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1. SUPREMACIA DE LA LEY E INEXISTENCIA DE LA CONSTITUCION
EN ESPANA: LA NOVEDAD DE LA JUSTICIA CONSTITUCIONAL

La experiencia constitucional espafiola, que echa a andar, de forma quebrada y
conflictiva, tras la Revolucion gaditana de 1810 y que encuentra su primera plasma-
cion en la Constitucion fundacional de 1812, se insertara desde el principio, pese a
sus muchas y muy notables diferencias de ritmo y contenido con otras de su entor-
no, en la tradici6n constitucional inaugurada por la Revolucién francesa. Esta Gltima
asentard, como es sabido, toda una serie de principios que habrin de tener una
influencia decisiva en el constitucionalismo continental Y que acabarin, ademis, por
demostrar una notable capacidad de resistencia histérica, al ser capaces de mante-
ner su vigencia casi indiscutida hasta bien entrado el siglo XX. El de supremacia de
la ley’, consecuencia en el 4mbito juridico del principio politico de la superioridad
del parlamento, 6rgano al que la Revolucién concebird como institucién suprema

*  Este trabajo ha sido escrito originariamente para su publicacién en el libro homenaje al cons-
titucionalista espafiol, prematuramente desaparecido, Joaquin Garcia Morillo. Una versién resumida del
mismo ha sido publicada, con el titulo «Veinte afios de Justicia Constitucionals, en el nimero 98
(diciembre de 1999) de la Revista Claves de Razén Préctica.

1. La cita més clisica al respecto es la de R. CARRE DE MALBERG, La loi, expression de la volonté
générale. Etude sur le concept de la loi dans la Constitution de 1875, Paris, Sirey, 1931.

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nim. 4, 2.° semestre 1999, pp. 241-272
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del emergente Estado liberal, serd de inmediato, sin ningln genero de dudas, uno
de los mis. trascendentales desde la perspectiva que ahora me interesa subrayar, la
de la definicién del valor de la Constitucion. Y ello porque frente al modelo nortea-
mericano, en el que se habian dispuesto todas las piezas necesarias para configurar
a la Constitucion, tras la decisiva sentencia de la Corte Suprema de la Union en el
caso Marbury v. Madison, como una auténtica norma juridica, -norma que, por serlo,
resultaba indisponible para los poderes del Estado y, muy especialmente, para el
poder legislativo— en el modelo europeo, que inaugurarin los textos constituciona-
les franceses del periodo revolucionario (1791, 1793 y 1795), la proclamaci6n de la
supremacia de la ley, en tanto que expression de la volonté générale, dara lugar muy
pronto; como en buena logica juridica no podfa suceder de otra manera, a la nega-
cién del caricter normativo de la Constitucion, texto que, no serd sino, a la postre,
un mero documento politico cuya final plasmacion legislativa quedard en manos por
completo de las dos principales instituciones sobre las que el sistema constitucional -
iba a pivotar durante la mayor parte del siglo XIX: el parlamento y la corona.

Aunque ni resulta necesario, ni es posible, exponer aqui en la complejidad
de su detalle la indiscutible trascendencia historica de ese contraste entre las expe-
riencias constitucionales europea y norteamericana?, si procede, sin embargo,
apuntar, por mis que con suma brevedad, cémo el mismo fue decisivo en el terre-
no de lo que podriamos llamar, con precision, la defensa de la defensa de la Cons-
titucion, o, lo que es igual, en el terreno del control de la constitucionalidad. Pues,
ciertamente, mientras los revolucionarios norteamericanos obtendrin con rapidez
las consecuencias naturales de la afirmacién fundamental de la superioridad de la
Constitucién sobre la ley, teorizada por Alexander Hamilton con insuperable cla-
ridad en El Federalista?, sus coetdneos europeos, situados en presupuestos cons-
titucionales parcialmente similares, devendrin, sin embargo, prisioneros de un
principio, el de supremacia de la ley, auténtica barrera para obtener las conclu-
siones que, de modo congruente, tendrian que haberse derivado de la prevision
del caricter rigido del texto constitucional y de la superioridad formal de la Cons-
titucién sobre la ley, consecuencia natural de aquella rigidez.

Es evidente, desde luego, que el definitivo asentamiento historico de la Judi-
cial review of legislation —constituida, segln ya contempordneamente subrayaria
Tocqueville, como da parte mis nueva y original de todo el sistema politico de los
americanos+— iba a necesitar del transcurso de un largo periodo de tiempo y que

2. Cfr. Roberto L. BLanco VALDES, El valor de la Constitucion. Separacion de poderes, suprema-
cia de la ley y control de constitucionalidad en los origenes del Estado liberal, Madrid, Alianza Edito-
rial, 1994 y Louis Favoreu, Modele Américain et modele européen de Justice Constitutionnelle», en
Annuaire International de Justice Constitutionnelle, vol. IV (1988), pp. 51 v ss. .

3. «No hay proposicién que dependa de principios més claros que la que afirma que todo acto
de una autoridad delegada, contrario al tenor del mandato bajo el cual se ejerce, es nulo. Por tanto,
ninguna ley contraria a la Constitucién puede ser vilida. Negar esto seria como afirmar que el diputa-
do es superior al mandante; que el siervo es superior al amo; que los representantes del pueblo son
superiores al propio pueblo; y que los hombres que actiian en virtud de apoderamiento pueden hacer
no sélo lo que éste no permite, sino incluso lo que prohiber. The Federalist Papers, (edicion de Clin-
ton Rossiter), Nueva York, Mentor Book, 1961, p. 467.

4. Alexis DE TOCQUEVILLE, La democracia en América, Madrid, Aguilar, 1989, Vol I, pp. 100-101.
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la inicial audacia del juez Marshall, afirmando por primera vez, en medio de una
dura controversia, la inconstitucionalidad una ley de la federacién, no volveri a
repetirse hasta después de transcurrido medio siglo: el que media entre la célebre
sentencia de la Corte en el Mandamus case'y el pronunciamiento de la Dred Scott
Decision 54 afios mds tarde. Pero, siendo esto indiscutible, no lo es menos que los
principios constitucionales que posibilitarian el citado asentamiento estaban ya
presentes en la reflexion de los Padres Fundadores contenida en todos sus ele-
mentos conformadores esenciales en El Federalista. La superioridad de la Consti-
tucion sobre la ley acabard, asi, conduciendo en Norteamérica, de una forma natu-
ral, al control judicial de la constitucionalidad: «Las limitaciones [al legislativo] no
pueden preservarse en la prictica por otra via que la de los tribunales de justicia,
cuyo deber serd declarar nulas todas-las leyes contrarias al sentido manifiesto de
la Constituciony, afirmard Alexander Hamilton, para insistir, mis adelante:»Una
constitucion es de hecho una ley fundamental y asi debe ser considerada por los
jueces. A ellos pertenece, por lo tanto, determinar su significado, asi como el de
cualquier ley que provenga del cuerpo legislativo. Y si ocurriere que entre las dos
‘hay una discrepancia, debe preferirse, como es natural aquella que posee fuerza
obligatoria y validez superiores; en otras palabras, debe preferirse la Constitucién
-a la ley ordinaria, la intencién del pueblo a la intencién de sus mandatarios»’.
Por qué en Europa, donde el punto de partida constitucional iba a ser, par-
cialmente cuando menos, similar al norteamericano, se llegaria, sin embargo, a con-
clusiones casi opuestas a las que acaban de exponerse? ;Por qué, de este lado del
Atlantico, la rigidez de la Constitucién y su superioridad formal sobre la ley, que era
la 16gica consecuencia juridica de aquella rigidez, no condujeron a un punto de lle-
gada similar al estadounidense? La razones de esta diferente evolucién, que, obvia-
mente, tampoco puedo tratar aqui de forma detenida, deben buscarse, en la incom-
parable situacion historica americana y europea cuando la revolucién liberal tiene
lugar. En esencia: muy al contrario de lo que sucede en Norteamérica, donde, como
Tocqueville subrayaria, se partia de cero, por asi decirlo®, la necesidad de construir
el Estado constitucional a partir de unos restos historicos, los del Antiguo Régimen,
dotados de una gran capacidad de recuperacion y resistencia, forz6 en Europa a un
compromiso de la Revolucién con la vieja sociedad, cuyo mejor exponente acaba-
rd siendo la institucionalizacion de la monarquia constitucional a partir de los restos
histéricos de las tradicionales monarquias europeas. De este modo, frente a un par-
lamento que se ird haciendo, en general, més representativo a medida que avanza
el siglo XIX; el ejecutivo quedard en manos de los antiguos reyes absolutos, trans-
formados por obra de la Revolucion en Jefes de Estado constitucionales. Parece ficil

5. Cfr. The Federalist Papers, cit., p. 466 y 467, respectivamente.

6. «América —escribe TOCQUEVILLE~- es el Gnico pais en donde se ha podido asistir a los desarro-
llos naturales y tranquilos de una sociedad y donde ha sido posible precisar la influencia ejercida por
el punto de partida sobre el porvenir de los Estados [...] La poblacién de Nueva Inglaterra crecia rapi-
damente y mientras en la madre patria la jerarquia de los rangos clasificaba aun despéticamente a los
hombres, 1a colonia ofrecia cada vez mis el especticulo de una sociedad homogénea en todas sus par-
tes». Cft. La democracia en América, cit., pp. 31-37.
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entender que, en tal contexto, resultase casi imposible concebir que el enemigo
de la Constitucién pudiera ser, precisamente, su maximo garante frente al Rey y
frente a los aliados sociales e institucionales del monarca: la Constitucion era, por
lo tanto, casi sélo el Parlamento, sin el que el Estado liberal desaparecia. Asi lo
afirmaba Barére en la Asamblea Nacional a la altura de 1793 (.Es necesario no olvi-
dar un principio, el de que sélo existe un Gnico poder, el poder nacional, que resi-
de en el cuerpo legislativor’) y asi lo proclamaba también Argiielles en las Cortes
gaditanas, cuando sostenia que la tnica garantia del cumplimiento de las leyes era
Ja reunién anual de las Cortes», sin la cual «odo lo demis es inutil, es ineficaz,
engafarse la Nacioén y prepararse asi misma la ruina de la ley fundamental, Gnico
baluarte en que libra su independencia y libertad*.

Como ya he sefialado mas arriba, la experiencia constitucional espafiola, tan
distinta de la francesa por motivos tan diversos, se enmarca sin embargo, en este
ambito, dentro de la tradicién general juridico-politica que acabo de apuntar. En
consecuencia, y de modo paralelo a lo que sucederia en otros Estados europeos,
las Constituciones no serin en Espafia durante el siglo XIX otra cosa que docu-
mentos politicos destinados esencialmente a institucionalizar el respectivo estatus
constitucional de los dos poderes fundamentales del Estado: el de las Cortes y el
del Rey. La norma constitucional, entendida como una norma juridica obligatoria
e indisponible para los poderes del Estado, no existird asi en Espafia hasta que, -
tras la proclamacién de la II Republica, la Constitucién de 1931, inscrita en el
ciclo histérico de formacién de los primeros 6rganos europeos de control de la
constitucionalidad®, prevea la creacién de un denominado Tribunal de Garantias
Constitucionales al que se atribuird finalmente, entre otras varias, la competencia
para controlar'la constitucionalidad de las normas emanadas del poder legislati-
vo!. Ello no quiere decir, en todo caso, que no hubiera tenido lugar con ante-
rioridad entre nosotros algin intento de institucionalizar constitucionalmente
aquel control. Ciertamente, y por més que en Espafia no se producird nada seme-
jante al riquisimo debate desarrollado a lo largo del periodo de la III Republica
francesa en relacién con la llamada excepcién de inconstitucionalidad”, ya el
Proyecto de Constitucién Republicano Federal de 1873, discutido en las Cortes
Constituyentes tras la proclamacién de la I Repiblica espafiola en ese mismo afio,
disponia que en caso de que el poder legislativo aprobase alguna ley contraria a

7. Archives Parlamentaires de 1787 & 1860. Recueil Complete des Débats Législatifs et Politi-
ques des Chambres Frangaises, Premiere Série (1787 4 1799), tomo LXVI, p. 574.

8. Diario de Sesiones de las Cortes Generales y Extraordinarias, vol. 111, p. 1951, Imprenta de
J. A. Garcia, 1870.

9. Pedro Cruz VILLALON ha estudiado modélicamente ese ciclo historico en su obra sobre La
formacion del sistema europeo de control de constitucionalidad (1918-1939), Madrid, CESCO,
1987.

10. Cfr, al respecto, Rosa Ruiz Lavena, El Tribunal de Garantias Constitucionales en la II Repi-
blica espariola, Barcelona, Bosch, 1982

11. Para una referencia a tan interesantisimo debate es indispensable la consulta del estudio de
Silvio GAMBINO, Sistema delle fonti e controllo della Costituzionalita. Il caso francese, Torino, Giappi-
chelli, 1988, pp. 104 y ss.
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]a Constitucién, el Tribunal Supremo en pleno tendria la facultad de suspender
los efectos de esa ley (art. 77)12,

" Pero ni esas previsiones tuvieron el tiempo necesario para conseguir asentar
en la concreta esfera a la que me vengo refiriendo, la del valor de la Constitucion,
una tradicién juridico-politica distinta a la generada originariamente por el libera-
lismo revolucionario gaditano, ni las mucho mais detalladas de la Constitucién de
1931, que dedicaba un titulo especifico al Tribunal de Garantias Constitucionales
(arts. 121-124), dispusieron tampoco de la oportunidad que hubieran precisado
para corregir un erratico. rumbo de partida. El Proyecto de Constitucién Republi-
cano Federal no llegaria siquiera a entrar en vigor, al derrocarse la I Repiblica
manu militari incluso antes de que su propia Constitucién fuera sancionada por
las Cortes. En cuanto al Tribunal de Garantias Constitucionales, el nuevo 6rgano
creado por la Constitucion de 1931 a imitacion de otros de similar naturaleza pre-
vistos en las de Austria o de Checoslovaquia, «tuvo la mala fortuna de verse inmer-
so, desde la primera de sus sentencias, en la vorigine de las confrontaciones poli-
ticas de la época»'2. En efecto, en poco mis de un afo, entre principios de 1934
y mediados de 1935, el Tribunal de Garantias declar la nulidad de la Ley de Con-
tratos de Cultivo aprobada por el Parlamento catalan —institucién que no acaté la
sentencia y procedid, tras la misma, a aprobar una nueva ley exactamente igual a
la previamente declarada inconstitucional por el Tribunal de Garantias- y hubo de
conocer de temas de tanto envergadura politica como los de la responsabilidad
criminal del Presidente y de los miembros del Gobierno autébnomo de Catalufia o
los de la constitucionalidad de las dos leyes del Estado que, sucesivamente, sus-
pendieron la autonomia catalana. En conclusitn, y como ha dejado escrito Pedro
Cruz Villalén, la experiencia del periodo de funcionamiento del Tribunal de
Garantias iba a dar la razén a Alvaro de Albornoz, entonces Presidente del 6rga-
no republicano, quien afirmaria antes las Cortes de la época que, en el fondo,
nadie queria aquella novedosa institucién, a la que no apoy6 ninguna fuerza poli-
tica verdaderamente relevante y a la que se acosé por igual desde la izquierda y
la derecha'. El traumitico final de la II Repiblica espafiola y el drama inmenso
que la subsiguié —una guerra civil devastadora y una larguisima y brutal dictadu-
ra militar— colocaron nuevamente a Espafia al margen del ciclo constitucional de
sus mas cercanos vecinos europeos y condicionaron decisivamente el hecho de
que la Constitucién que vino a restaurar la democracia en 1978 fuera, de algin
modo, la Gltima Constitucién europea de postguerra. Como a continuacién expli-
caré, las previsiones contenidas en la misma respecto del control de constitucio-
nalidad no harfan otra cosa que confirmar esa impresion.

