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I. IntTRODUCCIO

La potestat reglamentaria de les Comunitats Autdonomes encara sotmesa
als limits generals aplicables a tota norma de caricter subordinat ofereix, no
obstant aixd, peculiaritats propies derivades de la mateixa concepcié de l'es-
mentada potestat en I'ambit intern de la Comunitat i de la seva submissid,
com a lfmit absolut de la potestat normativa autondmica, a ambit de la com-
peténcia efectivament atribuida en el respectiu Estatut d’Autonomia.

Precisament és en aquest Gltim aspecte on es planteja la problemitica
de la seva possible fiscalitzacié o control, que s’origina essencialment a causa
de I'existéncia d’una doble jurisdiccié amb competéncia per a condixer sobre
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eventuals extralimitacions d’aquestes normes, Com sabem, la previsié d’uns
mecanismes especifics com s6n els establerts en la Llei organica del Tribunal
Constitucional per a la resclucié de conflictes competencials plantejats a partit
de normes reglamentaries, no exclou la possibilitat que la jurisdiccié conten-
ciosa administrativa pugui també fiscalitzar les citades disposicions pel mateix
motiu. Aquesta situacié, que pot provocar una duplicitat impugnatoria, plan-
teja una serie d’aspectes d'interrelacié que s’estudien a les pagines segiients,
amb la finalitat de determinar les férmules o técniques juridico-processals ne-
cessaries amb la finalitat de comptabilitzar ambdues instincies i, si de cas,
evitar i resoldre V'existéncia de resolucions contradictories.

Amb el present treball s’intenta fer palesos aquests aspectes i assenyalar
els criteris de soluci6 dins d’un marc legal que, com es veura, no deixa d’evi-
denciar algunes llacunes en aquest camp concret.

D’altra banda, i en la mesura que complementa |'anterior, s’ha conside-
rat necessari també fer referéncia als criteris constitucionals utilitzables per
la jurisdiccié contenciosa-administrativa en la seva tasca de determinacié dels
respectius ambits de competéncia de I’Estat i les Comunitats Autdnomes, cri-
teris que s’estenen a aspectes propis de l'exercici mateix de la potestat regla-
mentiria, tant estatal com autondmica, en la mesura que els esmentats aspectes
poden tenir també especial influgncia sobre la decisié final en aquells supd-
sits que responguin a un esquema tan freqilent com és el de la legislacié com-
partida.

II. EL CONTROL DELS REGLAMENTS: CONTROL DE LEGALITAT I DE
CONSTITUCIONALITAT

‘La consideracié de] reglament com a norma secundiria sotmesa a la llei’
planteja en general la giiestid relativa a la invalidesa d’aquestes normes, des
de la perspectiva de la seva conformitat amb les de rang legal, a les quals
estan sotmeses d’acord amb el principi de jerarquia normativa. Aixi, la vali-
desa dels reglaments administratius es fonamenta essencialment en l’anome-
nat control de legalitat? a partir del contrast de la norma administrativa amb
les normes amb rang i forca de llei. Aquest és el sentit concret de l'article 23
de la Llei de Regim Juridic de ’Administracié de I'Estat a I'establir que cap
disposicié administrativa podrd vulnerar els preceptes d’una altra de rang su-
petior i de P'article 26 del mateix text legal que recull explicitament el prin-
cipi de legalitat quan declara que no podran dictar-se disposicions contraries a
les lleis.

La Constitucié de 1978 conté diversos preceptes que ratifiquen aquest
limit de la norma reglamentdria i althora defineixen les condicions basiques
d’exercici d’aquesta potestat. D’una banda, estableix expresament el principi

1. A excepcié dels casos en els quals per previsié constitucional expressa es reconeix
I'existncia de 'anomenat reglament «autdnom», com a la Constitucié francesa de 1958.

2. Sens perjudici, dbviament, d'altres mecanismes de control com poden ser I'aplicacié
dels principis generals del dret i de lexercici de la potestat reglamentiria mateixa com a po-
testat discrecional (sobre aguesta qiiestié veure Gareia pe Enterrfa i T, R. FernAnpEz: Cour-
s0 de Derecho Administrative, Tom I, Madrid 1983, pags. 199 i ss.).
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de jerarquia normativa en larticle 9.3; d’altra banda, contempla la potestat
reglamentaria com a una potestat subordinada, al precisar a Particle 97 que
s’ha d’exercir d’acord amb la llei. :

Aquests dos elements constitucionals han permés afermar la inexisténcia
en el nostre ordenament juridic de I'anomenat reglament independent, o sigui
d’una disposicié administrativa elaborada al marge i sense habilitacié prévia,
més o menys explicita, d'una norma legislativa.’ Malgrat aixd, convé tenir
present que les normes constitucionals permeten també una interpretacié que
reconegui un cert marge d’actuacié propia i independent del reglament, encara
que sigui residual, sempre que es tracti de la regulacié d’una materia no com.
presa en una reserva expressa o formal de llei!

Aquesta darrera posicid ha trobat ressd exprés en la jurisprudéncia del
Tribunal Suprem * L’existéncia d’aquest ambsit residual planteja, doncs, la pos-
sibilitat d’una relacié directa entre reglament i Constituci6, relacié que, en-
cara que més matisada, també es déna en el supdsit que es consideri que la
norma reglamentaria ha de trobar necessiriament el seu reconeixement en
una norma de rang legal prévia, ja que aixd no obsta perqué pugui plante-
jar-se en el si de la propia norma reglamentiria un contradiccié amb els pre-
ceptes constitucionals. Si bé és cert que en aquest cas la contradiccié es pro-
duird normalment a nivell de la norma legal de cobertura del reglament, no
s’ha d'oblidar que el reglament no solament pot exercir una funcié d’execu-
cid, sind que gracies a la técnica de remissié normativa singular pot, en tot
cas, completar substancialment el contingut de la llei, amb la qual cosa pot
fer-se palesa una contradicci6é directa entre reglament i Constitucié, circums-
tancia que, d’altra banda, tampoc es pot descartar inclis en la funcié execu-
tiva en el seu sentit estricte.

A aquest supdsit general s’ha d’afegir el que es planteja en ’ambit orga-
nitzatiu, en el qual, segons paraules del Tribunal Constitucional? la norma

3. En aquest sentit Garcia EnTERRiA i T. R, FERNANDEZ: op. cit., plg. 249.

4. Gomez-FErrer MoranT: «La potestad reglamentaria del Gobierno en la Constitu-
ciény, dins l'obra colectiva La Constitucién y las Fuentes del Derecho, Madrid, 1979, Tom I,
pigs. 1251-26; EnTreNa Cuesta: Curse de Derecho Administrativo, Vol. I, Madrid, 1983,
pig. 149; Boguers OLver: «Enjuicismiento e inaplicacién judicial de los reglamentos», Re-
vista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 4041, mar¢ de 1984, pigs. 11.12.

3. La Senténcia de 10 de marg de 1982 es refereix a aquesta qiiestié en els termes se-
glients: «L’Administracié Piblica pot exercir Pesmentada potestat (es refereix a la reglamen.
tiria), no solament com a desenvolupament de lleis o principis legislatius, siné quan no exis
teix notma de rang superior sobre la matdria, perqué no és possible infringir una lei inexis.
tent i quan ’Administracié regula una matéria no regida per normes legals ni subjecta a resetva
legal, no infringeix cap principi de jerarquia normativa i actua, per tant, legitimament». En
el mateix sentit de la Sentencia de 24 de novembre de 1980 que considera que els reglaments
independents sén: «els dictats per I"Administracié en exercici de la gendtica potestat regla.
mentaria que, encara que subjectes, com &s obligat, a les lleis formals, no es dicten, tanmateix,
per a cxecutar o desenvolupar una llei concreta o alguns dels seus precepies, siné més aviat
en exercici de potestats propies de I’Administracié» i la Senténcia de 22 d'octubre de 1981
segons la qual: «en el vigent Dret espanyol el Consell de Ministres, i aquests mateixos, té
atribuida una potestat reglamentiria genérica diferent de la simple execucié de les Heis
—arts. 14.3 de la Llei Régim Juridic i 97 i 106 de la Constitucié—, no sent executius de
les {leis aguells reglaments dictats en exercici d’aquesta potestat reglamentdria gendrica i de-
nominats «independents».

6. Sentdncia de 4 de maig de 1982.
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reglamentaria no es presenta, necessariament com si fos complementaria de la
llei, i més especificament, que és el que ens interessa a efecte del present estudi,
dels reglaments que incideixen en I'esfera de la distribuci6 de competéncies
entre I'Estat i les Comunitats Autdnomes, supdsit en el qual podra plante-
jar-se també directament una relacié entre les regles constitucionals i esta-
tutaries. No tractem aqui, doncs, del supdsit general de vulneracid d'un
precepte constitucional substancial per contradiccié entre el que disposa la
Constitucié i la norma reglamentiria, siné d'un problema més especific que
afecta I'ambit de contingut de la norma des del punt de vista de la compe-
téncia per a dictar-la. D’altra banda cal tenir present que en aquest suposit
el vincle lleiteglament queda relativitzat en la mesura que el punt cons-
titucional de referéncia no és un contingut concret siné el mateix ambit
competencial, que pot ser respectat per la llei, perd que pot ser ultrapassat
per un acte d’aplicacié o d’execucié d’aquesta llei.

Finalment, tampoc s’han d’oblidar una série d’elements que evidencien
la importancia d’aquesta giiesti6, que resulten de la practica de funcionament
del sistema autondmic espanyel i demostren la transcendéncia de la norma
reglamentaria des de la perspectiva a la qual ara ens referim.

D’una part, el fet que en el supdsit de competéncies legislatives com-
partides es pot produir un desenvolupament directe de les bases estatals a
causa d'un reglament autondmic, circumstancia que, tot i que sembla que
havia de ser excepcional,” ha estar admesa explicitament pel Tribunal Cons-
titucional en determinades circumstincies; a tot aixd s’hautria d'afegir la po-
testat organitzativa de 1’Administraci6, mbit en el qual el reglament autond-
mic té un camp de maniobra certament important, limitat perd, pet una com-
peténcia basica estatal mplia d’acord amb la doctrina del Tribunal Constitu-
cional® D’altra part, D'existéncia de reglaments basics estatals, admesos pel
Tribunal Constitucional encara que sigui amb una funcié limitada a comple-
mentar disposicions legals, cosa que fa que en aquest cas s'evidencii també
una relacié directa entre reglament, Constitucié i Estatuts quant a tot el que
concerneix ’ambit de distribucié. de competéncies.

_ Els citats supdsits i especialment els que es refereixen a les relacions
entre l'ordenament de I'Estat i el de les Comunitats Autdnomes, manifesten
I’existéncia de possibles conflictes entre les normes reglamentaries i la Cons-
titucié o bé en un sentit més ampli, el bloc de la constitucionalitat, que no
es poden resoldre apeHant a una norma de rang legal intermedia que ser-
veixi de cobertura a les primeres. Es evident que quan aquesta norma legal
existeixi, moltes situacions conflictives es podran eliminar amb la base d’un
contro| de constitucionalitat de la norma amb rang de llei, a la qual es recon-
duira el contingut del reglament, la qual cosa permetrd a l'operador juridic

7. En comtra Lépez GUERRA: «La potestad reglamentaria de los drganos de Gobierno
de las Comunidades Auténomas». Ponéncia presentada a les «Jornadas de Estudios Constitu-
cionales: el Gobierno» (Barcelona, 1984), que considera aquesta possibilitat com a sistema
d’actuacié ordindria,

8. Entre alires Senténcies, s’ha de destacar la de 5 d'agost de 1983.
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la formulacié d'una qiiestié d'inconstitucionalitat a 'empara del previst péls
articles 35 i segiients de la Llei Organica dei Tribunal Constitucional.’ Perd
en els casos que aixd no sigui possible, la decisié haura de correspondre a la
jurisdiccié ordindria, ja que amb I'excepcié que I'Estat utilitzi la via d'impug-
nacié prevista a Particle 76 de la citada Llei Organica o la genérica del Con-
flicte de Competéncies, no competira al Tribunal Constitucional decidir la
© controvérsia. :

Aquesta constatacié planteja directament la qliestié relativa al control
dels reglaments per motius de constitucionalitat i per tant, de ['aplicacid dels
preceptes constitucionals per part de la jurisdiccid ordinaria, qliestid que, tot
i que s’ha de solucionar en sentit afitmatiu, com veurem seguidament, com-
porta tanmateix, una complexitat addicional dins I'ambit estricte del réegim
de distribucié de competéncies entre I’Estat i les Comunitats Autdnomes, a
existir la via especifica de conflicte davant el Tribunal Constitucional.

