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I. Introduccid

Delimitar 'ambit de la supletorietat implica definir com s’articulen, en I'orde-
nament juridic espanyol, el dret de I'Estat i el dret de les comunitats autdnomes. La
doctrina coincideix a explicar que la relacié entre I'ordenament juridic de I'Estac i
I'ordenament juridic de cada una de les comunitats autbnomes opera a través de
tres eixos fonamentals: el principi de competéncia, la regla de prevalenga i la
de supletorietat, aquestes dues tiltimes previstes a I'art. 149.3 CE.

L'apartat 3 de l'article 149 CE conté disposicions diverses, de significat i abast
molt diferents, malgrat que la Constitucié les aglutina en un sol paragraf. Aixi ho
afirma el Tribunal Constitucional en la Senténcia 118/1996, quan especifica que:
«En la primera frase de ese pirrafo se establece la posibilidad de que las materias no
atribuidas expresamente al Estado por la Constitucidn sean asumidas por las Comuni-
dades Auténomas. En la segunda, se atribuye al Estado una competencia residual sobre
las materias no asumidas en los Estatutos de Autonomia y se dispone, en caso de conflic-
to, la prevalencia del Derecho estatal en lo que no sea de exclusiva competencia au-
tondmica. Y como cliusula de cierre del ordenamiento, se establece la supletoriedad del
Derecho estatal (F] 4).

En el tractament d’aquestes disposicions s’ha produit un contrast significatiu:
d’una banda, la clausula residual va tenir en els primers anys de vigéncia del rext
constitucional una aparicié constant en la jurisprudéncia del Tribunal Constitu-
cional, sense que meresqués un estudi correlatiu en la docerina, que generalment
s’ha limitat a fer-ne un ressenya genérica; d’altra banda, la regla de prevalenga va ser
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objecte de complets i fonamentats treballs doctrinals,! alguns dels quals es pronun-
ciaven obertament sobre la posicié rellevant que estava cridada a ocupar aquesta
regla en el sistema, mentre que en I'tmbit jurisprudencial s’ha mantingur practica-
ment inédita;® finalment, la regla de supletorietar, si bé va comprar amb pocs estu-
dis especifics durant la decada dels vuitanta i amb una atenci6 similar per part de la
jurisprudéncia,® 2 I'inici dels noranta va ser objecte de la important STC 147/1991
1 més recentment s’ha convertit en un dels instituts que més ha acaparar I'atencié
dels juristes des que el Tribunal Constitucional va dicrar la STC 118/1996 i més
encara amb la STC 61/1997, que ha fet proliferar espectacularment rot tipus de
pronunciaments i comentaris, especialment en 'Ambit urbanistic.

Tot i que, en bona part, aquestes dues tltimes senténcies citades només confir-
men la STC 147/1991, certament les relacions entre 'ordenament de |’Estat el de
les comunitats autdnomes no seran iguals després d’aquestes darreres seneéncies.
No obstant aixd, la transcendéncia d’aquests pronunciaments no sembla que pugui
tenir 'abast que els atribueix Jiménez de Parga en'els seus reiterats vots particulars.
El magistrar discrepant considera que la nova doctrina que aporten aquestes sen-
téncies respecte a la supletorietat «introduce una nueva forma de organizacion terri-
torial del poder piiblicor, ja que «supone la desfiguracion del Estado de las Autonomias
y la apertura a la implantacion del modelo federaly, conversié que no dubta a qualifi-
car de transcend@ncia constituent.

I1. La necessitat de garantir la completesa de 'ordenament. Dues posicions

A partir del triple contingut de I'art. 149.3 CE, per al Tribunal Constitucional
és clar que «la preocupacion del constituyente se despliega, pues, de modo ficilmente
perceptible: se trata de que, pese a su necesaria e imprevisible evolucidn, la plenitud del
ordenamiento no padezca ni a causa de una falta de asuncién de competencias (y a ese
fin se orientan las que con cardcter residual se atribuyen al Fstado), ni a causa de las
lagunas que inicialmente pudiera provocar su falta de ejercicio (y a ese objetivo se
endereza la cldusula de supletoriedad)».*

1. Sense anim exhaustiu, es poden assenyalar els treballs d’E. Garcfa de Enterria: «Eseudio preli-
minars, dins I'obra col-lectiva {dirigida per ell mateix) La distribucion de competencias econdmicas entre
el poder central y las avionomins territoriales en ol derecho comparado y en la Constitucidn espariola,
Madrid, IEE, 1980; L. Parejo: La prevalencia del devecho estatal sobre el regional, Madrid, CEC, 1981;
la «Recensidn» al llibre de Parejo de T. R. Fernindez a REDA, nim. 30, 1981, pag. 602 iseg.; . de
Orto: «La prevalencia del Derecho estatal sobre el regionals, REDC, nim. 2, 1981, pag. 57 i Seg.;
Ulnforme de fa Comision de Expertos sobre Autenomias, Madrid, CEC, 1981; J. Tornos: «La clédusula de
prevalencia y el articulo 4° de la LOAPA», REDA, nim. 37, 1983.

2. En la Senténcia sobre la LOAPA, el Tribunal Constirucional no va entrar en el fons del
problema i no va donar el seu parer respecte al contingur de la eliusula de prevalenga.

3. Malgrar que existcixen nombroses referdncies genriques, en molt poques ocasions es proce-
deix a una analisi extensa de la suplecorietar. Una d'aquestes excepcions és I'article de J. Balza Aguilera
i P de Pablo Contreras: «El derecho esratal como derecho suplerorio del derecho propio de las comu-
nidades autdnomas», REDA, ndm. 55, 1987, pag. 382 i seg.

4. STC 118/1996, F] 4. La rodona és meva.
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Aixi, la forma d’entendre la cliusula de supletorietat estara condicionada per la
resposta que es doni a la necessitat de garantir la completesa de I'ordenament. La
interpretacié de la supletorietat dependri en bona mesura de si la necessaria pleni-
tud de 'ordenament es predica només de I'ordenament estaral o també dels orde-
naments de les comunitats autdnomes. Dues sén, basicament, les posicions que hi
ha hagut fins ara en la doctrina.

Existeix un sector doctrinal important —molt influent i aparentment domi-
nant— que coincideix fonamentalment en una concepcié de la regla de la suplero-
rietat basada en la comprensié de I'ordenament estatal com un ordenament com-
plet, de manera que els ordenaments autondmics s6n parcials i, per tant, no dotats
d’una configuracié sistematica com la que caracteritza el primer.® En aquest sentit,
E. Garcia de Enterria assenyala que la supletorietat posa de manifest un principi de
fons molt més important, ja que «Ef Derecho del Estado es el Derecho general o
comin, orgénicamente completo, en tanto que el Derecho autondmico es un Derecho
especial, y como tal, fragmentario, incompleto, precisando para su funcionamiento final
la suplencia de este Derecho comiin de fondo, sin cuya existencia constante y sostentda
careceria virtualmente de toda posibilidad de desenvolvimiento sistemdticor

Una tesi similar és sostinguda per Muiioz Machade;” no obstant aixd, aquest
autor aporta unes observacions interessants que en part seran recollides per la STC
118/1997. Per a aquest autor, la supletorietac es deu a «lz existencia de Derecho
estatal previo a la aprobacién de los Estatutos, vilido y que sélo paulatinamente serd
desplazado y, por otra parte, por la heterogeneidad de las competencias de las comuni-
dades auténomas, que le permiten al Estado esgrimir para partes del territorio titulos
competenciales que ha perdido en relacion con otros territorios auténomos, pero que le
permiten producir normas que son directamente aplicables en aquéllos y supletoriamen-
te en éstos»® Per a Muiioz Machado «no es de recibo pretender deducir de la cliusula
de supletoriedad que el Fstado no tiene competencias tasadas, sino universales, de mane-
ra que puede regular cualguier materiar, siné que, contrariament, la supletorictat té
un paper eminentment transitori, ja que el drer de I'Estat serd desplagac a mesura
que ¢l sistema d’autonomies adquireixi una homogeneitar més gran.?

Dins aquest mateix sector doctrinal, I. de Otto va ser un dels qui més aviati de
forma més rotunda es va manifestar sobre I'abast de la supletorietar i sembla que
hagi estat un dels qui pot haver influit en els vots particulars del magtstrar M.
Jiménez de Parga a les STC 118/1996 i 61/1997. Per a aquest autor, ['estar regio-
nal no és equiparable a I'estat federal ja que «mientras que en el Estado federal la
limitacion del poder de la federacién se hace limitando materialmente su validez, en el
caso del Estado regional el poder del Estado se halla sometido tinicamenze a limites de

5. Els marisos en les posicions dels diversos autors s’expliquen amb un cert detall a 1. Lasagabas-
ter Herratte: Los principios de supletoriedad y prevalencia del devecho estatal respecto al derecho au-
tondmico, Madrid, Civitas, 1991, pag. 53 i sep,

6. E. Garcia de Enterrfa i T. R. Ferndndez Rodriguez: Cursp de derecho administrative, Madrid,
Civitas, 1989, 5a ed., pig. 367

7. 5. Muiioz Machado: Derecho priblico de las comunidades autdnomas, Madrid, Civiras, 1982,
vol. 1, pag. 410.

