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1. Introduccién

Delimitar el 4mbito de la supletoriedad supone definir cémo se articulan, en el
ordenamiento jurldico espaiiol, el derecho del Estado y el derecho de las comuni-
dades auténomas. La doctrina coincide en explicar que la relacién entre el ordena-
miento juridico del Estado y el ordenamiento jurfdico de cada una de las comuni-
dades autédnomas opera a través de tres ejes fundamentales: el principio de
competencia, la regla de prevalencia y la de supletoriedad, éstas dos 1iltimas previs-
tas en cl articulo 149.3 CE.

El apartado 3 del arriculo 149 CE contiene varias disposiciones, de signiﬁcado
y alcance muy diferentes, a pesar de que la Constitucién las aglutina en un dnico
parrafo. Asi lo afirma el Tribunal Constitucional en su Sentencia 118/1996, al
especnﬁcar que: «En la primera frase de ese parrafo se establece la posibilidad de que
las marerias no atribuidas expresamente al Estado por la Constitucidn sean asumi-
das por las Comunidades Auténomas. En la segunda, se atribuye al Estado una
competencia residual sobre las marterias no asumidas en los Estatutos de Autono-
mia y se dispone, en caso de conflicto, la prevalencia del Derecho estatal en lo que
no sea de exclusiva competencia autonémica. Y como cldusula de cierre del ordena-
miento, se establece la supletoriedad del Derecho estacal» (F] 4).

En el tratamiento de estas disposiciones se ha producido un significativo con-
traste: por una parte, la cldusula residual tuvo en los primeros afios de vigencia del
texto consticucional una constante aparicién en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, sin que mereciese un estudio correlativo en la doctrina, que ge-
neralmente se ha limirado a realizar una referencia genérica; por otra parte, la regla

Autonomies, nim. 23, junio de 1998, Barcelona.
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de prevalencia fue objeto de completos y fundamentados trabajos doctrinales,' de
los cuales algunos se pronunciaban abiertamente sobre la relevante posicién que
tenfa previsto ocupar esta regla en el sistema, mientras que en el dmbico jurispru-
dencial se ha mantenido prdcticamente inédita;* finalmente, la regla de suplerorie-
dad, que aun habiendo contado con pocos estudios especificos durante la década
de los ochenta y con una atencién similar por parte de la jurisprudencia,® a princi-
pios de los noventa fue objeto de la importante STC 147/1991 y mds recientemen-
te se ha convertido en uno de los institutos que mds ha acaparado la atencién de los
juristas desde que el Tribunal Constitucional dicté la STC 118/1996 y mds ain
con la STC 61/1997, que ha contribuido a que proliferen espectacularmente todo
tipo de pronunciamientos y comentarios, especialmente en el 4mbito urbanfstico.

Aunque, en buena parte, estas dos tiltimas sentencias citadas s6lo confirman la
STC 147/1991, de hecho las relaciones entre el ordenamiento del Estado y el de las
comunidades auténomas no serdn iguales después de estas tltimas sentencias. Sin
embargo, la trascendencia de estos pronunciamientos no parece que pueda tener el
alcance que les atribuye Jiménez de Parga en sus reiterados votos particulares. El
magistrado discrepante considera que la nueva doctrina que aportan estas senten-
cias respecto a la supletoriedad «introduce una nueva forma de organizacién terri-
torial del poder publicon, ya que «supone la desfiguracién del Estado de las Au-
tonomias y la apertura a la implantacién del modelo federal», conversién que no
duda en calificar de trascendencia constituyente.

II. La necesidad de garantizar la complecién del ordenamiento. Dos posturas

A partir del triple contenido del articulo 149.3, para el Tribunal Constitucio-
nal estd claro que «la preocupacién del constituyente se despliega, pues, de modo
ficilmente perceptible: se trata de que, pese a su necesaria e imprevisible evolucién,
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
Estado), ni a causa de las lagunas que inteialmente pudiera provocar su fala de
gjercicio (y a ese objetivo se endereza la clausula de supletoriedad)».*

1. Sin dnimo exhaustivo, se pueden senalar los trabajos de E. Garcia de Enterria: «Estudio preli-
minar», dentro de la obra colectiva (dirigida por el mismo) La distribucidn de competencias econdmicas
entre el poder central y las autonomias tervitoriales en el derecho comparado y en la Constitucidn espafiola,
Madrid, IEE, 1980; L. Parejo: La prevalencia def dereche estatal sobre el regional, Madrid, CEC, 1981;
la «Recensidne al libeo de Parejo de T. R. Ferndndez en REDA, nim. 30, 1981, pdg, 602 y ss.; [ de
Orto: «La prevalencia del Derecho estatal sobre el regionals, REDC, nim. 2, 1981, pdg. 57 y ss;; El
Informe de in Comisién de Expertos sobre Autonomias, Madrid, CEC, 1981: ]. Tornos: «La clfusula de
prevalencia y ¢ articulo 4° de la LOAPA», REDA, mim. 37, 1983.

2. En la sentencia sobre la LOAPA, ¢l Tribunal Constitucional no entré en ¢l fondo del proble-
ma y no dio su opinién respecto al contenido de fa cldusula de prevalencia,

3. A pesar de que existen numerosas referencias genéricas, ¢n muy pocas ocasiones se procede a
un andlisis extenso de la supletoriedad. Una de estas excepciones es el articulo de §, Balza Aguileray P.
de Pablo Conrtreras: «El derecho estaral como derecho supletorio del derecho propio de las comunida-
des autdnomas», REDA, niim. 35, 1987, pdg. 382 y ss.

4. ST'C 11811996, F] 4. La cursiva es mia,
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Asf pues, la forma de entender la cliusula de supletoriedad vendrd condiciona-
da por la respuesta que se dé a la necesidad de garantizar la complecién del ordena-
miento. La interpretacién de la supletoriedad dependerd en buena medida de si la
necesaria plenitud del ordenamiento se predica tinicamente respecto al ordena-
miento estatal o también en cuanto a los ordenamientos de las comunidades aut6-
nomas. Dos son, bdsicamente, las posiciones que se han mantenido hasta hoyen la
doctrina.

Existe un importante sector doctrinal —muy influyente y aparentemente do-
minante— que coincide fundamentalmente en una concepcién de la regla de la
supletoriedad basada en la comprensién del ordenamiento estatal como un ordena-
miento completo, de manera que los ordenamientos autonémicos son parciales y,
por lo tanto, no dotados de una configuracién sistemdtica como la que caracteriza
al primero.® En este sentido, E. Garcia de Enterrfa sefiala que la supletoriedad pone
de manifiesto un principio de fondo mucho mds importante, ya que «el Derecho
del Estado es el Derecho general o comiin, orgédnicamente completo, en tanto que
el Derecho autonémico es un Derecho especial, y como tal, fragmentario, incom-
pleto, precisando para su funcionamiento final la suplencia de este Derecho comiin
de fondo, sin cuya existencia constante y sostenida careceria virtualmente de toda
posibilidad de desenvolvimiento sistemdticos.

