda o quiera prestar su
consentimiento. En tal caso sélo estan legitimados activamente el Gobierno
y cualquiera de las dos Camaras legislativas, que son los organos llamados a
celebrar y autorizar los tratados respectivamente (art. 78 de ta LOTC), Esta
reserva de la legitimacién no sdlo no se opone al articulo 162 de la CE, pues
no estamos ante un recurso de inconstitucionalidad, sino ante un requerimien-

{42) Consideracion esta illima que el Tribunal Constitucional ha repetido constantemente.
Véase, por ejemplo, la sentencia de 11 de ociubre de 1982,
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to al Tribunal Constitucional (art. 78 de la LOTC), uno de los demds casos
en los que la CE se remite a la LOTC para la determinacién de las personas
y 6rganos legitimados, sino que ademas se adapta plenamente a aquélla, pues
es su articulo 95.2 el que prevé este requerimiento al Tribunal Constitucional,
limitando la facultad para interponerlo al Gobierno y a las Camaras.

Cosa distinta es que el Tribunal Constitucional solicite en estos supuestos
«de otras personas fisicas o juridicas u otros drganos del Estado o de las
Comunidades autonomas, cuantas aclaraciones, ampliaciones o precisiones
estime necesarias», como le permite el articulo 78.3 de la’ LOTC. Estos
sujetos no tienen derecho a la accién y ni siquiera actuarian como parte
procesal sino solo como portadores de una opinidn cualificada. politica o
técnica, que el Tribunal desea conocer; en la terminologia de otros ordena-
mientos, actuarian en calidad de amicus curige {43).

El segundo supuesto que, esta vez sin apoyo explicito en la Constitucion
y de forma muy polémica, se introdujo en la LOTC, el llamado recurso
previo de inconstitucionalidad. puede interponerse segun la regla siguiente:

«Estan legitimados para entablar el recurso previo de in-
constitucionalidad quienes, de acuerdo con esta ley, estan
legitimados para interponer el recurso de inconstitucionalidad
contra Estatutos de Autonomia y Leyes Organicas del Estado»
{art. 79.2).

Este precepto se remite, pues, al articulo 32 de la LOTC, con la diferencia
establecida en tos apartados | y 2 del mismo. Sin embargo, la argumentacion
que hemos desarrollado respecto al articulo 32.2 sélo es aqui reproducible en
parte. Es evidente que el legislador ha querido limitar la legitimacion de las
Comunidades auténomas para recurrir ¢on cardcter previo cuando el Estatu-
to o ley organica impugnado puedan afectar a su ambito de autonomia. Esta
restriccién, al contraric que en el 32.2, no plantea dudas sobre su constitu-
cionalidad, pues el recurso previo de inconstitucionalidad es una figura
‘procesal distinta de la del recurso de inconstitucionalidad (contra una norma
va aprobada)} que se regula en {a CE. Por eso aquél se halla entre los demas
casos en los gue la legitimacion puede fijarse sin limite especifico alguno por
la LOTC (art. 162.2 de la CE). Por tanto, aunque algiin dia se declarase la
inconstitucionalidad del 32.2, no por ello (a pesar de la remision en blanco
que a éste hace el 79.2 de la LOTC) habria que extender la legitimacion en el
recurso previo a las Comunidades auténomas incondicionadamente, Ademds,
esta distincién tendria una justificacién objetiva. La interposicién del recurso
previo suspende automaticamente la publicacién de la ey impugnada (art.
79.2), por lo que mediante aquélla se pueden buscar fines distintos.a la

(43} Por lo demas, ¢lio no impide. clara estd. que ¢l tratado sometido a control previo,

pueda ser impugnado después de su firma por cualquiera de los sumos legitimados para
|mcrp0ner el recurso de inconstitucionalidad. segin el articule 32.1.
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defensa objetiva del ordenamiento constitucional, como ensefia la experien-
cia. El articulo 79.2 {y, ent general, la figura del recurso previo) si que permite
abrir una guerra entre las partes, incluso si la ley gque se recurre no ofrece la
menor sombra de duda sobre su correccién juridica. Bueno es, por tanto, que
{a! menos) se haya limitado el numero de posibles contendientes o las
ocasiones de litigar. Enresumidas cuentas, las Comunidades autdénomas sélo
podran instar el control previo cuandoe la ley orgénica en cuestién {o el
Estatuto) pueda afectar a su propio ambite de autonomia, en e! sentido ya
expuesto.

IV. LA LEGITIMACION ACTIVA EN ELL RECURSO DE AMPARC

1. Regulacion constitucional: el cardcier del recurso de amparo v el concep-
to de interés legitimo

Esta cuestién tiene una regulacién completamente diferente 2 la anterior,
puesto que en la Constitucion de 1978 el recurso de amparo tiene una
naturaleza prevalentemente subjetwa {44). Por eso el articulo 162.1 b} confie-
re Ieg1l1mac1on para interponerlo «a toda persona que invoque un interés
legitimo, asi como al defensor del pueble y al ministeric fiscals. Tan sélo la
referencia a estos dos Organos parece matizar en parte ese caracter, puesto
que su legitimacién en este caso es incondicionada, es decir, que no requiere
ninguna relacidn especifica con el objeto del proceso mas que la de que éste
verse sobre la posible violacién de un derecho fundamental o libertad publica
de aquellas a las que se refiere el articulo 53.2 de la CE. La atribucién de
legitimacién a uno y otro se explica, sin embargo, tanto por la trascendencia
piblica que tiene la defensa de la legalidad en esta materia como por el fin
institucional que les corresponde cumplir segin la norma suprema: 1a defensa
de los derechos fundamentales al defensor del pueblo {art. 54 de la CE) v la
defensa de la legalidad, de los derechos de los ciudadanos y del interés
publico tutelado por la ley, el ministerio fiscal {art. 124.1 de la CE}. Ambos

{44} S¢ aparta asi la Constitucién de 1978 del criterio sostenido en €l articuio 1235 de la
Constitucién de 193! y, con matices, en el articulo 45.2 de la Ley Orgédnica del Tribunal dé
Garantias Constitucionales de 1933, que 4l permitir ¢l recurso a «toda persona individual o
colectiva, aungue no hubiera sido directamente agraviada» o 2 wcualquier civdadano o persona
Jjuridican preiendian establecer en este ambito la accién popular. Sobre ello, J. L. Garcia Ruiz
El recurse de amparo en el derecho espariol. Madrid, 1980, pp. 108 vy ss. Una 0iuma manifesia-
cién de esta idea podria encontrarse en el articulo 53.2 de la Constitucién de 1978, que habitita
para recabar a tutela judwcial y. en su caso. constitucional de los derechos fundamentales y
libertades pablicas a wcualquier ciudadanc». Pere {a misma ha gquedade matizada despucs. en el
propio texto constitucional, por el articulo 162.1 &) En cohergncia con este Gltimo precepto. la
expresién del articulo 53.2 debe leerse: wcualquier ciudadano ... que tenga un ingrés legitimos.
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actuan de oficio o a peticion de los mteresados sifl que estas peucwncs les
vinculen en ningln caso (435).