8. Ibidem, pag. 410.

9. lbidem, pag. 410.



296 AUTONOMIES - 23

vigencia»," Segons aquest autor, en ['Estat regional Pordenament general no esta
limitar materialment —ot el dret de 'Estar és valid independentment de la maré-
ria de qué s’ocupi— siné que en aquelles matéries que siguin de la comperéncia de
la comunitat autdnoma I'ordenament general té una vigéncia disminuida. Dient-
ho en paraules seves: «la competencia normadora del estado no tiene limites, es una
competencia general. Los tinicos limites se producen en la aplicacién de esas normas: alli
donde tenga competencia la Comunidad Auténoma, la norma estatal —que es vili-
da— tendrd una vigencia de segundo grado»." Aquest autor adverteix que si aquesta
tesi resultés sorprenent o insolita es deuria al fet que «nuevamente operan las ca-
tegorias propias del Estado federal, abusiva e incorrectamente transplantadas al andlisis
de un sistema de distribucion de competencias que guarda escasa relacidn con el propio
de las estructuras federalesr.

Enfront d'aquesta concepcié, hi ha una segona interpretacié que remarca que
la suplerorietat de I'art. 149.3 CE no és una supletorietar entre normes siné entre
ordenaments. I aixd sembla desprendre’s, segons F. de Carreras, «del mateix arricle
149.3 CE, quan diu que en quaisevol cas el Dret estatal sera supletori del Dret de
les comunitats autdnomes. No diu ‘la llei sera suplerdria de la de les Comunitars
Autdnomes’, siné que diu el Drer. Per tang, s’entén que és un ordenament respecte
a un alere ordenament. Queé implica aixd? Implica que la supletorietat s’ha d’aplicar
en dues fases. Una primera fase consisteix a cercar la norma aplicable en I'ordena-
ment autondmic. I, si no hi ha llei autondmica especifica, cal acudir a I'ordenament
autondmic per a veure si se'n pot deduir una norma que cobreixi aquest bui.
Només si no es troba, 1 entrem en una segona fase, cal anar a I'ordenament es-
tacal». '3

Una de les primeres i més agudes critiques a la interpreracié6 de la supletorietat
tal com s’ha configurat pel sector de la doctrina a qué ens hem referit en primer
lloc, I'ha realitzada P. Salvador Coderch, les observacions del qual depassen I'ambit
del drer civil. Per a aquest autor la regla de la supletorietac de 'arc. 149.3 CE s’ha
volgut presentar amb un abast desmesurat: «se da un paso injustificado entre lo que
dice el texto —cardcter supletorio del derecho estatal— y lo que se quiere hacer decir

10. 1. de Orro: Estudios sobre derecho estatal y antondmico, Madrid, Civitas, 1986, pag. G6.

11. Ibidem, pag. 67.

12. Ibidem, pig. 67.

t3. F.de Carreras: «La suplecorietat i la prevalenga com a principis de relacié encre I'ordenament
estatal i I'autondmics, a Autonomia i Justicia & Catalunya, Barcelona, Consell Consultiu de la Ge-
neralicat de Catalunya, 1992, pag. 32.

En aquest mareix sentit es pronuncien els aucors del Manual de dret piblic de Catalunya (Barcelo-
na, [EA, 1992), segons els quals «és necessari destacar ['exisréncia dels ordenaments autondmics com
a ordenaments propis i especifics que s'autointegren, i negar d’una banda que la regla de suplerorierat
pugui actuar com a norma competencial i reduir 'aplicacié supletdria del Drer estaral als supdsits en
els quals existeixi una veritzble llacuna dins I'ordenament autonomics (pag. 129), Per a aquests au-
tors, «en el procés d’aplicacié del dret autondmic hom haura de recérrer primer a la regla de dree
positiu, 1 en ¢l seu defecte al costum o als principis generals del mateix ordenament aurondmic.
Només en el cas que després d'aquesta operacié no existeixi cap regla juridica per resoldre el conflicte,
caldra recérrer a 'ordenamene estaral. A més, s’haurd de tenir en compte que no totes les faltes de
regulacié en I'ordenament autondmic constitueixen un buir juridic que exigeixi recérrer a la narma
estatal. Es por donar un supdsit d'andmia voluntiria que no equival a existéncia d'un buic legals

(pag. 130}
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—naturaleza comin de ese derecho—. Pero éste resulta ser un tranco demasiado largo
porque ¢s a la vez paso arrds y salto en el vacio. En efecto, lo que supone la regla de
supletoriedad es que en todo caso el derecho estatal suple lu falta de derecho autondmice
pero no que en todo caso (en todo supuesto y en relacion a cualquier materia) el derecho
autondmico debe tener faltas, debe faltar o ser incompleto, no pueda por imperativo
constitucional dejar de ser un conjunto de instituciones especiales o particulares que
precise para todo y siempre un derecho comiins. "

Entesa aixi, la supletorietat no és una clausula universal atributiva de compe-
téncies sobre qualsevol macria a favor de I'Estat, siné una regla d'aplicacié del dret,
una previsié constitucional que es dirigeix a I'aplicador del dret autondmic i, per
tant, el legistador no és competent per determinar com s’aplica aquest drer. De la
mateixa manera que el legislador no és competent per dir quina és la interpretacié
constitucional correcta, tampoc no és competent, segons el sistema de divisié de
poders, per determinar com s’ha d’aplicar el dret, especialment quan afecta ordena-
ments que s'escapen del seu ambit de comper@ncies. Per tant, les cliusules en qué es
diu que determinats articles seran supletoris mentre no hi legislin les comunitats
aurdnomes constirueixen un exercici il-legftim de competéncia per part del legisla-
dor estaral."” I aixi ho va entendre el Tribunal Constitucional ja en la Senténcia
147/1991: a) «la suplemrz'fdad del Derecho estatal ha de ser inferida por el aplicador
del Derecho autonémico, mediante el uso de las reglas de interpretacidn pertinentes, y
por imperativo de la siltima frase del articulo 149.3 CE» (F] 7); b} «el Estado no puede
dictar normas con eficacia meramente supletoria, en materias sobre las cuales carece de
todo titulo comperencial; el legislador estatal no puede apoyarse en la regla de la supleto-
riedad para dictar tales normas, por no constituir una cldusula universal atributiva de
competencias» {F] 6).

Les STC 118/1996 1 61/1997 confirmen aquesta doctrina. El Tribunal Cons-
titucional ha aclarit aixi dos temes importants, en una posicié més propera 2 aquell
segon sector doctrinal esmentat, i ha realitzat un canvi substancial en la seva con-
cepcié inicial. Amb aquestes dues Wltimes senténcies, que aporten importants no-
vetats respecte de la STC 147/1991, la nova posici6 jurisprudencial és prou explici-
ta i clara,

III. L’evolucié de la interpretacié de la supletorietat en la jurisprudéncia
del Tribunal Constitucional fins a la Senténcia 61 /1997, de 20 de marg

En la STC 118/1996 {fonaments juridics 3 a 9}, el Tribunal Constitucional
recull sinteticament la seva doctrina anterior en materia de supletorietar i descriu
I'evolucié que ha anat experimentant, de manera que, sense explicitar-ne la perio-
ditzaci6, marca tres etapes clarament diferenciades: una inicial, de deu anys, en que

14. Lafegeix: whay supletoriedad en todo caso porgue lo que no cabe es marginar definitivamente el
derecho estaral derogandolo sino solo establecer la normativa de aplicacién preferente (y en la priciica:
potencialmente excluyente) pero no porque aguel devecho sea ‘comiin’ en el viejo sentido de la palabray. P
Salvador Coderch: Lz compilacidn y su bistoria, Estudios sobre la codificacidn y la interpretacién de lus
leyes, Barcelona, Bosch, 1985, pag. 367.

13, Vegeu F. de Carreras, op. cir., pig. 33.
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es potencia la supletorietat i que es clouria amb la STC 147/1991; una segona, que
estaria marcada per aquesta Sentencia del 1991 i que pretendria «reduir» el concep-
te de supletorietat a «sus correctos términos»; | una tercera —que inauguraria la STC
118/1996— que aprofundiria aquesta linia restrictiva. Seguint en aquesta linia
evolutiva, la STC 61/1997, de 20 de marg, significa anar encara un xic més enlia
respecte a la limitacié de la supletorietat i culminar, de moment, l'evolucié de la
jurisprudéncia.