Una tesis similar es sostenida por Mufioz Machado;” sin embargo, este autor
aporta unas interesantes observaciones que en parte serdn recogidas por la STC
118/1997. Para este autor, la supletoriedad se debe a «la existencia de Derecho
estatal previo a la aprobacién de los Estatutos, vdlido y que sélo paulatinamente
serd desplazado y, por otra parte, por la heterogeneidad de las competencias de las
Comunidades Auténomas, que le permiten al Estado esgrimir para partes del terri-
torio ttulos competenciales que ha perdido en relacién con otros territorios auté-
nemos, pero que le permiten producir normas que son directamente aplicables en
aquéllos y supletoriamente en éstos».® Para Mufioz Machado «no es de recibo pre-
tender deducir de la cldusula de supletoriedad que el Estado no tiene competencias
tasadas, sino universales, de manera que puede regular cualquier materia», sino
que, contrariamente, la supletoriedad desempefia un papel eminentemente transi-
torio, ya que el derecho del Estado serd desplazado a medida que el sistema de
autonomias adquiera una mayor homogeneidad.’

Dentro de este mismo sector doctrinal, 1. de Otto fue uno de los que mis
pronto y de forma mds rotunda se manifesté sobre el alcance de la supletoriedad y
parece que haya sido uno de los que puedan haber influido en los votos particulares
del magistrado M. Jiménez de Parga a las sentencias 118/1996 y 61/1997. Para este

5. Los matices en las posiciones de los diversos autores se explican con cierto dertalle en 1. La-
sagabaster Herrarte: Los principios de supletoriedad y prevalencia del derecho estatal respecto al derecho
autondmice, Madrid, Civitas, 1991, pdg. 53 y ss.

6. E. Garcfa de Enterrfa y T. R. Ferndndez Rodriguez: Curso de derecho administrative, Madrid,
Clivitas, 1989, 5° ed., pdg. 367.

7. 8. Munoz Machado: Derecho piiblico de las comunidades awutdnomas, Madrid, Civitas, 1982,
vol. I, pdg. 410.

8. Ibidem, pdg. 410.

9. Tbidem, pdg. 410.
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autor, el estado regional no es equiparable al Estado federal «mientras que en el
Estado federal la limitacidn del poder de la federacién se hace limitando material-
mente su validez, en el caso del Estado regional el poder del Estado se halla someti-
do tnicamente a limites de vigencia»." Segin este autor, en el Estado regional el
ordenamiento general no estd limitado materialmente —todo el derecho del Es-
tado es vilido independientemente de la materia de que se ocupe— sino que en
aquellas materias que sean de la competencia de la comunidad auténoma el orde-
namiento general tiene una vigencia disminuida. Diciéndolo con sus mismas pa-
labras: «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 vélida—
tendrd una vigencia de segundo grado»." Este autor advierte que si esta tesis resul-
tase sorprendente o insélita se deberia al hecho de que «nuevamente operan las
categorias propias del Estado federal, abusiva e incorrectamente transplantadas al
andlisis de un sistema de distribucién de competencias que guarda escasa relacién
con el propio de las estructuras federales». '

Ante tal concepcién, cabe una segunda interpretacién que remarca que la su-
pletoriedad del articulo 149.3 CE no es una supletoriedad entre normas sino entre
ordenamientos, lo cual parece derivarse, segiin F. de Carreras, «del propio artfculo
149.3 CE, al explicitar que en todo caso el Derecho estatal serd supletorio del
Derecho de las Comunidades Auténomas. No dice ‘la ley serd supletoria de la de
las Comunidades Auténomas’ sino que dice el Derecho. Por wanto, se entiende que
es un ordenamiento respecto a otro ordenamiento. ;Qué implica esto? Implica que
la supletoriedad deberd ser aplicada en dos fases. Una primera fase consiste en
buscar la norma aplicable en el ordenamiento autonémico. Y, en caso de no existir
ninguna ley autonémica especifica, deberd acudirse al ordenamiento autonémico
para ver si puede deducirse del mismo una norma que cubra este vacfo. Unicamen-
te en caso de no existir, y entrariamos en una segunda fase, hay que recurrir al
ordenamiento estatal»."

10. 1. de Owo: Estudios sobre derecho estatal y autondmico, Madrid, Civitas, 1986, pdg. G6.

11. Ibidem, pdg. 67.

12. Ibidem, pdg. 67.

13. F. de Carreras: «La supletorictat i la prevalenga de relacié entre 'ordenamen estatal i I'auro-
nomice, en Aurenomia i justicia a Catalunya, Barcelona, Consejo Consultivo de la Generalidad de
Caraluiia, 1992, pdg. 32.

En este mismo sentido se pronuncian los autores del Manual de dret piiblic de Catalunya (Barcelo-
na, [EA, 1992), segiin los cuales ses necesario destacar la existencia de los ordenamientos autondmi-
cos como ordenamientos propios y especificos que se autointegran, y negar por un lado que la regla de
supletoriedad pueda actuar como una norma competencial y reducir la aplicacién supletoria del
Derecho estatal a los supuestos en que existiese una verdadera laguna competencial dentro del orde-
namiento autonémicor (pig. 129). Para estos autores, «en el proceso de aplicacién del derecho au-
tonémice se deberd recurrir primero a [a regla de derecho posirivo, y en su defecto a la costumbre o a
los principios generales del propio ordenamiento autonémico. Solo en el caso de que una vez realiza-
da esta operacién no existiese ninguna regla juridica para resolver el conflicto, serd necesario recurri
al ordenamicnto estatal. Ademis, deberd tenerse en cuenta que no todas las faleas de regulacién en el
ordenamiento autonémico constituyen un vacio juridico que exija recurrir a la norma estatal. Se
puede dar un supuesto de anomia velunrariz que no equivale a la existencia de un vacio legals (pdg.
130}.
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Una de las primeras y més agudas criticas a la interpretacién de la supletoriedad
tal como ha sido configurada por e sector de la doctrina a que nos hemos referido
en primer lugar, la ha realizado P. Salvador Coderch, cuyas observaciones van mds
all4 del 4mbito del derecho civil. Para este autor la regla de la supletoriedad del
articulo 149.3 CE se ha querido presentar con un alcance desmesurado: «se da un
paso injustificado entre lo que dice el texto —cardeter supletorio del derecho es-
tatal— y lo que se quiere hacer decir —narturaleza comiin de este derecho—. Pero
éste resulta ser un tranco demasiado largo porque es a la vez paso atrds y salto en el
vacio. En efecto, lo que supone la regla de supletoriedad es que en todo caso el
derecho estatal suple la falca de derecho autonémico pero no que en rodo caso {en
todo supuesto y en relacién a cualquier materia) el derecho autonémico debe tener
faltas, debe falear 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 comin».'