Lo que mds nos interesa, sin embargo, es analizar en qué caso estdn
legitimadas las personas fisicas o jutidicas para interponer el recurso de
amparo. A este respecto puede afirmiarse con nitidez ¢l caracter subjetivo del
recurso, sin perjuicio de que la sentencia del Tribunal Constitucional que lo
resuelva pueda tener efectos erga omnes, en cuanto que anule una disposicién
general o declare derogada una ley preconstitucional contraria a los derechos
fundamentales reconocidos en la CE, ¢ bien cuando plantea al Pleno una
cuestion de inconstitucionalidad en los términos gue ya hemos visto; y sin
perjuicio. sobre todo. de que la jurisprudencia que en virtud de cada recurso
se clabore vincule a todos los poderes piiblicos {46).

Este cardcter subjetivo significa que el Tribunal Constitucional no resuel-
vE €I aMpParo una cuestion abstracta, de confermidad de un acte o disposi-
cién con ta Constitucidn, sino que su actuacion se dirige a tutelar-un derecho
fundamental pretendidamente vulnerado por tal acto o disposicién (47). De
ahi que el articulo 41.3 de la LOTC disponga que «en el amparo constitucio-
nal no pueden hacerse valer otras pretensiones que las dirigidas a restablecer
o preservar los derechos o libertades por razon de ios cuales se formuld el
recurso». Es por eso que la CE y la- LOTC exigen para entablarlo una
legitimacién personzl especifica {no genérica y abstracta), una relacién subje-
tiva entre ¢l actor y el objeto del recurso. Esta relacién consiste en que aquél
sea titular de un interés legitimo en la resolucidn del proceso.

{45) Asi se desprende también de los articulos 9 v 17 de Iz Ley Orginica 371981 dei
defensor del pueblo ¢ indirectamente de la Ley 50/ 1981 del ministerio fiscal. Por razones de
interés gencral o pablico tanlo uno como otro drgano podrian incluso sostener la accién en caso
de desistimiento del demandante interesado. seglin reconoce el Auto del Tribuna! Constitucional
75/ 1980. de 29 de octubre {Sala 2°, Sec. 4."}.

{46} Como sedala Iz sentencia de 26 de enero de 1981 «La (inalidad esencial del recurso de
amparo es la proteccibn, en sede constitucional, de los derechos y libertades {..) cuando las vias
ordinarias de proteccidn han resultado insatisfactorias. Junto a este designio, proclamado en ¢l
articulo 53.2, aparece también ¢l de la defensa objetiva dé la_Constitucion. sirviendo de este
modo la accién de amparo a un fin que trasciende de lo singular. Para ello el Tribunal
- Constitucional actita come inlérprete supreme (art, ! de la LOTC), de manera gue su interpre-
tacién de los preceptos constitucionales, es decir, la definicién de la norme, se impone a todos
los poderes piblicoss. El citado «objetivismon del recurso de amparo se cifie, pues, a sus efectos.

{47)  Asi se deduce mas claramente de 12 sentencia de 30 de junio de 1982 que deseslima un
recurse por pretendida violacidn det derecho.a la objecién de conciencia, ya que ¢l demandante
habia oblemido satisfaccién extraprocesal a su pretensién. El recurso quedaba entonces limitado
a impugnar en abstraclo la inconstitucionalidad del Real Decreto 30111976 como contrario al
citado derecho a la objecidn de conciencia. Declara al respecto el Tribunal Constitucional que
«el objete y la funcidén del recurso de amparo (...} evidencia que no cabeén estas pretensiones
impugnatorias directas frente a disposiciones generales y desde luege frente a las reglamentarias,
Si-ei Real Decreto citade hubiera tenide gue enjuiciarse como un “prius” en el recurso de
amparo. la cuention seria otra distinta de la qué ahora se convierle en tz demunda mediante una
peticion de nulidad del indicado Real Decretos.
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Sobre el concepto de interés legitimo se ha discutido mucho en la
doctrina del Derecho publico, y entre nosotros, hasta ahora, en la doctrina
del Derecho administrativo (48). Resumiendo al maxima y por seguir la
leoria mas reciente. podemos definirlo como la situacidn juridica especifica
en la que se encuentra un sujeto respecto a una norma objetiva, de manera
que el cumplimiente de la misma le produce un beneficio, mientras que su
infraccion le ocasiona un perjuicio en su esfera vital. En defensa de cse
interés, con ¢l fin de conseguir ese beneficio o evitar ese perjuicio, el ordena-
miento juridico le apodera para actuar en juicio con la pretensién de eliminar
la actuacion ilegal, 1a infraccién de la norma, o de exigir su aplicacion. Esta
facultad constituye un derecho reaccional o impugnatorio, un derecho a
accionar, en definitiva, y conseguir a través del proceso el mantenimiento o
el restablecimiento integro de su situacion juridica (49).

El interés legitimo es, pues, una categoria mds amplia que el derecho
subjetivesin que se confunda en ningln caso con la accion popular, es decir,
con la interposicién de la accidon como mero ciudadano, en interés de la.
legalidad pura y simplemente. Ahora bien, cual sea la frontera entre el interés
legitimo vy 1a accion ¢ifi cives es algo dificil de precisar g priori, por lo que en

la practica pueden plantearse ciertos problemas que el Tribunal Constitucio-

nal debera resolver casuisticamente. .