Amb tot, cal advertir que entre la primera i la segona etapa no observem, com
pretén el Tribunal Constitucional, una evolucié logica d'una mareixa posicié in-
terpretativa, sin6 que constatem que en aquesta primera &poca la jurisprudeéncia del
Tribunal Constitucional segui molt de prop la concepcié de la supletorietar expo-
sada pel primer sector doctrinal (Otto, Garcia de Enterria)' i que, en canvi, a partir
de la STC 147/1991, la seva jurisprudéncia respecte de la supletorietat comenga a
experimentar modificacions importants (sense ser encara lineal) seguint algunes de
les critiques que havien formular autors com Mufoz Machado o I. Lasagabaster,"
per arribar a consolidar, en una tercera etapa, una posicié jurisprudencial més ex-
plicita, completa i clarament més proxima a 'altea concepceié doctrinal de la clausu-
la de la supletorietar.

V. Primera etapa

El mateix Tribunal reconeix que, en una primera etapa, «la necesidad de garan-
tizar la plenitud del ordenamiento, dado que el ejercicio pleno de las distintas compe-
tencias es un proceso que, ineluctablemente, se prolonga en el tiempo, determind un
entendimiento de la supletoriedad condicionado por la situacién embrionaria del estado
de las Autonomiasy (F] 4). | aixi, «desde la inicial STC 5/1981, fundamento juridico
23, este Tribunal mantuvo una interpretacion de la clausula de supletoriedad orienta-
da a potenciarla para que pudiese cumplir su fin, que consiste en ‘evitar vacios en ¢l
sistema normativo de nuestro Fstado autondémico’ (STC 62/1990, fundamento juridico
10.4.5)». Amb tot, el Tribunal adverteix que «no obstante, esa potenciacion de la
supletoriedad no desconoctd su esencia, pues nuestra jurisprudencia ha advertido expre-
samente que el ditime inciso del art. 149.3 CF no es, en manera alguna, ‘una cldusula
universal atributiva de competencias sobre cualesquiera materias a favor del Estado’
(STC 15/1989, fundamento juridico 1°; 103/1989, fundamento juridico 4 y
7911992, fundamento juridico 3°)».

16. Malgrat que, fins i tot dins d’aquesta primera etapa, la forma en qué el Tribunal Constitucional
fonamenta la supletorietar resulta variable. En aquest senric, veg. I. Lasagabaster, op. cir., pag. 62 1 seg.

17. S. Muiioz Machado, ap. cir., pag. 364 i seg. i 410 i seg.; I. Lasagabaster, op. civ., pag. 77 i
seg. Altres aportacions critiques a la supletorietat es poden trobar als articles de R. Canosa Usera:
«Contribucién al estudio de la supletoriedad», RVAP. ndm. 35, 1993, pag. 47 a 78; G. Ferndndez
Farreras: «Colisiones normativas y primacia del derecho estatal», dins I'obra col-lectiva Essudios sobre
la Constitucidn espafiola. Homenaje al profesor Eduarde Garcia de Enterria, Madrid, Civitas, 1991, vol.
I, pag. 553; F. Balaguer Callején: «La integracién del derecho autonémico y la aplicacién supletoria
del derecho estataln, RAP, nim. 124, 1991, pag. 95 a 147, que amplia algunes idees ja exposades en
dos articles anteriors: «Validez y vigencia de las leyes estatales en el rerritorio nacionals, RVAP,
nim, 26, 1990, pag. 191 a 206, i «Los conflictos normativos entre el derecho estatal y ¢l derecho
autondmicos, RGC, nim. 19, 1990, pig. 8% a 143,
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En aquesta Sentencia 118/1996 es recorda el perqué durant aquesta etapa ini-
cial el Tribunal va anar salvanr la validesa de nombroses disposicions estarals, mal-
grat haver estat dictades en dmbits assumits com a compet®ncia exclusiva per co-
munitats autdnomes promotores de recursos d’inconstitucionalitat o conflictes de
competéncia, respecte a les quals aquelles disposicions eren declarades merament
inaplicables o aplicables en grau suplerori, perd no invalides o nul-les."® «La razén
estriba, simplemente, en que el Tribunal partin de una premisa determinada: “la po-
tencial heterogeneidad’ que tienen, en el sistema espaiiol, los dmbitos competenciales de
las distintas Comunidades Autbnomas (STC 53/1988, fundamento juridico I°), esto
es, los diferentes niveles competenciales’ en una materia entre unas y otras Comunida-
des Auténomas» (Ff 5). Per aixd, «parecid razonable admitir la existencia de normas
estatales de valor supletorio, siempre que la materia competencial en litigio no hubiera
sido competencialmente asumida por todas las Comunidades Autdnomas en términos de
identidad u homogeneidad» (F] 5). Com a tnica excepci6, «sdlo en la STC 103/1989
se admitié que el Estado, en virtud de la cldusula que analizamos, pudiese dictar dere-
cho supletorio en materias atribuidas, en régimen de competencia exclusiva, a una o
incluso a todas la Comunidades Auténomas (fundamento juridico 4), pronunciamien-
to que fue corregido ulteriormente por las STC 21471989, 133/1990 y 147/1991»
(F] 5).

2. Segona etapa

Malgrat que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ja havia comengar
a experimentar alguns canvis, especialment a partir de la Sentencia sobre la Llei
general per a la defensa dels consumidors i usuaris (STC 15/1984), la STC
147/1991, sobre la pesca d’encerclament, suposa un punt d'inflexié en la doctrina
constitucional.’” Aquesta Sentencia indicava ja que «/z premisa de que, en numerosas
materias, hay Comunidades Auténomas distintas a la que impugna una disposicion
estatal, que carecen de competencias, va siendo debilitada por el progresivo desarrollo
del Estado de las Autonomias, prefigurado por el Titulo VIII de la Constitucién. Exis-
ten numerosas materias arribuidas por los Estatutos de Autonomia a la competencia
exclusiva de todas y cada una de las Comunidades Auténomas, lo cual impide al Estado
dictar disposiciones en dichas materias, ‘puesto que la asuncidn de competencias exclusi-
vas confiere a las Comunidades Auténomas no sélo el poder oponerse a que las normas
del Estado incidan en esas materias sometidas a su competencia exclusiva con alcance de
aplicacidn directa, sino que también atribuyen a las Comunidades decidir si tales ma-
terias deben ser sometidas, por su parte, a reglamentacion especifica y en qué momento
debe bacerse (fundamento juridico 7)».

Segons el Tribunal, d’aqui es desprenen dues conclusions inequivoques. La
primera, que la supletorietar del dret estatal ha de ser inferida per I'aplicador del
dret autondmic, mitjangant I'ts de les regles d’interpretacié pertinents; el pressu-

18. Aquesta és I'orientaci6, per exemple, de les STC 95/1984 i 227/1988.

19. En aquesta Senténcia no hi ha cap vor particular, perd la unanimitat no va ser propiament
del Ple, siné dels onze magistrats presents, ja que en Pencapgalament no figura ¢l magistrar Rubic
Llorente.
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pbsit d’aplicacié de la supletorietat que la Constitucié estableix no és 'abséncia de
regulacié, siné la preséncia d’una llacuna detectada com a tal per I'aplicador del
dret. L'aplicacié supletdria de les normes estatals no pot venir imposada pel legisla-
dor «pues, de lo contrario, la legislacion estatal seria aplicable en el dmbito reservado al
Derecho autonémico sobre la base de la mera ausencia de la regulacidn autondmica
correspondiente y no se limitaria, por lo tanto, a integrar lagunas apreciadas por el
aplicador del derecho, subvertiéndose el sentido de la clausula de supletoriedad» (F] 8).
La segona, que I'Estat no pot dictar normes amb eficicia merament supletoria, en
matgries sobre les quals no té cap titol competencial; el legislador estatal no por
recolzar-se en la regla de la supletorietat per dictar tals normes, per no constituir
una clausula universal acributiva de comperéncies.

No obstant aixd, el cami que s'obria amb aquesta STC 147/1991 sembla que
s'abandona tan sols uns mesos més tard amb la STC 79/1992. En aquesta Sentén-
cia es flexibilitza la doctrina de 1991 per possibilitar que se suplis la inacrivitat
legislativa o reglamentaria de les comunirats autdnomes quan d'aquesta inactivi-
tat es pogués derivar un incompliment de PEstat espanyol respecte de les obliga-
cions imposades per la Unié Europea.® Pretenent matisar les afirmacions de la
STC 147/1991, s’ha dit que en va suposar una veritable correccid.