Entendida asi, la supletoriedad no es una cliusula universal atributiva de com-
petencias sobre cualquier materia a favor del Estado, sino una regla de aplicacién
del derecho, una previsién constitucional que se dirige al aplicador del derecho
autondémico y, por consiguiente, el legislador no es competente para determinar
cémo se aplica este derecho. Del mismo modo que el legislador no es competente
para sefialar cudl es la interpretacién constitucional correcta, tampoco es compe-
tente, segtin el sistema de divisién de poderes, para determinar cémo debe aplicarse
el derecho, especialmente cuando afecta a ordenamientos que se escapan de su
4mbito de competencias. Por lo tanto, las cldusulas en que menciona que determi-
nados articulos serdn supletorios en tanto no legisten las comunidades auténomas
constituyen un ejercicio ilegitimo de competencia por parte del legislador estatal.'®
Y asi ya lo entendi6 el Tribunal Constitucional en su Sentencia 147/1991: a) «la
supletoriedad del Derecho estatal ha de ser inferida por el aplicador del Derecho
autonémico, mediante el uso de las reglas de interpretacién pertinentes, y por im-
perativo de la dltima frase del ardculo 149.3 CE» (F] 7); &) «el Estado no puede
dictar normas con eficacia meramente supletoria, en materias sobre las cuales care-
ce de todo titulo competencial; el legislador estatal no puede apoyarse en la reglade
la supletoriedad para dictar tales normas, por no constituir una cldusula universal
arributiva de competencias» (F] 6).

Las sentencias 118/1996 y 61/1997 confirman esta doctrina. El Tribunal
Constitucional ha aclarado de este modo dos temas importantes, en una posicién
mds cercana a aquel segundo sector doctrinal comentado, y ha realizado un cambio
substancial con relacién a su concepcién inicial. Con estas dos tiltimas sentencias,
que aportan importantes novedades respecto de la STC 147/1991, la nueva posi-
cién jurisprudencial es suficientemente explicita y clara.

14. Y afiade: <hay supletotiedad en todo caso porque lo que no cabe es marginar definitivamente
¢l derecho estatal derogdndolo sino sélo establecer la normativa de aplicacién preferente (y en la
prictica: potencialmente excluyente) pero no porque aquel derecho sea ‘comiin’ en el viejo sentido de
la palabra». P. Salvador Coderch: La compslacidn y su historia. Estudios sobre la codificacidn y la inter-
presacidn de las leyes, Barcelona, Bosch, 1985, pdg. 367.

15. Véase F. de Carreras, op. cit., pég. 33.
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1II. La evolucién de la interpretacién de la supletoriedad en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional hasta la Sentencia 61/1997, de 20 de marzo

En la STC 118/1996 (fundamentos juridicos 3 a 9), el Tribunal Constitucio-
nal recoge sintéticamente su anterior doctrina en materia de supletoriedad y des-
cribe 1a evolucién que ha ido experimentando, de tal modo que, sin explicitar su
periodizacién, marca tres etapas claramente diferenciadas: una inicial, de diez afios,
en que se potencia la supleroriedad y que se clausuraria con la STC 147/1991; una
segunda, que vendria marcada por esta Sentencia de 1991 y que pretenderia «redu-
cir el concepto de supletoriedad en «sus correctos términos»; y una tercera —que
inaugurarfa la STC 118/1996— que profundizarfa en este linea restrictiva. Si-
guiendo en esta linea evolutiva, la STC 61/1997, de 20 de marzo, significa ir to-
davia un poco mds alld respecto a la limitacién de la supletoriedad y culminar, de
momento, la evolucién de la jurisprudencia.

Asi pues, cabe advertir que entre la primera etapa y la segunda no observamos,
coma pretende el Tribunal Constitucional, una evolucién légica de una misma
posicién interpretativa, sino que constatamos que en esta primera época la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional siguié muy de cerca la concepcién de la
supletoriedad expuesta por el primer sector doctrinal (Otto, Garcia de Enterria)'® y
que, sin embargo, a partir de la STC 147/1991, su jurisprudencia respecto de la
supletoriedad comienza a experimentar importantes modificaciones (sin ser toda-
via lineal) siguiendo algunas de las criticas que habian formulado autores como
Mufioz Machado o I. Lasagabaster,!” para llegar a consolidar, en una tercera etapa,
una posicién jurisprudencial mds explicita, completa y claramente mds préxima a
la otra concepcidn doctrinal de la cldusula de la supletoriedad.

1. Primera etapa

El propio Tribunal reconoce que, en una primera etapa, «la necesidad de ga-
rantizar la plenitud del ordenamiento, dado que el ¢jercicio pleno de las distintas
competencias es un proceso que, incluctablemente, se prolonga en el tiempo, de-
termind un entendimiento de la supletoriedad condicionado por la situacién em-
brionaria del estado de las Autonomias» (F] 4). Y de este modo, «desde la inicial
STC 5/1981, fundamento juridico 23, este Tribunal mantuvo una interpretacién

16. A pesar de que, incluso en esta primera etapa, la forma en que €l Tribunal Constitucional
fundamenta la supletoriedad resulta variable. En este sentido, véase . Lasagabaster, op. cit., pdg. 62
¥ ss.