12.  Un anilisis recierite de tales previsiones puede verse en el libro de Santiago A. Roura GOMEZ
sol6)re La defensa de la Constitucion en la bistoria constitucional espafiola, Madrid, CESCO, 1998, pp.
226 y ss. .

13.  Cfr. Pedro Cruz VILLALON, La formacidn del sistema europeo de control de constitucionali-
dad (1918-1939), cit., pp. 338-340. Y, también, Rosa Ruiz LapENA, El Tribunal de Garantias Constitu-
clonales en la Il Repriblica espariola, cit., pp. 304 y ss.

14. Cfr. Pedro Cruz VILLALON, La formacion del sistema europeo de control de constitucionali-
dad (1918-1939), <it., p. 339.
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2. EL MODELO ESPANOL DE JUSTICIA CONSTITUCIONAL:
EL DISENO DEL LEGISLADOR CONSTITUYENTE Y
EL DEL LEGISLADOR ORGANICO

Aunque la Constitucion de 1978 contiene numerosas previsiones que demues-
tran que los constituyentes que la redactaron tenian también su mirada puesta en
el futuro, parece dificilmente discutible, en cualquier caso, la notable influencia de
nuestro pasado constitucional en las discusiones y en las soluciones constitucio-
nales aportadas por las Cortes salidas de las primeras elecciones democriticas
celebradas tras el largo y dramitico paréntesis franquista: algo 16gico, si se tiene
en cuenta que habria de ser precisamente ese pasado el que iba a planear desde
el principio, y forma permanente, sobre la transicién politica espafiola. En efecto,
gran parte de los problemas irresueltos tras mds de siglo y medio de violenta e
inestable historia constitucional reapareceran nuevamente en el 77 y acabarin
condicionando decisivamente el proceso constituyente que se inicia entonces en
Espafa. Entre esos problemas dos tenian, como a la sazén reconocia todo el
mundo, una importancia primordial: el de los derechos y el de la descentraliza-
cién territorial, El de los derechos, no sblo porque en 1977 se salia de una de las
més largas dictaduras existentes en Europa occidental en todo el siglo XX, sino
ademias porque durante toda la compleja historia constitucional hispana apenas
habia llegado a funcionar un auténtico sistema de derechos, en el que aquellos
estuviesen reconocidos y amparados®. Y el de la descentralizacion, porque, como
el propio resultado electoral de 1977 iba muy pronto a demostrar, la reivindica-
cion politica de una remodelacion de la estructura territorial tradicional seguia viva
en las dos regiones en las que desde el tltimo tercio del siglo XIX venian exis-
tiendo fuerzas politicas y sociales portadoras de aquella reivindicacion: el Pais
Vasco y Catalufia.

De hecho, mis alld de la influencia ejercida por el constitucionalismo europeo
de postguerra, principalmente por el aleman y el italiano, sobre la Constitucién de
1978, ser4 la necesidad de enfrentar de verdad esos dos gravisimos problemas una
de las causas que estari indiscutiblemente en el origen de la institucionalizacién en
nuestro pais de un Tribunal Constitucional, similar, aunque no idéntico, al previsto
en la Ley Fundamental de Bonn o en la Constitucion italiana de 1947. En coheren-
cia con ello, y como de inmediato he de exponer, el Tribunal espafiol no se confi-
gurari s6lo como un érgano de control de la constitucionalidad, que, solucionando

15. La mejor presentacién de la cuestién sigue siendo la de Jordi Soi Tura y Eliseo Aja en el
tan breve como magnifico Constituciones y periodos constituyentes en Esparia (1808-1936), Madrid,
Siglo XX, 1977..

16. Cfr., por todos, Andrés DE BLas GUERRERO, «El problema nacional-regional espafiol en la tran-
sici6n», en José Felix Tezanos, Ramoén Cotarelo y Andrés de Blas (edits.), La transicion democratica
espariola, Madrid, Sistema, 1989, pp. 587-609.

17. 1a mayor o menor originalidad de la Constitucién espafiola del 78 ha sido objeto de deba-
tes recurrentes. Al respecto, puede verse, por ejemplo, el trabajo pionero de Miguel HERRERO DE MINON,
que participd como ponente en su elaboracién, dLes sources étrangéres de la Constitution», en Pou-
voirs, n.° 8 (1979), pp. 97-107.
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las diferencias sobre la interpretacion de la Constitucién que enfrentan a mayoria y
minorias, hace efectivo el principio de su caricter normativo, y que, defendiendo su
procedimiento de defensa ~las previsiones sobre la reforma—, convierte a la Consti-
tucién en un texto efectivamente indisponible para el poder legislativo del Estado?®.
El Tribunal serd ademas el supremo protector de los derechos y el érgano politico
encargado de dirimir jurisdiccionalmente los conflictos de poderes entre el Estado
central y los entes descentralizados de los que el mismo se compone. Para el cum-
plimiento de todas las funciones apuntadas, primero el legislador constituyente, y el
orginico después, procedieron a establecer un modelo de justicia constitucional
que, a mi entender, iba a responder a tres objetivos esenciales: el de asegurar, en lo
posible, la legitimidad de sus decisiones jurisdiccionales, para favorecer, de ese
modo, la aceptacion pacifica de aquellas por parte de sus destinatarios; el de esta-
blecer limitaciones a su intervencion, asegurando, en todo caso, la naturaleza extra-
ordinaria de la misma; y el de garantizar, por Gltimo, la rapidez en la respuesta del
Tribunal cuando, excepcionalmente, fuese requerida su actuacion. Me centraré,
seguidamente, en cada una de ellas.

2.1. EL DISENO ORGANICO: LEGITIMACION PARLAMENTARIA, COMPETENCIA JURIDICA,
' IMPARCIALIDAD POLITICA

Las caracteristicas esenciales de su disefio orginico se contienen ya en el pro-
pio texto de la Constitucién, por mis que la Ley Organica reguladora del Tribunal
viniera con posterioridad a detallarlas. La composicién del Constitucional (12
magistrados, todos ellos nombrados formalmente por el Rey, a propuesta, cuatro
‘del Congreso, que los elige por mayoria de tres quintos de sus miembros; cuatro
del Senado, que los elige por idéntica mayoria reforzada; dos del Gobierno, y dos,
finalmente, del Consejo General del Poder Judicial) tiene por finalidad fundamen-
tal asegurar la impronta parlamentaria del érgano, como un medio para reforzar
la legitimidad de su actuacién, impronta que no sélo se deriva de la previsién de
que ocho de sus 12 magistrados sean elegidos directamente por las dos Camaras
de que se compone el parlamento, sino ademas del hecho de que los cuatro res-
tantes presenten también una derivacién en Ultima instancia parlamentaria: la tie-
nen los dos del Gobierno, 6rgano que, como cotresponde en un sistema parla-
mentario, es designado, aunque indirectamente, por la mayoria del Congreso a
partir del voto de investidura de su Presidente; y la tienen los dos del Consejo
General del Poder Judicial, cuyos veinte miembros son elegidos actualmente, por
mitades, y por mayoria reforzada de tres quintos, por el Congreso y el Senado®.

18. La nueva posicién de la Constitucion espafiola en €l sistema de fuentes que se deriva, tanto
de sus propias previsiones, como de la interpretacion que de las mismas ha llevado a cabo desde sus
primeras sentencias el Tribunal Constitucional, puede verse en las obras de Javier Pirez Rovo, Las
Juentes del derecho, Madrid, Tecnos, 1988, pp. 29 v ss., € Ignacio DE O110, Derecho Constitucional. Sis-
tema de Fuentes, Barcelona, Ariel, 1987, pp. 24 y ss.

19. Como es sabido, la Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, establece que la
propuesta del Consejo deberi realizarse, su vez, por mayoria de tres quintos de sus miembros (art. 117.2).




248 ' ROBERTO L. BLANCO VALDES

Por lo demis, la Constitucién detalla los principales elementos que definen el
“estatus juridico de los 12 magistrados designados conforme al procedimiento que
acaba de apuntarse, estatus destinado a la consecucién de dos grandes objetivos,
ambos relacionados otra vez con la cuestion central de la legitimidad del Tribu-
nal: los de asegurar la competencia juridica y la imparcialidad politica de quienes
lo componen. De este modo, los jueces constitucionales serin nombrados entre
magistrados, fiscales, profesores de Universidad, funcionarios putblicos y aboga-
dos, todos juristas de reconocida competencia con mis de quince afios de ejerci-
cio profesional; serin designados por un periodo de nueve afos y se renovarin
por terceras partes cada tres; serin incompatibles con el desempefio de toda una
serie de cargos, actividades y profesiones (con todo mandato representativo, con
cargos politicos o administrativos; con el desempefio de funciones directivas en
~partidos y sindicatos y con el empleo al servicio de los mismos; con el ejercicio
de la carrera judicial y fiscal, y con cualquier actividad profesional o mercantil); y
serdn, finalmente, independientes e inamovibles en el ejercicio de su mandato. La
Ley Orginica del Tribunal especifica, por su parte, entre otros, cuatro elementos
que completan las previsiones de la Constitucion en la materia: la obligacién de
imparcialidad de los jueces constitucionales, que deberin ejercer su funcién de
acuerdo con los principios de imparcialidad y dignidad inherentes a la misma; su
inviolabilidad, pues no podrin ser perseguidos por las opiniones expresadas en
el ejercicio de sus funciones; su inamovilidad, dado que no podran ser destituidos
ni suspendidos sino por alguna de las causas establecidas en la propia Ley Orga-
nica; y su fuero jurisdiccional, al ser su responsabilidad criminal exigible sola-
mente ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

2.2. EL DISENO FUNCIONAL: INTERVENCION EXTRAORDINARIA Y RAPIDEZ
EN LA ACTUACION

Por lo que se refiere a su disefio funcional, el Tribunal Constitucional, con-
cebido por el constituyente, como he dicho, con-la triple finalidad fundamental de
asegurar el caricter normativo de la Constitucién, garantizar el respeto a los dere-
chos y libertades en ella proclamados y dar solucidn juridica a los conflictos que
pudieran plantearse entre los 6rganos del Estado y los de los entes autonémicos
de los que el mismo previsiblemente® se iba a componer, debera funcionar a par-
tir de dos principios esenciales, uno y otro vertebradores de su accién institucio-
nal como supremo intérprete de la Constitucion: los de intervencién extraordina-
ria y rapidez en la actuacion.

20. Digo previsiblemente en la medida en que la Constitucion espafiola del 78 no contiene un
especifico modelo de Estado, desde el punto de vista de su organizacion territorial, sino s6lo diversas
previsiones sobre como aquel podria acabar siendo en el futuro. Explica la cuestién con brillantez, no
exenta de sentido del humor, Pedro Cruz VILIALON en su ya clisico «La estructura del Estado o la curio-
sidad del jurista persa», en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n.° 4
(198D).
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A) Intervencion extraordinaria

El primero permea, con claridad, todas y cada una de las funciones bisicas
que €l Tribunal Constitucional tiene atribuidas. En efecto, segin intentaré argu-
mentar seguidamente, tanto el legislador constituyente, como el legislador organi-
co, pese a que con intensidades diferentes, actuaron en Espafia con las miras pues-
tas en restringir la intervencion del Tribunal y el peligro de activismo judicial que
toda intervencion no limitada lleva aparejado, pues tal activismo constituye, sin nin-
gﬁn género de dudas, una de las disfunciones que, como demuestra la historia
comparada de la justicia constitucional, contribuyen mas directamente a deslegiti-
marla y a echar por tierra, en consecuencia, las hipotéticas ventajas que su incor-
poracion puede eventualmente suponer para el Estado constitucional”. En este
sentido, 1a regulacién espafiola consistird en establecer, por un parte, que el Tri-
bunal Constitucional no podria actuar de oficio en ninguno de los procesos cons-
titucionales de los que habria de conocer, pues, con la Gnica excepcién de la lla-
mada autocuestién de inconstitucionalidad, todos habrian de ser instados por los
sujetos en cada caso competentes; y, por la otra, bien en restringir la legitimacion
de esos sujetos para acudir al Tribunal, bien en disponer que la actuacion de este
altimo tendria una naturaleza excepcional, por subsidiaria.

Las restricciones en la legitimacién para acudir al Tribunal son evidentes en
lo relativo al recurso de inconstitucionalidad, recurso que, como se sabe, podra
ser interpuesto Gnicamente: por el Presidente del Gobierno, que, en buena 16gi-
ca, lo presentara exclusivamente frente a leyes autonémicas, al ser mis que impro-
bable que recurra frente a leyes aprobadas por la mayoria de las Cortes que sos-
tiene a su Gobierno; por 50 diputados o 50 senadores, es decir, por 1/7 del
Congreso en su actual composicion y en torno a 1/5 del Senado, lo que dificulta,
dadas las caracteristicas del sistema electoral ahora ‘vigente —proporcional muy
corregido en el primer caso, mayoritario en el segundo- 1a consecucién de esa
cifra de representantes, sélo alcanzable tras un mis que notable apoyo electoral
0, €n su caso, tras un consenso parlamentario significativo; por el Defensor del
Pueblo, en tanto que alto comisionado de las Cortes para la defensa de los dere-
chos; y, finalmente, por los 6rganos ejecutivos y las asambleas de las Comunida-
des Auténomas. Aunque en este Gltimo caso, la Constitucién no establecia limita-
cién adicional alguna a la legitimacion de los 6rganos autondmicos para recurrir
en inconstitucionalidad, la Ley Organica del Tribunal vino a disponer, posterior-
mente, y con esa intencién limitadora, que las normas recurridas tendrian que ser
aquellas que pudieran afectar a su propio 4mbito de autonomia (art. 32.2 LOTC):
pero, segin hemos de ver mias adelante, serd el propio Tribunal, con una inter-
pretacién muy poco restrictiva de tal limitacién, el que contribuira a ensanchar la
legitimacion de las Comunidades para instar el control de constitucionalidad.