3. Tercera etapa
3.1. La STC 118/1996

Aquestes afirmacions portaren la STC 147/1991 a mantenir una doctrina
—que el mateix Tribunal qualifica de fonamental— de la qual parteix el Tribunal
per dictar la STC 118/1997: «Lo expuesto conduce en principio a considerar viciadas
de incompetencia, y por ello, nulas las normas que el Estado dicte con el dnico propdsito
de crear Derecho supletorio del de las comunidades auténomas en materias que sean de
la exclusiva competencia de éstas, lo cual no es constitucionalmente legitimo cuando
todos los Estatutos de Autonomia atribuyen a las comunidades la competencia como
exclusiva y en un mismo grado de homogeneidad (fundamento juridico 7.7).» Amb
tot, el Tribunal fa notar que «esta tesis, reiterada luego en las SSTS 79/1992 (funda-
mento juridice 37) y 213/1994 (fundamento juridico 4) se entendia, sin embargo,
compatible con la posibilidad de que el Estado dictase normas de cardcter meramente
supletorio alli donde ostentase competencias en la materia (v.g., para regular lo bdsi-
ca». I aquest és el punt que el Tribunal revisa en aquesta Senténcia.

La novertat que aporta la STC 118/1996 respecte a la interpretacié de la clausu-
la de supletorietat, malgrat que per al Tribunal tan sols es tracta d’extreure les
conseqiiencies ldgiques de les afirmacions contingudes en la STC 147/1991, és que
I’Estat tampoc no pot dictar normes amb caricter supletori en les marries en qué

20. Una especial referéncia a la STC 79/1992 es por trobar a R. Alonso Garcia: «Supletoriedad
del derecho estatal y ejecucién del derecho comunitarion, Gaceta furtdica de la CE, Boletn niim. 123,
1997, pag. 1-4; i a F. Ruiz Ruiz: «La funcién de garanta del cumplimiento autenémico del derecho
comunitario europea», REDC, nam. 51, 1997, pag. 159-186.

21. Aixf ho va entendre R. Punser Blanco en el seu comentari a la STC 79/1992 publicat a
I'Aneeario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nim. 5, 1993, pag. 201 i seg.



Marcel Mateu, La regla de la supletorietat en la relacié de Lordenament estaral i Lautondmic... 301

deté comperencies compartides. El Tribunal ho expressa amb aquestes paraules: «ss
para dictar cualesquiera normas precisa el Estado de un titulo competencial especifico
que las justifique, y la supletoriedad no lo es, esa conclusién ha de mantenerse en todo
caso. Por lo tanto, tampoco en las materias en las que el Estado ostenta competencias
compartidas puede, excediendo el tenor de los Htulos que se las atribuyen y penetrando
en el dmbito reservado por la Constitucidn y los Estatutos a las Comunidades Auténo-
mas, producir normas juridicas meramente supletorias, pues tales normas, al invocar el
amparo de una cldusula como la de la supletoriedad que, por no ser un titulo competen-
cial, no puede ddrselo, constituyen una vulneracion del orden constitucional de compe-
tencias» (F] 6). :

Com es pot veure, és patent el desig del Tribunal Constitucional de vincular-se
als seus precedents. De la descripcid que ofereix la STC 118/1996 del tractament
concedit pel Tribunal a la cliusula de supletorietat des de la inicial STC 5/1981, es
percep un interés per mostrar els successius pronunciaments referents a aquest
tema com a seqii¢ncies pertanyents a un procés evolutiu logic, la coheréncia interna
del qual només va pertorbar la STC 103/1989 per corregir-lo immediatament des-
prés. Perd, no obstant aixo, sembla clar que el Tribunal Constitucional ha canviat
substancialment de posicié: durant una primera etapa rebutjava la possibilitat que
una norma de I'Estat pogués ser declarada invalida per invadir les competéncies de
les comunitats autdnomes,? en la STC 118/1996 el Tribunal anul-la les disposi-
cions en que s'atribueix carcter supletori a la legislacié de 'Estat i en la 61/1997,
fent un pas més, declara la nul-litar de ots els preceptes inclosos en el text refés de
la Llei del sdl que la disposicié final d’aquesta norma havia qualificat de supleto-
ris.” En la Senténcia sobre transports terrestres la invalidesa de la clausula de suple-
torietat que contenia (art. 2) no provock un resultat tant contundent, siné que el
Tribunal analitz detalladament cada un dels preceptes que havien estat qualificats
com a supletoris per la Llei, verificant st I'Estat tenia o no competéncies per dictar-
los. Amb la Seneéncia sobre la Llei del 501, es prescindeix d’aquest judici de compe-
tencia.

3.2, La STC 61/1997

Aixi, la nova concepcié culmina, de moment, en la Senténcia 61/1997, de 20
de marg, dictada sobre el text refds de la Llei sobre el ragim del sl i ordenacié
urbana (TRLS).” La impugnaci6 del TRLS pivora basicament entorn de la compe-

22. Enaquest sentit, per exemple, la STC 85/1983: «la invalidez no serd predicable de la norma en
s, sino de la regla, explicita o implicita, de vigencia servitorial o de su grade de aplicabilidad direcia o
supletoria» (FJ 3).

23, Sdn uns 200 preceptes de la Llei, A més, aquesta mareixa concepcid de la supletorietat serveix
al Tribunal Constitucional per invalidar la disposicié derogatdria d’aguesta Llei.

24. El raonament que motivi aquesta decisi6 & francament escarit. El Tribunal es limita a afir-
mar: vla calificacién come normas supletorias, pues, en coberencia con cuanto se ha dicho, es contraria al
artfculo 149.3 CE, in fine, y al orden constitucional de competencias. En consecuencia, ban de ser declara-
dos inconstitucionales tanto el apartado 3 de la Disposicidn final dinica como los preceptos ast calificados,
esca es, todos aquellos que, de conformidad con lo que establece la indicada Disposicién, no tienen cardcter
de norma bdsica ni de aplicacion plena.

25. Aquesta Senténcia, que compti amb dos ponents —els magjstrats E. Ruiz Vadillo i P. Garcia
Manzano— és segurament la més exrensa dictada fins ara pel Tribunal (112 pagines del BOE, més 14
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tencia d'urbanisme, prevista en I'art. 148.1.3 de la Constitucié i que ha estar assu-
mida per totes les comunitat autdbnomes en els seus corresponents estatuts en régim
d’exclusivitar, rot i que també és cerr que I’Estat conserva altres titols competencials
que li permeten incidir sobre la matéria. Per aixe, els recursos se centren fonamen-
talment en la disposicié final del TRLS, en la qual es definia 'aplicabilitat dels seus
preceptes. L'apartat tercer establia que tots els articles que no haguessin estat enu-
merarts en els apartats 11 2 com a articles que tenien el caracter de legislacié basica o
«d’aplicacié6 plenan, serien d’«aplicacidn supletoria en defécto de regulacion especifica
por las Comunidades Autdnomas en ejercicio de sus competencias»® Tots els recur-
rents impugnen aquests dos primers apartats de la Llei, pero només la representacié
del Consell Executiu de la Generalitat de Catalunya giiestiona la constitucionalitat
de la clusula de supletorietar, ja que entén que I’Estat no té un tital competencial
especific en maceria d’urbanisme. Perd cal destacar que el que es demana al Tribu-
nal no és la nul-litat dels preceptes declarats supletoris siné només «lz inconstitucio-
nalidad y consiguiente nulidad de la calificacidn otorgada a los mencionados preceptos,
0 subsidiariamente, que la misma no es de aplicacién en Catalufiar.

Per resoldre aquesta al-legacié, el Tribunal realitza un brevissim resum de la
seva jurisprudéncia (F] 12), centrant-se en les senteéncies 147/1991 i 118/1996.
Perd, com hem dit, el Tribunal Consritucional va més enlla d’alld que havia decidit
en ambdés pronunciaments i del que sol-licitaven els recurrents: no només declara
la nul-litat de la clausula supletdria siné que també declara la nul-litat de tots els
precepres inclosos en el TRLS que P'apartat 3 de la disposicié final havia qualificat

del vot particular: una separara sencera). L'extensi6 del pronunciament deriva, en gran mesura, de la
complexirtat i dificulear del supdsit de fer sormés a examen. A principis dels noranta I'Estac va decidir
modificar la legislacié urbanistica, en la seva majoria preconsticucional, mitjangant la Llei 8/1990, de
25 de juliol, sobre reforma del régim urbanistic i valoraciens del sdl, norma que va ser impugnada a
través de 6 recursos d'inconstitucionalicat. En la seva disposicié final segona la Llei auroricza el Go-
vern a aprovar un text refés de les disposicions estarals vigents sobre la materia. Es aixi com s'elabora
el text refés de la Llei sobre el r2gim del sol i ordenacié urbana, aprovat mitjangant el Reial decret
legistariv 1/1992, de 26 de juny, que deroga la normariva anterior i, expressament, la Llei 8/1990.
També aquest text refds va ser objecte de recurs d'inconstitucienalitat, encara que en aquesta ocasié la
impugnaciéd només prové dels drgans legitimarts de tres comunitaes autdnomes, entre ells el Consell
Execuniu de la Generalitar de Caralunya. 1 és aquesta la norma que el Tribunal analitza en la Sencén-
cia, perqué entén que Ja derogacié de la Llei 8/1990 ha comportat la desaparicié de I'objecte dels
recursos d'inconstitucionalitat que s'hi havien interposat.