17. 5. Muiaz Machado, ap. cit., pig. 364 y ss. y 410 y ss,; . Lasagabaster, ap. cit., pig. 77 y ss.
Otras aportaciones criticas a la supletoriedad se pueden encontrar en los artfculos de R. Canosa Usera:
«Contribucion al estudic de la supletoriedads, RVAP, nim. 33, 1993, pdg. 47 a 78; G. Ferndndez
Farreras: «Colisiones normativas y primacia del derecho estatal», dentro de la obra colectiva Estudros
sobre la Constitucién espaniola. Homenaje al profesor Eduarde Garcia de Enterria, Madrid, Civitas,
1991, vol. I, pig. 553; F. Balaguer Callején: «La integracion del derecho autenémico y la aplicacién
supletoria del derecho estatals, RAP, ndm. 124, 1991, pdg. 95 a 147, que amplia algunas ideas ya
expuestas en dos articulos anteriores: «Validez y vigencia dc las leyes estatales en ¢l territorio nacio-
nal», RVAP, nim. 26, 1990, pdg. 191 a 206, y «Los conflictos normativos entre el derecho estatal y el
derecho autonémicor, RGC, nim. 19, 1990, pdg. 89 a 143.
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de la cldusula de supletoriedad orientada a potenciarla para que pudiese cumplir su
fin, que consiste en ‘evitar vacios en el sistema normativo de nuestro Estado au-
tonémico’ (STC 62/1990, fundamento juridico 10.2.5)». A pesar de todo, el Tri-
bunal advierte que «no obstante, esa potenciacién de la supletoriedad no desco-
nocié su esencia, pues nuestra jurisprudencia ha advertido expresamente que el
dltimo inciso del articulo 149.3 CE no es, en manera alguna, ‘una cléusula univer-
sal atributiva de competencias sobre cualesquiera materias a favor del Estado’ (STC
15/1989, fundamento juridico 1% 103/1989, fundamento juridico 4° y 79/1992,
fundamento juridico 3°)».

En esta Sentencia 118/1996 se recuerda por qué durante esta etapa inicial el
Tribunal fue conservando intacta la validez de numerosas disposiciones estatales, a
pesar de haber sido dictadas en dmbitos asumidos como competencia exclusiva por
comunidades auténomas promotoras de recursos de inconstitucionalidad o con-
flictos de competencia, respecto a las cuales aquellas disposiciones eran declaradas
meramente inaplicables o aplicables en grado suplerorio, pero no invilidas o nu-
las.”® «La razén estriba, simplemente, en que el Tribunal partfa de una premisa
determinada: ‘la potencial heterogeneidad’ que tienen en el sistema espaiiol, los
dmbitos competenciales de las distintas Comunidades Auténomas (STC 53/1988,
fundamento juridico 1°), esto es, los ‘diferentes niveles competenciales’ en una
materia entre unas y otras Comunidades Auténomas» (FJ 5). Por ello, «parecié
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 Auténomas en términos de identidad u homogeneidad»
(F] 5). Como tinica excepcién, «sélo en fa STC 103/1989 se admiti6 que el Estado,
en virtud de la cldusula que analizamos, pudiese dictar derecho supletorio en ma-
terias atribuidas, en régimen de competencia exclusiva, a una o incluso a todas las
Comunidades Auténomas {fundamento juridico 4°), pronunciamiento que fue co-
rregido ulteriormente por las STC 214/1989, 133/1990 y 147/1991» (FJ 5).

2. Segunda etapa

A pesar de que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ya habfa empeza-
do a experimentar algunos cambios especialmente a partir de la Sentencia sobre la
Ley general para la defensa de los consumidores y usuarios (§TC 15/1984), 1a STC
147/1991, sobre la pesca de cerco, supone un punto de inflexién en la doctrina
constitucional.'® Esta Sentencia indicaba ya que «la premisa de que, en numerosas
materias, hay Comunidades Auténomas distintas a la que impugna una disposi-
cién estatal, que carecen de competencias, va siendo debilitada por el progresivo
desarrollo del Estado de las Autonomfas, prefigurado por el Tftulo VIII de la Cons-
titucién. Existen numerosas materias atribuidas por los Estatutos de Autonomfa a
la competencia exclusiva de todas y cada una de las Comunidades Auténomas, lo

18. Esta es la orientacién, por ejemplo, de las sentencias 95/1984 y 227/1988.

19. En esta Sentencia no hay ningtin voto particular, pero la unanimidad ne fue propiamente del
Pleno, sino de los once magistrados presentes, ya que en fa cabecera no figura el magistrado Rubio
Liorente.
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cual impide al Estado dictar disposiciones en dichas materias, ‘puesto que la asun-
cién de competencias exclusivas 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 aplicacién directa, sino que también atri-
buyen a las Comunidades decidir si tales materias deben ser sometidas, por su
parte, a reglamentacién especifica y en qué momento debe hacerse (fundamento
juridico 7°)».

Segiin el Tribunal, de ello se desprenden dos conclusiones inequivocas. La pri-
mera, que la supletoriedad del derecho estatal ha de ser inferida por el aplicador del
derecho autonémico, mediante el uso de las reglas de interpretacién procedentes;
la presuncién de aplicacién de la supletoriedad que la Constitucién establece no es
la ausencia de regulacién, sino la presencia de una laguna detectada como tal por el
aplicador del derecho. La aplicacién supletoria de las normas estatales no pucde
venir impuesta por el legislador «pues, de lo contrario, la legislacién estatal serfa
aplicable en el 4mbito reservado al Derecho autonémico sobre la base de la mera
ausencia de la regulacién autonémica correspondiente y no se limitarfa, por lo
tanto, a integrar lagunas apreciadas por el aplicador del derecho, subvertiéndose el
sentido de fa cldusula de supletoriedad» (FJ 8). La segunda, que el Estado no puede
dictar normas con eficacia meramente supletoria, en materias sobre las cuales no
tiene ningtin titulo competencial; el legislador estatal no puede apoyarse en la regla
de la supletoriedad para dictar tales normas, por no constituir una cldusula univer-
sal atributiva de competencias.

No obstante, el camino que se abrfa con esta STC 147/1991 parece que se
abandonaba tan sélo unos meses mds tarde con la STC 79/1992. En dicha Senten-
cia se flexibiliza la doctrina de 1991 para posibilitar que se supla la inactividad
legislativa o reglamentaria de las comunidades aurénomas cuando de esta inactivi-
dad pudiese derivarse un incumplimiento por parte del Estado espafiol respecto de
las obligaciones impuestas por la Unién Europea.? Pretendiendo matizar las afir-
maciones de la STC 147/1991, se ha dicho que supuso una verdadera correccién.?

3. Tercera etapa
3.1. La5TC 118/1996

Estas afirmaciones llevaron a la STC 147/1991 a mantener una doctrina —que
el propio Tribunal califica de fundamental— de la que parte ¢l Tribunal para
dictar la STC 118/1997: «Lo expuesto conduce en principio a considerar viciadas
de incompetencias, y por ello nulas, las normas que el Estado dicte con el tinico
propésito de crear Derecho supletorio del de las Comunidades Auténomas en ma-
terias que sean de la exclusiva competencia de éstas, lo cual no es constitucional-

20. Una especial referencia a la STC 79/1992 se puede encontrar en R, Alonso Garcfa: «Suplero-
ricdad del derecho estatal y ejecucién del derecho comunitarios, Gaceta furidica de Iz CE, bolecin
nim, 123, 1997, pdg. 1-4; y en F. Ruiz Ruiz: «La Funcién de garantfa del cumplimiento autonémico
del derecho comunitario europeon, REDC, ntim. 51, 1997, pdg. 159-186.