21. Cfr, al respecto, Eliseo Aja (edit.) Las tensiones entre el Tribunal Constitucional y el legisia-
dor en la Europa actual, Barcelona, Ariel, 1998 y Pablo Pérez Tremps, Poder Judicial y Tribunal Cons-
titucional, Madrid, CESCO, 1985.
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Las limitaciones establecidas en relacién con el recurso de amparo constitu-
cional son de la Gltima clase de las antes apuntadas, pues lejos de restringir la esfe-
ra de los sujetos legitimados para acudir al Tribunal, lo que vienen es a determi-
nar que la intervencién del Constitucional habra de producirse en ese dmbito de
forma excepcional. De este modo, la amplisima legitimacién para recurrir en via
de amparo, que la Constitucién otorga, ademis de al Ministerio Fiscal y al Defen-
sor del Pueblo, a toda persona natural o juridica que invoque un interés legitimo,
iba a ser, con posterioridad, procesalmente restringida por la Ley Organica del Tri-
bunal, que configura el de amparo como un recurso subsidiario y que exige, en
consecuencia, para recurrir contra las violaciones de derechos y libertades origi-
nadas en actos del poder ejecutivo haber agotado previamente la via judicial pro-
cedente (art. 43.1 LOTC) y contra las originadas en actos u omisiones del poder
judicial, el cumplimiento simultineo de una triple condicién: que se hayan agota-
do todos los recursos utilizables en la via judicial, que la violacién sea imputable
de modo inmediato y directo a una accién u omision del 6rgano judicial, y que se
haya invocado formalmente en el proceso el derecho constitucional vulnerado tan
pronto como una vez conocida la violacién hubiera lugar para ello (art. 44.1
LOTC)%. A ello debe afiadirse, como es obvio, la propia limitacién de los dere-
chos recurribles en amparo constitucional, recurso del que a lo largo de la trami-
tacién del proyecto de Constitucién quedaron excluidos los que hoy conforman

22. De hecho, aunque el articulo 161.1.b) de la Constitucién atribuye al Tribunal jurisdiccion
para conocer del recurso de amparo «en los casos y formas que la ley establezca,, durante la practica
totalidad del proceso de discusién constituyente la redaccién del precepto iba a recoger expresamen-
te la naturaleza subsidiaria del amparo. Mientras que el Anteproyecto de Constitucién disponia, asi,
que procedia el recurso «cuando se hubieren agotado los demds recursos» (Constitucion Espariola. Tra-
bajos Parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980, tomo I, p. 34), el cambio experimentado en el
texto del Informe de la Ponencia (...«cuando hubiere sido ineficaz la reclamacién ante otras autorida-
des», en ibidem, p. 627) seria impugnado por el diputado socialista Peces Barba, quien, en el curso del
debate en la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Pablicas del Congreso, propondria una
nueva redaccién (...«cuando hubiese sido ineficaz la reclamacién ante otros Tribunales), «porque la
referencia a otras autoridades —sostenia el diputado— aqui parece excesivamente genérica y, sobre
todo, entendemos que desconoce lo que el nimero 2 del articulo 48 contiene cuando dice que w...se
podri reclamar la wtela ante los tribunales ordinarios por un procedimiento basado en los principios
de preferencia y sumariedad...». Solamente cuando este procedimiento ante la jurisdiccién ordinaria
no da resultado, es cuando se puede acudir ante (sic) el recurso de amparo» (Ibidem, tomo II, p. 1708).
La nueva redaccién propuesta por Peces Barba figurarid tanto en el texto del Dictamen de la Comisién
(Ibidem, p. 1832) como en el texto del proyecto de Constitucién aprobado por el Congreso de los
Diputados antes de su pase al Senado (Ibidem, p. 2604). Ya en la Cimara alta, y tras la aprobacién de
una enmienda de UCD en la Comisién de Constitucion del Senado (Ibidem, Tomo IV, p. 4130), el texto
de su Dictamen paso a disponer «cuando hubiese sido desestimada la reclamaci6n ante los otros tri-
bunales- (Ibidem, p. 4226), redaccion frente a la cual el Grupo Parlamentario Socialista del Senado
mantuvo. un voto particular (n.° 519) proponiendo la vuelta a la redaccion final del Congreso (ibidem,
p. 4300). En la sesién del pleno del Senado de 5 de octubre de 1978 los socialistas retiraron, sin embar-
g0, su voto particular (Ibidem, p. 4773) aprobdndose, en consecuencia, la citada redaccion del Dicta-
men de la Comisién (Ibidem, p. 4776), redaccién que figuraria, posteriormente, entre las modificacio-
nes presentadas por €l Pleno del Senado al texto del proyecto de Constitucién aprobado por el
Congreso de los Diputados (Ibidem, p. 4860). Asi las cosas, s6lo en el Gltimo trimite del proceso de
redaccion de la Constitucion —el de elaboracién del Dictamen de la Comision Mixta Congreso-Senado
sobre el proyecto de Constitucion— la redaccién del articulo pasd a ser, finalmente, la definitiva de «en
los casos y formas que la ley establezca» (Ibidem, p. 4860).
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]a seccién 2.2 del Capitulo II del Titulo I, salvado el caso, claro, de la objecién de
conciencia al servicio militar.

Esta naturaleza subsidiaria- del amparo —concebido por el constituyente, en
puridad, como un recurso eventual®, por el que «n su caso» podria cualquier ciu-
dadano recabar la tutela de las libertades y derechos referidos en el articulo 53.2
de la Constitucion «en los casos y en la forma que la ley establezca—, hace del
amparo constitucional no sélo un recurso extraordinario, caracteristica ésta que
comparte con el amparo judicial, sino también excepcional, lo que lo peculiariza y
Jo distingue de todos los demas instrumentos jurisdiccionales de proteccién de los
derechos: el amparo constitucional es, asi, un instrumento concebido «para cuan-
do falla la garantia de proteccion de los derechos, para corregir los errores que se
puedan cometer en el interior del sistema de proteccion de los derechos disefiado
por el constituyente*. Lo que tiene que ver, como lo prueba el anilisis del dere-
cho europeo comparado®, con el hecho de que esta dimensién del Tribunal como
defensor de los derechos no es consustancial a su naturaleza de 6rgano de defen-
sa de la Constitucién, pues la proteccién y garantia de los proclamados en la misma
es también posible, al igual que la de cualquiera de sus restantes previsiones, a tra-
vés del control de la constitucionalidad. La introduccion en Espana del recurso de
amparo por parte del constituyente del 78 respondi6, en suma, a una necesidad

histérica, la de proteger los derechos no sélo frente al poder legislativo, sino tam-
" bién frente al ejecutivo y la administracién y, sobre todo, frente al poder judicial:
una necesidad, ha de subrayarse, que, al tiempo que servird para explicar su pecu-
liar naturaleza, venia a expresar la desconfianza de las fuerzas politicas que elabo-
raron la Constitucién hacia un poder judicial politica y sociolégicamente precons-
titucional?®® y su conciencia sobre la necesidad de que el Tribunal procediese a
construir una doctrina constitucional de los derechos que, junto a la labor legisla-
tiva de las Cortes, pudiese contribuir a dotar aquellos de pleno contenido?.

Del mismo género de las hasta ahora referidas en relacién con el amparo son
también las limitaciones fijadas en la Constitucién respecto de la posibilidad de

23, Tomo el termino de Pedro Cruz VILLALON, en «Sobre el amparo», en Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, n.° 41 /1994), p. 12.

24, Cfr. Javier Pirez Rovo, Curso de Derecho Constitucional, Madrid, Marcial Pons, 5.* edicién,
pp. 363-365 (cursivas en el original).

25. Solo algunos ordenamientos europeos atribuyen, en efecto, a los ciudadanos la posibilidad
~ de presentar un recurso en defensa de sus derechos y libertades: entre ellos, ademis, del espaiiol, los
de Suiza, Austria 0 Alemania. Cfr., por todos, la introduccién de Michel FrRomoNT, La justice constitu-
tionnelle dans le monde, Paris, Dalloz, 1996, pp. 50 v ss.

26. Para entender las razones de tal desconfianza es suficiente con leer la obra Jueces y Fran-
quismo (Barcelona, Ariel, 1986), en la que Francisco J. BASTIDA somete a sistemdtica y exhaustiva revi-
si6n la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo '

27. Tomo esta doble apreciacion de la breve, pero enjundiosa, exposicién de Pedro Cruz ViLLa-
LON que sirvi6 de base a uno de los debates sobre los procesos constitucionales celebrados en Sevilla
en septiembre de 1991, debates que constituyen, en su conjunto, un balance de extraordinaria utilidad
sobre la situacién de la justicia constitucional en Espafia al cumplirse la primera década de su puesta
en funcionamiento. Cfr. ahora «El recurso de amparo constitucionals, en Pedro Cruz ViLLALON, Luis LOopPEZ
GUERRA, Javier JIMENEZ CaMPO Y Pablo PiRrez Tremps, Los procesos constitucionales, Madrid, CESCO, 1992,
pp. 117-118.
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que los sujetos legitimados para ello procedan a interponer la llamada cuestion de
* inconstitucionalidad: la norma objeto de la misma habra de tener rango de ley y
ser de aplicacién al caso, y de su validez debe depender el fallo judicial. La Ley
Organica del Tribunal vendra, por su parte, a especificar tales limitaciones al dis-
poner que el 6rgano judicial sélo podra plantear la cuestion una vez concluso el
procedimiento y dentro del plazo para dictar sentencia, debiendo concretar la ley
o norma con fuerza de ley cuya constitucionalidad se cuestiona, el precepto cons-
titucional que se supone infringido y especificar y justificar en qué medida la deci-
sibn del proceso depende de la validez de la norma cuestionada (art. 35.2 LOTC).
Por Gltimo, y por lo que se refiere a los conflictos competenciales, la Ley Orga-
nica del Tribunal ha venido igualmente a regular de una forma limitada la capaci-
dad de recurrir de uno de los dos tipos de sujetos constitucionalmente competen-
tes para plantearlos, el Gobierno del Estado (central) y los érganos ejecutivos

~ superiores autonémicos. En efecto, mientras el primero puede hacerlo cuando con-
sidere que una disposicién autonémica no respeta el orden de competencias cons-
titucional y estatutariamente establecido, en el caso de los gobiernos autonémicos,
la disposicion debera, ademds, afectar a su propio dmbito competencial (arts. 62-
63 LOTC). A parte de ello, mientras el Gobierno del Estado puede acudir directa-
mente al Tribunal, los auton6émicos habran, previamente, de requerir a aquel o a la
Comunidad de que se trate para que cesen en su actuacion incompetente (art. 62-
63 LOTC). De estas dos limitaciones sélo la segunda, sin embargo, ha acabado sién-
dolo en la prictica como consecuencia de la, ya antes referida, escasamente res-
trictiva interpretacién dada por el propio Tribunal a la primera. Pues, como en su
momento habrd de verse, el funcionamiento del Constitucional ha dependido,
como no podia ser de otra manera, tanto de las previsiones constitucionales y lega-
les al respecto, como de la interpretacion que el supremo interprete de la Consti-
tucion ha venido realizando de las mismas. En todo caso, y ya para cerrar este apar-
tado, haré a continuaciébn una breve referencia al segundo de los principios
vertebradores esenciales de la accién institucional del Tribunal antes mencionados.

B) Rapidez en la actuacion

La importancia decisiva del principio de sumariedad en la actuacién del Tri-
bunal es comprobable con una somera exposicién de la brevedad y prorrogabili- .
dad sélo excepcional de los plazos previstos por la Ley tanto para incoacién de
cualquiera de los mis importantes procesos de los que el Constitucional ha de
conocer como para su tramitaciéon procesal y su posterior conclusién por el érga-
no jurisdiccional:

a) El recurso de inconstitucionalidad debe formularse en el plazo de tres
meses contados a partir de la publicacién de la disposicion que va a impugnarse.
Tras ello, la personacién y formulacién de alegaciones de las partes deberan hacer-
se en el de quince dias, transcurrido el cual el Tribunal dictari sentencia en el de
diez, salvo que el propio Tribunal, por resolucién motivada, estime necesario un
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plazo mas amplio, que, en ningiin caso podrd exceder de treinta dias (arts. 33 y
34.2 LOTO)

b) Para la presentacion de una cuestién de inconstitucionalidad, el 6rgano
judicial correspondiente, antes de adoptar mediante auto su decisién definitiva,
oird a las partes y al Ministerio fiscal para que en el plazo coman e improrroga-
ble de diez dias puedan alegar lo que deseen sobre la pertinencia de plantear la
cuestion de inconstitucionalidad, resolviendo el juez seguidamente vy sin més tra-
mites en el plazo de tres dias. Una vez planteada, las partes afectadas podrin per-
sonarse y formular alegaciones en el plazo comin e improrrogable de quince dias,
debiendo posteriormente el Tribunal dictar sentencia en igual plazo, salvo que
estime necesario, por resolucion motivada, uno més amplio, que no podri exce-
der de treinta dias (arts. 35.2 y 37.2 LOTC).