Malgrat tot, el reconeixement d’aquesta competéncia a favor de la juris-
diccié ordinaria i concretament de la contenciosa administrativa sembla dis-
cutible, a partir de la mateixa consideracié de Ja Constitucié com a norma pri-
miria de tots els ordenaments. En aquest punt la doctrina ' utilitza dos ar-
guments decisius: d’una banda, la constatacié que el monopoli jurisdiccional
del Tribunal Constitucional solament abasta fins a la declaracié d’inconstitu-
cionalitat de les normes amb rang de llei; d’altra banda, el caracter normatiu
de'la Constitucié que vincula la totalitat dels Jutges i Tribunals. La coordi-
nacié d’aquests dos elements implica que els Tribunals ordinaris ringuin com-
peténcies per a jutjar, amb el parimetre constitucional, totes les normes de
rang inferior a les lleis i, per tant, els reglaments i, eventualment, inaplicar-
los o declarar-los nuls, segons la jurisdiccié a la qual pertanyi el tribunal.

L’atribucié expressa a la jurisdiccié contenciosa administrativa del con-
trol de D’activitat administrativa, inclosa la potestat reglamentaria,”" tant pel
que fa a 'ambit estatal (articles 106 CE i 1 de la Llei de Juridisccié contenciosa
administrativa), com al de les Administracions autondmiques (article 153.c)
CE i concordants dels respectius Estatuts d’Autonomia i Llei 34/1981, de
5 d’octubre), ensems amb la consideracié anterior, suposen el reconeixe-
ment de la facultat d’anullacié dels reglaments en la jurisdiccié ordinaria, no
solament per causes de legalitat,? siné també per motius de constitucionali-

9. Anrozamena Sierra: <El recurso de inconstitucionalidad», dins l'obra coHectiva Ef
Tribunal Constitucional, Madrid, 1981, Tom 1, pag. 159.

10. Garcia e Enrernin: La Constitncion como norma y of Tribunal Constitucional, Ma-
drid, 1981, pigs. 63 i ss; Rumio Lionewte 1 AracOn Reves: «La Jurisdiccién Constitucio-
nals, dins' I'obra colectiva La Constitucién Espaitola de 1978. Estudio Sistemitico, Madrid,
1981, pags. 881-882.

11, S'ha d’advertit que en alguns sistemes, com és ara el cas austriac, aquesta compeién-
cia s'atribueix gentricament al Tribunal Constitucional, i queda limitada la competéncia dels
Tribunals administratius als actes individuals. Sobre aquesta qiiestié es pot veure ALONSO
Garcfa: «El Tribunal Constitucional austriaco» dins Ucbra coMectiva El Tribunal Constitu-
cional, Madrid, 1981, Tom I, pags. 431-432, i l'article 139 de la Constitucié Federal Austriaca.

12. En el sentit general de Varticle 7 de la Llei Organica del Poder Judicial quan es re-
fereix a les normes reglamentaries que estiguin «en desacord amb les lleiss.
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tat.” L'article 6 del Projecte de Llei orginica del Poder Judicial * és ben ex-
plicit en aquest sentit, en preveure que: «el Jutges i Tribunals no aplicaran
els Reglaments o qualsevol altra disposicié contraris a la Constitucié, a la
Llei o al principi de jerarquia normativa». Realment no es tracta d’una distin-
ci6 teal sind formal, ja que el principi és el mateix en la mesura que la Cons-
tituci6 forma part, quant a norma, de la legalitat en sentit ampli.

Les anteriors reflexions, amb les quals s’intenta presentar la problemati-
ca general de la matéria, ens porten directament a I'objecte del present es-
tudi, que se centra concretament en la relacié entre les disposicions reglamen-
taries de les Comunitats Autdnomes i els preceptes constitucionals i estatutaris
que estableixen el régim de distribucié de competéncies, des de la perspectiva
d’eventuals conflictes entre les esmentades normes.

Com s’ha posat de manifest anteriorment, el monopoli competencial del
Tribunal Constitucional només abasta les normes amb rang de llei, amb la
qual cosa i, a pesar de la previsié de la técnica del conflicte de competéncies
de P'article 161.1 ¢) de la Constitucié i del rdgim d’impugnacié especific de
I'apartat 2 del mateix precepte, cal concloure que no existeix una atribucié
exclusiva favorable al citat Tribunal per tal de decidir si les disposicions auto-
ndmiques inferiors a la llei respecten l'ordre constitucional de competéncies,
ja que aquestes, poden ser també impugnades davant la jurisdiccié contenciosa
administrativa "

Aix{ doncs, es pot constatar I'existéncia d’'una doble via d’impugnacié
d’aquestes disposicions normatives, situacié que, com ja ha fet constar la doc-
trina, constitueix una font d'importants problemes.” En les ratlles segiients
s’intentara aprofundir aquesta poblematica a partir dels dos aspectes més relle-
vants que planteja: primerament, el que resulta de la mateixa exist®ncia de
la doble via impugnatdria, amb la possibilitat d’actuacions simultinies que
poden produir decisions contradictries; i segonament, els criteris aplicables
per a la decisi6 de fons de les impugnacions, especialment pel que fa a I’Am-
bit de la jurisdiccié contenciosa administrativa,

ITI. ELS PROCEDIMENTS CONSTITUCIONALS DE DECISIO DE
COMPETENCIES I EL PROCEDIMENT CONTENCIOS ADMINISTRATIU

Com s’ha comentat en l’apartat anterior, en el nostre sistema enjudi-
ciament de les disposicions inferiors a la llei per motius de constitucionalitat,
no és monopoli o competéncia exclusiva del Tribunal Constitucional. Hi ha
doncs, la possibilitat d’impugnacié davant de la jutisdicci6 ordinaria, circums-
tancia que, en el supdsit concret del régim de distribucié de competéncies en-

13. Sembla pronunciarse en contra Gownziiez Rivas: «Las Comunidades Auténomas:
Aspectos jurfdico-administrativoss, dins Vobra coMectiva Orgamizacidn Territorial del Estado
(Comunidades Auténomas), Madrid, 1984, Vol. 1T, pag. 1503.

14, Boletin Oficial de las Cortes Generales, Strie A, nim. 118.1, pag. 1373.

15. Mufoz MacHapo: Derecho Piblico de las Comunidades Autdnomas, Tom II, Ma-
drid, 1984, pag. 386.

16. Saras: «La potestad reglamentaria en la Generalitat de Catalunya» dins I'obra col-
lectiva Estudi Juridic de VEstatut d’Autonomia de Catalunya, Barcelona, 1981, pags. 207-210.
Mufoz MacHapo: Op. cit, Tom TI, pag. 386.
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tre I'Estat i les Comunitats Autdnomes, ateny singular importincia degut a
Pexisténcia d’un procés constitucional especific com és el Conflicte de Compe-
téncies. L’existéncia de la doble via impugnatdria, amb organs de decisié di-
ferenciats, palesa una situacié en la qual no s’amaga la possibilitat d’una doc-
trina contradictdria en la interpretacié dels preceptes constitucionals i estatuta-
tis que regulen el régim de distribucié competencial. Tot i aixi, abans d’en-
trar en aquesta qliestid, entenem que és necessari analitzar les diferents téc-
niques processals existents, amb la finalitat de precisar 'objectiu i els efectes
de cadascuna i determinar aixi, el veriable abast de la qiiestié plantejada.

1. Els procediments constitucionals

La Constitucié Espanyola de 1978 ha previst a l'article 161.1 ¢) un pro-
cés constitucional especific de resolucié de conflictes de competéncies entre
’Estat i les Comunitats Autdnomes. Seguint en aquest punt el model italia,”
aquest procés es caracteritza bdsicament per dos elements. Primerament pel
seu objecte, ja que és constituit per disposicions normatives sense forga de
llei,"® quedant-ne excloses per tant, les normes de rang legal, que si de cas s’hau-
ran de ventilar pel procediment ordinari d’inconstitucionalitat, d’acord amb
el previst a l'article 67 de la LOTC.” Segonament per la seva finalitat, que no
és altra que la d’obtenir una resolucié declarativa de la competéncia, amb la
consegitent anullacié de la disposicié viciada d’incompeténcia®

La finalitat del procés queda perfectament plasmada en la declaracié del
mateix Tribunal Constitucional formulada en la Senténcia de 28 d’abril de
1983, en la qual s’assenyala que els conflictes positius: «poden suscitar-se so-
lament sobre les competéncies que la Constitucié, els Estatuts d’Autonomia
o, eventualment, altres normes legals assignin a I’Estat o a la Comunitat», con-
flictes que s*hauran de referir a: «aquest ordre de competéncies, i només a ell,
raé per la qual I'article 66 LOTC disposa que la Senténcia que posi punt final
al conflicte i declarara la titularitat de la competéncia controvertida»,

Aquesta tecnica obeeix doncs, a la necessitat de garantir els dmbits com-
petencials de I'Estat i les Comunitats Autdnomes i la seva atribucié a 'drgan
de justicia constitucional queda justificada, com ha posat de manifest Garcia
de Enterria,” pel fet que, de qualsevol conflicte entre drgans constitucionals,
com ara I'Estat i les Comunitats Autdnomes, és per ell mateix un conflicte

17. En general es pot veure MORTATL: Imstituzioni di Diritto Publico, Tom II, Padova,
1976, pigs. 1445 i ss.

18, Encara gue també pot tenir com a cbjecte actes no normatius, no ens hi referirem
degut al context del present treball.

19. L’exclusié de les normes amb rang de llei no suposa, tanmateix, la inexisténcia d’'un
conflicte de competéneies material, ja que com manifesta Mutioz MacHapo: (Op. cit., Tom II,
pig. 337), sén perfectament imaginables conflictes basats en controvrsies relatives a la compe-
téncia legislativa, encara que s’hagin de tramitar per la via del recurs d’inconstitucionalitar.

20. Aqui ens referim dnicament, evidentment, al conflicte positiu de competdncies, dei.
xant &l marge la t2cnica del conflicte negatiu, ja que aquest es basa precisament en l'existéncia
d'una inactivitat normativa.

21. Op. cit, pig. 152
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constitucional, que afecta directament el mateix sistema organitzatori dels
poders publics que la Constitucié ha establert ?

Es tracta doncs, d’un procés que enfronta directament dos poders pu-
blics i que té com a objecte la determinacié dels seus ambits de competdncia
en cas de controvérsia, Aquesta constatacié imposa, alhora, dues notes carac-
teristiques que afecten els subjectes del conflicte i I’abast d’aquest. En el pri-
mer aspecte s’ha de destacar el régim de legitimacié que queda reservat dni-
cament als mateixos poders ptblics (Estat i Comunitats Autdnomes segons
PArticle 60 LOTC). En el segon, el contingut de la resolucié del Tribunal
Constitucional, que queda limitat a la declaracié de la titularitat de la com-
peténcia posada en questié i, ocasionalment, a la declaracié de nulitat de la
disposicié que ha provocat la interposicié del Conflicte {article 66 LOTC)?

El conflicte positiu de competéncies es pot considerar aix{, com el pro-
cediment tipic de resolucié de controvérsies competencials i, per tant, es pot
afirmar que serd normalment el Tribunal Constitucional I'drgan competent
per al control de les disposicions reglamentaries de les Comunitats Autdno-
mes respecte a la seva adequacié a I'ambit competencial establert a la Cons-
titucid i el seu respectiu Estatut, Quan s’hagi formulat un conflicte de com-
petencies, la resolucié que adopti el Tribunal Constitucional desplegara efec-
tes generals, no podent-se plantejar de nou la gitestié davant dels Tribunals
ordinaris, ja que segons el previst a l'article 61.3 de la LOTC, la decisié del
Tribunal vinculara tors els podets piiblics i tindra efectes plens davant de
tots.?