En este sentido se ha recordado la utilidad-que puede tener la jurispru-
dencia contencioso-administrativa como precedente (50). Pero la imporiancia
de esta jurisprudencia.a tales efectos es relativa, ya que la LJCA exige en el
actor la titularidad de un interés direcro. Este calificativo, aunque tampoco
muy definitorio, restringe sin duda el concepto de interés legitimo como
titulo de legitimacion procesal y, en general, la jurisprudencia contencioso-
administrativa se ha preocupado mas por perfilar esta restriccion que por
profundizar en el concepto de interés legitimo (51}, de tal manera que ha
venido a sustentar una concepcidn en exceso individualista del proceso anie
esa jurisdicciéon, concepcidn muy contestada en los dltimos tiempos {(52).

El Tribunal Constitucional ha distinguido perfectamente los conceptos de
interés legitimo e interés directo, declarando que aquél es mds amplio que
éste (53). es decir, que el circulo de intereses vitales afectados por el acto

(48} Por todos. Garcfa DE ENTERRTA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Admi-
sistrarivo. 11, 1981, pp. 37 y s5.. F. CORDON MORENO, La legitimaridn en el proceso contencio-
so-gdninisirarive. Pamplona 1979, pp. 87 v s5.

(49 GaRrcia DE ENTERRIA Y FERNANDEZ R{JDRIGU[Z op. ur lm-, cit.

(50y GonzALEz PEREZ. op. cir., p. 304,

(51) Por todos 1. SANCHEZ YSAAC, Ef jmierés direcro en la jurisprudencia. Madnid, 1976, y
GaRCiA D& ENTERR(A-FERNANDEZ RODRIGUEZ op. cir: 1, pp. 532 y ss.

t52) Vvéase A. NIETO. por 1odos, «La discutible supervivencia del interés directon. en
Revista Espafiola de Derecho Adminisirarivo, 12, 1977 pp. 39 y ss,

($)) Sentencia de |} de octubre de 1982 (dimision del Director general-de RTVE) sobre Ia
gue volveremos, .
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recurrido, cuya titularidad confiere la facultad de accionar, no se limita a los
de caracter estrictamente personal, material y concreto. La legitimacion,
pues. lejos de quedar reservada al titular del derecho agraviado, se atribuye,
segln ¢l articulo 162.1 b} de la CE, también, a todos los que «hallen en la
reparacion del mismao ventajas o utilidades juridicas» de cualquier tipo {54},
Muy especialmente se reconoce en favor de quienes tienen interés en la
eliminacion de un acte inconstitucional contrario al ejercicio de los derechos
fundamentales por razon de una especifica cualificacion profesional o repre-
sentativa, como el consejero de RTVE que actia contra 1o gue supone una
restriccion directa o indirecta de 1a libertad de expresién en la radiodifusién
publica {55). También en favor de aquellas personas juridicas o incluso
meros drganos representativos constituidos para la defensa de intereses colec-
tivos afectados por un acto de ese tipo (56), como pueden ser los sindicatos
o los comités de empresa respecto de ios intereses y derechos de los trabaja-
dores (57), igualmente en favor de asociaciones cuyos miembros, por el
hecho de serlo, hayan sufrido alguna limitacion antijuridica de sus derechos
fundamentales e incluso en faver de aquellas otras cuyo fin estatutario sea
precisamente el de velar por el respeto y el fomento de determinados dere-
chos y libertades de los que pueden ser defendidos en amparo. En resumidas
cuentas, como afirma una reciente sentencia, «la legitimacidn para interponer
recursos de ampare no corresponde solo a los ciudadanos, sino a cualquier
. persona ——natural o juridica— que sea titular de un interés legitimo, aun
cuando no sea titular del derecho fundamental que se alega como vulnerado»
{58). No cabe duda, en cualguier caso, de que el Tribunal Constitucional ha
imerpretado la expresion «interés legitimow en un sentido abierto,. en con-
gruencia con el principio pro actione del artlculo 24.1 de
la CE {59).

(54} En expresion de J. ALMAGRO NOSETE. op. it p. 234,

(55} Sentencia de ] de octubre de 1982, cit.

(56) Sobre los intereses colectivos ¥ su defensa en juicio me remito a lo yue ya expuse en
mi ibro La pariicipacion del viudadano en la Adminisiracion publice, Madrid, 1980, pp. 112
y 35. Por cierto, la sentencia de 30 de noviembre de 1982 {Ley vasca del eslatuto del consumidor)
reconoce que ia legilimacion por intereses colectivos es admisible en nuestro Derecho, zungue
segitn io dispuesto en las leyes procesales. Puede entenderse, por ello. que 1z ampha férmuia de!
162.1 b} los reconoce.

{57) .Como agmiten las sentencias del Tribunal Constitucional de 29 de noviembre de 1982
y |1 de mayo de 1983,

{58) Sentencia de 14 de marzo de 1983 (Diputacion Foral de Navarra),

{59 En todo caso. el perjuicio derivado de la pretendida infraccibn consiiucional debe ser”
ciertc ¥ no meramente hipotético o eventuai. Pero esta cualificacidn debe interpretarse también
Nexiblemente, conforme al principio pro actione. En este sentido. por ejempilo, es de destacar
que el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha admitido que pueda considerarse wvictiman
de una violacidn del Convenic Europeo, bajo ciestus condiciones. quien teme ser objeto de
medidas limitativas secretas. como las escuchas telefénicas, aunque no pueda especificar que se
te aplican realmente {cuse «Klass y otross). Véase GARCIa OF ENTERRIA-LINDE -ORTEGA-SANCHEZ
MORON; op. cit. pp. 458 v ss5.
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2. la rlegm'af'f‘én de la LOTC )

La LOTC no s¢ ha limitado a repetir la regla sobre la legitimacion en el
recurso de amparo establecida en el articulo 1621 £) de 1a CE. A esta regla ha
afiadido otros requisitos o prescripciones que, a primera vista, pueden pare-
cer bastante mas restrictivos. De ahi que algin estudioso del tema constate
que alguna de las formulas legales ne pueden ser mas desafortunadas y que
«en cuanto esta en contradiccién con fa- Constitucién, ha de reputarse incons-
litucionals (60). -

El Tribunal Constitucional no se ha pronunciado en este sentido. Por el
contrario, al igual que respecto del recurso de inconstitucionalidad, afirma
que la regulacion de la LOTC complera la norma constitucional. Pero en este
caso el problema se plantea en términos muy distintos a los del articulo 32.2,
A nuestro entender, por limitativas que parezcan, las reglas del articulo 46 de
la LOTC relativas a la legitimacién en el recurso de amparo no son contra-
rias a la Constitucion espafiola, puesto que pueden interpretarse perfectamen-
1e conforme a ésta. Este es precisamente lo que viene haciendo el Tribunal
Constitucional que, con una actitud digna de aplauso, ha aplicado dicho
articulo 46 interpretandolo en un sentido no formalista, de modo que ha
conseguido no menoscabar en un dpice la amplitud de la legitimacion que el
articulo 162.1 ) de 1a Constitucion Espafiola reconoce.