26. La STC 61/1997, més que abordar les qiiestions relatives al drer urbanistic substantiu, alld
que tracta sén els aspectes comperencials entre I'Estar i les comunitats autdnomes, incidine basica-
ment en tres temes. El segon gran tema quc resol la Senténcia és la manca de competéncia estatal per
qualificar competncies d'aplicacié plena; les competéncies poden ser compartides o exclusives, i en la
seva aplicacid, directes o supletdries, perd la caregoria de plenes que utiliczen la Llei 8/1990 i el Reial
decrer legislatiu 1/1992 no existeix en el bloc de la constitucionalicar i no és permés al legislador de
redefinir categories de delimiracié comperencial ni introduir noves modificacions a partir de criteris
heterogenis. El primer tema que aborda la Senténcia és I'abast de la competéncia estatal de I'art.
149.1.1 CE; el Tribunal, un cop definir I'abase d’aquest apartar i alld que s’entén com a urbanisme,
arriba a la conclusié seglient; FEstar por regular els aspectes essencials del dret a la propietat urbana
que garanteixin la igualtat arreu de |'Estac i la seva funcié social, si bé aquesta regulacié no pot ser ran
intensa com per determinar politiques urbanistiques o per fixar instruments o técniques concretes, a
I'ensems que ha de deixar un marge de maniobra a les comunitats autdnomes. El tercer gran tema que
resol la Senténcia és el tema de la supletorieat.
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de supletoris.” D'altra banda, el Tribunal Constitucional déna un pas més dins
aquesta nova concepcié de la supletorietat i invalida la disposicié derogaroria del
TRLS. En el fonament juridic 12 de ia Senténcia 61/1997 el Tribunal assenyala
que, si «la cldusula de supletoriedad no es una fuente atributiva, en positivo, tampoco
puede serlo en sentido negativo; es decir, tampoco puede ser un titulo que le permita al
Estado derogar el que era su propio derecho {...)». Aixi, el fer que I'Estat es trobi
mancat d’un titol competencial sobre urbanisme no només l'impedeix regular
aquesta matéria sind també derogar la seva normativa existent, perque aquesta nor-
mativa «ya no se encuentra a su disposicion, ya sea para alterarly (atin con eficacia
supletoria) o para derogarlo» (STC 61/1997, F] 12). D’aquesta manera és com,
segons el criteri de la majoria del Tribunal Constitucional, han de tornar a encrar
en vigor algunes —no totes— de les antigues normes urbanfstiques, ressuscizant
alguna llei anterior a la Constitucié com ara el text refés de la Llei sobre €l régim
del sol i ordenacié urbana de 1976.
Tot aixd és el que ha fet que la STC 61/1997 sigui una de les resolucions més
conrestades de la jurisprudéncia constitucional espanyola.

IV. Valoracions recents de la nova doctrina constitucional

Des que el Tribunal Constitucional va dictar la Senténcia 118/1996, sobre
transports terrestres, i especialment amb la Senténcia 61/1997, s’han multiplicar
les reaccions davant la nova concepcié de la supletorictat. Es clar que, sovint, els
comentaris doctrinals només fan una referéncia genérica al tema de la supletorietar
i se centren de ple en la comperéncia sobre transports o en urbanisme.® En les
fnies que vénen a continuacié només deixo constincia dels que m’han semblat de
més rellevancia entre els que he tingut entre mans. Alguns d’aquests estudis, ja de
considerable extensié, poden resultar de gran ajuda per aprofundir el que en aquest
treball només s’apunta.

Un dels primers articles que va apar&ixer publicat é el de Javier Barnés, que se
centra en la STC 118/1996, ja que va sortir abans de la publicacié de la STC

27. Limpacte de la Sentncia sobre el TRLS afecta més del 80 % del seu contingur: es declaren
inconstitucionals i per rant nuls 76 preceptes basics | 204 d’aplicacid supletdria, 4 disposicions addi-
cionals, 8 de transitdries i les disposicions derogatdria { final. ’

28. A. Menéndez Rexach: «Las comperencias del Estado y de las comunidades auténomas sobre
el régimen del suelo. Comentario crftico a la STC de 20 de marzo de 1997», Revista de Derecho
Urbanfstico, ndm. 153, 1997; ], Abel Fabra: «Urbanismo, propiedad y competencias autonémicas
(Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional n* 61/1997, de 20 de marzo [BOE
25.1V.1997]}», RJC, niim, 4, 1997, pag. 95-121; J. L. Gonzdlez-Berenguer y Urratia: La Ley del suelo
después de la Senencia del TC de 20 de marzo de 1997, Madrid, Civiras, 1997; Agustin E. de Asis Roig
(dir.): Legislacién del suelo: andlisis comparativo. Incidencia de la STC 61/1997, Madrid, La Ley-Actua-
lidad, 1997; L. Parejo Alfonso (dir.): Legistacidn general vigente en materia de urbanismo tras la Senten-
¢in del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997, Pamplona, Aranzadi, 1997, i del mateix auror,
.. Parejo (coordinador): £l urbanismo, hoy. Reflexiones a propésito de la STC 61/1997 y el proyecto de
neeva Ley estatal, Madrid, lnstituto Pascual Madoz, 1997; A. Ortega Garcia: Derecho urbanissico y la
sentencia del Tribunal Constitucional, Madrid, Montecorvo, 1997; Julio C. Tejedor Bielsa: «El dere-
cho urbanistico y la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo», Rewisia Arago-
nesa de Administracion Piblica, oim. 10, juny de 1997, especialmenc pag, 323-327.
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61/1997 al BOE (niim. 99, de 25 d’abril de 1997).% Les primeres valoracions que
es varen fer de la Senténcia 61/1997 sobre la Llei del sol utilitzaren expressions
tremendistes: caos, hecatombe, terratrémol, cataclisme.® [ en la majoria dels molts
comentaris d’ urgéncia que aparegueren sobre el contingut i F'abase de la Senténcia
les posicions foren molts critiques.?’ D’altres sén també obertament critics amb la
nova doctrina jurisprudencial de la suplerorietar, perd menys contundents en la
forma, més extensos i amb aportacions complementiries prou remarcables, com
I'article de Paloma Biglino o el de Juan Luis Requejo.?2 En aquesta linia de valora-

29, ]. Barnés: «Una reflexidn sobre la eldusula de supletariedad del articulo 149.3 CE a propésito
de ta STC 118/1996. ;Disposicién transitotia o posible instrumento de equilibrio? Normas supleto-
rias como complemento indispensable de las bases, una hipétesis de mixima-efectividad de las com-
petencias estatales y autonédmicasy, REDA, nim. 93, gener-marg, 1997. Hi trobem un estat de la
qiestié fins a la STC 118/1996, la doctrina que aquesta senténcia aporta, alguns interrogants que
planteja aquesta nova doctrina i una consideracis final en la qual adverteix del perill que la futura
legislacié basica es vegi incrementada en extensi6 i intensitar com a efecte compensatori: «donde una
puerra se cierra (aqui la supletariedad), orra se abre (por cjemplo, la continuada expansidn de las bases)s; és
un avis que la tempracié de 'Estat podria ser recuperar a cravés de les bases alld que se li nega amb la
supletorietat. Posteriorment, el mateix autor ha publicac un ampli i derallar comentari a la doctrina
que aporra la STC 61/1997, amb una breu referéncia final a I'art. 149.3 CE: «La distribucién de
competencias entre el Estado y las comunidades autdnomas en materia de urbanismo. Una sintesis de
los criterios fundamentales a la luz de la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997», I Ley,
nim. 4.441-4.442, de 8 de desembre de 1997,

Uns mesos abans havia sortit la ressenya jurisprudencial de la REDC, nam. 46, serembre-
desembre de 1996, de J. L. Requejo, ]. L. Duque, M. ). Terol i F. Caamafio («Doctrina del Tribunal
Constitucional durante ¢l segundo cuatrimestre de 1996») en qui sobresurt I'interessant comentari a
la STC 118/1996.

30. T. R. Fernindez: «El desconcertante presente y el imprevisible y prescupante futuro del
derecho urbanistico espafiols, REDA, nam. 94, abril-juny 1997, pag. 189-201; E. Sdnchez Goya-
nes: «Primera aproximacién a la Sentencia del TC de 20 de marzo de 1997, £/ Consulrer, nam. 8,
1997.