No és aquest, tanmateix, 1"inic procediment constitucional de control
dels reglaments de les Comunitats Autdnomes. El titol V de la LOTC esta-

22. En la mateixa linia es manifesta Lucas Verov («Politica v Justicia Constitucionales,
Consideraciones sobre la naturaleza v funciones del Tribunal Constitucional» dins l'obra col-
lectiva El Tribunal Constitucional, Madrid, 1981, Tom II, pag. 1544), que destaca el caricter
politic d’aquest procediment, circumstincia que imposa atribuir el seu coneixement a un organ
constitucional, com & el Tribunal Constitucional.

23. A pesar que el criteri decisori del Tribunal Constitucional ha de ser exclusivament el
de competéncia, cal fer notar que en alguna resolucié el Tribunal ha decidit conflictes amb
criteris més amplis, com és ara el cas, per exemple, de la Sent2ncia de 28 d'abril de 1983, en
la qual en relacié amb els reglaments «basicss complementaris de la Llei, declara la nuMitat
d’on reglament estatal no per vici dincompeténcia sind per insuficiéncia de rang 2 Pentendre
que la matéria hauria de ser regulada per Ia llei. Com manifesta Mufioz Macyano: (Op. cit.,
Tom II, pags. 334 i s5.), en aquest cas el conflicte es pot convertic en una forma de control de
legalitat dels reglaments, més enlld de Iambit del procés constitucional i envaint amb aixd
una funcié en principi propia de la jurisdiccié contenciosa administrativa.

Tot i aixi, entenc que des de I'dprica de la jurisprudéncia constitucional i des de! moment
en qué l'admissié del reglament basic no es pot desconnectar d’una norma legal prévia defini-
dora i habilitadora, la forma d'exercici de la competéncia no és irrellevant per a la resolucié
del conflicte, amb la qual cosa es justifica Ia interpretacié ampliz que formulz el Tribunal
Constitucional en el sentit que no és suficient en aquest cas la declaracié de la titularitat d’una
competéncia, sind que s’hanrd de comprovar també si drgan concret que l'exerceix (Corts o
Govern) és el previst constitucionalment.

24, S'ha de fer notar que aquests efectes de la Senténcia han de ser matisats d'acord amb
'abast del conflicte concret plantejat, & a dir, si la titularitat es discuteix amb caricter gene-
ral 0 en relacid a un supdsit concret. En aquest darrer cas, que serd el més freqitent, cabri
la possibilitat que es plantegin nous processos per tal de determinar si altres actes posteriors
seran o no dins d’aquella ritularitar. ALMAGRG NOSETE: Justivia Constitucional (Comentarios
a la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucionol), Madrid, 1980, pag. 304,
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bleix també un procediment especific d’impugnacié de les disposicions sense
forga de llei, com a desenvolupament del que disposa ’article 161.2 de la Cons-
tituci6. La previsié d’aquest recurs constitueix, sens dubte, [atribucié de 1'4r-
gan constitucional que ha estat 'objecte de la més gran discussié doctrinal,
que s’origina ja per causa de la confusa formulacié constitucional i es planteja
definitivamenta tenor del desenvolupament donat per 1a LOTC.

No essent adient una interpretacié que permetés connectar 'article 161.2
CE, amb el que disposa el paragraf 1.a) del mateix precepte, com a regla es-
pecialitzada d’aquest Gltim, a Dexistir diferéncies de legitimacié i d’objecte
del procés,® el precepte ha de ser interpretat com |'atribucié al Tribunal Cons-
titucional del control de disposicions administratives, ampliant aix{ la seva com.
peténcia a un ambit atribuit en principi, a la jurisdiccié contenciosa adminis-
trativa (article 153.c CE).

L’existéncia d’una doble competéncia jurisdiccional com 'exposada, ha
dut la doctrina a establir els criteris necessaris per a aclarir el seu respectiu
camp de referéncia. Es va intentar inicialment comptabilitzar les dues com-
peténcies en sentit procedimental vertical, considerant el recurs de [’arti-
cle 161.2 CE com un recurs d'empara extraordinari contra senténcies fermes
dels Tribunals Contencioso-administratius.® Malgrat aixd, aquesta solucié de
sintesi no obtingué reflex a la LOTC, amb la qual cosa i davant la possible
concurréncia de funcions jurisdiccionals, la doctrina ha intentat establir el
criteri diferenciador en el parametre que ha de servir per a l'enjudiciament
de les normes. D’aquesta manera, s'afirma que I'exercici per part de I’Estat
d’aquesta técnica impugnatdria només podra emparar-se quan la disposicié
normativa autondmica afecti els limits constitucionals de la seva autonomia ¥
0, més genéricament, quan vulneri directament la Constitucid, o sigui, que el
fonament de la pretensié es basi en una concreta relacié juridico-constitucio-
nal® La infraccié d’'un precepte constitucional seria doncs, el punt de refe-
réncia necessari d’aquest procés, que s’hauria de resoldre, aixi, sota el parime-
tre constitucional, amb exclusié de qualsevol altre tipus d’infraccié normati-
va,” ja que aquest seria el camp propi d’actuacié de la jurisdiccié contenciosa
administrativa, camp en el qual no té justificacié la competéncia del Tribunal
Constitucicnal per tractar-se de matéria situada fora del cercle del Dret Cons-
titucional,

A pesar que poden trobar-se en la doctrina plantejaments diferents sobre.
aquest recurs,” creiem que el que s’acaba d'exposar és el que explica millor la

25. Sobre aquesta gilestié veure Mufoz Macwano: Op. cit, Tom. 11, pag, 303.

26. T. R. FernAnpeEz: «La Organizacidn Territorial del Estado v la Administracién Pa.
blica en la nueva Constitucidn» dins 'obra coHectiva Lectnras sobre la Constitucién Espaiiola,
Tom I, Madrid, 1978, pag 355.

27. Garcia pE Enterria: Op. cit., pig. 154,

28. MuRoz MacHapo: Op. cit., Tam 11, pag. 304; Armagro Nosere: QOp. «it.,
pag. 337.

39, Jorce pE Estepan 1 Luts Lorez Guarra: El Régimen Consiitucional Espadiol, Vol. 1,
Barcelona, 1980, pag. 283,

30. Aixi, Dfez Moreno: «El Conwrol Constitucional de In Porestad normativa de las Co-
munidedes Auténomas», dins l'obra coMectiva El Tribunal Constitucional, Madrid, 1981, Vol. I,
pags. 730.732, que entén que el seu fonament es basa en el criteri de legitimaciéd (I'Estat en
el cas de l'article 161.2 CE i ¢ls administrats en el cas de la jurisdiccié contenciosa adminis-
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seva veritable configuracié legal, Tot i aixd, és una altra qiiestié la de deter-
minar la idoneitat del mateix per a la resolucié concreta de conflictes compe-
tencials. En aquest punt, les disposicions doctrinals tornen a ser controverti.
des. Un sector de la doctrina  nega aquesta possibilitat ja que entén que el
control del valor constitucional de competéncies s’ha de realitzar a través de la
técnica especifica del Conflicte de competéncies, mentre que un altre ho con-
sidera com una via alternativa singularitzada per adoptar la forma impugna-
toria, sense perjudici que, a més pugui donar recer a impugnacions de caric-
ter constitucional que no es refereixin a I"Ambit de les compet®ncies. La ve-
ritat €s, no obstant aixd, que si bé a nivell técnic sembla més correcta aquesta
darrera precisi6, hi ha un element d’ordre prictic que inhabilita aquest procés
per tal de dilucidar conflictes competencials. Aquest element és el que resulta
de la remissié que conté la LOTC als preceptes que regulen el conflicte de
competencies per a la substanciacié del procediment, Aquesta circumstincia,
ensems els efectes també suspensius que pot produir la interposicié d’un
conflicte positiu de competéncies (article 62 LOTC), condicionaran, sens
dubte, la utilitzacié de la via impugnatdria com a procés per a dirimir compe-
téncies, ja que ordinariament sembla ldgic recérrer directament al conflicte,
quedant doncs, com a procés aplicable per a aquells supdsits que es fonamen-
tin en la infraccié de preceptes constitucionals aliens al repartiment compe-
tencial.

Malgrat aixd, i en el supdsit que s’utilitzi per a una finalitat com la ma-
nifestada, seran també traslladables a aquest procediment les notes caracte-
ristiques quant a legitimacid, objecte del procés i efectes de la senténcia, ja
exposat en parlar del conflicte de competéncies,

2. El procediment contenciés administratiu

A més de les dues vies constitucionals exposades, el control de la po-
testat reglamentiria autondmica per infraccié dels preceptes constitucionals
que determinen l'ordre de competéncies, es pot exercir també a través de la
jurisdiccié contenciosa administrativa, en la mesura que, com s’ha dit a ’apar-
tat primer d’aquest treball, el parametre constitucional ha de ser aplicat tam.-
bé per la jurisdiccié ordinaria quan enjudicia les disposicions administratives
sobre les quals té competéncia,

En aquest sentit, ¢l control general dels reglaments autondmics competeix
a aquesta jurisdicci6, gracies al que disposa 'article 153.¢) de la Constitucis,
previsié que ha estat desenvolupada a la Llei 34/1981, de 5 d’octubre, se-
gons la qual es dicten els criteris de legislacié en relacié al recurs conten-
ciés administratiu i les Comunitats Autdnomes,

trativa) o MEILAN Giv: «Legalidad Constitucional y legalidad administrativa en la actuacién
de las Comunidades Auténomas», R.AP. nim. 100-102, 1983, pags. 2078 i ss,, per a la qual
la caracteristica 0 nota consubstancial del recurs es troba en la seva eficdcia suspensiva, amb
independéncia dels motius de fons de la impugnacid,

31. Diez Morena: Op. cit,, pigs. 727 1 ss.

32. Garcia pe Enternfa: Op. cit, pigs. 152 i ss.; MuSoz MacHapo: Op. cit,, Tom II,
pags. 304-305,
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D’acord amb Panterior, existeix una doble legitimacié activa en aquest
tipus de procés. La general reconeguda als administrats que es regeix pel que
es disposa en els articles 28 i 39 de la Llei de la jurisdiccié contenciosa admi-
nistrativa, que inclon P'opcié entre el recurs directe o indirecte al tractar-se
d’una disposicié que no prové de I’Administracié Central ® i 'especifica que es
recull explicitament a favor de 'Estat en [article 2 de la Llei 34/1981,

E] recurs contenciés administratiu, com a procediment tipic d’impugna-
ci6 de disposicions normatives inferiors a la llei, suposa doncs, diferentment
dels procediments constitucionals, el régim notmal de control dels reglaments
autondmics, articulant-se com a sistema ampli de legitimacié i de motius aHe-
gables com a defensa de la pretensié que pot ser tant d’estricta legitimitat com
de constitucionalitat.

Tanmateix, des del punt de vista de I'Estat, Vexisténcia de les vies da-
vant del Tribunal Constitucional i I'evident avantatge que comporten quant
2 la possibilitat de suspensié de les normes impugnades, permet entendre que,
a la practica la utilitzacié del recurs contenciés administratriu per a dilucidar
aspectes com el relatiu a la distribucié de competéncies, haurd de ser escassa o
nuHa quedant limitat normalment als aspectes en els quals la vulneracié addui-
da no es connecti amb la norma constitucional o, en general, amb el bloc de
la constitucionalitat.

La veritat és, tanmateix que, malgrat aquesta ultima reflexié, la possibi-
litat t&cnica d’impugnacié existeix; possibilitat que es converteix en vnica en
el supdsit que el recurrent no sigui I’Estat. D’altra banda, I’abast anuMatori
de les Senténcies que estimin una impugnacié i, per tant, amb efectes generals
o «erga omnes»,* doten el contingut de la decisié judicial d’'una important
transcendéncia, en la mesura que pot suposar 'eliminacié de I'ordenament ge-
neral de la disposicié reglamentiria impugnada.

Plantejat aixi el tema, no hi ha dubte que el nostre sistema ens ofereix
una situacié en la qual es constata I’existéncia d’una doble via impugnatdria
amb sengles centres de decisié final independents (Tribunal Constitucional i
jurisdiccié ordindria), circumstincia que, com ha fet palesa la doctrina,® evi-
dencia una problematica especifica com és ara la que deriva de la concurrén-
_ cia de les dues vies, problematica I’abast de la qual i forma de resolucié s’es-
tudien en l’apartat segiient.