La cuestion debe estudiarse por partes, puesto que e} articulo 46 de la
. LOTC establece reglas diferentes para supuestos distintos.

A) En el apartado | a) de dicho articulo se atribuye la, legitimacion
activa a la persona directamenie afectada (mas al defensor del pueblo y al
ministerio fiscal), Se trata de agquelios casos. en que se recurre contra una
decision o acto sin valor de Ley de las Cortes o de las Asambleas legislativas
de las Comunidades auténomas (art. 42 de la LOTC) o bien contra una
violacion del derecho a la objecién de conciencia (art. 45).

Naturalmente esa expresion «persona directamente afectada» no significa
que se limite la legitimacion al titular del derecho vulnerado o a quien tenga
un interés direcro en el recurso. Dicha limitacion seria inconstitucional.
iAcaso no podria recurrir, por ejemplo, contra una decision de ta Mesa de
las Camaras restrictiva del derecho de huelga o de libre expresion de los
funcionarios de.las mismas, una asociaciéon o sindicato al que estuviesen
afiliados esos funcionarios? La respuesta no puede ser negativa, pues si lo
fuere no sélo se infringiria el articulo 162.1 4) de la CE, sino que se
preduciria una desigualdad de trato legal entre dichas asociaciones o sindica-
tos ¥ los constituidos en la Administracidn civil, desigualdad no justificable
y. por ende, discriminatoria. Por eso algunos autores consideran que la

(60) GonzALEZ PEREZ. op. cir. p. 305,
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" citada, expresion no puede interpretarse en sentido reductivo de la legitima-
cidén que la CE atribuye {61) y que toda persona que tenga un interés legitimo
debe considerarse directamente afectada (62).

Lo que sucede simplemente —y esto es una apreciacion general, como
recursos— es que la LOTC ha confundido o conectado, con poca fortuna,
dos de los reguisitos para la interposicion del amparo constitucional que
derivan de la naturaleza de este recurso: la exigencia de legitimacion especi-
fica y el agotamiento de las vias judiciales previas para satisfacer la preten-
sién. El recurso de amparo no se configura, en general, comao una primera
instancia procesal. «sino como un remedio a utilizar en el caso de que no se
obtenga la proteccion del derecho .o libertad fundamental susceptible de
amparo a través de la via judicials (63), de acuerdo con el articulo 53.2 de
la CE. Ocurre, sin embargo. que en el momento de redactarse la LOTC —y
en parte aun hoy— mas por razones dogmaticas gue por imposibilidad
juridica préctica, determinados actos de caracter puiblico susceptibles de
lesionar derechos fundamemales y libenades piblicas ne podian ser recurri-
dos ante ningun juez o Tribunal ordinario. Asi, los actos no legislativos de
las Cdmaras y Asambleas legisladoras y los -actos de la Adminisiracidn
militar (esto Gltimo ya no era tan claro) (64) relativos a la objecién de
conciencia. ' ,

Para posibilitar la defensa en amparo de los derechos pretendldamente
vulnerados por estos actos y de los intereses legitimos afectados por ellos no
_quedaba otra solucion practica que admitic el recurso ante el Tribunal
Constitucional direcramenie, es decir, sin un proceso judicial previo, Asi se
establece, sin lugar a dudas, en los articulos 42 y 45 de la LOTC. Por eso,
cuando el articulo 46.) a) otorga legitimacién en estos casos a la persona
directamente afectada. lo que quiere decir es que el acceso al Tribunal
Constitucional es directo, una vez que se ha producido el acto del 6rgano
legislativo o militar y no ya cuando ha tenide lugar el agravio (sucesivo,
cumulativo o «indirecto») que supone una decisién judicial que no impide,

(61} Rumio LLORENTE ¥ ARAGON REYES. op. cir, p. 818,

(62}  ALMAGRO NOSETE. op. cir.. p. 234, :

(63} Auwo 7/1981, de 2| de eneco (Sala 1.7, Sec. 2. )

{64) Pues, si bien es cierto Que, cuando se redacté la LOTC, estos actos de la Administra-
cion militar estaban exentos de conirol judicial segiin el articulo 40 &) de la LICA en relacidn
con ¢l articulo 3 de la Ley del Servicio Militar de 27 de julio de 1968, bien podia entenderse que
la Constitucién habia derogado este precepto y otros concordantes. como declaré el Tribunal
Constitucional despuds. en auto 60/ 1980. de 22 de octubre. En todo caso el derecho a la
objecion de conciencia {y a su proteccion judicial especifica, si ha de haberla) estaba y esta adn
por regular. Jo que explica el contenido del articulo 45 de la LOTC. Por cierto que. como sefiala
la sentencia de 23 de abril de 1982, en estos cases es precise haber interpuesio previamente
recurso de alzada contra el acto de clasificacion para el servicio militar, scgin el Decre-
1 308771969, de 6 de noviembre, pues hasta que ne se resuelve dicho recurso ¢l acto no es
cjecutivo, como exige el articulo 45 de la LOTC.
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consiente, ratifica o declara la validez de dicho acto, ya que no es p051ble
pretender que un drgano judicial se pronunc1e sobre €|.

En definitiva, donde e! articulo 46.1 &) de la LOTC dice gue estd
legitimada para interponer el recurso de amparo constitucional, en Tos casos
de los articulos 42 v 45 «la persona directamente afectada» debe leerse (éin
que ello suponga cambiar el sentido), lg persona afectada, directamente ..

Y ewdentemente esa persona afectada, conforme a la Constitucion, e$ cual-
quiera. natural o juridica, que tenga un interés legitimo en la resolucidon del
recurso.