21. Asi lo entendid R. Punset Blanco en su comentario a la STC 79/1992 publicado en ¢f Asua-
rio de Derecho Constitucional y Parlamentario, nim. 5, 1993, pdg, 201 y ss.
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mente legitimo cuando todos los Estatutos de Autonomfa attibuyen a las Comuni-
dades la competencia como exclusiva y en un mismo grado de homogeneidad (fun-
damento jurfdico 7°.7).» Con todo, el Tribunal hace notar que «esta tesis, reiterada
luego en las sentencias 79/1992 (fundamento juridico 3°) y 213/1994 (fundamen-
to juridico 4°) se entendfa, sin embargo, compatible con la posibilidad de que el
Estado dictase normas de cardcter meramente supletorio alli donde ostentase com-
petencias en la materia (v. g., para regular lo bésico)». Y éste es el punto que cl
Tribunal revisa en esta Sentencia.

La novedad que aporta la STC 118/1996 respecto a la interpretacién de la
cldusula de supletoriedad, a pesar de que para el Tribunal tan sélo se trata
de extraer las consecuencias légicas de las afirmaciones contenidas en la STC
147/1991, es que el Estado tampoco puede dictar normas con cardcter supletorio
en las materias en que ostenta competencias compartidas. El Tribunal lo expresa
con estas palabras: «si para dictar cualesquiera normas precisa el Estado de un titulo
competencial especffico que las justifique, y la supletoriedad no lo es, esa conclu-
sién ha de mantenerse en todo caso. Por lo tanto, tampoco en las materias en las
que ¢} Estado ostenta competencias compartidas puede, excediendo el renor de los
titulos que se les atribuyen y penetrando en el 4mbito reservado por la Constiru-
cién y los Estatutos a las Comunidades Auténomas, producir normas jurfdicas
meramente supletorias, pues tales normas, al invocar el amparo de una cldusula
como la de la supletoriedad que, por no ser un tftulo competencial, no puede
dérselo, constituyen una vulneracién del orden constitucional de competencias»
(F] 6). '

Como puede observarse, es patente el deseo del Tribunal Constitucional de
vincularse a sus precedentes. De la descripcién que ofrece la STC 118/1996 del
tracamiento concedido por el Tribunal a la cldusula de supletoriedad desde la ini-
cial STC 5/1981, se percibe un interés por mostrar los sucesivos pronunciamientos
referentes a este tema como secuencias pertenecientes a un proceso evolutivo légi-
co, cuya coherencia interna sélo perturbé la STC 103/1989 para corregitlo inme- .
diatamente después. Pero, no obstante, parece claro que el Tribunal Constitucio-
nal ha cambiado sustancialmente de posicién: durante una primera etapa
rechazaba la posibilidad de que una norma del Estado pudiese ser declarada invdli-
da por invadir las competencias de las comunidades auténomas;” en la STC
118/1996 ! Tribunal anula las disposiciones en que se atribuye cardcter supletorio
a la legislacién del Estado y en la 61/1997, dando un paso mds, declara la nulidad
de todos los preceptos incluidos en el texto refundido de la Ley del suelo que la
disposicién final de esta norma habia calificado de supletorios.” En la sentencia
sobre transportes terrestres la invalidacién de la cldusula de supleroriedad que con-
tenfa (articulo 2) no provoca un resultado tan contundente, sino que el Tribunal
analiza detalladamente cada uno de los preceptos que habfan sido calificados como

22. En este sentido, por ejemplo, la STC 85/1983: «la invalidez no serd predicable de la norma
en sf, sino de la regla, explicita o implicita, de vigencia territorial o de su grado de aplicabilidad directa
o supleroriar (FJ 3).

23. Son unos 200 precepros de la Ley, Ademds, esta misma concepeién de la supletoriedad sirve
al Tribunal Constitucional para invalidar la disposicién derogatoria de esta Ley.
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supletorios por la Ley, verificando si el Estado tenfa 0 no competencias para dictar-

los. Con la sentencia sobre la Ley del suelo, se prescinde de este juicio de compe-
.24

tencia.

3.2, La STC 61/1997

Asf, la nueva concepcién culmina, de momento, en la Sentencia 61/1997, de
20 de marzo, dictada sobre el texto refundido de la Ley sobre el régimen del suelo y
ordenacién urbana {TRLS).? La impugnacién del TRLS pivota bdsicamente al-
rededor de la competencia de urbanismo, prevista en el articulo 148.1.3 de la
Constitucién y que ha sido asumida por todas las comunidades auténomas en sus
correspondientes estatutos en régimen de exclusividad, aunque también es cierto
que el Estado conserva otros titulos competenciales que le permiten incidir sobre la
materia. Por ello, los recursos se centran fundamentalmente en la disposicién final
del TRLS, en la que se definia la aplicabilidad de sus precepros. El apartado tercero
establecfa que todos los articulos que no hubiesen sido enumerados en los aparta-
dos 1 y 2 como articulos que ostentaban el cardcter de legislacién bdsica o «de
aplicacién plena» serian de «aplicacién supletoria en defecto de regulacién especi-
fica por las Comunidades Autdnomas en ejercicio de sus competencias».® Todos

24. El razonamiento que motiva esta decisién es francamente escueto. El Tribunal se limita a
afirmar: «la calificacién como normas supletorias, pues, en coherencia con cuanto se ha dicho, es
contraria al articulo 149.3 CE, in fine, y dl orden constitucional de comperencias. En consecuencia,
han de ser declarados inconstitucionales tanto el apartado 3° de la Disposicién final énica como los
preceptos asf calificados, esto es, todos aquellos que, de conformidad con lo que establece Ia indicada
Disposicién, no tienen cardcter de norma bésica ni de aplicacién plenas, :

25. Esta sentencia, que cuenta con dos ponentes —los magistrados E. Ruiz Vadillo y P. Garcla
Manzano— es seguramente la mds extensa dictada hasta ahora por el Tribunal {112 pdginas det BOE,
mds 14 del voto particular: una separata entera). La extensién del pronunciamiento deriva, en gran
medida, de la complejidad y dificuttad del supuesto de hecho sometido a examen. A principios de los
noventa el Estado decidié modificar la legislacién urbanistica, en su mayorfa preconstitucional, me-
diante la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoraciones del suelo,
norma que fue impugnada a través de seis recursos de inconstirucionalidad. En su disposicién final
segunda la Ley autoriza al Gobierno a aprobar un texto refundido de las disposiciones estatales vigen-
tes sobre la mareria, Es asf como se elabora el texto refundido de la Ley sobre el régimen del suelo y
ordenacién urbana, aprobado mediante ¢l Real decreto legislativa 1/1992, de 26 de junio, que deroga
la normativa anterior y. expresamente, la Ley 8/1990. También este texto refundido fue objeto de
recurso de inconstitucionalidad, aunque en esta ocasién la impugnacién sélo proviene de los érganos
legitimados de tres comunidades auténomas, entre ellos el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Caralufia. Y es ésta la norma que el Tribunal analiza en la Sentencia, por entender que la derogacién
de la Ley 8/1990 ha supuesto la desaparicién del objero de los recursos de inconstitucionalidad que se
habfan interpuesto.