IV. LA CONCURRENCIA DE VIES IMPUGNATORIES 1 ELS CRITERIS PER A
EVITAR UNA JURISPRUDENCIA CONTRADICTORIA

1. Plantejament de la qiiestid

Com s’acaba d’exposar, la doctrina ha evidenciat que la utilitzacié simul-
ténia de la via constitucional i contenciosa administrativa és perfectament pos-

33. Fins i tot en aquest dliim supdsit es podria entendre la possibilitat d’'un recurs di-
recte rera 'entrada en vigdncia de la Constitucié, segons argumenten Garcfa pe ENTERRfA i
T. R. FErvANDEZ (op. cit., pigs. 224 i ss.).

34. Garcia pe EnTERRiA i T. R. FErnAnDEZ (Op. cit., pags. 227 i ss.).

35. MuRoz MacHapo: Op. cit, Tom II, pags. 386 i ss.; Dfez Moreno: Op. cit,
piags. 726-727.
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sible.® Perque aixd passi caldrd que dins dels terminis previstos a la LOTC
(arricles 62, 63 i 76), el Govern de I'Estar hagi fet ds de les corresponents
vies d’impugnacié davant el Tribunal Constitucional i es plantegi alhora, pel
mateix Estat ¥ o per un particular, un recurs contenciés administratiu. Si la
inicitiva estatal davant el Tribunal Constitucional no s’ha produit, no es plan-
tejara cap situacié de concurréncia ja que la disposicié autondmica Unicament
pot ser atacada en via contenciosa, a través del mecanisme del recurs directe
o indirecte, en aquest dltim cas a través d'un acte previ d’aplicacid.

Tanmateix, ens hem de centrar ara en el primer dels supdsits exposats,
on es planteja Ia concurréncia competencial entre el Tribunal Constitucional i
Ja jurisdiccié ordinaria i de la qual es pot deduir la possible existéncia de
resolucions contradictdries. Com veurem a continuacid, poden ser diverses les
tecniques juridiques utilitzades per a resoldre aquesta contradiccié. En el nos-
tre cas, la LOTC ha optat per un sistema que es basa en la prejudicialitat i
en la prevalenca de la decisié del Tribunal Constitucional, que no resol, tan-
mateix, totes les qiiestions suscitades. Correspon doncs, analitzar a continua-
cié aquests aspectes, encara que abans crefem convenient fer una breu refe-
réncia comparativa al sistema adoptat a Itdlia.

2. Teécniques aplicables per a evitar resolucions contradictories
a) La quiestid d'inconstitucionalitat

Aquesta técnica, com ja se sap, és prevista en el nostre ordenament cons-
titucional {article 163 CE i 35 i segiients de la LOTC), com a un dels proce-
diments de declaracié d’inconstitucionalitat de les normes amb rang de llei.
Conseglientment, no és possible la seva aplicacié en el context al qual ens re-
ferim en les presents linies.

Aixi doncs, quan la jurisdiccié ordinaria s'enfronti amb 1’enjudiciament
d'una disposicié normativa autondmica de caracter reglamentari per motius
constitucionals, no podra traslladar la decisié al Tribunal Constitucional, com
podria i hauria de fer si la norma tingués rang legal. La manca d’aquest en-
carrilament no es pot imputar com si fos un oblit ni ser per tant, criticada
juridicament, si considerem aplicable la tesi sostinguda en |'apartat primer,
en el sentit de conferir a la jurisdiccié contenciosa administrativa la competén-
cia general material per a declarar la validesa dels reglaments, sense distingir
entre motius de legalitat i de constitucionalitat, Malgrat tot, s’ha d’admetre
que la seva existéncia, limitada a "Ambit concret de conflictes de competen.
cies entre I'Estat i les Comunitats Autdnomes, serviria per a evitar almenys,
la situacié que ara contemplem.

Aquest mecanisme sembla que s’ha incorporat en Pordenament constitu-

36. Lo6rez Guerra: «Colisiones normativas y conflictos de competencia entre Estado y
Comunidades auténomas», dins 1'abra colectiva Organizacidn Territorial del Estado (Comunida-
des Auwtdnomas), Madrid, 1984, Vol. 11, pigs. 1672 i ss., parla de «superposiciés de procedi-
ments, referint-se al conflicte constirucional de competdncies i al recurs contra reglaments da-
vant la jurisdiccié contenciosa administrativa.

37. Hipdtesi que encara que scmbla ildgica &s perfectament possible en teoria, En
aquest sentit Mufoz MacwHapo, Op. cit, pags. 386 i ss.
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cional jralia al preveure I'article 41 de la Llei nim. 87, de I'11 de marg de
1953, relativa als conflictes entre Estat i Regions, una remissié a la qiiestié
d’inconstitucionalitat. Aixi, almenys, sembla admetre-ho part de la doctrina,
entenent que lautoritat jurisdiccional ordiniria podria invocar-la en el curs
d'un judici o procediment particular.®

Malgrat tot, la interpretacié del precepte citat no ha estat pacifica. Com
manifesta Mortati,” a I’exposar la polémica doctrinal existent, la remissié que
conté Darticle 41 de I'esmentada Llei no pot assolic Iabast expressat ja que
es refereix precisament a la t&cnica del recurs directe definida en els articles
precedents de la mateixa Llei, amb la qual cosa la remissié als preceptes de la
via incidental s’ha d’entendre 2 efectes supletoris perd no alternatius. Tal com
reconeix el mateix autor, aquesta Gltima interpretacié permet parlar també a
Tralia de I'existéncia d'una important llacuna, imputable a la mateixa lei, al
no plantejar-se la manera de solucionar la possible interferéncia entre el judici

del Conflicte de compeigncies i el que es pugui promoure davant la juris-
diccié administrativa.

b) Les previsions de la Llei Organica del Tribunal Constitucional

Com indicavem abans, la LOTC ha previst en primer terme una férmula
prejudicial que es concreta a Particle 61.2, segons ¢l qual quan es plantegi un
contlicte de competéncies entre I’Estat i una Comunitat Autonoma i alhora, es-
tigui pendent de resolucié una impugnacié davant un Tribunal de la jurisdic-
cié ordinaria, aquest hauri de suspendre el procés fins que recaigui resolucié
del conflicte constitucional. Com ha fet palés Mufioz Machado,® el caricter
general de la regla estableix una prejudicialitatr «absoluta» favorable al pro-
cés constitucional, qilestié que suscita una dificultat d’interpretacié, en el su-
posit que els motius d'impugnacié no siguin els mateixos. Aixi, si la impug-
nacié contenciosaa administrativa es basa en incompeténcia, sembla que no hi
ha cap dubte sobre I’aplicacié de la norma. Ara bé, ens podem preguntar si
la solucié ha de ser la mateixa si alld alegat en ’esmentada via sén uns altres
tipus de vicis. Malgrat que Iautor abans citat déna una resposta afirmativa a
aquesta questié, entenem que la incardinacid de les normes en el Titol relatiu
al procés especific dels conflictes de competéncia, ha d’imposar un criteri se-
lectiu, en la mesura que {’objecte del procés constitucional i, per tant, I’abast de
la Senténcia, es limita solament a I"Ambit del régim de competéncies, fora del
qual no queda justificada doncs, la situacié de prejudicialitat.

Aquesta técnica planteja a més una altra dificultat quant a Dextensié
del seu ambit de cobertura a altres processos constitucionals. Concretament
és el cas del régim impugnatori previst en el Titol V de la LOTC. En un apar-
tat anterior ja hem pogut comprovar com aquest procediment pot motivar
també una «litis», en la qual es planteja directament una qgiiestié competencial,
i per a aquest supdsit no es preveu una férmula prejudicial com la que aca-

38. Biscarerri: Derecho Canstitucional, Madrid, 1973, pag. 580.
39. Op. cit.,, Padova, 1976, Tom II, pag. 1450.
40. Op. cit.,, Tom 11, pag. 387.
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bem de veure. En realitat, com ha advertit la doctrina,” la concurréncia entre
aquest procés impugnatori constitucional i un recurs contencids administratiu,
no té prevista cap férmula de resolucié a la LOTC, ja que la remissié que
es fa a l'article 77 al procedimens dels Conflictes de Competencia, no abasta
P'article 61.2 que abans hem comentat.” D’altra banda, una extensié analdgica,
encara en el supdsit que la impugnacié tingués com a objecte una giiestié es-
trictament competencial, sembla massa forcada. Potser 1'Gnica solucié podria
passar per considerar un abast general de Iarticle 87.1 de la LOTC en el sen-
tit que la resolucié del recurs constitucional serd vinculant per al poder judi-
cial, circumstincia que portaria inherent la suspensié del procés contencids
mentre el Tribunal no resolgués 1’assumpte. Tanmateix, l'indicat precepte més
aviat sembla que es refereix al deure o obligacié de compliment de I’acord
pres pel Tribunal Constitucional, des d’una perspectiva estrictament d’execu-
cié de les resolucions, que ateny especial relleu en determinats procediments
com pot ser el d’empara.®

L’article 61.3 de la LOTC estableix, com a conseqiiéncia directa de la
prejudicialitat, que la decisié del Tribunal Constitucional vinculard tots els
poders publics i tindrd efectes plens davant tots. Ens trobem, tot i aixi, aqui
amb una altra solucié parcial del tema, donat que, d’acord amb la lletra de
la llei, no és tampoc extensible al supdsit de la via impugnatdria del Titol V
de la LOTC si no és que s’interpreti amb la forma abans citada. No obs-
tant aixd, en lambit concret del contlicte constitucional de competéncies, la pre-
valenga de la decisié constitucional és indubtable, quedant-hi els Tribunals del
contencids vinculats, la qual cosa suposa, malgrat tot, que si la senténcia del
Tribunal Constitucional és desestimatoria, la seva concrecié a I'ambit de Pordre
de competéncies no hauta d’impedir la possible estimacié del recurs contencids
administratiu per apreciacié d’altres vicis d’insconstitucionalitat o iHegalitat
diferents.®

De I'exposat es desprén doncs, lexisténcia d’uns mecanismes que han
de permetre una solucid adient a la situacié de concurréncia, evitant la possi-
bilitat de decisions contradictdries. Tanmateix i com acabem d’observar, les
previsions de la LOTC no s6n tan precises com seria desitjable, existint de
fet una llacuna important en 1’ambit concret del régim d’impugnacié de regla-
ments per la via de |’article 161.2 CE, llacuna que tampoc porta cami de co-
brir-se aprofitant la tramitacié del Projecte de Llei Orginica del Poder Ju-
dicial,

En aquest sentit s’ha d’advertir que potser una interpretacié dmplia dels
principis constitucionals i els continguts a la LOTC (essencialment la consi-
deraci6é del Tribunal Constitucional com a «intérpret suprem de la Constitu-
cié» i la remissié que s’efectua al procediment del conflicte de competéncies),

41. Saras: «La potestad reglamentaria de la Generalitat de Catalunya», dins Vobra col-
lectiva Estudi Juridic de UEstatut d’Autonomia de Catalunya, Barcelona, 1981, pags. 209-210,

42. Opinié diferent és, tanmateix, la de Garcia pE ENTERriA i T. R, FernAnDEZ (Curso
de Derecho..., pig. 233), els quals entenen que s’ha de suspendre el procés contencids adminis-
tratiu per prejudicialitat.

43. Armacro Nosere: Op. cit., pags. 386 i 387. GonzArez Pérez: Dereche Procesal
Constitucional, Madrid, 1980, pag. 225.

44. Sobre aquesta qitestié veure MuNoz MacrHapo: Op. cit, Tom 11, pigs. 388-389.
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podria permetre un reconeixement genéric de prejudicialitat i eficicia a favor
del Tribunal Constitucional, com semblen entendre-ho Garcia de Enterria
i T. R. Ferndndez.® Altrament, el fet que la via impugnatdria de larticle
161.2 CE suposi la suspensié automatica de! reglament impugnat (article 77
LOTC), t¢é també transcendéncia en aquest punt, donat que, si no impos-
sibilita per ell mateix la continuacié del procés contenciés, s’ha de tenir
present que la decisié del Tribunal ordinari queda a la prictica condicionada
en els seus efectes, en tant que es mantingui el régim de suspensié, o sigui,
mentre el Tribunal Constitucional no decideixi, Aquesta eventualitat sembla
que hauria d’imposar una actitud de reserva per part del Tribunal contenciés,
fins que recaigui la decisié del Tribunal Constitucional, actitud que podem
entendre sera obligada si s"aprova article 5 del projecte de LOPJ en els seus
termes, ja que a 'imposar als Jutges i Tribunals 1'obligacié d’acatar en tot cas
la interpretacié constitucional realitzada pel Tribunal Constitucional en tots els
tipus de processos, aixd implicard la necessitat d’esperar que es dicti la re-
solucié per part d’aquest wltim.