B} En los supuestos en que la violacién de un derecho o libertad
fundamental tenga su origen inmediato en actos. disposiciones o simple via
de hecho de las Administraciones publicas o en actos u omisiones de un
drgano judicial, estan legitimados para recurrir ante el Tribunal Constitucio-
nal «quienes hayan sido parte en ¢l proceso judicial correspondienter (aparte
del defensor del pueblo y el ministerio.fiscal), segiin el articulo 46.1 b) de
la LOTC.

En este precepto se advierte con mayor claridad la confusidn entre el
requisito procesal de la legitimacion y el del agotamiento de la via judicial
previa que la LOTC ha operado. Normalmente es posible entablar una
accibn judicial previa al amparo. y quien quiera obtener satisfaccidn a su
demanda tiene la carga de eritablarla. Entonces ambos requisites son.cumu-
lativos y, por regla generalisima. quien ha sido parte en el proceso previo
podra serlo en el de amparo. Seria muy extrafic que si un juez o Tribunal
(o varios, en las sucesivas instancias) ha reconocido la legitimaciéon de un
sujeto, aplicando las leyes procesales ordinarias, que son mds restrictivas en
esta materia. el Tribunal Constitucional la denegase por falta de interés
legitimo. Pero es un supuesto que puede producirse, como ha declarado el
propio Tribunal Constitucional en el Auto 102/1980, de 20 de nowembrc
(sala:1.", sec. 3.7

«De acuerdo con dichos ‘preceptos [162.1 b) de la CE y

46.1 b)'de 14 LOTC] esta legitimada para incoar el proceso de

amparo (...} toda persona natural o juridica que, habiendo

sido parte en el proceso judicial correspondiente, invoque un

: interés legitimo, No basta, pues. con que el recurrente haya
sido parte ¢n ¢l proceso judicial en el que se producen las

resoluciones objeto de impugnacién que, a su juicio, violan un

derecho amparado constitugionalmente; es necesario, ademas,

que de dicha violacidn se deriven perjuicios para el recurrente

. al quedar afectado de algin modo su circulo de intereses.»

El hecho de haber sido parte en el procese previo no es suficiente.
Ademas se exige la titularidad de:un interés legitimo. Lo cual quiere decir
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que la condicion de parte en tal proceso no equivale a la titularidad de un
interés legitimo para recurrir en amparo y viceversa. Esa condicion de parte
es un requisito que la LOTC anade; es una exigencia mas.

Ahora bien, esta exigencia tiene su logica no en la repulacién de la
legitimacion stricto sensu, sino en el cardcter del recurso de amparo como
ultima instancia procesal. En caso contrario, a falta de esta justificacion, la
exigencia de haber sido parte en el proceso previo seria una restriccion de un
derecho constitucionalmente reconocido [la facultad de adcionar. segin el
art. 162.1 5 de la CE], una restriccion no justificada y, por consiguiente,
supondria una infraccion de la Constitucién. '

En otros términos, el requisito de «haber sido parte» debe analizarse
desde el punto de vista de la necesidad —y de la posibilidad— de agotar la
via judicial previa y no como un aspecto o ¢lemento de la legitimacion
procesal, pues ahi reside el equivoco.

Esta clarificacién no es, por lo demas. un mero ejercicio” tedrico. De
hecho, equiparar la condicion de parte en el proceso previo e interés legitimo
0. lo que es lo mismo. afirmar que solamente tiene interés legitimo a efectos
del articulo 162.1 ) de la CE quien haya sido parte en el proceso correspon-
"diente (65) nos llevaria a admitir ciertos resultados incompatibles con la
normativa constitucional, en cuanto que supondrian una denegacidn de

“justicia derivada de la imposibilidad de obtener una tutela judicial efectiva de
los intereses legitimos {art. 24.1 de la CE). Véamos algunos supuestos carac-
teristicos que, probablemente, no agotan esta problematica:

1. lmaginemos que la violacion de un derecho fundamental derive de un
acto judicial (art. 44,1 de la LOTC) y que afecte a los intereses de un tercero,
que no ha sido parte en el proceso en que se cometid. Por ejemplo, por
séntencia contencioso-administrativa del Tribunal Supremo se declara que
determinadas oposiciones para el ingreso en la Administracion deben convo-
carse en turno restringido anutdndose unas pruebas ya cclebradas y ademds
suspendiéndose otras en curso de celebracién. Dicha sentencia puede infrin-
gir el derecho reconocido en el articulo 23.2 de la CE y si bien los va
aprobados podian haberse constituido en parte demandada [ex art. 29.1 b)
de la LICA] los que estén celebrando las nuevas pruebas cuando se dicte la
sentencia no podrian gozar de tal condicién puesto que para ellos no derivan
derechos del acto recurrido (la resolucidn de la primera oposicidn). Tales
sujetos tienen sin duda un interés legitimo en el asunto, pero no han sido
partes en el proceso en el que se cometid la pretendida violacidn del articu-
to 23.2 dé 1a CE, porque no pudian serio. Si hubiesen podido ser partes, en
cambio, en todo recurso judicial contra la sentencia que atenta coatra un

{63) El aproceso correspondienien es. en caso de que el agravio proceda de un acto del
Ejecutivo o de la Administracian. ¢f contencioso-administrative que regula la Ley 6271978, de
26 de diciembre. cuando la pretendida violacion tiene su origen en un acto de un Grgano judicial,
el proceso donde se haya producido dicho acto. salvo lo que se dird mas adelante.
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derecho fundamental. Entonces se habria podide cumplir el requisito del
articulo 46.1 b} de la LOTC. pues come se ha senalado acertadamente, «la
interpretacion adecuada del concepto de parte en el proceso judicial corres-
pondiente es la de referirlo a quienes, partes o no en el proceso donde se
produjo el agravio, hayan sido partes en €l proceso o recursos utilizados
.—utilizables, dirfamos mejor— para reclamar sobre la vulneracion» (66).
Pero, en ¢l gjemplo que hemos construido, al tratarse de una sentencia del
" Tribunal Supremo, no cabe recurso ordinario alguno ni, por tanto. la posibi-
lidad de ser parte.

En ocasiones. pues, el tercero perjudicado por un acto u omision judicial,
que tiene un interés legitimo en preservar o restablecer un derecho fundamen-
tal infringido, puede verse privado del acceso al Tribunal Constitucional 51 se
aptica de forma estricta y literal el precepto de la LOTC a que nos estamos
refiriendo. Sin duda. los ejemplos podrian multiplicarse.