26. La STC 61/1997, mds que abordar las cuestiones relativas al derecho urbanistico substanti-
vo, de lo que traca es de los aspecros competenciales entre el Estado y las comunidades, incidiendo
bdsicamente en tres temas. Ef segundo gran tema que resuelve la Sentencia es la falta de competencia
estatal para calificar competencias de plena aplicacién; las competencias pueden ser compartidas o
exclusivas, y en su aplicacién, directas o supletorias, pero la categoria de plenas que utilizan la Ley
8/1990 y ¢l Real decreto legislativo 1/1992 no existe en el bloque de la constitucionalidad y no se
permite al legislador redefinir categorias de delimitacién competencial ni introducir nuevas modifica-
ciones a partir de criterios heterogéneos. El primer tema que aborda la Sentencia es el alcance de la
competencia estatal del articulo 149.1.1 CE; el Tribunal, una vez definido el alcance de este apartado
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los recurrentes impugnan estos dos primeros apartados de la Ley, pero sélo la repre-
sentacién del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia cuestiona la consti-
tucionalidad de la cldusula de supletoriedad, por entender que el Estado no tiene
un titulo competencial especifico en materia de urbanismo. Pero cabe destacar que
lo que se solicita al Tribunal no es la nulidad de los preceptos declarados supleto-
rios sino inicamente «la inconstitucionatidad y consiguiente nulidad de la califica-
cién otorgada a los mencionados preceptos, o subsidiariamente, que la misma no es
de aplicacién en Catalufiar.

Para resolver esta alegacién, el Tribunal realiza un brevisimo resumen de su
jurisprudencia (F] 12), centrindose en las sentencias 147/1991 y 1 18/1996.
Pero, como hemos dicho, el Tribunal Constitucional va mds alld de lo decidido en
ambos pronunciamientos y de lo que solicitaban los recurrentes: no sélo declara la
nulidad de la cldusula supletoria sino que ademds declara la nulidad de rodos los
preceptos incluidos en el TRLS que el apartado 3 de la disposicién final habfa
calificado de supletorios.” Por otro lado, ¢l Tribunal Constitucional da un paso
miés dentro de esta nueva concepcién de la supletoriedad ¢ invalida la disposicién
derogatoria del TRLS. En el fundamento juridico 12 de la Sentencia 61/1997 el
Tribunal sefala 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 [...}». As, el
hecho de que el Estado se encuentre carente de un titulo competencial sobre urba-
nismo no solamente le impide regular esta materia sino ademds derogar su norma-
tiva existente, porque dicha normativa «ya no se encuentra a su disposicién, ya sea
para alterarlo (atin con eficacia supletoria) o para derogarlo» (STC 61/1997, F]
12). De este modo es cémo, segtin el criterio de la mayorfa del Tribunal Constitu-
cional, han de entrar nuevamente en vigor algunas —no todas— de las antiguas
normas urbanisticas, resucitande alguna ley anterior a la Constitucién como el tex-
to refundido de la Ley sobre el régimen del suelo y ordenacién urbana de 1976.

Todo ello es lo que ha provocado que la STC 61/1997 sea una de las resolucio-
nes més contestadas de la jurisprudencia constitucional espafiola.

IV. Valoraciones recientes de la nueva doctrina constitucional

Desde que el Tribunal Constitucional dicté su Sentencia 1 18/1996G, sobre
transportes terrestres, y especialmente con la Sentencia 61/1997, se han multiplica-
do las reacciones frente a la nueva concepcién de la supletoriedad. Estd claro que, a

y aquello que se entiende como urbanismo, llega a la siguiente conclusién: el Estado puede regular los
aspectos esenciales del derecho a la propiedad urbana que garantice la igualdad en todo del Estada y
su Funcién social, si bien esta regulacién no puede ser tan intensa como para determinar polfticas
utbanisticas o para fijar instrumentos o técnicas concretas, al mismo tiempo que ha de dejar un
margen de maniobra a las comunidades auténomas. El tercer gran tema que resuelve la Sentencia es el
tema de la supleroriedad.

27. Elimpacto de la Sentencia sobre el TRLS afecra a més del 80% de su contenido: se declaran
incanstitucionales y, por lo ranto, nulos 76 preceptos bdsicos y 204 de aplicacidn supletoria, 4 disposi-
ciones adicionales, 8 transitorias y las disposiciones derogatoria y final.
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menudo, los comentarios doctrinales sélo hacen referencia genérica al tema de la
supletoriedad y se centran de lleno en la competencia sobre transportes o en el
urbanismo.” En las lineas que siguen a continuacién sélo dejo constancia de los
que me han parecido de mayor relevancia de entre los que he tenido entre manos.
Algunos de estos estudios, ya de considerable extensién, pueden resultar de gran
ayuda para profundizar en lo que en este trabajo sélo se apunta.