V. ELS CRITERIS DE CONTROL UTILITZABLES PER LA JURISDICCIO
CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA

Una vegada vist I’esquema i la problematica general que planteja la do-
ble via d'impugnacié de les disposicions reglamentaries de les Comunitats Au-
tonomes, fonamentades en la interpretacié de 'ordre de competéncies esta-
blert a la Constitucié i els respectius Estatuts, cal analitzar finalment els cri-
teris juridics utilitzables per la jurisdiccié ordinaria per a la resolucié dels re-
cursos que se li formulin,

En aquest punt s’ha d'observar inicialment que el Tribunal Constitu-
cional ha d’utilitar per a aquesta tasca el parametre conegut com a «bloc de la
inconstitucionalitat», entes com a ambit normatiu general que conté el régim
de distribuci6 de competéncies. Aquest parimetre sembla doncs, que ha de
ser l'utilitzat també pel Tribunal ordinari ja que res no priva que aquest Tri-
bunal realitzi una interpretacié d’aquestes normes, com ja hem dit. Malgrat
tot, aquest criteri general es pot veure afectat per l'existéncia d’altres princi-
pis constitucionals que poden incidir sobre aquesta matéria. A continuacié ens
hi referirem, amb la finalitat d’intentar precisar el seu abast i eventualment,
la possible modificacié del criteri interpretatiu expressat,

1. La doctrina jurisprudencial del Tribunal Constitucional

Tractarem en aquest punt d'establir la possible existéncia d’una vinculacié-
dels Tribunals ordinaris a la doctrina préviament establerta pel Tribunal Cons-
titucional en interpretar els preceptes del bloc de la constitucionalitat, quan
s’hagi de procedir a la seva aplicacié.

45. Qp. cit, pdg. 233, Aquests autors consideren implicita en aquests supdsits una pre-
feréncia en el coneixement i decisié del Tribunal Constitucional, encara que sigui exclusiva-
ment en el tema que afecta la conformitat o disconformirat de la disposicié reglamentdria amb
la Constitucié, ’ .
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A pesar que en el nostre sistema juridic, la jurisprudéncia no desenvolu-
pa un paper decisiu com a font de dret, paper que és essencial en canvi, en el
sistema de! «common law» basat en el principi del «stare decisis», no s’ha
d’oblidar la seva real importancia ja que, si bé no pot ser considerada com a
font normal, el reconeixement que conté |'article 1.6 del Codi Civil en el sen-
tit que la jurisprudéncia complementard 'ordenament juridic, li atribueix de
fet una certa transcendéncia normativa o, en altres paraules, forca vinculant.

Perd la doctrina jurisprudencial no es pot desvincular del principi de
jerarquitzacié al qual obeeix 'organitzacié del poder judicial. Efectivament,
és a través de la técnica de cassacié, atribuida al Tribunal Suprem ¢ als Tribu-
nals Superiors de Justicia de les Comunitats Autdnomes, com es porta a terme
la uniformitzacié dels criteris interpretatius i, definitivament, es configura la
doctrina jurisprudencial. Aixd suposa doncs, la concrecié de la funcié juris-
prudencial en 1’drgan del poder judicial que ocupa el cim superior de 'or-
ganitzacid,

Dins ’ambit que ara veiem, es comprén perfectament la funcié de la
jurisprudéncia com a criteri de vinculacid interpretativa dins de ’organigrama
propi de la jurisdiccié ordinaria. Ara bé, com es comprén facilment, el tema
que ara es planteja és radicalment diferent, en la mesura que el Tribunal
Constitucional no forma part del poder judicial, estructurant-se com a drgan
constitucional especific i independent. Curiosament, la separacié entre amb-
dds organs obeeix, en part, al repartiment de competéncies o atribucions que,
si bé suposen una divisié d’atribucions clara en I’ambit del control de les
normes amb rang de llei, no ho és 1ant, com hem vist, quan es tracta del con-
trol de normes inferiors. D’aqui precisament és d’on sorgeix el problema, al no
fugar en termes absoluts el principi de divisié de competéncies.

El que s’acaba d’exposar planteja doncs, directament la qiiestid relativa
a la vinculacié de la doctrina constitucional en relacié a la jurisdiccié ordi-
naria, quan aquesta s’enfronti a la tasca de resoldre recursos basant-se en
arguments de constitucionalitat. Com hem vist, aquesta vinculacié no podri
venir per la via de jurisprudéncia i s’haura doncs, de buscar la seva fonamen-
tacié en altres criteris.

Entenem que aquests poden ser essencialment dos. Primer, la considera--
cié del Tribunal Constitucional com a intérpret suprem de la Constitucié (ar-
ticle 1 LOTC), consideracié que, continguda dins d'una norma legal que de-
senvolupa directament la Constitucié, permet atribuir a la doctrina del Tri-
bunal un valor qualitativament superior al que .puguin establir els Tribunals
Ordinaris quan s’enfrontin amb la interpretacié de preceptes constitucionals,
En segon 1 decisiu lloc, I'efecte de vinculacié a tots els poders piblics de les
Senténcies del Tribunal Constitucional, aspecte que, tanmatetix, mereix una
més gran atencié,

Sobre els efectes d’aquesta declaracié s’han formulat posicions que dis-
crepen quant al seu abast. Per a una part de la doctrina, aquest efecte s'ha de
reconduir al propi de la cosa jutjada i ha de ser interpretat restrictivament
amb 1"inica finalitat de servir com a prohibicié de repetir les actuacions o me-
sures que han originat el conflicte, circumscrivint la seva virtualitat als sub-
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jectes que han intervingut en el procediment.® Malgrat tot, s’ha formulat tam-
bé una altra tesi que permet ampliar notablement els seus efectes.” En aquest
cas, el criteri utilitzat parteix de l'existéncia d’una diferenciacié entre els
conceptes de cosa jutjada i de vinculaci$, entenent que aquest dltim suposa
una extensié raonable dels efectes derivats de les resolucions constitucionals.
Concretament la finalitat del principi seria Ja d’evitar el plantejament en els
mateixos termes de controvérsies ja resoltes precisament per part de qui no
ha intervingut en el procés. 1 per a aixd, cls efectes de la Senténcia no s’han
de limitar dnicament al veredicte, siné que s’ha d’estendre a les motivacions
essencials o rellevants contingudes en la Senténcia que justifiquen el veredicte
{aqui serveix la classica distincié entre «ratio decidendi» i «obiter dicita»).

El nostre Tribunal Censtitucional, seguint en aquest punt el Tribunal
Constituciona) Federal Alemany, ha adoptat decididament aquesta darrera po-
sicié, com queda explicitat a la Senténcia de 29 de novembre de 1983, en la
qual, referint-se concretament a P'ordre competencial establert en la Constitu-
cié, afirma textualment que: «’eficacia de les Senténcies del Tribunal Consti-
tucional resolutdries de conflictes de competéncia s’estenen, més alla del cas
concret plantejat, a tots aquells en els quals s’hagués plantejat identica dife-
réncia sobre 'ordre competencial». -

L’'amplitud d’aquesta interpretacié permetria mantenir 'existéncia d’una
vinculacié del mateix poder judicial, en tant que poder pdblic, a la doctrina
establerta pel Tribunal Constitucional. Perd la divisié entre ambdues jutis-
diccions 1 la inexisténcia d’un mecanisme exprés que permeti fer valer la pri-
macia de Ja jurisprudéncia constitucional, excepte el previst a l'article 40.2
LOTC per a les senténcies sobre constitucionalitat de normes amb forca de
llei, limiten necessariament el seu valor substantiu practic. Per adonar-se d’ai-
%0, n*hi ha prou amb la comparacié entre resolucions de! Tribunal Suprem i
del Tribunal Constituciona).

A pesar que les resolucions de la jurisdiccié ordindria en les quals es
planteja directament una interpretacié de 'ordre de competéncies sén encara
escasses, podem trobar alguns exemples rellevants. Aquest és el cas, per exem-
ple, de la Senténcia del Tribunal Suprem (sala 4.*), de 16 de juliol de 1982, en
qué es conté una singular interpretacié de la competéncia en matéria de ré-
gim local de ]a Comunitat Autdbnoma del Pafs Basc (article 10.4 de I'Estatut
Basc), equiparant-la a la que resulta de I'enunciat de 'article 148.2 de la
Constitucié i sometent-lo, conseqlientment, a una hipotética transferéncia de
facultats que sobre la matéria autoritzi la legislacié sobre régim local dictada
per 'Estat. Com es pot comprovar, aquesta tesi desconeix el valor atributiu
de competéncies que s’ha de recontixer a PEstatut d’Autonomia dins el marc
de l'article 149.1 CE, que és I'aplicable a la citada Comunitat Autdnoma,
com ja ho havia declarat el Tribunal Constitucional.® Perd concretament, el
plantejament del Tribunal Suprem sobre la competéncia controvertida, s’opo-
sa clarament amb el sustentat pel Tribunal Constitucional, com resulta de la
Senténcia de 28 de juny de 1983, en la qual aquest Gltim afirma textualment

46. BocaNEGRA SIERRA: E! wdlor de las Senfencias del Tribunal Constitucional, Madrid,
1982, pags. 202 i ss.

47. Mufioz MacHapo: Op. cit.,, Tom II, pag. 385.

48, Per exemple en la Senténcia de 4 de maig de 1984, fonament juridic primer.
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que: «La cita de 'article 148.1.2 (C.E. (...) no és valida invocacié aqui per
a sostenir que Pexercici de les funcions de tutela sobre els Ens locals demana
que la tranferéncia s’autoritzi en la legislacié sobre régim local, perqué el sos-
tre competencial en el cas de Catalunya no és limitac per l'article 148 sind
per l'article 149». Encara que aquesta Senténcia és posterior a la del Tribu-
nal Suprem, no s’ha d’oblidar que el criteri interpretatiu del Tribunal Cons-
titucional havia quedat ja formulat implicitament en la Sentncia de 28 de
juliol de 1981 (Fonament jurfdic 5), de la lectura del qual s’infereix clara-
ment que ’ambit competencial autondmic de la matéria que tractem, queda
delimitat pel marc establert entre 'article 149.1.18 CE i ¢l corresponent pre-
cepte estatutari (en aquest cas l'article 9.8 de 'EAC), sense entrar en joc pet
res el marc competencial de D'article 148 CE. Com es pot observar existeix
una discrepincia interpretativa important entre la jurisdiccié constitucional
i la contenciosa administrativa, sense que hi hagi, d’altra banda, un mecanis-
me juridic que permeti la prevalenca de la primera sobre la segona en I'am-
bit de les resolucions que es refereixen a processos diferents als d'inconstitu-
cionalitat. Tot i aix{, sembla ldgic esperar que en la mesura que prengui cos
i extensié una doctrina constitucional en aquest camp, el seu contingut haura
de vincular o almenys condicionar, en gran manera, les decisions a adoptar en
seu contenciosa administrativa.

Aquesta constatacié ldgica que deriva del mateix sistema i de la configu-
racié del Tribunal Constitucional com a intérpret suprem dels preceptes cons-
titucionals, és ]a que recull el redactat de l'article cinc del projecte de LOP]J,
segons el qual: «La Constitucié és la norma suprema de l'ordenament juridic
i vincula tots els Jutges i Tribunals, els quals interpretaran i aplicaran les
leis i els reglaments segons els preceptes i principis constitucionals i de con-
formitat amb la interpretacié de la Constitucié que resulti de les resolucions
dictades pel Tribunal Constitucional en tot tipus de processos». A causa d’aixd
i per expressa disposicié legal, la doctrina jurisprudencial del Tribunal Cons-
titucional, sigui quin sigui el procés en el qual s’ha produit, vinculara tots els
drgans del poder judicial. D'aquesta manera la doctrina del Tribunal Cons-
titucional vincularz els Jutges i els Tribunals ordinaris en matéria de constitu-
cionalitat. Aixd suposard doncs, la modificacié de I’article 1.6 del Codi Civil,
en el sentit que ja no és solament la jurisprudéncia del Tribunal Suprem, sindé
també la del Tribunal Constitucional, la que complementara I'ordenament ju-
ridic, prevalent a més aquesta en cas deé contradicci$.”