L

2. Puede ocurrir también que el drgano u drganos judiciales competen-
tes para resolver en la via previa denieguen a un interesado la condicion de
parte o le impidan adquirirla por cualquier causa: inadmision del recurso por
falla de legitimacién, falta o defecto en el emplazamiento, etc. El supuesto
puede producirse incluso con cierta frecuencia. Es mds, en ocasiones el nico
derecho defendible en amparo puede ser el que deriva del articulo 24.1 de
la CE. infringido por una denegacidon de justicia en este sentido. Es evidente
Que €n estos Casos, si no hubiesé recurso utilizable contra esos actos u
omisiones judiciales, el interesado podria acudir ante el Tribunal Consmucm- '
nal, aun sin haber sido parte en ‘proceso anterior alguno.

El propio Tribunal Constitucional ha aplicado brillantemente esta conclu-
sion (67) y ta ha defendido expresamente en las sentencias de 2 de febrero
de 1982 (condena al Fondo Nacional de Garantia de riesgos de la circulacidén):

. La legitimacidn de dicho crganismo ha de reconocerse,
en cuanto que una correcta interpretacién del articulo 46.1 b)
de la LOTC exige la equiparacion de los que, debiendo legal-
menie ser partes en un proceéso. no o fueron por causa no
imputable a ellos mismos’ y resultaron condenados sin ser
oidas, a los que efectivamente lo son en el correspondiente
procedimiento y. a mayor abundamiento, e¢n el presente caso
la sertencia dictada en casacién, al négarle precisamente la
aptitud para ser parte en la causa y mantener, por ¢ste motivo,
la condena al pago de la indemnizacién impuesta, participa de
la condicidn del acto del que deriva de modo “directo e

(66) ALMAGRO NOSETE, op. ¢ir.. p, 234.

{67y Secntencia de 20 de octubre de 1982, donde se condena la falla de emplazamiente al

titular de derechos afectados por un proceso contencioso-administrative.
. L]
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inmediaio una eventual violacion del derecho invocado, al
haber lmpedldo cualquier rectificacidn pOSIbIe de la semencm
de instancia.»

De esta doctrina jurisprudencial se deriva. por tanto, una regla aplicable
con caricter general a los dos tipos de supuestos que hemos examinado. El
requisito de haber sido parte en el proceso previo sélo es exigible cuando el
recurrente no lo fue por su inactividad o negligencia (68). No es exigible, en
cambio, cuando no fue parte por imposibilidad. derivada bien de la aplica-
cién de las leyes procesales, bien de una decision judicial.

Pero esta regla general viene-a confirmar nuestra hipotesis de partida. Tal
requisite no lo es de legitimacidn en sentido estricto y por ello el articulo 46,1
b) de la LOT no afiade nada nuevo ni restringe ningin derecho reconocido
en el articulo 162.1 ) de la CE. Es un requisito vinculado al deber —cierta-
mente del recurrente en amparo— ‘de agotar la via judicial previa, lo cual es
un aspecto de la regulacidn de fa LOTC gue no entra en conflicto con la
Constitucién.

3. Anin hay mds. Puede ocurrir que, existiendo una via judicial previa,
el recurrente titular de un interés lepitimo no haya podido ser parte en el
proceso correspondiente no por su inactividad o negligencia, sino por una
decisiéon judicial ajustada a la Jegalidad formal. El supuesto es vergsimil, ya
que ninguna de las leyes procesales vigentes, salvo en ciertas materias,
admiten una legitimacion tan amplia como la que deriva de la titularidad de
un interés legitimo. El problema puede plantearse en numerosas ocasiones €n
relacion con posibles infracciones de los derechos fundamentales. Imagine-
mos, por gjemplo, una sentencia penal que condena a un periodista mediante
una interpretacion restrictiva, gquizd inconstitucional. del derecho a la liber-
tad de expresidn. Segin el articulo 854 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal
ni una Asociacion de.la Prensa ni la propia empresa editora para la que
trabaja podrian recurrir en casacidn, al no haber sido parte en el proceso ¢n
prlmera instancia. Pero tales entidades pucden tener un interés legitimo en
corregir la decisién judicial.

De hecho, el problema se ha planteado ante el Tribunal Constitucional
en el recurso interpuesto por algunos miembros del Consejo de Administra-
cién de RTVE en relacion con la dimisién del antiguo director de este Ente
Publico. Si el Tribunal Constitucional se hubiese pronunciado a favor del
respeto a ultranza de la legalidad formal en materia de legitimacion no
habria podido exigir el requisito de ser. parte en el proceso previo sin
vulnerar al mismo tiempo la Constitucién, ya que en este caso la legitimacién

(68) Asi se desprende 1ambién de fa doctrina contenida en el auto 53/1981, de 3 de junio
(Sala 1.7, Sec. 2.’} por €l que se declara inadmisible el recurso presentado por ¢l denunciante de
un hecho delictive gue no se constituyd en quercllante, ¢y decir, en parte demandante en ¢l
proceso penal correspondiente.

[
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por interés legitimo entra en contradiccion con ese’ ultimo requisito. La
solucidn adoptada por el intérprete supremo de la Constitucion, en aplicacién
del principio pro actione, es, por el contrano, paradigmatica.

«En relacion con la impugnacion de los actos de 'a Admi-
nmistracién hipotéticamente atentatorios contra alglin derecho
fundamental o libertad publica (...) basta con la exigencia de

un “interés legitimo™ en el litigante para reconocerle la legiti-

macion que le otorga el articulo 162.1 ) de la Constitucidn,
expresidn ésta (interés legitimo) mas amplia que la de la Ley
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (interés directo)
y que no puede entenderse referida exclusivamente a la fuse
del amparo pedido ante el Tribunal Constitucional. sino exten-
siva a la fase previa de que habla el articulo 53.2 de la CE,
pues de otro modo la restrictiva interpretacion de la legitima-
cion en la via judicial previa ante la que se recaba la tutela
general encomendada a los Tribunales de Justicia (art. 41.1 de
la LOTC) de las libertades y derechos reconocidos en los
articulos 14 a 29 y 30.2 de la Constitucidn (art. 53.2 de la CE),
haria inoperatite e impediria la amplitud de legitimacion acti-
va con la que la Constitucion ha configurado la defensa de
tales derechos por medio del recurso de amparo.»