©) Los plazos para la interposicion del recurso de amparo por los interesados
serdn de tres meses, si la presunta violacion tiene su origen en un acto o decisién
del poder legislativo (plazo que se contard desde que uno u otra sean firmes), de
veinte dias (siguientes a la notificacién de la resolucion recaida en el previo pro-
«ceso judicial) si la presunta violacién se originase en un acto, disposicién o simple
via de hecho del poder ejecutivo v, finalmente, también de veinte dias (a partir de
la notificacién de la resolucién recaida en el proceso judicial) si la presunta viola-
ci6n tuviera su origen en un acto u omisién de un érgano judicial (arts. 42, 43.2 y
44.2 LOTC). Admitida la demanda de amparo, el Constitucional requeriri a quien
proceda para que, en un plazo que no podri exceder de diez dias, remita las actua-
ciones o testimonio de ellas y emplace a quienes fueron partes en el procedimiento
antecedente para que puedan comparecer en el proceso constitucional en igual
plazo de diez dias. Tras ello, la vista serd por un plazo comin que no podri exce-
der de veinte dias, debiendo luego la Sala correspondiente pronunciar la sentencia
que proceda en el plazo de diez dias (arts. 51 y 52 LOTC).

d) Por Gltimo, y por lo que se refiere a los conflictos positivos de compe-
tencias, el Gobierno podr4 formularlos directamente ante el Tribunal en el plazo
de dos meses, siempre que no haga uso de la férmula del requerimiento previo
previsto legalmente (art. 62 LOTC). Los Gobiernos autonémicos deberan, por el
contrario, acudir siempre por esta segunda via y requerir de incompetencia, den-
tro de los dos meses siguientes al dia de la publicacién de la disposicién, resolu-
cién o acto que se entiende viciado de incompetencia (art. 63.1 y 2 LOTC). Si en
los plazos determinados por la ley (art. 63. 4 y 5 LOTC) el organo requirente no
ha obtenido satisfaccién podri acudir al Tribunal, quien en el término de diez dias
comunicard al Gobierno u 6rgano autonémico correspondiente la iniciacién del
conflicto, sefialindose plazo, que en ningiin caso seri mayor de veinte dias, para
que aporte documentos y alegue lo que estime conveniente. Finalmente, el Tri-
bunal resolver4 dentro de los quince dias siguientes al término del plazo de ale-
gaciones o del que, en su caso, se fijara para las informaciones, aclaraciones o pre-
cisiones complementarias legalmente previstas (arts. 64.1 y 65.1 LOTC).
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3. EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ESPANOL Y LA CONSOLIDACION
- DEL REGIMEN CONSTITUCIONAL: ALGUNAS CONSIDERACIONES
PARA UN BALANCE GENERAL

Cualquier intento de realizar un balance general sobre el papel jugado por el
Tribunal Constitucional en el proceso de consolidacién del Estado constitucional
en Espafia en los casi veinte afios transcurridos desde su puesta en funciona-
miento ha de partir de una constatacién, respecto de la cual existe, creo, un acuer-
do casi undnime en la doctrina cientifica espafiola y uno muy generalizado tanto
entre las principales fuerzas partidistas como entre los restantes operadores juri-
dico-politicos: el Tribunal ha contribuido de forma sustancial a la pacificacién de
los conflictos territoriales y politicos®, a la efectiva plasmacién material de la Cons-
titucién y al surgimiento y progresivo asentamiento de una cultura constitucional
sin la que ninguna Constitucién puede a la postre echar raices®. La consecucion
de este triple resultado se vio favorecida, sin ningin género de dudas, por el
acuerdo inicial existente sobre la introduccién del Tribunal, cuya regulacién en el
proyecto de Constitucién no experiment6é cambios sustantivo a lo largo del peri-
odo de su tramitacién parlamentaria, y cuya ley reguladora fue aprobada por
amplisimo consenso® muy pocos meses después de entrar en vigor el propio
texto constitucional, lo que permitiria la inmediata creacién de un érgano que la
Ley citada vendria a definir como el interprete supremo de la Constitucién (art. 1.1
LOTC). No menor iba a ser la aportacion de los destinatarios politicos y/o institu-
cionales de los pronunciamientos jurisdiccionales que, en claro contraste con lo
sucedido durante el periodo republicano precedente, los han venido aceptando y
respetando de forma rigurosa®, mis alla de las eventuales discrepancias con los

28. No parece necesario insistir demasiado en la evidencia de que los conflictos territoriales son
también siempre politicos, en el doble sentido de que su transfondo es de tal naturaleza y de que
enfrentan a instituciones gobernadas o controladas por partidos. Utilizo por tanto la doble denomina-
cién de conflictos territoriales y politicos para referirme, respectivamente, a los que contraponen a los
6rganos del Estado central y a los de las Comunidades y, entre si, a 6rganos del Estado o fracciones
de los mismos. :

29. Cft., por todos, dos trabajos recientes de quienes hoy ocupan, respectivamente, la Presi-
dencia y la Vicepresidencia del Tribunal: Pedro Cruz VILLALON, «Constitucién y cultura constitucional y
Carles VIVER 1 PI-SUNYER, «Veinte afios de Constitucién v de incipiente constitucionalismos, uno y otro
en Revista de Occidente, n.° 211 (1998), pp. 11-22 y 23-53. Ademis, y para un balance general de los
veinte afios de Constitucion, los diferentes trabajos de la obra colectiva escrita por los ponentes del
texto v editada por uno de ellos, Miguel HERRERO DE MINON, Veinte arios después. La Constitucicn cara
al siglo XXI, Madrid, Taurus, 1998.

30. Votaron a favor del texto 249 de los 285 diputados presentes en la Cimara; de los restan-
tes, votaron en contra 25 —entre los que situaron los del Grupo Parlamentario Comunista— y 11 se abs-
tuvieron. El nombre del Grupo Comunista, el diputado Solé Tura explicaba tras la votacién que su
negativa a aprobar la Ley Orginica se basaba en la conviccién de que con ella se estaba «configuran-
do de hecho una tercera Cdmara politica» y que el Tribunal prefigurado en la Ley se estaba «situando
incluso por encima del Congreso de los Diputados y de las Cortes Generaless. Cfr. Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, sesién de 19 de septiembre de 1979, p. 1776.

31. Esa era el juicio realizado, tras una década de funcionamiento del Constitucional, por Fran-
cisco Ruio LLORENTE, entonces Vicepresidente del Tribunal y uno de los magistrados fundadores de la
institucién. Cfr. su Jurisdiccién constitucional y legislacion en Espaiia», recogido en La forma del poder
(Estudios sobre la Constitucién), Madrid, CESCO, 1993, pp- 460-461.
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mismos, discrepancias que solo en el caso de las fuerzas nacionalistas gobernan-
tes en el Pais Vasco y Catalufia han llegado a ser en ciertos momentos politica-
mente relevantes. Pero la contribucién del Tribunal a la consolidacién de la Cons-
titucibn se ha debido, también, al propio oficio con que sus componentes han
realizado en general la labor que tienen constitucionalmente encomendada, oficio
que ha sabido combinar el necesario selfrestraint con el cumplimiento politica-
mente cabal y constitucionalmente adecuado de una altisima responsabilidad que
ha colocado al Tribunal, en ocasiones, en situaciones de gran dificultad. Ello no
significa, claro, en modo alguno, que aquel no se encuentre hoy ante problemas
de innegable trascendencia, ni, tampoco, que una parte de los mismos no sean
consecuencia de la propia actuacién del Tribunal. Por todo ello, parece oportuno
que este balance general se ordene sobre la base de dos lineas de reflexién bien
diferenciadas, que si han de distinguirse necesariamente a los efectos de la expo-
sicién y del anilisis, estin, como veremos, sin embargo, mucho mis relacionadas
en la realidad de lo que cabria pensar inicialmente. Comenzaré, pues, por expo-
ner sucintamente los elementos esenciales en torno a los que podria definirse la
‘contribucion del Tribunal, para pasar luego a analizar algunos de los mas impor-
tantes desafios que de cara al futuro tiene planteados.

3.1. LOS AMBITOS CONSTITUCIONALES DE LA CONTRIBUCION DEL TRIBUNAL:
LA DINAMICA MAYORIA/MINORIAS, LA DESCENTRALIZACION, LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES Y LAS LIBERTADES PUBLICAS

'A) Ia tutela de la dindmica politico-parlamentaria entre mayoria y
minorias

Tras casi veinte afios de existencia ~pues el Tribunal se constituyd efectiva-
mente en julio del 80- las mas de cuatro mil sentencias’? por él dictadas entre el
primero de enero del afio 1981 y el 31 de diciembre de 1998% han influido decisi-
vamente en tres esferas esenciales para el funcionamiento de nuestro sistema cons-
titucional. En primer lugar en la relativa a la resolucion de conflictos politicos entre
la mayorfa parlamentario-gubernamental y las minorias presentes en el Congreso

32. Los pronunciamientos mas relevantes de las més importantes sentencias se han recogido en
diversas selecciones. Pueden consultarse, con gran utilidad, dos de caricter general: la primera sigue
el articulado de la Constitucion (José Antonio PORTERO MOLINA, Constitucion y Jurisprudencia Consti-
tucional, Valencia, Tirant lo Blanch, 1992) y la segunda las ordena por materias (Eliseo Aja, Marc CARRI-
Lo y Enoch Avserti, Manual de Jurisprudencia Constitucional). Ademis, y referida exclusivamente a
la jurisprudencia en materia de derechos, es muy completa la seleccion dirigida por Francisco RuBlo
LLORENTE, Derechos Fundamentales y Principios Constitucionales (Doctrina Jurisprudencial), Barcelo-
na, Ariel, 1995. .

33. Exactamente 4.080 (3.312 de sus dos Salas y 768 del Pleno). Los datos, ahora y en adelan-
te, proceden siempre de los Restimenes Estadisticos realizados por el Gabinete Técnico del Presidente
del Tribunal Constitucional. Debo su manejo a la amabilidad del Doctor Alfonso Villagémez Cebridn,
Letrado del Tribunal Constitucional.
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de los Diputados y el Senado, lo que se ha operado fundamentalmente® a través
de la resolucién-de recursos de inconstitucionalidad interpuestos por diputados o
senadores contra leyes de las Cortes, recursos de los que se han presentado un tota]
de 61 en el periodo citado. Ello ha permitido la resolucién politicamente pacifica
de graves contenciosos que han afectado, en no pocas ocasiones, a materias poli-
ticamente muy trascendentales y/o socialmente muy sensibles —piénsese, paradig-
miticamente, en la STC 53/1985, de 11 de abril, por la que se resuelve el recurso
previo de inconstitucionalidad presentado por 54 diputados de la minoria mayori-
taria de Alianza Popular contra el proyecto de Ley Organica 9/1985, de 5 de julio,
de despenalizacion parcial del aborto—, aunque el precio que ha habido que pagar
a cambio haya sido, muy frecuentemente, el de la prolongacién en el dmbito juri-
dico de controversias politicas por su naturaleza, con el riesgo que tal prolonga-
cion lleva siempre aparejado de politizacion de la justicia constitucional y de juri-
dificacién de la politica. Hasta tal punto ha sido asi, que relevantes magistrados del
Tribunal han llegado a plantear incluso la posibilidad de suprimir de raiz el recur-
so directo de inconstitucionalidad, como un medio para evitar los efectos patol6-
gicos del mismo, efectos potenciados por -y a su vez potenciadores de una buena
parte de- las quiebras y problemas surgidos a consecuencia de la practica seguida
hasta el presente en la designacion de los ocho magistrados del Tribunal elegidos
por las Cortes. Esa era, por ejemplo, la tesis sostenida en 1991 por su entonces
Vicepresidente, Francisco Rubio Llorente, cuando consideraba muy dificil evitar
que da actuacion del Tribunal Constitucional en los recursos directos iniciados por
la oposicion se identifique con la propia de una tercera Camara politica que actia
con la légica propia de una instituciéon de esa naturaleza» y, cuando afiadia, que
«esta deformacion de la imagen del Tribunal Constitucional, en si misma gravisima,
en cuanto que socaba su Unica autoridad, que es la del derecho, puede llevar tam-
bién a los hombres politicos a la tentacién de colocar en el Tribunal Constitucio-
nal a personas que no sélo compartan su propia concepcién del mundo, lo que es
natural y plausible, sino que, en un caso extremo, puedan ser sensibles a las ape-
laciones a la lealtad». Todo ello permitiria, en opinién de Rubio, poner en duda la
conveniencia de mantener abierta esa via procesal cuya discutible eficacia no equi-
libra en modo alguno sus muchos inconvenientes->.

34. Digo fundamentalmente porque hasta el afio 1985, en que por Ley Orginica 4/1985, de 7
de junio, se derogd el artfculo 79 de la Ley Orgéinica del Tribunal, estos conflictos entre mayoria y
minoria fueron también resueltos a consecuencia del planteamiento de recursos previos de inconstitu-
cionalidad, que el citado articulo prevefa podian presentarse, con caricter previo a su aprobacién, con-
tra los proyectos de Estatutos de Autonomia y leyes orginicas. Llegaron asi al Tribunal 5 recursos pre-
vios en 1982, 3 en 1983 y 5, en fin, en 1984.

35. Cfr. sus <Seis tesis sobre la jurisdiccién constitucional en Europa», en Revista Espariola Dere-
cho Comstitucional, n.° 35 (1992), pp. 9-39: ahora en La forma del poder, cit., p. 586. Las reticencias fren-
te al recurso directo son, en cualquier caso, todo menos novedosas. Ya Alexis DE TOCQUEVILLE subraya-
ba en los afios 30 del siglo pasado , tras su periplo americano, que uno de los caracteres que convertian
en soportable el sistema de la judicial review era lo que hoy llamariamos su naturaleza incidental Si
el juez hubiese podido atacar las leyes de una manera teérica y general, si hubiese podido tomar la ini-
ciativa y censurar al legislador, hubiese entrado estrepitosamente en la escena politica [...]. Pero cuan-
do el juez ataca la ley en un debate oscuro y en una aplicacién particular, oculta en parte a las miradas
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B) La garantia juridica de la descentralizacion

En cualquier caso, y sea cual sea la posicién que se sostenga a tal respecto,
lo cierto es que los recursos de inconstitucionalidad politicos han supuesto en
Espafia s6lo una minima parte del conjunto de los llegados al Tribunal. Asi, y
siempre en el periodo 1980-1998, frente a los 61 recursos de inconstitucionalidad
presentados por diputados o senadores contra leyes del Estado, a los que deberi-
an anadirse los 13 recursos previos planteados antes de la desaparicion de esa
figura y los diez presentados por el Defensor del Pueblo también contra leyes esta-
tales, lo que suma un total de 84 recursos politicos, entraron en el Tribunal 449
territoriales®®: ello significa, en términos porcentuales, que solo el 16% del total de
los 533 recursos de inconstitucionalidad planteados ante el Tribunal en el periodo
carecian de naturaleza territorial o conflictual. Un dato este que ha estado tam-
bién, aurique no sélo, en dlara relacion con la propia interpretacion del Tribunal,
muy poco restrictiva, de la limitacion contenida en su Ley reguladora para que las
Comunidades pudiesen recurrir contra leyes del Estado. En efecto, y como apun-
taba un poco mds arriba, la mencion a que tales leyes debian poder afectar al pro-
pio 4mbito de autonomia de la Comunidad recurrente (art. 32.2 LOTC?) fue muy
pronto interpretada, en contraste con alguna sentencia inicial que apuntaba en
otra direccién —~la 25/1981, de 14 de julio, por ejemplo— de una forma extraordi-
nariamente laxa, que difuminaba en gran medida el limite citado: tras algunos pro-
nunciamientos significativos al respecto, como los contenidos en la sentencia
84/1982, de 23 de diciembre, la 199/1987, de 16 del mismo mes, llegd a estable-
cer con claridad que «en definitiva, la Comunidad Auténoma que recurre contra
una ley del Estado estd legitimada para actuar no s6lo en defensa de su propia
competencia en la materia, sino también para la depuracién objetiva del orden
juridico que regula, en la medida en que el ejercicio o despliegue de las funcio-
nes que le correspondan pueda verse afectado» (Fto. Jco. 1.°). La frecuentisima
presentacién de recursos por las Comunidades contra leyes del Estado ~239 de los
449 conflictuales antes referidos: el 53% del total- ha tenido también, en fin, su
explicacién en la practica seguida por el Tribunal para distinguir la via del recur-
s0 v la del conflicto de competencias, prictica segln la cual el criterio de dife-
renciacion a tal efecto no estd en el fundamento de la pretension del recurrente,
sino en el rango jerirquico de la norma impugnada por el mismo®.

del ptblico la importancia del ataque. Su sentencia solamente tiene por objeto afectar a un interés indi-
vidual, la ley sélo es herida por casualidads. Cfr. La democracia en América, Vol. I, cit., p.105.