Si bé & cert que en teoria continuaria existint una possibilitat d’in-
compliment del contigut del citat precepte, podria sostenir-se com a Wltim
recurs una interpretacié favorable al plantejament d’un recurs d’empara per
infraccié de I'article 24 de la Constitucié (dret a obtenir la tutela efectiva
dels Tribunals), encara que s*hauria de superar I'obstacle d’algun sector doc-

49, Aguests resultats ha estat ja evidenciat per AracOn Reves: «Dos cuestiones intere-
santes en nuestra jurisdiccidn constitucional: control de las leyes anteriores y de la jurispru.
dencia», El Tribunal Constitucional, Madrid, 1981, Vol, 1, pags. 572-573), si bé concretat tni-
cament a Pambit de la constitucionalitat de normes amb rang de llei, a 'empara del que esta-
bleix I'article 40.2 de Ia LOTC, que prescriu la rectificacié de la jurisprudéncia dels Tribunals
de Justicia per la doctrina derivada de les resolucions del Tribunal Constitucional que resol-
guin recursos i qiiestions d’inconstitucionalitat,
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trinal que nega a les persones juridico-ptibliques la capacitat de ser subjectes
de drets i llibertats fonamentals, En aquest cas, en la mesura que la doctrina
constitucional és prevalent per imperatiu legal, es podria parlar de manca de
tutela judicial en aquells supbdsits en els quals Ia decisié del Tribunal ordinari
se n’allunyés i la vida indicada seria I'dnica existent per a fer-la eficagment a
instancia de la Comunitat Autonoma afectada.

2. L'examen de la propia competéncia jurisdiccional

La previsié en la Constitucié i els Estatuts d’Autonomia dels Tribunals
Superiors de Justicia de les Comunitats Autdnomes, implica Pexisténcia d’una
organitzacié judicial separada dins de cada ambit territorial, que té especial
transcendéncia en ordre contenciés administratiu. Tot i aixi, la virtualitat
d’aquesta separacié queda determinada pel criteri de divisié competencial es-
tablert en els Estatuts i el que s’estableixi a la futura Llei Organica del Po-
der Judicial, criteri que en el camp contenciés queda diferit a la nocié o le-
gislacié exclusiva de la Comunitat Autdnoma®

El concepte de legislacié exclusiva, com a criteri determinant de la com-
peténcia dels Tribunals Superiors, amb exclusié de la intervencié del Tribu-
nal Suprem, planteja la dificultat inicial d’acotar el seu propi significat, espe-
cialment si considerem la polémica doctrinal a I’entorn de la precisié del con-
cepte mateix de competéncia exclusiva i la seva possible compatibilitat amb
el concepte de competéncia compartida. Tanmateix, malgrat 'ambigiitat de-
mostrada pel mateix Tribunal Constitucional sobre aquest tema, del con-
tingut materia] de la seva jurisprudéncia pot inferir-se la compatibilitat entre
ambdés conceptes basant-se en la consideracié que el nostre sistema de dis-
tribucié de competéncies no admet, com a regla general, una situacié de con-
curréncia a Jestil dels sistemes federals basada en I’existéncia d’una doble ti-
tularitat de la Federacié/Estat® Aquest sistema de distribucié, que obeeix a
la idea de compartimentacié-divisié i no a la de concurréncia, ha permés a
gran part de la nostra doctrina afermar el caricter d’exclusiva d’una compe-
téncia encara que aquesta no recaigui integrament sobre la fatalitat de la
materia o de la potestat, ja que el resultat decisiu és que la competencia,
malgrat que es refereixi solament a una part de la matéria o del mateix procés
legislatiu (bases-desenvolupament), sigui Gnicament atribuida a un sol ens ti-
tular que el monopolitzi, en aquest cas la Comunitat Autdnoma.®

50. Es el cas dels Estatuts d’Autonomia del Pais Basc, Catalunya, Galicia i Regié Va-
lenciana. En la resta d’Estatuts (excepte el de Navarra, que té la seva propia peculiaritat) es fa
simplement una remissié al que disposi la Llei Orgnica del Poder Judicial. Per a 'estudi com.
parat dels preceptes estatutaris que es refereixen a I’Administracié de Justicia en les Comuni-
tats Autdnomes &s especialment 1itil Pordenacié sistemitica que realitza Bassors Coma en el
Cédigo de los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Autdnomas, Madrid, 1983, plgs.
152 i ss. ;

51. En aquest sentit és demostrativa la Senténcia de 5 d’agost de 1983, en la qual es fa
especial émfasi en la funcié delimitadora que compleix I'Estatut i es fonamenta lexistincia de
la facultat harmonitzadora de P'Estat precisament en la inexistincia de titol competencial re-
sultant de la distribucié de competéncies préviament operada per 'Estatut en el marc cons-
titucional.

52. Aquesta tesi avui la manté Tornos: «La distribucién de competencias entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas: algunas cuestiones conflictivas», dins l'obra coHectiva Estudi
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Com a conseqiiencia de l'anterior, la competéncia del Tribunal Superior
de Justicia s’estendria a tots aquells supdsits en qué I’Estatur d’Autonomia
atribueix a la Comunitat Autdnoma unes potestats normatives sobre una de-
terminada matéria, amb independéncia de la seva qualificacié formal d’exclu-
sivitat ®* i inclis del seu efectiu exercici® S’ha de recordar ara que aquesta
possibilitat ja fou admesa i reconeguda a I'dpoca republicana, resolent el Tribu-
nal Suprem dues qiiestions de competéncia a favor del Tribunal de Cassacié
de Catalunya en relacié amb una competéncia de la Generalitat (ordre pu-
blic) no contemplat formalment com a exclusiu en I'Estatut.”

El que passaria, tanmateix, és que per tal de determinar 1'd0rgan com-
petent de grau superior per a decidir definitivament la controvérsia (Tribunal
Suprem o Tribunal Superior), ’organ judicial requerit hauria de procedir a
P’examen de les seves propies atribucions, examen que com acabem de veure
coincidiria en aguest cas amb la constatacié de existéncia del propi ambit
competencial de la Comunitat Autdnoma® D’aquesta manera, 'admissié d’un
recurs de cassacid o la resolucié d’una qilestié de competéncia jurisdiccional si
aquesta es plantegés, suposaria necessiriament un examen «a limine» de I'a-
bast de la competéncia autondmica, procedint-se aixi, encara que sigui inicial-
ment i no definitivament, a una interpretacid del mateix ordre de competén-
cies entre ’Estat i la Comunitat Autdnoma.

Aixi doncs, es pot entendre que els Estatust d’Autonomia basc, catala,
gallec i valencii, en preveure un criteri material per a determinar I'ambit de
les atribucions dels seus respectius Tribunals Superiors de Justicia,” que coin-
cideix amb el de les propies competéncies autondmiques segons la interpre-
tacié que s’ha formulat, atribueixen a I'admissié d’un recurs de cassacié o a la
decisié d’una qiiestié de competéncia que resolgui quin és l'drgan judicial
competent, un innegable valor d'interpretacié del propi ordre de competén-
cies.

Malgrat tot, la interpretacié que s'acaba de proposar a partir dels pre-
ceptes estatutaris esmentats, pot quedar substancialment modificada en cas d’a-

Juridic de VEstatut d’Autonomia de Catalunya, Barcelona, 1981, pig. 217 i «La Cldusula de
prevalencia v el articulo 4° de la LOAPA», Revista Espasiols de Derecho Administrativo,
mim. 37, abriljuny 1983, pigs. 190-191); Saras: «Els poders normatiuvs de la Generalitat de
Catalunya», Taula de Canvi, extra nim. 2, Barcelona, maig 1980, pag. 119 i «Estatutos de Au-
tonomfa, leyes bdsicas y leyes de armonizacién», Rewista de Adniinistracién Piblica, ndms. 100-
102, Vol. 1, gener-desembre 1983, pig. 448); Mufoz Mac#ano {Op. cit, Tom I, pags. 358
i ss.); i Garripo Farpa: «La pluralidad de las fuentes legislativas en el Estado de las Auto-
nomias. Problemas v posibles soluciones», Revists Vasca de Administracidn Piiblica, nim. 4,
setemnbre-desembre 1982, pags. 12-13).

53. Savas: «Els poders normatius...», pag. 119.

54. El mateix dret estatal relatiu a les matéries de competéncia autondmica es podria
també considerar inclds, mentre la Comunitat Autdnama no legislés, d'acord amb el del valor
supletori que li atribueix I'article 1493 CE.

55. Scbre aquesta qiestié t la referéncia a les resolucions judicials indicades, vegeu
el treball de MiriAn: «Fxtensidn de la competencia material de los érganos jurisdiccionales ra-
dicados en Catalufia en el orden contencioso-administrativon, Rewvista Espariole de Derecho Ad-
ministrative, nim. 27, octubre-desembre 1980, pags. 605 i ss.

56. En aquest sentit vegeu Gonzirez Rivas: Op. cit.,, pag. 1502

57. Els preceptes estatutaris (14, 20, 22 i 40, respectivament) utilitzen el concepte de
«matérianr.
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provar-se el projecte de la LOP] en els seus termes actuals. Efectivament, en
els articles 58 i 73 del citat text, la competéncia dels drgans del poder judi-
cial (Tribunal Suprem i Tribunals Superiors) en matéria de cassacié, passa a
determinar-se basant-se en el criteri del dret propi de la Comunitat, de tal
forma que els Tribunals Superiors de Justicia només tindran coneixenga d’a-
quells recursos que es fonamentin «exclusivament en infraccié del Dret propi
de la Comunitat Autdnomax. Es evident que aquest plantejament altera el cri-
teri estatutari al qual abans s'ha fet referéncia, ja que el criteri determinant
deixa de ser el de la competéncia autondmica i es redueix en sentit formal a
la implicacié en el recurs de les normes autondmiques i només d’aquestes,® de
forma que la simple concurréncia en la controvérsia d’una norma d’origen
estatal que també s’hagi de prendre en consideracid, exclou automaticament
la competencia a favor del Tribunal Suprem. Aixd suposa, ni més ni menys,
que a I'ambit al qual ens referim en aquest treball les previsions del projecte
de LOPJ anullen tota possibilitat d’analisi inicial de I'ambit competencial de
la Comunitat Autdnoma, en la mesura que a I'entrar en joc necessdriament
parametres normatius estatals (Constitucid, Estatuts d’Autonomia i altres nor-
mes) el criteri d’atribucié queda resolt directament a favor del Tribunal Su-
prem, quedant sensiblement reduida la rellevancia del mateix examen de la
competéncia jurisdiccional, especialment si tenim en compte que sembla dei-
xar-se a les mans del recurrent la clau de Iatribucié competencial jurisdiccio-
nal, puix que serd ell qui precisi en el moment de la formulacié del recurs els
preceptes en els quals aquest es fonamenta.

Com es pot deduir de l’exposat, queda aqui plantejada una important
qiiestié com és ara la d'una contradiccié entre el contingut dels Estatuts es-
mentats i el de la futura LOPJ. L'estudi i resolucié d’aquesta s’allunya, tan-
mateix, del contingut del present treball, per la qual cosa ens limitem aqui a
contestar-la.”

3. L'aplicacid del bloc de la constitucionalitat definidor de l'ordre de
competéncies i dels principis de relacid entre ordenaments

Com ha assenyalat el Tribunal Constitucional en la Senténcia de 5 d’a-
gost de 1983: «sén els Estatuts d’Autonomia les normes dedicades a fixar les
competéncies assumides dins del marc establert a la Constitucid, articulant-se
aix{ el sistema competencial mitjangant la Constitucié i els Estatuts». Aixi
doncs, aquestes dues normes constitueixen els parametres o punts de refe-
réncia essencials per a la funcid interpretativa dels respectius ambits de com-
poténcia.® No obstant aixd, dins d’un ampli sector competencial com és ara

358, MuiNoz MacHapo: Op. cit, Tom II, pag. 315.