En otras palabras, la legitimacién por interés legitimo del articulo 162.1 b)
de la CE no sélo no puede verse nunca restnnguia por la LOTC sino que,
ademas, para conciliar aquella regla con la exigencia de que el recurrente
agote la via jUdIClal previa, €s preciso que en ésta se admita también la
legitimacion por interés legitimo (en materia de derechos fundamentales
defendibles en amparo). Lejos de sufrir restriccidon alguna, la amplitud de la
legitimacién reconocida en la CE ejerce una vis airactiva sobre los demas
requisitos procesales, hasta tal punto que de ello se deduce una modificacion
implicita de todas las leyes procesales (en relacion con las causas que versen
saobre derechos fundamentales). De todas las leyes procesales y no sélo de la
Ley 62/1978 de Proteccién Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales,
pues en caso de que la alegada infraccidn de un derecho fundamental derive
nho de una decisién administrativa (como en la sentencia citada), sino de un
acto v omision judicial, el «proceso correspondlenten puede ser civii, penal o

laboral también y la via judicial previa a agotar [art. 44.1 a) de la LOTC]‘

puede ser de apelacmn casacion, etc. (69).

1

{69} Aan cabria plantear un altimé problema juridico. El derecho Tundamenial cuya
infraccién se alega en amparo, puede ser el del.articuio 24.1 de la CE, que garantiza la tutela
Judicia) efectiva de los derechos e inrereses fegitintos; podria suceder que un Tribunal ordinario
inadmita un recurse o demanda, conforme a su ley procesal. por no ser ttular el actor de un
derecho subjetive o interés directo, impidiendo de esta manera la defensa en juicio de
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En resumen, el articulo 46.1 de la LOTC no es en absoluto contrario a
la CE, y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, rechazando una
interpretacion literal de sus términos, lo ha puesto de manifiesto en repetidas
ocasiones. Es un ejemplo significativo de interpretacion de tas normas legales
de acuerdo con la Constitucién, cuyo hilo .conductor hemos tratado de
aclarar y sistematizar.

V. LA LEGITIMACION ACTIVA EN LOS CONFLICTOS CONSTITUCIONALES

Este es uno de aquellos casos ‘en que la CE se remite por entero a
la LOTC para determinar las personas y organos legitimados {art. 162.2),
Por’ello, en términos generales, las soluciones se reducen a la exposicidn y
analisis de los preceptos de la LOTC. Sin embargo, algunos de estos altimos
plantean ciertas dudas y cuestiones de interés. '

Ante todo hay que recordar que el conflicto de competenma tiene un
caracter subjetiva. No se persigue en €1, directamente, preservar €n abstracto
la primacia de !a Constitucidén como norma juridica, aungue, como €5
natural, la decisidon del Tribunal Constitucional que lo resuelva vincule a
todos los poderes pliblicos v tenga efectos erga omnes (art. 61.3 de la LOTQ).
Es 1an solo «una accion dirigida a reivindicar para si la titularidad de una
competencia ejercida por otror, como ha sefialado el Tribunal Constitucional
en la sentencia de 23 de diciembre de 1982 (Presupuestos Generales del
Estado) que ya comentamos (70). A lo que hay que afiadir que sirve también
para determinar la entidad competente cuando ninguna se considere habilita-
da para satisfacer una pretension del interesado (conflicto negative). Los
problemas de interpretacion de los preceptos de la LOTC deben resolverse
teniendo en cuenta eta naturaleza subjetiva del conflicto,

l. Conﬂr(‘fo.x enire el Es!ado v las Comumdades autanomas v de éstas
entre si

El articulo 60 de la LOTC dispone con caracter general gue estos conflic-
tos pueden ser suscitados por €]l Gobierno y por los drganos colegiados
ejecutivos de las Comunidades autonomas «con sujecion a lo dispuesto en los

sUs infereses fegitimos. Labria plantearse entonces cudl es el alcance de la expresidn recalcada
del articulo 24.1 de Ja CE y hasta qué punto incide en las normas procesales vigentes sobre
legitimacién activa. El Tribunal Constitucional parece haber optado por admitir la constitucio-
nalidad de leyes mas restrictivas en esta materia. Véase, por ejemplo, la sentencia de 30 de
noviembre de 1982 (Estatuto Vasco del Consumidor), entre otras. En cualyuier caso baste con
dejar planteado el problema, pues su resolucién excede del ObJClEl de este trabajo y requeniria sin
duda un examen detenido.

(7 En el mismo sentido, la sentencia de 14 de julio de 1981. también comentada (Ley
Antiterrorista) y la sentencia de 24 de mayo de 1982 {concesidén de emisoras de F.M. para la
Generalidad de Catalufia),
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articulos siguientes». Los conflictos negativos también pueden ser instados
por las personas fisicas o juridicas interesadas. Esta si que es una clausula
general que la propia LOTC completa en posteriores preceptos.

A) Si el conflicto es positivo solo estan legitimados el Gobierno y los
drganos superiores ejecutivos de las Comunidades auténomas. Pero la legit-
macién de aquél y éstos no parece tener exactamente las mismas ca-
racteristicas.

El articulo 62 de la LOTC facu]la al Gobierno a plantear el conflicto
cuande considere gque una disposicién o resolucion de una Comunidad
auténoma no respeta ¢l orden de competencias establecido constitucional,
estatutario o legalmente. El articulo 63 permite al Ejecutivo de una Comuni-
dad auténoma suscitarlo cuando considere qué actos o disposiciones del
Estado o de otra Comunidad no respetan el orden de competencias v siempre
que afecte a su propio ambiio. Es decir, las Comunidades autonomas sélo
pueden intervenir en defensa de ‘sus propias competencias {de su propio
dmbiio de competencias, a no confundir con su propio dmbito de autono-
mia), mientras que ¢! Gobierno puede actuar para defender las del Estado,
pero también las de las Comunidades autonomas afectadas, pues no se
establece respecto de él la limitacion del articulo 63.