Uno de los primeros articulos que aparecié publicado es el de Javier Barnes,
centrado en la STC 118/1996, ya que salié a la luz antes de la publicacién de la
STC 61/1997 en el BOE (nim. 99, de 25 de abril de 1997).2” Las primeras valora-
ciones mds matizadas de la Sentencia 61/1997, sobre la Ley del suelo, utilizaron
expresiones tremendistas: caos, hecatombe, terremoto, cataclismo.® Y en la mayo-
ria de los muchos comentarios de urgencia que aparecieron sobre el contenido y
alcance de dicha Sentencia, las posiciones fueron muy criticas.> Otros son también

28. A. Menéndez Rexach: «Las competencias del Estado y de las comunidades auténomas sobre
el régimen del suelo. Comentario critico a la STC de 20 de marzo de 1997, Revista de Derecho
Urbanistico, nim. 153, 1997; J. Abel Fabra: «Urbanismo, propiedad y competencias autonémicas
(Comentario a la Sentencia del Tribunal Constirucional nim. 61/1997, de 20 de marzo [BOE
25.IV.1997])», RJC, nim. 4, 1997, pdg. 95-121; ). L. Gonzdlez-Berenguer y Urrutia: La Ley del suelo
después de la Sentencia del TC de 20 de marzo de 1997, Madrid, Civitas, 1997; Agustn E. de Asfs Roig
(dir.): Legislacidn del suelo: andlisis comparativo. [ncidencia de ln STC 61/1997, Madrid, La Ley-Actua-
lidad, 1997; L. Parejo Alfonso (dir.): Legistacidn general vigente en materia de urbanismo tras la Senten-
cia del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997, Pamplona, Aranzadi, 1997; y del mismo
autor, L. Parcjo {coordinador): Ef urbanismo, hoy. Reflexiones a propdsite de la STC 61/1997 y ol
proyecto de nueva Ley estasal, Madrid, Instituto Pascual Madoz, 1997; A. Ortega Garcia: Derecho
urbanistico y la sentencia del Tribunal Constitucional, Madrid, Montecorvo, 1997, Julio C. Tejedor
Bielsa: «El derecho urbanistico y la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzon,
Revista Aragonesa de Administracién Piblica, niim. 10, junio de 1997, especialmence pdg, 323-327.

29. ]. Barnés: «Una reflexi6n sobre la cldusula de supletoriedad del articulo 149.3 CE a propésito
de la STC 118/1996. ;Disposicién transitoria o posible instrumento de equilibrio? Normas supleto-
rias como complemento indispensable de las bases, una hipéresis de méxima efectividad de las com-
petencias estarales y autonémicass, REDA, nim. 93, enero-marze, 1997, Encontramos un estado de
la cuestién hasea la STC 118/1996, la doctrina que esta sentencia aporta, algunos interrogantes que
plantea esta nueva doctrina y una consideracién final en la que advierte del peligro que la furura
legislacién bdsica se vea incrementada en exrensién ¢ intensidad como un efecro compensatorio:
«donde una puerta se cierra (aquf la supletoriedad), otra se abre (como por ejemplo, la continuada
expansion de las bases)»; es un aviso de que la tentacién del Estado podria ser recuperara través de las
bases aquello que se le niega con [ supletoriedad. Posteriormente, ¢l mismo autor ha publicado un
amplio y detallado comentario a la doctrina que aporta la STC 61/1997, con una breve referencia
final al art. 149.3 CE: «La distribucién de competencias entre el Eseado y las comunidades auténomas
en maicria de urbanismo. Una sintesis de los criterios fundamentales a la luz de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 61/1997», La Ley, nim. 4.441-4.442, de 8 de diciembre de 1997,

Unos meses antes habfa sido publicada la resefia jurisprudencial de la REDC, nim. 46, septiem-
bre-diciembre de 1996, de ]. L. Requejo, ]. L. Duque, M. J. Teral y F. Caamaiio («Doctrina del
Tribunal Constitucional durante el segundo cuatrimestre de 1996+) en donde sobresale el interesante
comentario a la STC 118/1996.

30. T. R. Ferndndez: «El desconcertante presente y el imprevisible y preocupante futuro del
derecho urbanistico espafiols, REDA, nim. 94, abril-junio 1997, pig. 189-201; E. Sdnchez Goya-
nes: «Primera aproximacién a la Sentencia del TC de 20 de marzo de 1997w, El Consultor, niim. 8,
1997.

31. E. Garcfa de Enterrfa: «Una reflexién sobre la supletoriedad del derecho del Estado respecto
del de las comunidades auténomas», REDA, niim, 95, julio-septiembre 1997, pdg. 407-415; L. Pa-
rejo Alfonso: «Comentario de urgencia sobre los pronunciamicntos bisicos de la Sentencia del Tribu-
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abiertamente criticos con la nueva doctrina jurisprudencial de la supletoriedad,
pero menos contundentes en la forma, mds extensos y con aportaciones comple-
mentarias suficientemente remarcables, como el artfculo de Paloma Biglino o el de
Juan Luis Requejo.?2 En esta linea de valoraciones m4s matizadas, en algunos casos
hasta parecen positivas, no tanto respecto a la nueva manera de entender la supleto-
riedad sino por las ventajas que pueda aportar la cirugfa practicada por el Tribunal
Constitucional, que abre una oportunidad de regular la materia urbanistica en
términos mds satisfactorios.”

En el nimero 132 (marzo-abril, 1997) de la revista Mdn furidic se pueden

nat Constitucional 61/1997, de 20 de marzo; en particular, la regla de la supletoriedad del derecho
general-estatals, Actualidad Adminisrrativa, nim. 29, 14-20 de julio de 1997, pdg. 571-585.

32. P. Biglino Campos: «La cliusula de supletoriedad: una cuestién de perspectivas, REDC,
nam. 50, 1997, pdg. 28-59; este articulo comienza remontdndose a los orfgenes de la supletoriedad,
repasa criticamente la evolucidn del Tribunal Constitucional en su interpretacién hasta la STC
G1/1997 y analiza la naturaleza de la supletoriedad para acabar sosteniendo que algunas dudas sobre la
figura provienen tal vez de haber olvidado el papel que, por definicién, le carresponde en un ordena-
miento como el espafiol.

El ardculo de j. L. Requejo Pagés («El Estado autonémice: ;un modelo transttorio? La cldusuta de
supletoriedad del derecho estatal en la STC 61/1997», Cuadernos de Derecho Piiblico, nim. 1, mayo-
agosto de 1997, pdg. 156-169) es de los que m4s de cerca sigue el razonamiento que sirve de base a los
votos particulares de Jiménez de Parga a las sentencias 118/1996 y 61/1997. Segtin ]. L. Requejo, sila
nueva forma de entender la supletoriedad por parte del Tribunal Constitucional es la correcra, shabrd
de concluitse que ¢l Titulo VIII mismo encerraba desde ¢l principio una logica federal, bien que
reducida a los sectores de la exclusiva competencia de las Comunidades Auténomas una vez que éstas
las hayan ejercido. Esa reduccién, con todo, en cuanto redunda en la negacién de la posibilidad de
que exista un sistema normativo completo, implica suponer que el constituyente enquisté en e Titu-
lo VIII un modelo originario de corte federal que sélo saldria a |2 luz con la metamorfosis del centrali-
zado a través del autondmico, simple trinsito impuesto por la creacién ex nove de los sujetos que
habrfan de asumir competencias hasta entonces sélo reconocidas al Estado. La alternativa encerrada
en el articulo 2 de la Constitucién no serfa Estado centralizado/Estado aurtonémico, sino Estado
centralizado/Estado federal, pasando por una solucién de continuidad autondmica» (pdg. 163-164).