59. Recordem aqui les posicions que sthan formulat mantenint la incorreccid tdenica que
ha suposat la previsié¢ estatutdria d’'aspectes relatius a la competéncia dels organs jurisdiccio-
nals territorials, entenent que aquesta matéria quedava constitucionalment reservada a la LOPJ
d’acord amb el previst a V'article 152.1 CE. En aquest sentit es pot veure MONTORO/VIvVANCOS:
«Administracién de Justicia, poder judicial y Comunidades Autdnomas», dins l'obra coHectiva
Estudi Juridic de UEstatut &' Autonomia de Catalunya, Barcelona, 1981, pigs. 165-166.

60. Pardmetres que es poden veure ampliats quan la Constitucié o els Estatuts remeten
en determinats supdsits a una funcié delimitadora complementaria de lleis ordinaries de 1'Estat,
conformement es reconeix en l'esmentada Senténcia.
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el de la legislacié compartida, cal també concedir una important funcié deli-
mitadora a la legislacié estatal que es dicti referent a la matéria. Com ha fet
palés el mateix Tribunal Constitucional, en aquests suposits s’ha de recondi-
xer un important valor interpretatiu a les citades normes, en la mesura que
concreten I'exercici de la competéncia basica estatal. Consegiientment, Consti-
tucié i Estatuts s’han d’entendre complementats, en aquest cas, per la legis-
lacié dictada per I’Estat. D’altra banda, aixd és el que estableix [’article 28 de
la LOTC. Tanmateix, no es pot extreure com a conseqiiéncia que la funcié
d’aquestes normes sigui equivalent a la de la Constitucié i els Estatuts, ja que
precisament en els seus continguts queden condicionades als citats parame-
tres, sense que sigui admissible considerar la seva legitimitat constitucional,
qualsevol que sigui el seu contingut. La tesi de les anomenades lleis horitzon-
tals * que atribueix a la normativa estatal un valor absolut quant a la determi-
nacié de I'ambit de competencies, no és admissible dintre del nostre sistema au-
tondmic, com ja va poder destacar el Tribunal Constitucional en la Senténcia
de 28 de juliol de 1981, en la qual, si bé es reconeix a 1'Estat la tasca de deter-
minacié inicial en el moment d’exercir la compet&ncia, aixd s’entén sense per-
judici de la decisi6 dltima del mateix Tribunal com a intérpret suprem de la
Constitucié. El contingut de la legislaci6 estatal, quant a criteti de determina-
cié o definicié de 'Ambit competencial no és, doncs, decisiu i pot, per tant, ser
fiscalitzat per contrast amb I'establert a la Constitucié i els Estatuts ja sigui
pel Tribunal Constitucional en el supdsit de normes amb rang de llei o, even-
tualment, per la jurisdiccié contenciosa administrativa en el cas de reglaments.

El-criteri que acabem d’exposar remet doncs, en definitiva, a la Constitu-
ci6 i al respectiu Estatut 'anilisi competencial que es pot originar pel plan-
tejament d’una controvérsia en via jurisdiccional, ja que, com acabem de veure,
Pexisténcia d’una norma estatal dictada sobre la matéria no eximeix 1’opera-
dor juridic d’una tasca de contrast amb Jles esmentades normes.

De tot 'exposat es desprén també la necessitat de rebutjar el recurs al
principi de prevalenga contingut en Particle 149.3 de la Constitucié espanyola,
com a férmula comoda de tesoldre la qitestié plantejada. L'aplicacié automa-
tica d’aquest principi sempre que es produfs collisié entre normes, suposaria,
ni més ni menys, descondixer el principi de divisi6 competencial sota el
qual s’organitza el nostre sistema autondmic. L'existéncia d’aquesta clausula,
adoptada pels sistemes federals, no encaixa correctament en un régim que, com
a regla general, exclou la concurréncia de competéncies entesa en qualitat de
simultaneitat o duplicitat de titularitats respecte a una mateixa matéria que
és regla propia en els citats sistemes, com ja s’ha dit.? Contrariament, en el
nostre sistema, el criteri formal de distribucié és el de divisié o comparti-
mentacid, tant en sentit horitzontal com vertical, circumstincia que exclou
una simultaneitat plural en la titularitat d'una competéncia, en el qual no
cap l'aplicacié de la regla de prevalenca. La seva funcionalitat serd operant
solament en aquells supdsits en qué d'alguna forma pugli plantejar-se una

6l. En defensa d’aquesta tesi es pot veure T. R. Ferwanpez: Las Leyes Orginicas y el
blogue de la Constitucionalidad, Madrid, 1981, pdgs. 105-107. En relacié amb aquest tipus de
lleis- i 1a seva problemitica veure Tornos: «La distribucién de competencias...», pags. 218-220,

62, Per exemple l'article 72 de la Llei Fonamental de Bonn o Particle segon de les dis.
posicions transitdries de la Constitucié suissa, C
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situacié de concurréncia,® supdsits que, en contra d’una tesi extensiva i gene-
ral plantejada per un determinar sector doctrinal® queden relativament aco-
tats en ¢l nostre sistema a alld que s’ha anomenat zona intermédia o halo del
concepte “ en el régim de compet2ncies compartides o a determinats suposits
especifics i excepcionals de distribucié competencial com pot ser, per exem-
ple, el previst en l'article 149.2 CE® o el previst en alguns preceptes esta-
tutaris &

En un régim de divisid de les esferes competencials, que s’allunya en
aquest punt substancialment dels esquemes federals, sembla, doncs, molt dub-
tosa ['operativitat de la clausula de prevalenca importada d’aquests sistemes
i més quan 'operador juridic és un organ jurisdiccional que té plenes facul-
tats per interpretar tots els preceptes legals que organitzen el régim de dis-
tribucié de competéncies aplicables a un supdsit de fet plantejat. Com ha evi-
denciat Mufioz Machado,® inclds en aquell supdsit ordinari de la zona de
fluctuacié de concepte de bases, el possible conflicte es pot resoldre acudint
al principi de competéncia sense necessitat de fer-ho a la prevalenca, en la
mesura que el jutge mateix podra valorar si la norma estatal es pot incardinar
en I'esmentada zona i, per tant, en I'esfera de la seva competéncia. Com a mi-
xim es podra concedir en aquest cas a la cldusula de prevalenca una funcié de
cobertura competencial utilitzable dnicament per un operador no jurisdiccio-
nal i d’efectes provisionals fins que I'drgan competent (Tribunal Constitucio-
nal o jurisdiccié ordinaria) decideixi Ia controvérsia.

Aixi doncs, les regles de distribucié competencial a les quals abans hem
alludit sén les viniques que vinculen a ’hora de decidir les controvérsies plan.
tejades en aquest punt. I aixi es pot entendre que ho ha considerat la Sala 12
de PAudiéncia Territorial de Barcelona, en la Senteéncia de 27 de marg de
1984, en la qual en un supdsit de competéncies compartides resol sobre la le-
galitat d’un reglament de la Generalitat de Catalunya utilitzant dnicament
com a pardmetres interpretatius els preceptes constitucionals i estatuaris i la
legislacié estatal considerada basica.”

No obstant aixd, cal fer referéncia a un altre principi com és el de la je-
rarquia, ja que com veurem a continuacié pot desplegar també alguns efectes en
aquest camp.

63. Mufioz MacH apo: Op. cit,, Tom I, pig. 406-407; Lorez Guerra: Op. cit., pdg. 1675.

64, Substancialment Parero Arvowso: Le prevalencia del derecho estatal sobre el re-
gional, Madrid, 1981, pigs. 90 i s5., i 109 1 ss.

65. Aquestes nocions es refereixen al possible marge de fluctuacié de 1'Ambit de 1a com-
peténcia basica de I'Estat, en funcid de Fopcid politica que concreten, com evidencia Mufioz
Macuapo (op. cit. Tom I, pdg. 361) i SaLas: «Estatutos de Autonomia, leyes bésicas y leyes
de armonizacién», Revista de Administracidn Pdblica, nims, 100-102, Vol. I, pag. 446).

66. ‘Tot i aixi, criteri doctrinalment discutit perd que ha estat plantejat per exemple per
VanoewLt: El Ordenamiento espafiol de las Comunidades Auténomas, Madrid, 1982, pag. 256.

67. Un exemple podria ser l'article 26 de 1'Estatut d*Autonomia de la Comunitat Valen-
ciana que constitueix, més o menys, no obstant aixd, un supdsit atipic i excepcional en relacié
als altres preceptes de I'Estatut mateix i, tanmateix, amb els dels alires Estatuts d*Autonomia.

68. Que ha esta inclds discutit en els mateixos, com manifesta De Orro: «La preva-
fencia del derecho estatal sobre el derecho regional», Revista Espafiola de Derecho Constitu-
cional, mim. 2, maig-agost 1981, pag. 61.

69. Op. cit,, Tom I, pag. 407.

70. Un extracte de la citada resolucié judicial es pot veure a la Revista Juridica de Ca-
tdunya, 1984, nim. Y11, pags. 269.211.



44 AUTONOMIES- 1

L’analisi d’aquest principi no té especial rellevancia des de la vessant de
la seva eventual eficacia com a principi de relacié entre 1'ordenament estatal
i T'autonomic, puix que és generalment admesa la impossibilitat de la seva
aplicacié en els sistemes que obeeixen a un model de descentralitzacié politi-
ca, en els quals caben diversos centres de creacié de normes primaries directa-
ment i Gnicament derivades de la Constitucié.”™ En aquest sentit i, a pesar
que algun autors li concedeixin efectivitat en algun suposit,” s’ha de destacar
que de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional ng es desprén en cap
cas la seva possible aplicacid, constatant-se sempre la utilitzacié del criteri de
la competéncia per tal de resoldre els temes que han estat plantejats en rela-
cid amb els conflictes entre normes estatals i autondmiques.” Si I'aplicacié
d’aquest criteri ofereix dubtes sobre la legitimitat d’una de les normes aplica-
bles al cas, el Tribunal contenciés administrativ haura de decidir directament
sobre lz2 seva nullitat o validesa, en el cas que el seu rang sigui inferior a la
llei; o bé, si té forga i rang de tal, baura de plantejar la corresponent giiestié
d’inconstitucionalitat a I’empara del que preveu 'article 163 de 1a CE i els
articles 35 i segiients de la LOTC. Consegiientment, i encara que alguna d’a-
questes normes d’aplicacié es presenti formalment com a delimitadora de
Pambit competencial de I’Estat (Legislacié basica singularment), no sera licit
recérrer al principi de jerarquia en cas de conflicte, siné que el correcte sera
analitzar el seu contingut sota el parametre constitucional i estatutari i decidir
en conseqiiéncia, d’acord amb el que hem exposat. I tot aixd no pot ser d’una
altra forma, ja que I'aplicacié automatica d’un criteri jerdrquic o inclds d’una
simple presumpcié de validesa inicial de les normes d’un ordenament sobre
I’altre, significaria en definitiva, deixar sense garantia el propi ambit de com-
peténcia autonomica garantit en el seu Estatut.

A més, cal recordar en aquest punt la doctrina del Tribunal Constitu-
cional sobre el tema de relacions entre ordenaments en els supdsits de com-
peténcies normatives compartides. Aquesta doctrina ha destacat ja des dei
moment inicial (a partir de la Senténcia de 28 de juliol de 1981), el concepte
material de les bases o principis estatals, rebutjant la seva categoritzacié fot-
mal, circumstancia que porta inherent la possibilitat d’exercici de les compe-
téncies autondmiques mitjangant I’aplicacié de Panomenat criteri deductiu de
les bases o principis a partir de la legislacié vigent a cada moment, tant pre-
constitucional com postconstitucional.™ Aquesta doctrina permet doncs, que

71. Garcia pe Enterria i J. R. Ferninoez: Curso de derecho..., pags. 282 i ss.; Ar-
GULLOL: La via italiana a la autonomia regional, Madrid, 1977, pags. 148-149.