36. Teniendo en cuenta quien inicia el proceso, se reparten de la siguiente manera: 239 a ins-
tancia de CCAA contra leyes del Estado, 177 del Gobierno contra leyes autondmicas, 26 de diputados
o senadores contra leyes autonémicas y siete del Defensor del Pueblo contra leyes autondémicas.

37. No debo dejar de indicar que algunos sectores doctrinales han considerado el articulo «a
todas luces contrario a lo dispuesto en el articulo 162.1.2) de la Constitucién que no contiene limite
material alguno a la legitimacion de los Gobiernos y Asambleas de las Comunidades Auténomas». Cfr.
intervencién de Ramén Punset en el curso del debate celebrado en Sevilla en el 91. En Los procesos
constitucionales, cit. p. 69.

38. Francisco Ruio LLORENTE ha subrayado el hecho de que tal prictica o era la Gnica posi-
ble, ni siquiera la mas concorde con la concepcion que parece inspirar el articulo 67 de la LOTG-.
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Pero, més alla de esa causalidad juridica de naturaleza procesal que justifica la
utilizacion de un instrumento en detrimento del otro, existen razones politicas de
fondo que, indiscutiblemente, explican el alto porcentaje de contenciosos territoria-
les ~via recurso o via conflicto- planteados en estos casi veinte afios ante el Tribu-
nal Constitucional: en primer lugar, las propias lagunas, cliusulas generales y for-
mulas en blanco contenidas de la Constitucion en materia autonémica y la
complejidad y falta de claridad de las técnicas en ella establecidas para delimitar las
competencias del Estado y las de las Comunidades®; en segundo lugar, la ausencia
de efectivos mecanismos de coordinacién y cooperacién de caricter multilateral
~como podria ser un Senado federal-, ausencia que ha implicado que los conflictos
se resuelvan prevalentemente recurriendo a una instancia mediadora politicamente
neutral —el Tribunal- y no acudiendo la negociacion y al acuerdo entre las partes;
y, en tercer lugar, por tltimo, la deshomogeneidad politica del sistema politico auto-
nomico en Espafia, deshomogeneidad derivada de la presencia en ciertos territorios
de fuerzas nacionalistas con un s6lido apoyo electoral, que ha determinado no s6lo
unos niveles altisimos de bilateralidad, sino también una espiral creciente de con-
flictos originados en una medida nada despreciable en la competicién interterrito-
rial y en la emulacién de unos territorios hacia otros, en una carrera que, con acier-
to, Javier Pradera ha definido como la de la liebre y la tortuga®.

Todo ello explica que junto al alto nimero de recursos conflictuales, haya
sido también extraordinariamente amplio el de conflictos positivos de competen-
cias #, sobre todo entre el Estado y las Comunidades Auténomas, conflictos que
han alcanzado en el periodo 1980-1998 la cifra de 589: 171 planteados por el Esta-
do frente a las Comunidades, 412 por las Comunidades frente al Estado, y, final-
mente, 6 de unas Comunidades frente a otras. Esa impresionante conflictividad
competencial hizo saltar todas las alarmas en la segunda mitad de los 80 —afios en
que alcanz6 cotas hasta ahora insuperadas- y llevo en su momento a la mayoria
de los especialistas espafioles a considerar que la misma era un rasgo verdadera-
mente patologico del sistema espafiol de justicia constitucional y el problema de
mas dificil solucion al que se enfrentaba el Tribunal. Un problema ante el cual,
subrayaba Pedro Cruz en el curso de un debate entre constitucionalistas celebra-
do en Sevilla en el 91, aquel parecia haber optado por la inactividad: {El Tribu-
nal] —afirmaba entonces quien hoy es su Presidente~ me parece que estd lanzan-
do un mensaje implicito: sigan planteando procesos competenciales que ya

Cfr. su «La jurisdiccién constitucional en Espafia», ahora en La forma del poder, cit., p. 418. Cfr. tam-
bién sobre la cuestion la intervencién de Luis LoPEz GUERRA en el debate sevillano del 91, en Los pro-
cesos constitucionales, cit., p. 96. '

39. Asi lo ha reconocido, por ejemplo, José Luis Cascajo, quien afirmaba en el curso del deba-
te sevillano del 91 que «al haberse trazado normativamente de la forma deficiente que todos sabemos
dicho orden de competencias, qué tremenda carga se ha volcado sobre el Tribunal Constitucional». Cfr.
Los procesos constitucionales, cit., p. 92. ]

40. La liebre y la tortuga. Politica y administracién en el Estado de las autonomias», en Claves
de Raz6n Prictica, n.° 38 (1993), P. 33.

41. La via del conflicto negativo ha sido utilizada tan s6lo en 12 ocasiones, siempre, por per-
sonas. fisicas o juridicas (ex articulo 68 LOTC) y nunca, por tanto, por el Gobierno (ex articulo 71
LOTO).
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veremos cuando resolvemos nosotros»?. La favorable evolucién de los ultimos
afios, en los que se ha producido una caida sustancial de la conflictividad®, fruto
tanto del distinto momento hist6rico que atraviesa el Estado de las autonomias,
cuyo proceso de construccion ha bésicamente concluido, como de la mejora par-
cial de la cooperacién debido a los cambios acaecidos en el sistema de partidos
y de la progresiva consolidacién y asentamiento de la jurisprudencia constitucio-
nal en la materia, permiten apreciar mejor hasta que punto esa situacion fue pro-
bablemente inevitable y en que medida el Tribunal Constitucional ha realizado,
juntd con la ya analizada, una segunda contribucién fundamental a la consolida-
cién en Espafia del Estado constitucional: la relativa a la resolucion pacifica, por
rhedio del recurso a una instancia neutral aceptada de antemano por las partes,
de los conflictos territoriales tipicos de la fase de descentralizacién de un Estado
fuertemente centralizado con anterioridad. Tenia asi, a mi juicio, razén Javier Pérez
Royo, cuando, ya en 1991, y en el mismo debate antes referido, enfatizaba que la
alta conflictividad territorial —aunque hubiera venido incluso potenciada por la
interpretacién laxa ya citada de las normas limitadoras de la legitimacion para que
las Comunidades recurriesen en inconstitucionalidad llevada a cabo, segiin acabo
de apuntar, por el propio Tribunal- habia servido para que wna gran cantidad de
«conflictos politicos que posiblemente si no hubieran encontrado esa via {del recur-
so de inconstitucionalidad] hubieran podido enconarse en la sociedad espafiola,
[hayan] podido, por el contrario, ser neutralizados, demostrandose que con la ins-
tauracion de este sistema se hizo algo mis positivo que negativo»®.

C) La proteccion de los derechos fundamentales y las libertades ptiblicas

Ciertamente, la historia ha evidenciado que, al final, no iba a localizarse en ese
ambito la mis seria de las quiebras del sistema espaiiol de justicia constitucional,
por mis que asi pudiera parecerlo hace una década. Sers, lejos de ello, en la Qlti-
~ ma de las tres esferas en las que el papel jugado por el Tribunal en la consolidacién

42, Cfr. su intervencién en el debate de Sevilla del afio 91, asi como las de Luis Lopez Guerra
o Francisco Rubio, ambos magistrados entonces, incidiendo en la gravedad de la situacion. Los proce-
sos constitucionales, cit. pp. 95-99. ;

43. la evolucién afio por afio, sumando los conflictos presentados por el Estado frente a las
Comunidades y por estas tltimas frente a aquel, es la siguiente: 2 (1980), 13 (1981) 48 (1982), 31
(1983), 65 (1984), 82 (1985), 94 (1986), 65 (1987), 64 (1988), 31 (1989), 27 (1990), 7 (1991), 7 (1992),
10 (1993), 5 (1994), 10 (1995), 5 (1996), 10(1997) y 7 (1998).

44. A lo largo de 1997-1998 se ha producido, sin embargo, un relativo repunte de la conflicti-
vidad territorial como consecuencia, sobre todo, de los enfrentamientos entre la mayoria parlamenta-
ria-gubernamental y la minoria socialista generados por la modificacién del sistema de financiacion
autondmica: asi, mientras el nimero de recursos de inconstitucionalidad interpuestos por las CCAA
contra leyes del Estado fue de 7 en 1995 y de 9 en 1996, salté a 30 en 1997 y, aun descendiendo, se
mantuvo en 18 en 1998. Directamente relacionado con tal repunte parece estar €l proyecto del Gobier-
no, del que informaba en su edicién de 18 de mayo de 1999 el diario E! Pafs, de reformar la LOTC
para frenar la nueva avalancha de recursos de inconstitucionalidad y de forzar un trimite obligado de
conciliacién previa antes de acudir al Tribunal en el caso de los conflictos de competencia

. 45. Cfr. Los procesos constitucionales, cit., p. 45.
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del régimen constitucional ha sido decisivo —la de su contribucién al establecimien-
to de un auténtico sistema de derechos fundamentales, que lo son por estar consti-
tucionalmente protegidos— en la que, como hoy es ya evidente para todos, ha aca-
bado por situarse el problema de mis dificil solucion. La razén de que haya
resultado de ese modo se encuentra, como expondré mis adelante, en la peculiar
posicién en la que el Tribunal ha acabado colocindose como consecuencia esen-
cialmente de la combinaci6én de dos factores de naturaleza bien distinta: ciertas pre-
visiones constitucionales, de una parte, y la forma en la que el mismo ha procedi-
do a interpretarlas, de la otra. Y asi, aunque el Tribunal ha sido en este ambito, en
primer térmirio, y antes de nada, el gran definidor del contenido esencial de los
derechos® —que a través de su jurisprudencia reiterada ha ido poco a poco adqui-
rido plasmacién— y de los limites de aquellos —elemento éste esencial para la defi-
nicién del referido contenido material“’—, ha sido también su supremo garante y pro-
tector: el Tribunal ha cumplido ambas funciones dictando sentencias que resolvian
tanto recursos de amparo como recursos o cuestiones de inconstitucionalidad®,
Pero, mientras que la primera de las funciones aludidas —la definicién del conteni-
do esencial y de los limites de los derechos y de las libertades- no ha planteado
mas problemas que los derivados de la, en ciertos casos discutible, tendencia del
Tribunal a dictar sentencias interpretativas y a convertir los pronunciamientos por
los que procedia a resolver recursos de amparo en algo cualitativamente diferente
a lo que, en principio, parecia debfan ser, la segunda ha acabado por conducir al
Tribunal a un callején de salida muy dificil.

No parece necesario subrayar que la discutible tendencia a convertir los pro-
nunciamientos sobre la constitucionalidad o la inconstitucionalidad de las leyes y

46. Cfr. sobre esta categoria, tan trascendental en la definicion material de los derechos en el
ordenamiento constitucional espafiol, por todos, el trabajo pionero de Luciano PAREJO ALFONSO, <El con-
tenido esencial de los derechos en la Jurisprudencia del Tribunal Constitucionals, en Revista Espatiola
de Derecho Constitucional, n.° 3 (1981), pp. 169-190.

47. Ernst BOcKENFORDE ha insistido en la idea de que los problemas mis graves planteados por
la definicién juridica de los derechos son precisamente los derivados de la fijacién de sus limites. Cfr.
al respecto sus Escritos sobre derechos fundamentales, Verlagsgesllschaft, Baden-Baden, 1993. Dentro
de la doctrina espafiola debe verse el reciente estudio de Ana ABa CATOIRA, La limitacion de los dere-
chos en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional espariol, Valencia, Tirant lo Blanch, 1999) y, para
una seleccién ajustada y exhaustiva de esa jurisprudencia, la dirigida por Francisco RUBIO LLORENTE,
Derechos fundamentales y Jurisprudencia constitucional, cit.

48.  El nimero de cuestiones ha sido, ciertamente, muy escaso: del total de 50.178 asuntos ingre-
sados en el Tribunal en el periodo 1981-1998, tan solo 954 (el 1,9%) han sido cuestiones de inconstitu-
cionalidad. Pero incluso esta cifra debe ser tomada con cierta precaucion, pues una buena parte de las
mismas han venido a plantear temas ya suscitados anterioridad, en una tendencia, que el entonces magis-
trado Luis LOPEZ GUERRA definia jocosamente, en el debate sevillano del 91, como la del «an-tan judicial»:
«Cuindo un juez plantea una cuestion de inconstitucionalidad contra un precepto legal, inmediatamente
otros jueces o tribunales comienzan a plantear la misma cuestién jincluso copiando literalmente el auto
inicial de planteamientob. Cfr. Los procesos costitucionales, cit., pp. 53-54. Francisco Rusio ha destacado,
también siendo magistrado, tanto la escasez de las cuestiones y la repetitividad de los temas suscitados
en las mismas, como los problemas que podrian derivarse de una utilizacion abusiva de esta via de con-
trol: dLa impugnacién de la ley aplicable puede llegar a ser un recurso fécil para abogados que carezcan
de otro mejor y los jueces pueden incurrir en la tentacién de ceder 2 las solicitudes que se les dirijan con
este fin, inundando el Tribunal Constitucional de cuestiones destinadas seguramente 2 la inadmision, pero
que no por ello dejan de consumir tiempo y esfuerzo». Cfr. La forma del poder, pp., 420, 453 vy 489.
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disposiciones normativas con fuerza de ley en algo sustancialmente diferente a lo

ue en principio parece deben ser, suscita, claro esti, cuestiones de fondo sobre
el papel del Tribunal de nada despreciable trascendencia juridica y politica: de
este modo, si ya la propia existencia de sentencias interpretativas resulta en si
misma problematica, lo es mucho mis cuando sentencias de tal naturaleza resuel-
ven recursos de amparo y no de constitucionalidad; cuando, al tiempo, los jueces
deben interpretar y aplicar las leyes, como ocurre en el ordenamiento juridico
espafiol por virtud de lo dispuesto en el articulo 5.° de la Ley Orgénica del Poder
Judicial (LO 6/1985, de 1 de julio), segln los preceptos y principios constitucio-
nales, conforme a la interpretacién de los mismos que resulte de las resoluciones
dictadas por el Tribunal Constitucional en todo tipo de procesos; y cuando, simul-
tineamente, en fin, esa interpretacién se contiene, con una frecuencia sorpren-
dente, no en el fallo del pronunciamiento jurisdiccional, sino en los fundamentos
juridicos’ del mismo®.