31, E. Garcfa de Enterria: «Una reflexién sobee la supletoriedad del derecho del Estado respecto
del de las comunidades autdnomass, REDA, mim. 95, juliol-setembre 1997, pig. 407-415; L. Parejo
Alfonso: «Comentario de urgencia sobre los pronunciamientos bdsicos de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, de 20 de marzo; en particular, la regla de la supletoriedad del derecho
general-estawaly, Actnalidad Administrativa, nim. 29, 14-20 julicl 1997, pag. 571-585.

32. P. Biglino Campos: «La cldusula de supletoriedad: una cuestién de perspectivas, REDC,
pim. 50, 1997, pag. 28-59; aquest article comenga remuntant-se als origens de la suplecoriecar,
repassa criticament U'evolucié del Tribunal Constitucional en la seva interpretacié fins a la STC
6171997 i analicza la naturalesa de la supletorictar per acabar sostenint que alguns dubtes sobre la
figura provenen potser d’haver oblidar ¢l paper que, per definicié, li correspon en un ordenament
com ['espanyol.

L'article de ). L. Requejo Pagés («El Estade autonémico: ;un modelo transitorio? La cliusula de
supletoriedad del derecho estatal en la STC 61/1997x, Cuadernos de Derecho Priblico, mim., 1, maig-
agast de 1997, pag. 156-169) &s dels que més de prop segueix el racnament que serveix de base als
vots particulars de Jiménez de Parpa ales STC 118/1996161/1997. Segons J. L. Requejo, si la nova
manera d’entendre la supletorictat per part del Tribunal Constitucional és la correcta, «habrd de
concluirse que el Titulo VIIf mismo encerraba desde el principio una ldgica federal, bien que reducida a los
sectores de la exclusiva competencia de las Comunidades Autdnomas una vez que éstas las hayan ejercido.
Esa reduccidn, con todo, en cuanto redunda en la negacitn de la posibilidad de que exista un sistema
normative completo, implica suponer que el constituyente enguisté en el Titulo VI un models originario
de corie federal que sélo saldria a ln luz con la metamorfosis del centralizade a ravés del autondmico,
simple irdnsito impuesto por la creacién ex novo de los sujetos que habrian de asumir competencias hasta
entonces sblo reconacidas al Estado. La alternativa encerrada en el art. 2 de la Constitucién no seria Estado
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cions més matisades, en alguns casos fins 1 tot semblen positives, no tant respecte a
la nova manera d’entendre la supletorietat siné pels avantatges que pugui aportar la
cirurgia practicada pel Tribunal Constitucional, que obre una oportunitat de regu-
lar [a matéria urbanistica en termes més satisfactoris.™

En el nimero 132 (marg-abril, 1997} de la revista Mén furidic es poden trobar
practicament els dnics pronunciaments favorables a la nova manera d’entendre la
supletorietat per part del Tribunal Constitucional que he vist publicats fins ara en
una tevista jurfdica

Aixi, doncs, una majoria aclaparadora de la doctrina es mostra critica o molt
critica amb aquestes dues dltimes senténcies de referéncia, i només una minoria no
desaprova o fins i tor manifesta que comparteix la interpretacié recent del Tribunal
Constitucional sobre la supletorietat. Perd, en qualsevol cas, en quasi tots aquests
treballs que he citat trobem un element comu: no deixen de comentar el vot parti-
cular que el magistrat Jiménez de Parga formula tant a la Senténcia 118/1996 com
ala 61/1997. Ja sigui compartint la seva argumentacié o rebutjant-ia, la discrepan-
cia de Jiménez de Parga no passa desapercebuda. Perd, no obstant aixd, no tots
els qui critiquen la interpretacié que adopta el Tribunal Constitucional respecte
de la clausula de supletorietat comparteixen Fopinié defensada per Jiménez de
Parga.

centratizado/Estado antondmico, sino Estado centralizadol/Estady federal, pasando por una solucidn de
continuidad autondmica» (pag. 163-164).

En el mareix nimero d'aquesta nova revista trobem un alere article que incideix sobre la suplero-
rietat, de . L. Pefiaranda Ramos: «Supletoriedad, delegacién legislativa y derogacién. A propésito de
1a STC 61/1997, de 20 de marzo, dicrada respecio del texio refundido de la Ley del suelo de 1992,
pag. 132-156.

Per aquestes mateixes dates també es va publicar un comentari monogrific dedicat a la supletorie-
wat dins de la Revista de Administracidn Piblica (ndm. 143, maig-agost, 1997) d’Eloisa Carbonell
Porras («La supletoriedad del derecho estatal en [a reciente jurisprudencia constitucional», pig. 189-
209), que inclou una referéncia dmplia dels treballs que sobre supletorietat havien aparegut fins aquell
moment.

33. En aquest sentit, R, Mgica Alcorra i C. Sistiaga Garcfa: «La STC 20-3-97 sobre el TR de la
Ley del suelo de 1992. Situacién en que queda la legislacién general urbanistica e iniciativas empren-
didas», Bilbao, Revista del Hustre Colegia de Abogados del Sefioriy de Vizeaya, nim. 6, abril-juny, 1997,

ag. 65-90.

P gEn una linia similar, J. L. Gonzalez-Berenguer (gp. eit., pag. 17-18): «Cuando el 22 de marzo de
1997 vi la Sentencia quedé aterrads, y pensé que la cultura urbanistica espariola habia desaparecids. Justo
dos meses despuds, tras muchas horas diarias de relectura, piensa lo contrario. La Sentencia (sin duda, dura
especialmente en cuanto a la tesis, dificilmente asumible, relativa al Derecha supletorio), ne sélo deja en pie
tode lo importante de lo que he lamado nuestra cultura urbanistica sine que acaba con siete afios de
desbarajuste, y refuerza el Devecho estatal en ln medida en que se termina el argumento de “esto estd sub
judice . Los fragmentros del TR que permanecen son extenstsimos y claros|...] La conclusién es aptimista. Se
puede sequir trabajando. Y muche mejor que antes.»

34. Amb tox, cal fer notar que alguns dels ponents de les Jornades de debat sobre els efectes de I
Senténeia del Tribunal Constitucional sobre la legislacid del sol: dret de la propietat urbana, urbanisme §
comperdngies cstan directament implicats en la STC 6171997, com ara C. Viver Pi-Sunyer (magistrat
del Tribunal Constitucional), Manel Viceng Maras {conseller del Consell Consultiu) o Xavier Casri-
llo Gutiérrez (representant del Consell Executiu en els recurses d'inconstitucionalitat que resol la
Sent2ncia).
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V. L’abast de la nova tesi del Tribunal Constitucional en relacié amb
I'organitzacié del poder piblic: els vots particulars de M. J[iménez de Parga
ales STC 118/1996 i 61/1997

El punt comii que tenen els vots particulars que formula el magistrat Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera a les STC 118/1996 1 61/1997 és el dissentiment
respecte a la concepci6 de la supletorietat del drer estatal en I'ordenament constitu-
cional espanyol. Discrepa de la forma en qué la majoria ha enfocat ¢l tema i de
I’abast que s’ha donat a la supletorietat («un alcance ciertamente novedoso en nuestra
Jurisprudencia»).

El vou particular a la STC 118/1996 conté algunes afirmacions contundents
que, si més no d’entrada, poden deixar un xic perplex el lector. Jiménez de Parga es
pregunta: «;La Sentencia del Pleno apunta, acaso, hacia la federalizacion del modelo y
a convertir lo que hasta abora se venia interpretando como un modelo de Estadp singu-
lar (el autondmico, hibrido entre el centralista y el federal) en un modelo meramente
transitorio, cuyo punto de llegada es el federalismo?» i considera que aquesta Senténcia
aintroduce una nueva forma de organizacidn terrirorial del poder piblicos, ja que
«supone la desfiguracion del Estado de las Autonomias y la apertura a la implantacién
del models federal», conversié que no dubra a qualificar de transcendéncia consti-
tuent.

El magistrat accepta que «hay que abandonar la tesis, implicita en algunas resolu-
ciones de este Tribunal, o reflejada en determinados obiter dicta, segiin la cual las
Cortes Generales retendrian, en el Estado de las Autonomias, una competencia univer-
sal para dictar normas de eficacia directa, en unos casos, y de eficacia supletoria, en
orros. A partir de la STC 147/1991, la supletoriedad debemos entenderla ‘como fun-
cibn referida al conjunto del ordenamiento juridico, cuyo valor supletorio debe ob-
tenerse por el aplicador del Derecho a través de las reglas de interpretacidn pertinentes,
incluida la via analigica, y no ser impuesta directamente por el legislador desde normas
especialmente aprovadas con tal exclusivo propdsite’ [...] (Fundamento furidico 7)».
Perd, respecte de la primera Senténcia, considera —en contra de la majoria— que
PEstat en «las materias en las que posee competencias compartidas con las Comunida-
des Auténomas, se halla facultado para ejercer su potestad legislativa, produciendo nor-
mas de aplicacién supletoria, ademds, claro es de las de aplicacion directa que constitu-
cionalmente sean de su competencia». Conseqiientment, Jiménez de Parga afirma
que «babria sido preferible que las declaraciones de inconstirucionalidad, en el presente
asunto, no hubiesen comportado la nulidad de los correspondientes preceptos, sino la
simple inaplicacién de ellos en el dmbito de la Comunidad recurrentes.