72, Concretament en la relactd legislacié basica-legislacié de desenvolupament. Garripo
FaLia: «El desarrollo legislativo de las normas bdsicas y leyes marco estatales por las Comu-
nidades Auténomas», Revista de Administracién Piblica, ndm. 94, pig. 18; EntrRena CursTa:
Curso de Derecho Administrativo, Madrid, 1983, Tom I, pag. ti1,

73. Per exemple les Senténcies de 28 de julio] de 1981 i 28 de gener de 1982.

74. En aquest iltim cas, ja que el mateix concepte material de les bases i el principi de
qualitat supletdria del dret estatal (149.3 CE) permeten al legislador estatal la utilitzacié de la
técnica legislativa ordinaria després de la Constitucis. Per citar alguns exemples, podem destacar
la Llei de I'Estatut de I'explotacié familiar agriria i dels agricultors joves, de 24 de desembre
de 1981, i la Llei sobre inspeccié, control i régim sancionador dels transports mecdnics per .
carretera, de 6 de novembre de 1984, que contenen una disposicié final i addicional, respectiva-
ment, en la qual salven I'imbit competencial autondmic i declaren el valor supletori de [a
norma fins que no es dicti la citada legislacié.
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per llei autondmica es modifiqui part del contingut de la legislacié estatal (as-
pectes no basics), modificacid que es podrd fer per norma de rang infralegal
en la mesura que la naturalesa de la matéria ho permeti (Senténcia del Tribu-
nal Constitucional de 28 de gener de 1982).

Com podem observar, ens trobem aqui davant la més pura aplicacié del
principi de competéncia en I'ambit de relacions entre diferents ordenaments
que exclou qualsevol element jerirquic, O sigui que quan trobem una matéria
que I'Estat tingui regulada de forma general i reconegui sobre ella compe-
téncia normativa a la Comunitat Autdnoma, la citada legislacié no es podrd
oposar com a limit, sind que haurd de cedir en els seus aspectes no essencials
quan s’exerciti la competéncia autondmica. I a efectes del que interessa en
aquest treball s’haurd d’admetre com a possible que una disposicié de caricter
reglamentari autondmic modifiqui per al seu ambit territorial aspectes conti-
guts en una norma de rang legal estatal.

Les previsions anteriors permeten situar el criteri de jerarquia en el seu
concret camp de joc, que no és un altre que el si de cada un dels ordenaments.”
Perd com apuntavem abans, la seva aplicacié en aquest camp pot desplegar
efectes en el moment de plantejar-se un conflicte competencial entre normes
de diferents ordenaments, ja que 'operador juridic haura de comprovar la vali-
desa de la norma reglamentaria dins de les coordenades del seu propi sistema
normatiu, abans d’entrar en el fons de I'assumpte,

En aquest sentit i en la mesura que per a la decisié judicial s’hagin de
valorar normes reglamentaries dictades en execucié de les respectives compe-
téncies, es poden distingir diferents supbdsits. Primerament i amb caricter
general, la comprovacié que la norma reglamentiria s’adequa als limits for-
mals i substancials que acoten I'exercici de la potestat reglamentaria.” La in-
fraccié de qualsevol d’aquests limits i especialment del contingut de les nor-
mes de superior jerarquia i en concret les de rang legal produird la nullitat
de ple dret del reglament (article 47.2 LPA), nullitat que podra ser declarada
pel Tribunal quan aquesta pretensié es formuli en el recurs contencids o que
es podra apreciar d’ofici pel Tribunal mateix, a través de la tdcnica de la ina-
plicacié a 'empara de! que estableix Iarticle 7 de la Llei Organica del Poder
Judicial | principi que continua mantenint-se en el redactat de ’actual projecte
de la LOP]. Amb aquesta apreciacié es pot produir una depuracié prévia de la
normativa aplicable a la controveérsia competencial, que pot arribar inclis a
suposar la seva resolucid anticipada quan afecti precisament la norma que I’ha
originada.

Perd a més del respecte a les condicions d’exercici de la potestat regla-
mentiria, 'Ambit concret de la distribucié de competéncies entre I'Estat i les
Comunirats Autdnomes ofereix singularitats propies des de la perspectiva que
contemplen, al palesar una connexié especifica entre llei i reglament, en els
supdsits de competeneia legislativa compartida,

75. En aquest sentit s’ha d'interpretar P'article 6 del Projecte de Llei Orginica del Poder
Judiciail: «Els Jutges i Tribunals no aplicaran els reglaments o qualsevo! altra disposicié con-
traris.a la Constitucid, a la Llei o al principi de jerarquia narmativas, segons el tarannd del
* que s'acaba d’exposat,

76. En general, sobre els limits formals i substancials de l'exercici de la potestat regla-
mentaria, veure Garcfa pe Enrerria i T. R. FernANvez: Curso de derecho..., pigs. 192 i ss.
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Un suposit es pot plantejar quan 1’Estat hagi procedit préviament a la
determinacié formal mitjangant llei dels principis basics de la matria. En
aquest cas, el contingut competencial de I'Estat queda fixat ja en aquesta nor-
ma i, encara que es pugui admetre la possibilitat del seu complement a través
de normes reglamentaries de I’Estat,” no hi ha dubte que el contingut mate-
ria] d’aquestes normes no pot ser Iequivalent al d’un desenvolupament o exe-
cucié ordinaria de la llei, en la mesura que aqui opera un altre limit com és
ara el del respecte a la competéncia legislativa autondmica de desenvolupa-
ment. Consequentment, davant un esquema normatiu com ’exposat, 'aparicié
d’un reglament estatal implicard una tasca especifica de contrast amb la llei
formal de bases molt més estricta, ja que el seu contingut no podrd anar més
enlla del complement «indispensable», que és el concepte utilitzat i admés
pel Tribunal Constitucional. La vinculacié reglamentiria, a més de ser im-
posada pel respecte de l’esfera de competéncies autondmica, pot trobar aqui
la seva explicacié interna en el principi de jerarquia, puix que la definici6 legal
prévia de tot el bisic constitueix, en definitiva, un element substancial contin-
gut en la llei que no pot ser alterat ni innovat per una norma de rang su-
perior.

Un altre supdsit és determinat per la possibilitat que sigui la mateixa
norma reglamentaria la que determini el contingut bisic, quan no existeixi una
legislacié formal especifica. En aquest cas i especialment quan hi hagi tnica-
ment una normativa pre-constitucional, el Tribunal Constitucional, portant a
les dltimes conseqiiéncies el concepte material de bases, ha desvinculat aquest
concepte d’'un determinat instrument normatiu per tal de fixar-lo, i admet
que les bases es poden formular per via reglamentaria o inclds poden suposar
la reserva d’actes tipicament executius.” De tot aixd es dedueix que els regla-
ments estatals poden tenir una rellevincia especifica com a normes que de-
terminen els respectius ambits competencials.

Tanmateix, cal matisar aquesta influéncia ja que ’admissié del reglament
com a notma basica és alhora condicionada per la mateixa jurisprudéncia cons-
titucional que, en alguna mesura, utilitza també en aquest punt un criteri for-
mal. Com déiem abans, el Tribunal Constitucional condiciona I’actuacié regla-
mentaria a una funcié de complement, partint del principi que després de la
Constitucié les normes bisiques hauran de determinar-se precisament per llei
(Senténcia de 28 de gener de 1982). D'aix0 es dedueix que el reglament basic
ha de tenir sempre una funcié subordinada i en conseqiiéncia no seria admissi-
ble que aquesta norma determinés o definfs «per se» el contingut basic d’una
matéria en detriment del previ pronunciament de les Corts Generals, La im-
portincia d’aquest limit constitucional ha quedat evidenciat en les Senténcies
de 28 d’abril i 20 de marg¢ de 1983, en les quals el Tribunal Constitucional
declara nul per «insuficiencia de rang» un reglament estatal per contenir en si
mateix una definicié de principis basics, funcié que compet a 1'drgan legisla-
tiu de 'Estat. En realitat, ens trobem més aviat, segons es miri, davant d’un

77. Aixi es pot desprendre de la doctrina del Tribunal Constitucional, entre d'altres,
Senténcies de 28 de gener de 1982, 28 d'abril de 1983 i 28 de juny de 1983. En aquest cas
concret, no obstant aixd, entenc que a més caldria que la lei contingués la corresponcnt cliu.
sila habilitant a favor del reglament,

78. Vegeu la Sent2ncia de la nota anterior.
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limit de competéncia en I'exercici de la potestat ® o de la propia matéria re-
glamentaria que no davant d’un problema de relacié jerarquica entre llei i re-
glament. Perd el que si és indubtable és que la construccié jurisprudencial ex-
posada haura de ser també aplicada en 'ambit de la jurisdiccié contenciosa
administrativia quan en la normativa aplicable concorri una norma reglamen-
taria estatal i s’analitzi el seu contingut amb la claror del que hem exposat.

Finalment i ja des de la perspectiva interna de I'ordenament autondmic,
cal comentar la possibilitat que sigii el reglament la norma que porti a terme
el desenvolupament legislatiu de les bases estatals. Aquest & un dels temes
importants i conflictius que planteja 'operacié de desenvolupament confiada
a les Comunitats Autdnomes i que ha adquirit especial rellevincia a partir
de la competéncia basica de 'Estat. Tanmateix, abans d’analitzar aquesta cir-
cumstancia, cal recordar que el sistema de distribuci6 legislativa compartida
comporta precisament existéncia de dues potestats de caracter legislatiu, ex-
trem que va ser palds en els seus termes exactes en la Senténcia del Tribunal
Constitucional de 28 de juliol de 1981, en la qual es reconeixia en aquests su-
posits una veritable capacitat d’opcié politica a les Comunitats Autdnomes,
correlativa a un exercici real de la seva potestat legislativa. Com a conseqiién-
cia d’aix0, la normativa basica de 1'Estat havia de respectar aquest marge d’ac-
tuaci6, el qual seria el que hauria de constituir un limit al propi contingut de
les bases.

A partir d'aquesta constatacié, semblava també ldgic considerar que la
tasca de desenvolupament de tot el que és basic, no podia dur-se a terme di-
rectament per una norma reglamentaria, a excepcié d’aquells casos concrets en
qué una norma estatutaria aixi ho permetés o es desprengués de la forma de
configuracié de la competéncia, ja que era necessiria 'existéncia d’una llei
autonOmica intermédia que completés la regulacié de la matéria en un sentit
determinat, donant aixi una cobertura a un ulterior desenvolupament regla-
mentari,”

La situaci6 actual és, perd, diferent, ja que el concepte inicial deduible de
la indicada resolucié ha estat matisat per posteriors Senténcies, que han con-
figurat la compet&ncia estatal no com potestat d’establir simples principis le-
gals, sin6 de regular inclis exhaustivament part o aspectes concrets de la ma-
téria, i UEstat té poder per utilitzar, com ja sabem, Iinstrument reglamentari
i inclds la reserva d’execucié. Aixi, és obvi que la potestat legislativa autond-
mica pot quedar d’aquesta manera sensiblement reduida en aquests supdsits o
inclis no existir i, a partir d’aquesta constatacié, el criteri abans exposat ha
de ser per forga rectificat. Bs precisament partint d’aquesta premissa quan
pot trobar sentit la declaracié feta pel Tribunal Constitucional en la Senténcia
de 28 de gener de 1982, que admet el desenvolupament de les normes bisi-
ques mitjancant reglaments autondmics quan la naturalesa del tractament ho
permeti, afirmacié que s’ha de connectar amb I'anteriorment exposat i que
pren sentit en la mesura que la normativa bésica ocupa ja tot "ambit de la po-
testat legislativa i constitueix, doncs, cobertura suficient per a 'entrada directa
del reglament.

79. Mufoz MacHabo: Op. cit, Tom. II, pig. 335.
80. Sacas: «Els poders normatius...», pag. 148.150,
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D'altra banda, tot i admetent la tesi que no sempre serda necessria l'e-
xisténcia d'una llei prévia de la Comunitat Autdonoma, ja que aixd dependria
Unicament de !'existncia d’una reserva de llei (constitucional o estatutaria},
és a dir, de relacié ordinaria entre llei i reglament,” el que si sembla que no
presenta dubte és que la naturalesa legislativa de la potesiat autondmica pot
fer necessaria, en moltes ocasions, la seva concurréncia per tal de completar
precisament la reserva legal, funcié que evidentment no correspon a la potes-
tat reglamentaria. De tot I'exposat es dedueix, doncs, que l'exercici de la po-
testat reglamentiria autondmica es troba condicionada en gran part des del
pla normatiu intern de la propia Comunitat, circumstancia que s’haura d’apre-
ciar també en el moment d’enjudiciar la validesa de la norma reglamentaria
objecte de lirigi, des de la perspectiva de la seva relacié amb les normes de
rang legal de la Comunitat mareixa,

81. MuRoz MacHapo: Op. cit,, Tom I, pig. 427.