Esta diferencia de trato no puede atribuirse pura y 51mp]emente a un
olvido del legislador ni tampoco puede entenderse que, por pura logica, el
Estado esté solo legitimado para defender sus propias competencias. Normal-
mente serd asi, habida cuenta del caracter subjetivo del conflicto. Pero puede
existir una excepcidn, que confirma la regla, cuando el Gobierno haga valer
intereses generales que reclamen el respeto del orden de competencias en las
relaciones entre dos Comunidades auténomas. Que estos intereses generales
existen, juridicamente hablando, lo prueba el hecho de que el articulo 145 de
la CE prohibe la federacién de Comunidades autonomas y exige bien la
comunicacién a las Cortes Generales, bien la autorizacidn de éstas para la
conclusién de convenios y acuerdos de cooperacion entre Comunidades
autonomas. Hay que entender, pues, que el articulo 62 de la LOTC ha
pretendido no cerrar la puerta a la tutela de dichos intereses generales a
través del conflictoe de competencia (71). Pero, puesto que se trata de una
excepcion a la regla general del caracler subjetivo del conflicto, debe inter-
pretarse en sentido estricto, de manera que la legitimacion del Gobierno para
actuar «en defensan de competencias ajenas al Estado sdlo es admisible
cuando se demuestre que hay un concreto interés general afectado por lo que
se supone una transgresidn del orden competencial entre dos o mas Comuni-
dades auténomas.

{71) La posible afeciacion de intereses generales se manifiesta también en ¢l articulo 63.4 de
la LOTC. donde se dispone gue el érgano requerido en un conflicto positivo de competencia,
case de estimar fundado el requerimiento deberd comunicarlo siempre al Gobierno, aungue ésic
no sea el requirente, y
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" B) La regulacién del conflicto negativo ofrece asimismo algunas pecu-
haridades de relieve. Ya hemos visto que el articulo 60 de la LOTC dispone
que también podran ser instados por las personas fisicas ‘o juridicas interesa-
das. El adverbio es casi superfluo, pues en un conflicto negativo entre dos
poderes publicos practicamente $6lo tendra interés en- definir la competencia
la persona que pretenda obtener una resolucion piblica a sus pretensiones..
De hecho si el Gobierno o una Comunidad auténoma tienen interés en que
se gjercite una accion publica de cuya competencia dudan siempre podnan
realizarla, induciendo, en su caso, &} planteamienio de un conflicto positivo,
Digamos entonces que .por.persona fisica o juridica interesada hay que
considerar a quién, titular de un interés legitimo. tiene derecho a pretender
de un ¢rgano publico, sin duda administrativo, la tramitacion y resolucion de
una solicitud, pretension o recurso. El interesada. antes de acudir al Tribunal
Constitucional, deberd haber agotado la via administrativa en las entidades
que declinan su competencia y entre las que se sustancia el conflicto (art 68
de la LOTC).

Sin embargo. el articulo 71 de la LOTC se refiere expresamente.a la
posibilidad de planteamiento de un conflicto negativo por el Gobierno contra
una Comunidad autonoma. Este precepto no hay que entenderlo sélo desde
el punto de vista de la supremacia general del Estado sobre las Comunidades
auténomas, sino mas en concreto a la luz de la potestad extraordinaria que
confiere al Gobierno el articulo 155 de la Constitucion. En realidad no se
trata tante de determinar cudles son las agtribuciones de una Comunidad
auténoma (término que emplea el art, 71.1 de la LOTC), sino de un mecanis-
mo de garantia para ésta en el caso de que el Gobierno ponga en marcha
aquellas potestades excepcionales para impelerla a cumplir sus obligaciones
(como se deduce del art. 72.1 de la LOTC). Si una Comunidad no cumple las
ohligaciones que la Constitucion y las leyes le imponen, segin e articulo 155
de la CE. el Gobierno, previe requerimiento, puede «adoptar las medidas
necesarias para obligar a aquellas al cumplimiento forzoso de dichas obliga-
ciones ...» Pero puede ocurrir que la Comunidad afectada considere que no
tiene tales obligaciones, que las atribuciones que segin el Gobierno deberia
ejercitar y no gjercita, en perjuicio del interés general, no la incumben. De ahi
la necesidad de suscitar un conflicto negativo de competencia antes de
proceder, en su caso, a la adopcidn de las medidas pertinentes. Asi se explica
dicho precepto y también el hecho de que.la LOTC no establezca otro
semejante y paralelo en el que se legitime a-las Comunidades auténomas
frente a declaraciones de incompetencia del Estado, ya que, por imperativo
constitucional, mientras aquéllas tienen obligaciones activas exigibles directa-
mente por éste, no puede decirse lo mismo (genéricamente) en el caso
contrano {(72).

(72) Aunque esta afirmacién habria que matizarla. por ejemplo. en materia de cesion de
fributes. de traspaso de funcionarios. de reparte ‘del Fondo de Compensacion Interterrito-
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2. Conflictos entre organos consiitucionales del Estado

Son los que oponen entre si al Gobierno con el Congreso’de los Diputa-
dos, el Senado o el COﬂSCjO Genera! del Poder Judicial o a cualguiera de
estos Grganos entre si (art. 59.3 de la LOTC). La ley sélo regula los conflictos
positivos, confiriendo la legitimacién activa al érgano que estime invadidas
sus competencias por otro (art. 73 de la LOTC), sin perjuicio de que todos
los demds puedan comparecer en el procedimiento en apoyo del demandante
o del demandado (art. 74).

La falta de regulacidon de conflictos, negatwos como derecho reaccional
de las personas interesadas, puede producir situaciones de indefensién cuan-
do se trate de la actuacién materialmente administrativa de las Camaras o
del Consejo General del Poder Judicial (73). Pero quizd puede suplirse
mediante una aplicacidn directa del derecho reconocido en el articulo 24.1 de
la CE y una interpretacidn extensiva del articulo 59 de la LOTC a la luz del
principio pro actione establecido en el mismo precepto de la Constitucién,

fal. clc. Pero es evidente que, en virtud de la supremacia del Estado éste puede cjercer
constitucionalmente su coaccién ejecutiva, con el respaldo de la Camara Alla, frente a las
Comunidades autbnomas y no a la inversa. = '

(73 Lo gue no es sino otra mamfestacién de la indefensidn en que se encuentran los
funcicnarios de las Camaras o del Poder Judicial o quienes contraten con ¢lios o sufran
perjuicios por su actuacion.
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