St en el vor particular en la STC 118/1996 la discrepancia se centrava quasi
exclusivament en el tema de la supletorietat, en la STC 61/1997 el magistrat ex-
pressa el seu desacord respecte a tres altres qiiestions (la validesa de la prorroga de la
delegaci6 legislativa, la comperéncia de I'Estat en martgria d’urbanisme i la interpre-
tacid expansiva del titol estatal de lart. 149.1.1 CE) i reitera les seves reserves a la
interpretacié de la supletorietat, exposant-les ara de forma més minuciosa.”

35. Respecte a Pexercici per part det Govern de la delegacié legislativa concedida per les Corts
Generals, vegeu les critiques d’E. Virgala Foruria a «La Sentencia del Tribunal Constitucio-
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Segons Jiménez de Parga, «ante todo, hay que advertir que las diversas concepcio-
nes de la supletoriedad se apoyan, consciente o inconscientemente, en una de dos posibles
maneras de ver y entender el Estado de las Autonomias. O se piensa, de conformidad
con lo afirmado en los arts. 1.2 y 2 CE, que la soberania nacional, de una Nacién
comin e indivisible, reside en el pueblo espatiol, del que emanan los poderes del Estado,
cuya Constitucidn reconoce y garantiza la autonomia de las Comunidades, o se aboga,
fuera de la Constitucion, por una soberania compartida por el Estado y por las Comu-
nidades Auténomas. Para los defensores de la primera concepcién del Estado de las
Autonomias, sélo hay un ordenamiento juridico [...], correspondiendo la caracteriza-
cibn de infraordenamientos, o de ordenamientos dentro del Estado, a los de las Comuni-
dades Autdnomas. |...] Para quienes no aceptan la soberania, tinica e indivisible, o
defienden abiertamente la cosoberania, la supletoriedad del Derecho estatal es algo ina-
ceptable a radice, o que debe entenderse de un modo que la prive pricticamente de
contenido. Ya adverti en mi Voto Particular a la STC 118/1996 que la docirina de
aquella Sentencia suponia la desfiguracion del Estado de las Autonomias y la apertura a
la implantacion del modelo federal, ‘o, acaso, confederal’, afiado ahora».

La tesi de fons de M. Jiménez de Parga és que «el Estado no precisa de ningin
tirulo competencial para dictar normas de cardcter supletorio. La supletoriedad es del
ordenamiento estatal, no emana de una competencia ni de una norma. Es la consecuen-
cia derivada del ejercicio por parte del Estado de sus potestades para la insercion de sus
preceptos en el seno de un ordenamiento que despliega respecto del autondmico esa
funcidn de suplencia a la que se refiere el art. 149.3 CE, en atencion a que se rata del
ordenamiento del Estado, o sea, de Espafia (art. 1.1 CE)». Per a aquest magistrat, amb
aquesta nova concepcié de la supletorietat, la seguretat juridica queda en segon pla:
«La STC 118/1996 parece pretender salvaguardar, no tante las competencias autond-
micas (pues tal violacién no podria darse en ningiin caso), como la supuesta soberania
del aplicador del Derecho a la hora de integrar la laguna o inexistencia normativa.
Diriase que es preferible que éstos ‘decidan’ antes de que el Estado legisle. La sequridad
juridica queda como un valor secundario, o inexistente, frente al ‘plusvalor’ de la deci-
sién’ o de la ‘soberania’ del ‘aplicador del Derecho’. En definitiva, frente a la seguridad
juridica respaldada por la supletoriedad del legislador estatal se prefiere el decisionismo’
o el ‘constructivismo’ normative del aplicador del Derecho.» .

Finalment, segons Jiménez de Parga «en la linea argumental de la sentencia ( que
yo no comparto) tal vez hubiera sido menos desacertado anular la disposicién que ca-
lifica de supletorios a ciertos preceptos y dejar que sean los Jueces y Tribunales los que
decidan si los preceptos ast calificados deben regir o no, segrin los casos, como Derecho
supletorio. '

Aquesta és, en sintesi, 'opinié de fons que recullen els vots particulars de Jimé-
nez de Parga respecte de la supletorierat. Les critiques del magistrat discrepant a les
senténcies del Ple no sén sempre compartides per autors que també es mostren
critics amb aquesta nova interpretacié de la supletorietat. En aquest sentit, Paloma
Biglino coincideix amb el vot particular en que les relacions entre lordenament de
I’Estat i el de les comunitats autonomes no seran iguals abans que després d’aques-

nal 6171997 y el ejercicio de la delegacién legislativan, Lz Ley, nam. 4.400, de 22 d’octubre de 1997,
pag. 1-5.
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tes citades senténcies, no obstant aixd, «esto no significa obligatoriamente que se haya
alterado la forma de Estado ni que la decision del Tribunal tenga trascendencia consti-
tuyente. En primer lugar, porque la definicién de la forma de Estado no depende, en mi
opinidn, de la manera de articular las competencias, sino del modo de aribuir la sobe-
ranta. Aungue este criterio pueda parecer algo anticuado, es el dnico que permite distin-
guir los Estados unitarios altamente descentralizados de los Estados federales en los que
se refuerza el papel nuclear de la Federacidn. Pero ademds |...), es dudoso que en un
sistema como el nuestro, en el que la organizacién territorial del poder se encuentra
prdcticamente desconstitucionalizada, wna nueva interpretacion de las relaciones entre
el Estado y las Comunidades Auténomas que no afecte expresamente al Titulo prelimi-
nar alcance una trascendencia constituyenter.

Per als qui 'excés competencial del TRLS era evident (en una matéria com
'urbanisme, de la competéncia exclusiva de les comunitats autdnomes), les criti-
ques al vor particular sén directes i contundents: «A nuestro juicio (como juristas
periféricos que somos) la existencia misma del TRLS, con su estructura y contenido,
eran manifestacién evidente del sensido centralista de una concepcion del Estado que no
tiene todavia asumido ni comprendido el sentido profunde del Estado de las Autono-
mias definido en la CE (y del que es muestra todavia mds evidente y extremada el voto
particular antiautondmico y afortunadamente dnico de la propia sentencia, especial-
mente en su apartado 2). No estamos solamente ante la teoria del ‘caf? para todos’ sino
‘café para todos...y todos el mismo café’

V1. Coda final

En la meva opinié, que vull apuntar al final d’aquest treball 2 manera de recapi-
tulacié, cal partir de la diferenciacié respecte de la relacié entre ordenaments i la
relacié entre normes (podriem anomenar subsidiarietat a la relacié de supléncia en
aquest segon suposit), per afirmar rot seguit que la clausula de supletorietat tal com
estd recollida a I'art. 149.3 in fine és una regla {no pas un principi) de relacié enrre
I'ordenament estatal i cada un dels ordenaments autondmics. La clusula de suple-
torietat intervé entre ordenaments, no pas entre lleis: d’'una banda, ja en el propi
art. 149.3 CE s’usa el terme dreri no legislacid 1, d’alura banda, aquesta és una
interpretacié més coherent amb el fet que una de les conseqiiéncies normatives
fonamentals de 'autonomia politica és precisament la porestat de dotar-se d’un
ordenament juridic, de legislar segons els criteris o principis propis, diferents dels
que poden orientar una altra politica legislativa. La clausula de supletorietat és una
previsié constitucional que —lluny de tenir com a destinatari el legislador— es
dirigeix a I'aplicador del dret autonomic, habilitant-lo a identificar les llacunes que
pugui presentar la legislacié vigent i a integrar aquestes llacunes dins 'ordenament
autondmic mitjangant I'ts de «las reglas de interpretacion pertinentes, incluida la via
analdgicar (STC 118/1996, FJ 6, que cita la STC 147/1991).