Pero, pese a la importancia de este conjunto de cuestiones, la gravedad de los
problemas derivados del perfil con que se ha configurado finalmente el papel del
Tribunal como supremo protector de los derechos ha terminado por desplazarlas
del primer plano del debate*. Y es que la constitucionalizacién en Espaiia de toda
una serie de derechos procesales (art. 24 CE) y del principio de igualdad (art. 14
CE) como normas susceptibles de fundamentar el recurso de amparo constitucio-
nal, unida a la peculiar interpretacién llevada a cabo por el Tribunal desde el prin-
cipio en este dmbito®, iba a dar lugar a un fenémeno extraordinariamente rele-
vante: que se recurra en amparo, una y otra vez, invocando como fundamentacion
para el recurso no la supuesta inconstitucionalidad de la norma aplicada por el
juez, sino la lesién de derechos procesales que el juez habria violado al aplicar una
‘normativa perfectamente constitucional de forma incorrecta o improcedente?, Asi
las cosas, «€l eficaz ejercicio de un cometido constitucional no hecho explicito —la

49. El fenémeno, apuntado en miltiples ocasiones, era subrayado ya con toda claridad en el

" curso debate celebrado en Sevilla en el 91, por Angel GaRRORENA o por Eliseo Aja. Cfr., al respecto, Los

Dprocesos constitucionales, cit. pp. 57-62. También, sobre la cuestion, Javier PErez Rovo, Tribunal Cons-
titucional y division de poderes, Madrid, Tecnos, 1988, pp. 100 v ss.

50. Estando ya en prensa este trabajo ha aparecido una obra sobre la cuestién que es ya, sen-
cillamente, indispensable para cualquier acercamiento a la misma, la de Rosario SErrA CRISTOBAL, La
Zuerra de las Cortes. La revision de la jurisprudencia del Tribunal Supremo a través del recurso de
amparo, Madrid, Tecnos, 1999,

51. Peculiaridad considerada un error por el magistrado Francisco Ruslo: «Yo creo que el Tri-
bunal inicia una via, en cierto sentido equivocada, desde la 1.° sentencia de 1981, es decir, desde la
primera sentencia del Tribunal; [...] El Tribunal suscité de oficio [...] el problema de la violacién del
articulo 24, y concedi6 el amparo censurando al juez sin hacer censura alguna sobre la norma aplica-
da. Y por ese camino se ha seguido y es este camino el que ha dado a una ampliacién extraordinaria
del recurso de amparo por la via del articulo 24.... Cfr. su intervencién en debate de Sevilla del 91 v,
en similar sentido, la de Angel GarroRENA. En Los procesos constitucionales, cit. p.. 136-139 y 140-143,
respectivamente. '

52. «En todos los recursos, es decir, verosimilmente en la mayoria de los presentados, lo que se
estd pidiendo del Tribunal Constitucional es que controle la actuacién del juez, que corrija las infrac-
ciones procesales en las que éste ha incurrido o asegure, por sus propios medios, la unidad de la doc-
trina jurisprudencial en todos los ordenes jurisdiccionales». Cfr. Francisco RuBio LLORENTE, «Considera-
clones sobre el recurso de amparos, en La forma del poder, cit., p. 569.



262 ' ROBERTO L. BLANCO VALDES

defensa de los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos— [reasegurado)
mediante la constitucionalizacién de dicho cometido como uno de los derechos
cuya vulneracién permite acudir a la via Gltima de garantia o garantia de cierre: la
de la interposicién del recuso de amparo ante el TC? ha acabado frustrando, en
gran medida, la genuina naturaleza excepcional (eventual) y subsidiaria® del ampa-
ro, al haber generado una utilizacién del mismo «como instrumento para controlar,
no ya la adecuacion constitucional del precepto legal o de la norma que, interpre-
tindolo, extrae de €l el juez, sino la actuacién misma del juez, sin relacién alguna
con la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la ley aplicada»>s.

Una utilizacién, la referida, que, ademis de a bloquear materialmente al Tri-
bunal, segin expondré un poco mis abajo, ha venido también, en suma, a poten-
ciar su papel como tribunal de casacién. En efecto, si ya la propia naturaleza sub-
sidiaria del amparo hacfa dificil de evitar, en cualquier caso, que el Tribunal
acabase actuando, antes o después, y en cierto modo, como un tribunal de casa-
ciébn%, la existencia de miles de recursos planteados invocando el articulo 24 de la
Constitucién ha terminado por convertir al Tribunal Constitucional en un auténti-
co tribunal de casacion, que lejos de limitarse a hacer lo que de él cabria esperar
—constatar que se ha producido una vulneracién de las previsiones constituciona-
les, ordenar que la misma se subsane y que después de tal subsanamiento el juez
o tribunal contintie administrando justicia de la forma que le parezca adecuada™-

53. Miguel REVENGA SANCHEZ, «Las paradojas del recurso de amparo tras la primera década de
Jurisprudencia Constitucional (1981-1991)», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, n.° 41
(1994, p. 27.

54. Subsidiariedad que, como Pablo P&rez Tremps ha subrayado con acierto, «no es s6lo una exi-
gencia procesal, un requisito previo, mis o menos gratuito, legalmente establecido para hacer posible
el recurso de amparo», sino, muy por el contrario, wuna exigencia que responde a una determinada
concepcién de la Constitucién y de su garantia que inspir6 la doctrina y el desarrollo constitucional
desde la aprobacién misma de la Norma Fundamenta»: [...] la de que el juez natural de los derechos
fundamentales no es otro que el juez ordinario», dato que «debe introducirse como uno de los ele-
mentos que hay que utilizar para ponderar las funciones, objetiva y subjetiva del recurso de amparo:
el Tribunal Constitucional es garante de derechos y libertades del individuo, pero garante subsidiario;
el Tribunal Constitucional es, también, interprete y defensor de la Constitucién, pero no dnico, sino
supremo». Cfr. JdLa naturaleza del recurso de amparo y su configuracién procesals, Revista Vasca de
Administracién Piblica, n.° 39 (1994), pp. 97-98 (cursivas en el original).

55. Cfr. Francisco RUBIO LLORENTE, «Respuesta» a <Temas para el debate: Problemas actuales del
recurso de amparo», en Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, n.° 2 (1990), pp. 158-
159.<Esta utilizacién —continuaba RuBlo- resulta posible en virtud de dos razones. En primer lugar, claro
estd, por la constitucionalizacién en el articulo 24 CE de los principios basicos del proceso, cuya infrac-
cion se convierte en infraccién de un derecho fundamental; de la otra, por la inclusién en el articulo
14 CE, mas por obra del propio Tribunal que por exigencia directa de los textos, de una especie de
derecho a la interpretacién —judicial- igual de la ley, que resultaria infringido cuando ésta es objeto de
interpretaciones, aunque posibles, diversas.. En Ibidem.

"56. Esa casacion constitucional no solo resultaba en cierto modo inevitable sino, también, y
como 2lgunos relevantes magistrados han subrayado en no pocas ocasiones, probablemente indis-
pensable en las circunstancias politicas existentes en Espafia en los momentos inmediatamente poste-
riores a la aprobacion de la Constitucién que, como se sabe, entrd en vigor sin que se hubiese ope-
rado ningln tipo de depuracién en la judicatura realmente existente. Segin mis -arriba sefialé, como
muestra de los valores dominantes entre la misma puede consultarse el estudio, verdaderamente cla-
rificador, de Francisco Bastipa FREGEDO, Jueces y franquismo, cit.

57. Cfr. Javier PERez Rovo, Tribunal Constitucional y division de poderes, cit., p. 104.
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acaba administrando justicia por si mismo e introduciéndose, asi, en el dmbito
material que la Constitucién ha reservado a los jueces y a los magistrados para rea-
lizar tal funcién jurisdiccional. La conclusién de la presente situacién podria resu-
mirse con las palabras que utilizaba al respecto el magistrado Rubio Llorente a
comienzos de la década de los noventa: «El hecho es que, en razén fundamental-
mente de la configuracién del recurso de amparo, y en menor medida de errores
propios y ajenos, el Tribunal constitucional espariol se ve obligado a consagrar una
buena parte de su actividad a revisar la actuacién de los jueces, no a controlar la
actividad del legislador»®,

¢Qué parte de la misma? A juzgar por la distribucién del nimero de procesos
constitucionales iniciados, su inmensa mayoria. Hasta tal punto, que dar solucién
a esta cuestién se ha convertido, desde hace varios afios, en el primero de los
desafios que el Tribunal Constitucional tiene actualmente planteados, pues, sin
ningdn género de dudas, aunque mis desconocidos por la opinién publica espa-
fiola, por resultar menos debatidos en los medios de comunicacién social y por
presentarse con perfiles técnicos mds complejos para los no especialistas en el
tema, los problemas funcionales del Tribunal son hoy de mucha mayor enverga-
dura que los que, por cuestiones de naturaleza orginica, se vienen planteando
cada vez que el Congreso, el Senado o el Consejo General del Poder Judicial
deben proceder a renovar los magistrados que, por mandato constitucional, han
de elegir. Me referiré ahora al primero de las temas apuntados, para terminar des-
pués con una breve referencia a esta Gltima cuestion.

3.2. EL TCE ENTRE EL PASADO Y EL FUTURO: PROBLEMAS FUNCIONALES Y
RETOS ORGANICOS DE LA JUSTICIA CONSTITUCIONAL EN ESPANA

A) Algunos problemas funcionales

Como se ha sefialado anteriormente, en el Tribunal Constitucional han entra-
do un total de 50.178 asuntos entre el momento de su puesta en funcionamiento
y el 31 de diciembre de 1998, de los que 47.996, es decir, el 95,6%, han sido recur-
sos de amparo, recursos que han crecido de forma exponencial en el periodo cita-
do: de los 218, del afio 1980, el primero en el que el Tribunal funcioné ya, se ha
pasado a los 5.441 de 1998%. Si el periodo se divide en tres subperiodos iguales,
la evolucién es tan significativa que huelga cualquier comentario adicional: en el
de 1980-86 el namero de amparos fue de 4.866; los recursos mis que se triplica-
ron en el subperiodo siguiente (1987-92), el que se llegb a alcanzar la cifra de

58. Francisco RUBIO LLORENTE, «Seis tesis sobre la jurisdiccion constitucional en Europa», en La
Jorma del poder, p. 601. A ’

59. Un estudio estadistico muy completo del funcionamiento del amparo entre 1980 y 1990
puede verse en el trabajo <Las dificultades del recurso de amparo, en cifras», de Rosa LAPUENTE ARAGO,
que sirvié de base del «Tema para el debate» publicado, segln antes indique (supra nota 55), en el
Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, n.° 2 (1990), pp. 141-153.
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15.204; para casi duplicarse, a su vez, en el siguiente y Gltimo de los tres consi-
" derados (1993-98), cuando los amparos planteados ante el Tribunal ascendieron a
28.266%°, La relacioén-de causa a efecto que existe entre este aumento, al parecer
irrefrenable, del niimero de amparos y el juego procesal del articulo 24 de la Cons-
titucién puede simplemente comprobarse constatando que el mismo ha sido invo-
cado en 38.848 de los recursos planteados, que constituyen el 80.9% del total®!. A
su vez, el articulo 24.1 de la Constitucién, que proclama el derecho a la tutela judi-
cial efectiva, ha sido invocado en 25.327 recursos en el periodo 91-98, es decir, en
el 74% de los 34.190 amparos que tuvieron entrada en el Tribunal entre uno y otro
afio. Esta situdcidn, en cuya gravedad no parece necesario insistir mas a la vista
de los datos que acabo de aportar, ha provocado toda una serie de problemas en
el funcionamiento de nuestro sistema de justicia constitucional, de los que consi-
~ dero que deben destacarse, cuando menos, los dos que trataré a continuacion.

a) El creciente bloqueo de la actividad jurisdiccional del Tribunal

" El imparable crecimiento del ndmero de asuntos ingresados (5.691 en el perio-
do de 1980-86, 15.886 en el de 1987-92 y 28.601 en el de 1993-98) ha generado
un aumento, también muy sustancial, del nimero de resoluciones dictadas por el
Tribunal: la cifra de sentencias ha crecido, asi, afio tras afio, desde las 42 del 81 a
las 388 del 93, para descender luego de forma muy ligera®. Si en lugar de en el
de las sentencias nos fijamos en el nimero total de resoluciones emitidas, el incre-
mento es, de igual manera, muy notable, como lo es el porcentaje que, dentro de
las mismas representan las providencias de inadmisién de los amparos, un dato
este dltimo que pone de relieve hasta que punto el bloqueo del Tribunal es con-
secuencia de un incorrecto —cuando no abusivo— entendimiento de la funcionali-
dad constitucional de ese tipo de recurso: sobre el total de 24.725 resoluciones
emitidas entre el 1 de enero del 93 v el 31 de diciembre del 98, 21.999, es decir,
el 89%, son providencias a través de las cuales las dos salas del Tribunal inadmi-
ten los récursos de amparo planteados ante el mismo. Todo ello se ha traducido,

60. S6lo es necesario sumar para comprobar que el resultado total excede ligeramente la cifra
antes apuntada de amparos presentados: la razén reside en que en la estadistica del propio Tribunal
la suma total de recursos de sus dos Salas recoge también los amparos conexionados entre ambas.

61. El articulo 14 ha sido invocado, por su parte, en 11.612 recursos (el 24,2% de los recursos
de amparo llegados al Tribunal) y otros preceptos declarativos de derechos en 7.658 (el 16% del totaD.
Obviamente ni la cifra total de invocaciones es igual al nimero de amparos, ni los porcentajes citados
suman 100 como consecuencia del hecho evidente de que en algunos recursos son invocados dos o
mis articulos de la Constitucién. En todo caso si sumisemos el total de invocaciones y calculisemos
el porcentaje respectivo de cada uno de los tres grupos referidos (art. 24, art. 14 y otros preceptos),
tal y como hacen los cuadros estadisticos de la Presidencia del Tribunal, el resultado seria el siguien-
te: 67% el articulo 24, 20% el articulo 14 y 13% otros preceptos declarativos de derechos.

62. Las cifras son las siguientes: 732 sentencias en el periodo de 1981-86, 1397 en el de 1987-
92 y 1613 en el de 1993-98. El menor incremento del tercero respecto del segundo en comparacién
con el del segundo respecto del primero se debe a la ligera caida que se apunta en el texto. Las cifras
afio tras afio, desde 1993, en que con 388 sentencias se alcanza la mis alta, son: 337 (1994), 198 (1995),
213 (1996), 237 (1997), 240 (1998).
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finalmente, en un doble dato, que acaba de completar el panorama de bloqueo al
que me vengo refiriendo: aunque con altibajos, el nimero de asuntos resueltos
crece poco a poco (3.843 en el 93, 4.154 en el 94, 4.081 en el 95, 4.612 en el 96,
4.424 en el 97 y 4.978 en el 98), pero crece también, sdlo que a un ritmo aprecia-
blemente superior, el de asuntos pendientes de resolucion del Tribunal a 31 de
diciembre de cada periodo anual: asi, si en tal fecha del 93 los asuntos referidos
ascendian a 2.387, la cifra va subiendo claramente entre ese afio y el 98: 2.543
(1994), 2.941 (1995), 3.154 (1996), 4.268 (1997) y 4.499 (1998). En conclusién ~y con
ello terminaré esta farragosa, pero creo que, pese a ello, extraordinariamente escla-
recedora exposicion de datos numéricos— mientras que el incremento porcentual de
resoluciones del Tribunal en 1998 respecto de las del 93 fue del 29.5%, el de asun-
tos pendientes de resolucién, en el mismo periodo de tiempo, fue del 76.9%.

En estas condiciones, resulta ficilmente comprensible que se haya venido
produciendo afio tras afio un progresivo incremento del retraso con que el Tribu-
nal soluciona los asuntos planteados ante el mismo, retraso que ya a comienzos
de la década de los 90 se situaba de entre dos y tres afios en las salas y alcanza-
‘ba los cinco o seis en el pleno®. Y resulta, también, bastante comprensible que
los magistrados se hayan visto forzados a elegir entre resolver-un mayor namero
‘de asuntos, dictando mas resoluciones, o debatir como es debido las que les
corresponden®, En suma, asi las cosas, y aunque, desgraciadamente, el malogra-
do Francisco Tomas y Valiente no ha podido verlo, lo cierto es que, al final, trans-
curridos casi veinte afios de la puesta en funcionamiento del Constitucional, ha
adquirido una verosimilitud, quizis entonces impensable, la alarma expresada por
el, a la sazén, Presidente del Tribunal cuando aquel cumplia su primer décimo ani-
versario: <Y puede derrumbarse también el Tribunal Constitucional —decia Tomas
y Valiente a mediados de 1991- como consecuencia de un aumento enloquecido
del nimero de asuntos planteados ante él, que puede llegar a bloquear la institu-
cién. Las instituciones, como los seres humanos, pueden morir por colapso, aun-
que nadie quiera colapsarlas. No atribuyo a nadie la voluntad de colapsar el Tri-
bunal Constitucional, en absoluto, pero el hecho es alarmante, o por lo menos lo
era, hasta hace unos meses»®.

63. Asilo apuntaba el letrado Pablo Perez Tremps en el debate sevillano del 91 tantas veces refe-
rido. Cfr. Los procesos constitucionales, cit. p. 158.

64. Sirvan de ejemplo las apreciaciones que dos relevantes magistrados, uno y otro Vicepresi-
dentes en su dia del Tribunal, realizaban al respecto en el debate celebrado en Sevilla en 1991: <Yo
creo que el problema no es, en nuestro Tribunal, que los magistrados tengamos que hacer muchas
ponencias, el problema es que los 6rganos colegiados del Tribunal, y sobre todo el Pleno, necesitan
tiempo para sus deliberaciones, tiempo que no pueden abreviar, si se quiere analizar los asuntos como
conviene», afirmaba Luis LOPEZ GUERRA. Acto seguido Francisco RuBlo, manifestaba, por su parte. «Yo
creo que el Tribunal Constitucional no deberia hacer mds alla de la tercera parte de las sentencias que
actualmente estd haciendo, y que la multiplicacion del nimero de sentencias es uno de los efectos per-
versos que tiene el incrémento del nimero de recursos de amparo, aunque es evidente que multipli-
cando el nimero de sentencias no vamos a llegar nunca a equilibrar la salida con la entrada-. Ambas
en Los procesos constitucionales, cit., p. 156. ‘

65. «El Tribunal Constitucional espafiol: diez afios de funcionamientos, en Revista Vasca de
Administracion Puablica, n.° 31 (1991). /
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b) La tensién entre el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo

Junto al bloqueo, las disfuncionalidades derivadas del espectacular incremen-
to de los amparos planteados ex articulo 24 de la Constitucién, ha generado un
segundo problema en el funcionamiento del sistema espafiol de justicia constitu-
cional: el de la aparicién de serios conflictos entre la jurisdiccién constitucional y
la ordinaria, o, por decirlo mis exactamente, entre el Tribunal Constitucional y el
Tribunal Supremo®. Un problema éste que, lejos de tener una dimensién inicial-
mente interna, como tiene el del bloqueo —y ello por mis que la trascendencia de
la proyeccién externa de aquel sea tan innegable como grave: piénsese, por ejem-
plo, en la afectacion de las legitimas expectativas de los recurrentes para que se les
ampare en sus derechos presuntamente violados—, tiene una dimensién bisica-
mente externa, y por tanto politica, indudable. Los acontecimientos han acabado a
este respecto produciéndose de un modo que no parecia ficilmente previsible hace
una década: un. destacado magistrado del Tribunal subrayaba, en tal sentido,
mediados los 80, cémo especialmente digna de atencion <a ausencia de fricciones
entre la jurisdiccién constitucional y la ordinaria’. Las disfuncionalidades del
amparo, entre otras causas, han dado lugar, finalmente, a que también esa ausen-
cia de fricciones se transformara progresivamente en un creciente enfrentamiento,
larvado poco a poco, que iba a desembocar mediados los 90 en un gravisimo con-
flicto politico-institucional entre el Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional.
Asi ocurri6, en efecto, cuando a comienzos de febrero de 1994 la Sala de lo Civil
del Tribunal Supremo acord6, por unanimidad, elevar al Rey, en su condicién de
«maximo poder moderador del Estado», su inquietud y malestar por lo que consi-
deraba «una invasion de la funcién jurisdiccional que, con arreglo a la Constitucion,
corresponde a los jueces y tribunales»%. Por mis que la via elegida por la Sala del

66. Cfr,, al respecto, el reciente trabajo de Andrés DE Lo OLIVA SANTOS, «La tensién entre el Tri-
bunal Constitucional y la jurisdiccién ordinaria», en Ramén Punset Blanco y Jesis Santos Vijande (dirs.),
Jurisdiccion ordinaria y Tribunal Constitucional, Santiago, EGAP-Xunta de Galicia, 1996, pp. 35-70.
DE 14 Orva subraya como causas de la tension las tres siguientes: la riqueza material de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas en la Constitucién de 1978, la amplitud del recurso de ampa-
ro en la LOTC y la interpretacién del articulo 24 en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. En
op. cit., pp. 37-40.

. 67. Cfr. Francisco RUBIO LLORENTE, La jurisdiccion constitucional en Espafia», ahora en La forma
del poder, cit., p. 435 y nota 71.

68. La causa inmediata del enfrentamiento estuvo, entonces, en una sentencia de la Sala Prime-
ra del Tribunal Constitucional (STC 7/1994, de 17 de enero [BOE n.° 41,.de 17 de febrero de 1994]) ,
que concedia el amparo solicitado por el recurrente y procedia, en consecuencia, a anular una senten-
cia de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1992 y a dar, consiguientemente, fir-
meza a una de la Audiencia Provincial de Madrid que, a su vez, habia sido revocada por la del Tribu-
nal Supremo referida. Cfr., para el desarrollo de los acontecimientos, el diario El Pais, de 4, 5 y 8 de
febrero de 1994 y, para un andlisis de los mismos, el tratamiento de José Angel MaRIN, Naturaleza Juri-
dica del Tribunal Constitucional, Barcelona, Ariel, pp. 121 y ss., quien analiza no sélo la significacion
de la resolucién objeto de conflicto, sino también el voto particular del magistrado Pedro CRuz VILLALON.
Tienen gran interés, asi mismo, los articulos periodisticos publicados en el citado rotativo por quienes
hasta fechas recientes habfan sido Presidente y Vicepresidente del Tribunal Constitucional: el malogra-
do Francisco ToMAs Y VAUENTE (Juzgar, arbitrar, legislar») y Francisco RUBIO LLORENTE (Supremo no hay
més que uno, pero no es el verdadero») en El Pais, de 11y 9 de febrero de 1994, respectivamente. De
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Supremo -para expresar su protesta € intentar encauzar su malestar fuera descabe-
llada a todas luces, lo cierto es que ese enfrentamiento no resultaba sino la expre-
si6én final de una tensién que tenia su origen en la peculiar posicién en que la com-
binacién ya referida de las previsiones constitucionales y la forma del Tribunal de
interpretarlas ha acabado colocando al Tribunal Constitucional, un tribunal supre-
mo de forma mucho mis intensa y extensa» que otros Tribunales Constitucionales,
como el italiano o el austriaco, en la medida en que «oda transgresion de la legis-
lacién procesal se convierte por esa via en vulneracién de un derecho fundamen-
tal y el recurso de amparo en una supercasacién universal por defecto de forma»®.

Como es obvio, el conjunto de medidas de naturaleza muy diversa que se han
propuesto en los siete u ocho ultimos afios para dar salida a esta compleja situacion,
a la que intent6 ya hacerse frente hace ahora mas de diez mediante la modificacién
de la LOTC por LO 6/1988, de 9 de junio, que convirti6 en mas expeditiva la facul-
tad del Tribunal de inadmitir a trimite los amparos solicitados™, es extraordinaria-
mente variada™: pero no entraré aqui ahora en tal cuestion, que no constituye el

las dos diferentes sensibilidades politicas presentes en el debate informativo dan buena cuenta, en todo
caso, los articulos editoriales de El Pais (5 de febrero de 1994) y ABC (23 de febrero del mismo afo).

69. Ambas apreciaciones, de RUBIO LLORENTE, en sus «Seis tesis sobre la jurisdiccién constitucio-
nal en Europa», ahora en La forma del poder, cit., p. 596. El mismo autor destaca, al propio tiempo, la
evidencia de que dos errores de los 6rganos judiciales inferiores han de corregirse normalmente a tra-
vés de los recursos ante el mismo 6rgano o ante los 6rganos superiores» y el hecho de que el olvido
de la misma es «una de las carencias mas notorias de la legislacién postconstitucional» espanola. Cfr.
sus breves, pero muy enjundiosas, «Consideraciones sobre el recurso de amparo», igualmente en La
Jorma del poder, cit., p. 570. A

70. De hecho, la cuestidn de la configuracién de la fase de admisién del recurso de amparo, h
sido, como es bien conocido por los especialistas en el tema, uno de los grandes temas en torno a los
que se ha centrado el debate relativo a como dar salida a la situacidén de bloqueo material que vive el
Tribunal desde hace mas de una década. Obligadamente debe consultarse aqui el tantas veces referido
auto 248/1994, de 19 de septiembre, en el que el Tribunal hizo una tentativa, finalmente frustrada, para
proceder a una reconsideracién de la funcionalidad del recurso de amparo. Aunque el debate doctrinal
al respecto ha resultado muy rico, para obtener una idea cabal sobre el mismo es suficiente con con-
sultar algunas aportaciones esenciales: asi, por ejemplo, las de Francisco RUBIO LLORENTE, <El trimite de

" admisién del recurso de amparor, ahora en La Forma del poder, cit., pp. 537-566, que contiene un
comentario a la LO 6/1988, de 9 de junio; Luis Maria Diez-Picazo, «Dificultades practicas y significado
constitucional del recurso de amparo», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, n.° 40 (1994, pp.
9-37;y, ambos ya citados mds arriba, Pablo PErez TREMPS, «La naturaleza del recurso de amparo y su con-
figuracién procesalr, en Revista Vasca de Administracién Publica, n.° 39 (1994), pp. 89-104 y Pedro Cruz
VILLALON, «Sobre el amparo», Revista Espaviola de Derecho Constitucional, n.° 41 (1994), pp. 9-23.

71. Todas las que enumeraré seguidamente, obviamente a mero titulo de ejemplo, fueron plan-
teadas en distintos momentos del debate entre constitucionalistas (muchos de ellos magistrados o letra-
dos del Tribunal Constitucional) celebrado en Sevilla en 1991: aumentar las facultades del Tribunal de
inadmisién de los recursos de amparo mediante un giro en la interpretacion del articulo 50.1.c) de la
LOTC, que permite inadmitir aquellos cuya demanda «carezca manifiestamente de contenido que justifi-
que una decisién sobre el fondo de la misma por parte del Tribunal Constitucionals (Pablo PEREZ TREMPS);
cambiar la doctrina del Tribunal en el sentido de «evitar que se censure al juez sin hacer un pronuncia-
miento explicito sobre la constitucionalidad de la norma aplicada o sobre la interpretacién que el juez
ha hecho de la misma-» (Francisco RUBIO LLORENTE); «completar algunos mecanismos que permitan a la jus-
ticia ordinaria revisar sus decisiones sin que haya que acudir al amparo constitucional alegando el articu-
lo 24» y «avanzar, con categorias estrictas y muy exigentes, en la determinacién de lo que es constitucio-
nal y lo que pertenece tal solo al terreno de la mera legalidad- (Angel GARRORENA MORALES); favorecer el
proceso de mejora de la administracion de justicia, pues a medida que la misma «se adecte a las nece-
sidades reales, no me cabe duda de que la importancia del amparo frente a resoluciones judiciales ird
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objeto de este estudio y me limitaré a subrayar que el objetivo al que habria que
tender deberia ser, en todo caso, el de «afrontar el reto de concebir el recurso de
amparo como un procedimiento efectivamente extraordinario»’?, reto que quizas
podria resumirse en una férmula que Pedro Cruz Villaléon ha hecho ya célebre: la
de reclamar menos amparo frente al juez y mas amparo frente al legislador’.
Simplemente, y ya para terminar con este breve anilisis de los retos de tipo
funcional que hoy tiene ante si en Espafia el Tribunal Constitucional, he de subra-
yar que la Gnica medida legislativa que, por el momento, ha adoptado el legisla-
dor organico, lejos de situarse en el camino de su desbloqueo material, podria
incidir, bien por el contrario, en la direccién precisamente opuesta. Ciertamente,
a bloquear aun mads si cabe el Constitucional de lo que hoy desafortunadamente
lo estd ya, podria venir la reforma de la LOTC recientemente acometida por LO
7/1999, de 21 de abril: y ello al margen del acierto o desacierto de la misma, tema
éste obviamente discutible y que no procede aqui. Segin la reforma mencijonada
el Tribunal asume una nueva competencia, la relativa a la resoluciéon de los con-
flictos en defensa de la autonomia local que planteen los municipios y provincias
frente al Estado o frente a una Comunidad Auténoma, conflictos éstos que podran
llevar al Tribunal: a) el municipio o provincia que sea destinatario Gnico de la ley;
b) un nimero de municipios que supongan al menos un séptimo de los existen-
tes en el 4mbito territorial de aplicacién de la disposicién objeto de conflicto y, al
tiempo, representen como minimo un sexto de la poblacion oficial del dmbito
territorial correspondiente, y, por altimo, ¢) un nimero de provincias que supon-
gan al menos la mitad de las existentes en el dmbito territorial de aplicacién de la
disposicién controvertida y, al tiempo, representen, como minimo la mitad de la
poblacién oficial. En todos los supuestos mencionados podran dar lugar al plan-
teamiento de los conflictos en defensa de la autonomia local las normas del Esta-
do con rango de ley o las disposiciones de igual rango de las Comunidades Aut6-
nomas que lesionen la autonomia local constitucionalmente garantizada’. Dado el

disminuyendo» (Luis LOPEZ GUERRA); «..la solucién quizds venga por la via de decisiones de inadmisién
no motivadas» pues «desde luego como no se ahorrard tiempo es pensando en los motivos de la inad-
misién» (Javier Garcia Roca); «..]la inadmisién por una via mds perentoria que la justificacién de la falta
de contenido mediante providencia y la posibilidad de restringir mis la admisién de los amparos» que
«exigirfa también que esa inadmision fuera, sino inmotivada, al menos si perentoria...» (Eduardo EspiN TEM-
PLADO); como elemento de cierre del sistema de proteccién —para el que tendria ya que haberse aproba-
do la ley de desarrollo del articulo 53.2 de la Constitucién— «...debiera crearse en el Tribunal Supremo
una Sala de lo Constitucional —con las secciones correspondientes de nimero variable en funcién de las
necesidades litigiosas— que pudiera atender los recursos (esencialmente de casacién) de contenido cons-
titucional)» (Miguel Angel Aparicio PErez). Todas en Los procesos constitucionales, cit., pp., 132, 137, 140-
141, 143, 151, 153 y 160, respectivamente.