36. Paloma Biglino, op. ciz., pag. 59.
37. Tomas Gui Mori: «Tribunal Constitucional. Sintesi de les senténcies més imporeants publi-
cades dins del segon trimestre de 1997, R]C, nim. 4, 1997, pag. 218-219.
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Cal distingir, doncs, entre el buit normatiu i el que és la voluntat del legislador
de no regular una marzria o de no regular-ne un aspecte concret. Si entenem que el
fer de no haver regulat una matéria ja és una manera d’haver-s'hi pronunciat, con-
seqiiencment I'aplicador del dret no haurd d'acudir a l'altre ordenament com a
supletori siné que s’haura d’atenir a 'ordenament aucondmic en el seu conjunc i als
principis que se’n desprenen, encara que sense una regulacié especifica. Perque «e/
presupuesto de aplicacion de la supletoriedad que la Constitucidn establece no es la
ausencia de regulacion, sino la presencia de una laguna detectada por el aplicador del
derechor (STC 61/1997, F] 12). Es a dir, només en un segon moment, després
d’haver cercat infructuosament la norma aplicable en 'ordenament autonémic
{aurointegraci6), caldria recérrer a 'ordenament estatal (heterointegracid). Aixi és
com es respecta Iincis «en tot cas» (sempre que hi hagi una llacuna no integrable
dins el propi ordenament autondmic tindra aplicabilitat el drer estatal amb caracter
supletori). A la prictica aquest sistema —realment respectués amb 'autonomia i
conforme a la Constitucié— pot ser potencialment excloent per al drer estatal en
determinats suposits, perd, en canvi, en d’altres casos, per a una matéria o conjunt
d’institucions, no és descartable que el dret autondmic hagi de trobar alguns dels
seus principis (els basics) en el dret estatal. Evidentment que es deixa en mans de
Faplicador del drer apreciacié de si cal recérrer o no al dret estatal considerat
supletori, perd aquest marge d'apreciaci6 no crea més inseguretat juridica que qual-
sevol altre procés de determinacié del dret aplicable. Aixi, doncs, la supletorieta
del dret estatal és, estrictament parlane, eventual, ja que depen del defecte de dret
propi.

I és aqui on el Tribunal Constitucional ha fet una passa clarificadora amb
aquestes dues dltimes sencencies (118/1996 i 61/1997), que confirmen els dos
pronunciaments que ja establi la STC 147/1991 {que de fet s6n els dos pilars basics
sobre els quals es fonamenta la nova doctrina jurisprudencial): 4) la supletorietat
del dret estatal ha de ser inferida per 'aplicador del dret, i £) I'Estat no por dictar
normes amb eficicia merament supletdria en materies sobre les quals estd mancat
de qualsevol titol competencial, perque la supletorictat no és una clausula universal
atributiva de competencies a favor de I'Estat.

Per tant, d’una banda, I'Estat, per dictar qualsevol norma juridica necessita
—igual que les comunitats autdnomes— un titol competencial especific que les
justifiqui, i la supletorietat no ho és. Si la norma estatal és valida, I'aplicador del
dret autondmic la podrd utilitzar eventualment (en defecte de dret propi). Perd
perque pugui ser utilitzada com a supletdria ba de ser valida (dictada en virtue d'un
titol competencial préviament atribuit). D’altra banda, el legislador estatal no pot
immiscir-se en la tasca de I'aplicador del dret i establir el caricter supletori d’alguns
preceptes d’una norma estatal, perqué la clausula de supletorietat és una regla
d’aplicacié del dret i el legislador no és competent per determinar com s'apli-
ca aquest dret. En paraules del Tribunal Constitucional, «la aplicacién supletoria
de las normas estatales no puede venir impuesta por el legislador» (STC 14711991,
F] 7).

Ara bé, una cosa és declarar inconstitucionals les clausules en que s’estableix
que determinats preceptes d’una norma seran supletoris mentre no legislin les co-
munitats autdnomes i una alera és declarar inconstitucionals tots els articles que
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hagin estar etiquetats com a supletoris. Es en aquest ditim extrem on possiblement
fa construcci6 del Tribunal Constitucional a I'encorn de la supletorierar (queen la
resta considero que cal valorar com a valenta i realment respectuosa amb I'au-
tonomia) pot flaquejar, per haver anat massa lluny. En la STC 147/1991] —menys
radical que la STC 118/1996 i la 61/1997— exposava el segiient: «Serd, por consi-
guiente, ilegitima, por invasién competencial, aquella ordenacién estatal de maserias
que hayan sido deferidas por los Estatutos de Autonomia a la competencia exclusiva de
todas y cada una de las respectivas Comunidades Auténomas ¥ én relacién con las
cuales el Estade no invovue algin titulo propio que le permita dictar normas generales
sobre dichas materias.» En I'actualitat, rot el territori estatal ha accedit a 'autonomia
mitjangant un estatut, fins i tot Ceuta i Melilla, encara que aquestes dues no han
accedit al nivell de produccié de lleis.** Si s'adopra 'argument contrari del que fa
servir el Tribunal Constitucional, pel sol fet que existeixin aquestes dues autono-
mies mai no es podria donar una invalidesa d'una llei estatal per haver regulat
una matéria en que tots ¢ cadascun dels estatuts haguessin assumic en exclusiva una
facultat legislativa. Sempre es podria al-legar que en tant que els estatuts d’aques-
tes dues ciutats no han assumit cap competéncia legislativa, en virtur de la cliusu-
la residual de 'arc.149.3 CE, I'Estar tindria un titol competencial sobre tota ma-
wéria.

Com que no volem creure que es tracti d’un pur i simple oblit, en els proxims
pronunciaments sobre I'incis final de I'art. 149.3 CE el Tribunal Constitucional
hauria d’explicar millor —tal com reclama bona part de la doctrina— per qué
I'Estat no pot dictar vilidament les lleis que consideri convenients respecte de qual-
sevol mateéria amb la finalitat de ser d’aplicacié directa a Ceuta i Melilla, i conse-
qiientment, en tant que normes valides, ser suceptibles de ser aplicades supletaria-
ment a la resta d’ordenaments autondmics a criteri de I'aplicador del dret cor-
responent.®

Malgrat aquesta tltima consideracié, la nova jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional —que desautorirza les posicions d’un important sector de la doctri-
na—, crec que s'ha de valorar com un avang positiu i clarificador i pot ser entesa,
tal com afirma J. L. Requejo, com una solucié a un problema important: garanir
l'autonomia quan aquesta se substancia en 'omissié —volguda— de normes regu-
ladores de materies que sén competéncia exclusiva de les comunirats autdnomes.

38. L'art. 21.2 dels estaturs d’autonomia de Ceuta i de Melilla atribueixen a aquests territoris
comperencies de caricter executiu i potestat reglamentaria, perd només en els rermes que estableixi la
legislacié general de I'Estat. Sobre les especificitats d’aquestes ciutats, veg. Adolfo Herndndez Lafuen-
te: Estatusos de autonomia para Ceuta y Melilla, Mitaga, Algazara, 1995.

39. Respecte de I'autonomia de Ceuta i Melilla, potser féra més adequat parlar de ciucats autdno-
mes (ciurats amb estatur d’autonomia) més que no pas de comunirats autdnomes. Per aquf es podria
trobar més solidesa en alguns dels pronunciaments del Tribunal Constitucional. En contra d'aquesra
posici6 es manifesca el propi president de la Ciutar Autdnoma de Melilla, T, Veldzquez Rivera, a «La
dispasicidn rransitoria quinca: los estatutos de Ceuta y Meliltan, Za Ley, niim. 4195, 26 de desembre
de 1996, pag. 1-2; en el mateix sentit, perd més matisadament, }. M. Castelld Andreu i E. Pons Parers
dins Vinforme Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas 1995-199, Barcelona, pag. 220-226. A
favor, A. Herndndez Lafuente, op. cit, pag. 215-234; 1 5. Grau Belrran, en el comentari als estacucs
d’autonomia de Ceurta i Melilla, a Autonomies, nam. 21, pag. 437,

40. J. L. Requejo: «El Estado auronémico: ;un modelo transirorio?...», op. cii., pg. 164,
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I en un sentit més ampli, el que potser es pot deduir d’aquests pronunciaments de
referencia del Tribunal Constitucional és que cal prendre’s seriosament I'Estat
de les autonomies i que si les comunitars autdnomes tenen competéncies que han
assumit Iliurement, les han de poder exercir efectivament.”!

41. En aquest sentit, Carles Viver Pi-Sunyer, a les «Jornades..», Mén Juridic, op cit., pag. 14. Per
a aquest mareix autor, «al desarrollar el sistema autondmico establecido en la Constitucitn no debe olvi-
darse que su origen tiltimo no es sblo la solucién de un problema técnico, sino esencialmente ladeunlargo y
complejo problema politico. Esto no significa que el desarrollo constitucional pueda hacerse a expensas dela
eficiencia de los poderes piiblicos y, mds concretamente, @ expensas de una organizacién eficaz del poder el
Estado. Pero si significa que esa efscacia debe lograrse sin sacrificar el objetivo siltimo del llamado Estado de
Las Autonomias: I creacién de una organizacidn estatal acorde, por premera vez en nuestra historia recien-
te, con la existencia de diversas naciones o nacionalidades que han mostrado reiteradamente s voluntad de
autogobiernow { Las autonomias politicas, Madrid, Institure de Estudios Econdmicos, 1994, pig. 8-9).