72. Tomo la formulacién de Marc CariLLo, «Constitucion espafiola: cuestiones pendientes y pers-
pect1vas de futurow, en Iuris. Actualidad y practica del derecho, n.° 23 (1998), p. 30.

73. En relacién con la situacion presente del recurso de amparo constitucional la divisa habria
de ser: Menos amparo frente al juez, mds amparo frente al legislador, en <El recurso de amparo cons-
titucional. 1 El juez y el legislador, Los procesos constitucionales, cit., p. 117, idea retomada, con mayor
profundidad, en «Sobre el amparo, cit.

74. Para un primer andlisis de urgencia sobre la recientisima reforma, cfr. Tomas FONT 1 LLOVET,
JLa autonomia local en Espafia a los veinte afios de la Constitucién: perspectivas de cambio», en Anua-
rio del Gobierno Local 1998, Madrid-Barcelona, Diputacié de Barcelona-Marcial Pons, 1999, pp. 45-54.
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protagonismo politico que la reivindicacién de tal autonomia estd adquiriendo en
los Gltimos afios en Espafia, una vez que el proceso de construccién del Estado
de las autonomias estd practicamente concluido y que la nueva estructura territo-
rial ha generado lo que algunos llaman ya nuevos centralismos autonémicos, no
resulta descabellado pensar que estas previsiones podrian dar lugar a un aluvién
de nuevos conflictos territoriales, conflictos que, desgraciada pero indiscutible-
mente, el Tribunal Constitucional no estd hoy, de ningin modo, en condiciones
materiales de asumir. -

B) Algunos retos organicos

Y, a la postre, ello podria tener cierta incidencia en la préxima evolucion de
la Gltima de las cuestiones que, ya para cerrar este trabajo, trataré a continuacion:
la de los retos que tiene actualmente planteados en Espania el Tribunal en la pers-
pectiva orginica, es decir, en la que guarda relacién con la composicion y forma
de seleccién de los de los magistrados que lo forman. Cierta incidencia, en la
medida en que la no solucién —no digamos ya un eventual empeoramiento— de la

‘situacién de bloqueo material del Tribunal podria acabar actuando, en una medi-
da de antemano dificil de medir, como un incentivo negativo para que los juristas
de reconocida competencia a los que se refiere el articulo 159.2 de la Constitucion
acepten la propuesta para entrar a formar parte del mismo. De hecho, una de las
caracteristicas que, indiscutiblemente, han definido hasta la fecha al Tribunal
desde el punto de vista de su composicion ha sido la de la alta cualificacion de
sus magistrados, unanimemente reconocida, lo que, sin duda, ha debido tener
mucho que ver con el, podriamos decirlo de ese modo, alto grado de disponibi-
lidad existente entre los juristas para acceder al Tribunal. Y ello ha sucedido de
ese modo pese al hecho de que desde la primera eleccién de magistrados lleva-
da a cabo por las Cortes se establecio con bastante claridad una practica de nego-
ciacién entre partidos que, continuada luego hasta la dltima renovacion, la pro-
ducida en los primeros meses de 1998, ha acabado generando en diversos medios
de opinioén —periodisticos, profesionales y politicos— una critica contra el, asi deno-
minado, sistema de cuotas.

Creo, sin embargo, que el problema no estd tanto en la eventual existencia
de cuotas, como en la forma en que en Espafia ha terminado produciéndose,
sobre todo en las dos tltimas renovaciones periddicas de origen electivo, la nego-
ciacién entre partidos para alumbrar el acuerdo que luego sera ratificado por una
mayoria cualificada de las Camaras o, en su caso, del Consejo General del Poder
Judicial>. De hecho, la participacion de los partidos en la negociacion citada no

75. Del Consejo General del Poder Judicial, pues el silencio al respecto de la Constitucion ha
dado lugar a dos distintas regulaciones por parte del legislador: la de la Ley Orgénica 1/1980, de 10
de enero, que no requeria mayoria cualificada en la votacién del Pleno del Consejo, y la de la actual-
mente vigente (LO 6/1985, de 1 de julio), que dispone que la propuesta habri de ser adoptada por el
Pleno por mayoria de tres quintos de sus miembros (art. 127).



270 ’ ROBERTO L. BLANCO VALDES

sélo es inevitable en un tipo de régimen politico en que aquellos ejercen las fun-
ciones que, pese a las diferencias y peculiaridades nacionales, han terminado por
ejercer en todas las democracias parlamentarias europeas, sino ademdis también
indispensable para hacer efectivo el mandato constitucional y/o legislativo por vir-
tud del cual todos o una parte de los miembros de los Tribunales Constituciona-
les existentes en Europa deben ser elegidos por los respectivos parlamentos. Solo
la final incomprensién de las consecuencias que necesariamente han de derivarse
de la exigencia mencionada puede llevar a algunas de las criticas sobre el sistema
de cuotas que estamos acostumbrados a escuchar.

Cosa bien distinta es, por supuesto, que la negociacioén entre partidos deba
desarrollarse con los modos concretos con que ha venido haciéndolo en Espafia
ultimamente’: de forma puablica y con constantes filtraciones a los medios de
comunicacion de las diversas incidencias del proceso; incumpliendo reiterada-
mente y hasta el escindalo los plazos fijados para hacer efectiva la renovaciéon
que, en su caso, sea procedente; dando publicidad a los nombres de los candi-
datos sobre los que se negocia antes de haber consultado personalmente con los
mismos su disposicién a aceptar una eventual designacién y corriendo el riesgo,
por lo tanto, de que el pre-candidato ya consensuado-rechace la propuesta des-
pués de que todo el mundo la conozca, con el dafio asociado para la imagen de
la institucién que ello lleva indiscutiblemente aparejado; o, en fin, negociando al
copo y con una actitud sectaria que no tenga en cuenta la composiciéon global de
las Camaras parlamentarias y que parta solamente del dato de la estricta correla-
ciébn numérica de fuerzas entre los partidos que conjuntamente retinen el minimo
de tres quintos exigido. En una palabra, exteriorizando y enfatizando los rasgos
mas negativos de todo proceso de negociacion entre partidos y eliminando el ele-
mento indispensable de transigencia y discrecion de ese proceso que hace creible
socialmente —algo decisivo desde el punto de vista de la legitimidad de la funcién
del Tribunal- la final designacién parlamentaria o judicial.

Ha sido, de hecho, esa reiterada y creciente indiscrecién y sectarismo del pro-
ceso de negociacion la que ha acabado por dar verosimilitud a una peticiébn que
hoy se presenta con mucha mayor credibilidad social que hace unos afios: la de
los partidos nacionalistas que gobiernan en las Comunidades Auténomas del Pais
Vasco y Catalufia para que se tenga en cuenta a las llamadas —a mi juicio sor-
prendentemente— Comunidades bistoricas (las dos citadas y Galicia) en el proce-
so de designacién de los magistrados del Tribunal Constitucional. Tal exigencia,
rechazada en su dia en el debate constituyente”’, ha sido formulada formalmente

76. Sobre la prictica seguida en las primeras renovaciones cfr. Francisco RUBIO LLORENTE, «Juris-
diccién constitucional y legislacién en Espafia», ahora en La forma del poder, cit. pp. 443-445 y, de
forma mis pormenorizada, Giancarlo RoLia, Indirizzo Politico e Tribunale Costituzionale in Spagna,
Napoli, 1986. :

77. En la sesién de 16 de junio de 1978 de la Comision de Asuntos Constitucionales y Liberta-
des Publicas del Congreso de los Diputados fue rechazada la parte correspondiente de la enmienda
ndimero 64, presentada por Francisco Letamendia, diputado de Euskadiko Eskerra, para que al articu-
lo 159 (150 del anteproyecto) se afiadiese que también formarian parte del Tribunal «un miembro mds
por cada uno de los territorios auténomos, el cual tendri caricter de representante de éstos Gltimos
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en la Gltima de las tres reuniones que la troika de partidos nacionalistas consti-
tuida por, Convergencia i Unid, el Bloque Nacionalista Gallego y el Partido Nacio-
nalista Vasco ha celebrado a lo largo 1998 y reiterada, luego, muy recientemente’s,
En la declaraciéon oficial de la reunion de finales del 98 —periodisticamente cono-
cida como «Declaraciéon de Santiago— los firmantes del documento fijan su posi-
cion al respecto en los términos siguientes: «Es, pues, necesario y urgente rectifi-
car esta situaciéon [actualmente vigente], para lo cual, en la perspectiva futura de
un Senado plurinacional, deberian establecerse los mecanismo necesarios para
una intervencién autonémica directa en la designacién de los cuatro magistrados
que propone esta. Cimara, asegurando en este proceso la intervencién especifica
de los territorios que identificados en la Disposicién Transitoria Segunda de la
Constitucién y amparados en hechos diferenciales constituidos sobre una historia,
cultura y lengua propias, junto a una identidad politica nacional, configuran ple-
namente el caricter plurinacional del Estado». Esta exigencia no impedia, en todo
caso, reconocer a los partidos firmantes de la «Declaraciéon de Santiago», que el Tri-
bunal, pese a la supuesta falta de presencia de representantes de los territorios lla-
" mados historicos, habia «evolucionado y modificado el sentido de su jurispruden-
cia en diversas ocasiones» 7. ‘

En realidad, y como acabo de apuntar, la autenticidad de esa falta de pre-
sencia resulta bastante discutible, pues, cuando menos el criterio de las dos fuer-
zas nacionalistas que han venido teniendo representacién parlamentaria desde
1977 —-PNV y CiU- ha solido ser consultado por los dos grandes partidos politicos
del centro-derecha y centro-izquierda. Pero, mas all4 de tal constatacién, no puede
dejar de subrayarse que la exigencia de presencia en el Constitucional por parte
de unos territorios vendria, casi con total seguridad, seguida de una exigencia
similar por parte de las Comunidades Auténomas restantes —no siendo, a mi jui-
cio, facil de explicar como podria aceptarse la primera y rechazarse la segunda®—
lo que nos colocaria ante un Tribunal que se acercaria en su composicion al de la

en la forma que determinari la ley». Justificando el rechazo de la Ponencia a la enmienda el diputado
de UCD Gabriel Cisnéros puso de relieve que, aunque aquella no era ajena a la preocupacién que latia
en la enmienda, «esa eventual presencia o concurrencia de las comunidades auténomas en la compo-
sicién del Tribunal Constitucional s6lo podia hacerse, necesariamente, a través de la composicién de
voluntades de todos los representantes de las comunidades auténomas que habrin de integrar el Sena-
do» (Constitucién Espariola, Trabajos Parlamentarios, cit., Tomo I, p. 173 y Tomo II, pp. 1699-1701).

78. Cerrado ya este trabajo, se ha celebrado, en efecto, una nueva reunién de la troika nacio-
nalista, en la que los partidos firmantes han reafirmado su peticién de reforma de la composicién del
Tribunal Constitucional. Cft. diario E! Pais, de 5 de enero de 2000.

79. En coherencia con ello los firmantes de la declaracidén ponen de relieve la necesidad de
proceder a un «xamen previo de la trayectoria y méritos de los candidatos a magistrados», de forma
tal que «su perfil personal, académico y profesional sea el adecuado para un entendimiento objetivo y
equilibrado del sistema de distribucién de competencias entre los érganos centrales del Estado y las
Comunidades». Cfr. el diario El Pais, de 31 de octubre de 1998.

80. Ellector interesado en la cuestién debe consultar las consideraciones, sencillamente impres-
cindibles, de Francisco Tomas Y VALIENTE respecto de este tema: ni mi acuerdo con ellas podria ser
mayor, si, sobre todo, podria yo expresar aqui con su rotundidad y claridad las razones que desacon-
sejan absolutamente aceptar una propuesta de tal naturaleza. Cfr. su «El Tribunal Constitucional espa-
fiol: diez afios de funcionamiento», cit., pp. 30-31.
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Segunda Republica espafiola, composicién aquella que ha sido calificada con
‘razbn en mds de una ocasion como cadtica®l. A este primer problema de la gene-
ralizacion de la eventual presencia autonémica, debe afiadirse, en cualquier caso,
uno segundo, de caricter conceptual, que resulta, en el fondo, mucho mis tras-
cendental que el anterjor: el Tribunal Constitucional no estid formado por repre-
sentaciones —territoriales, institucionales u organicas—de nadie: «Cémo compagi-
nar esa representacion de Comunidades Auténomas en un 6rgano en el que no
estan representados ningin otro componente del Estado? —se preguntaba Francis-
co Tomds en 1991-. Quede claro esto: quienes fuimos en su dia elegidos por el
Congreso de los Diputados no representamos en absoluto en el Tribunal Consti-
tucional al Congreso de los Diputados, ni al partido que a través de su grupo par-
lamentario pudo presentarnos [...] En el Tribunal nadie representa a nadie. Es un
6rgano independiente del Estado, con personalidad propia, independiente por
~ consiguiente de cualquier otro 6rgano constitucional del Estado» 8. Parece evi-
dente que es asi, pero, al margen de la posicién que se sostenga a tal respecto,
resulta dificilmente discutible, en cualquier caso, que la persistencia e intensidad
de este debate pone de relieve hasta que punto uno de los problemas a cuya solu-
cién ha dedicado el Tribunal mayor esfuerzo y mis continuada y puntual dedica-
cioén persiste aun. Y demuestra, en fin, por ello mismo, con un simbolismo alta-
mente significativo, cuales son las posibilidades y limitaciones del derecho y cual
la frontera a partir de la que se impone la politica.

81. Cfr. Pedro Cruz VILLALON, La formacion del sistema europeo de control de la constituciona-
lidad (1918-1939), cit., pp. 378-380. La Constitucion republicana preveia en su articulo 122 que, entre
otros miembros, compondnan el Tribunal Constitucional «un representante por cada una de las regio-
nes espafiolas, elegido en la forma que determine la ley», lo que daba predominio numérico absoluto
a los magistrados de origen regional.

82. «El Tribunal Constitucional espafiol: diez afios de funcionamiento», cit. p. 30.