En el mismo niimere de esta nueva revista encontramos otro articulo que incide sobre la supleto-
riedad, de]. L. Pefiaranda Ramos: «Supletoriedad, delegacién legislativa y derogacidn. A propésito de
la STC 61/1997, de 20 de marzo, dictada respecto del texto refundido de la Ley del suclo de 19925,
pig. 132-156.

Por estas mismas fechas también se publicé un comentario menogrifico dedicado a la supletorte-
dad dentro de la Revista de Administracidn Piblica (ndim. 143, mayo-agosto, 1997) de Eloisa Carbo-
nell Porras («La supletoriedad del derecho estatal en la reciente jurisprudencia constitucionals, pdg.
189-209), que incluye una referencia amplia de los trabajos que sobre supletoriedad habfan aparecido
hasta aquel momento.

33. En este sentide, R. Muigica Alcorta y C. Sistiaga Garcfa: «La STC 20-3-97 sobre el TR de la
Ley del suclo de 1992. Situacién en que queda la legislacién general urbanistica e iniciativas empren-
didas», Bilbao, Revista del Hustre Colegio de Abogados del Sefiorio de Viecaya, nam. 6, abril-junio,
1997, pdg. 65-90.

En una linea similar, J. L. Gonzdlez-Berenguer (ap. cit., pdg. 17-18): «Cuando el 22 de marzo de
1997 vi la Sentencia quedé aterrado, y pensé que la cultura urbanistica espafiola habfz desaparecido.
Justo dos meses después, tras muchas horas diarias de relectura, pienso lo contrario. La Sentencia (sin
duda, dura especialmente en cuanto a la tesis, diffcilmente asumible, relativa al Derecho supletorio),
no sélo deja en pie todo lo importante de lo que he llamado nuestra cultura urbanfstica sino que acaba
con siete afios de desbarajuste, y refuerza el Derecho estatal en la medida en que se termina el argu-
mento de ‘esto estd sub judice’. Los fragmentos del TR que permanecen son extensfsimos y claros [...].
La conclusién es optimisra. Se puede seguir trabajando. Y mucho mejor que antes.»
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encontrar pricticamente los tnicos pronunciamientos favorables a la nueva forma
de entender la supletoriedad por parte del Tribunal Constitucional que se han visto
publicados hasta ahora en una revista jurfdica.®

As{ pues, una mayorfa abrumadora de la doctrina se muestra critica o muy
critica con estas dos tltimas sentencias de referencia y sélo una minorfa no des-
aprueba o hasta manifiesta que comparte la reciente interpretacién del Tribunal
Constitucional sobre la supletoriedad. Pero, en cualquier caso, en casi todos estos
trabajos que he citado encontramos un elemento comiin: no dejan de comentar el
voto particular que el magistrado Jiménez de Parga formula tanto a la Sentencia
118/1996 como a la 61/1997. Ya sea compartiendo su argumentacién o rechazdndo-
la, la discrepancia de Jiménez de Parga no pasa desapercibida. No obstante, no todos
los que critican la interpretacién que adopra el Tribunal Constitucional respecto de
la cldusula de supletoriedad comparren la opinién defendida por Jiménez de Parga.

V. El alcance de la nueva tesis del Tribunal Constitucional en relacién con
la organizacién del poder piblico: los votos particulares de M. Jiménez
de Parga a las sentencias 118/1996 y 61/1997

El punto comiin que tienen los votos particulares que formula el magistrado
Manuel Jiménez de Parga y Cabrera a las sentencias 118/1996 y 61/1997 es el
disenso respecto a la concepcién de Ia supletoriedad del derecho estatal en el orde-
namiento constitucional espafiol. Discrepa de la forma en que la mayoria ha enfo-
cado el tema y ¢l alcance que se ha dado a la supletoriedad («un alcance ciertamente
novedoso en nuestra jurisprudencia»).

El voto particular a la STC 118/1996 contiene algunas afirmaciones contun-
dentes que, como minimo de entrada, pueden dejar un poco perplejo al lector.
Jiménez de Parga se pregunta si «Ja Sentencia del Pleno apunta, acaso, hacia la
federacién del modelo y a convertir lo que hasta ahora se venfa interpretando como
un modelo de Estado singular (el autonémico, hibrido entre el centralista y el
federal) en un modelo meramente transitorio, cuyo punto de llegada es el federalis-
mo» y considera que esta Sentencia «introduce una nueva forma de organizacién
territorial del poder puiblico», ya que «supone la desfiguracién del Estado de las
Autonomias y la apertura a la implantacién del modelo federals, conversién que no
duda en calificar de trascendencia constituyente.

El magistrado acepta que «hay que abandonar la tesis, implicita en algunas
resoluciones de este Tribunal, o reflejada en determinados ebiter dicta, segin la
cual las Cortes Generales retendrian, en el Estado de las Autonomias, una compe-
tencia universal para dictar normas de eficacia directa, en unos casos, y de eficacia
supletoria, en otros. A partir de la STC 147/1991, la supletoriedad debemos en-

34. Con todo, cabe mencionar que algunos de los ponentes de las «Jornadas de debate sobre los
efectos de la Sentencia del Tribunal Consttucional sobre la legislacién del suelo: derecho de la pro-
piedad urbana, urbanismo y competenciass estdn directamente implicados en la STC 61/1997, como
C. Viver Pi-Sunyer (magistrado del Tribunal Censtitucional), Manuel Viceng Maras (consejero del
Consejo Consultivo) o Xavier Castrillo Guriérrez (representante del Consejo Ejecutive en los recur-
sos de inconstitucionalidad que resuelve la Senrencia).
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tenderla ‘como funcién referida al conjunto del ordenamiento juridico, cuyo valor
supletorio debe obtenerse por €l aplicador del Derecho a través de las reglas de
interpretacién pertinentes, incluida la via analégica, y no ser impuesta direcramen-
te por ¢l legislador desde normas especialmente aprobadas con tal exclusivo propé-
sito’ [...] (Fundamento Juridico 7¢)». Pero, respecto de la primera Sentencia, consi-
dera —en contra de la mayorfa— que el Estado en «las materias en las que posee
competencias compartidas con las Comunidades Auténomas, se halla facultado
para ejercer su potestad legislativa, produciendo normas de aplicacién supletoria,
ademds, claro es de las de aplicacién directa que constitucionalmente sean de su
competencia». Consecuentemente, Jiménez de Parga afirma que «habrfa sido pre-
ferible que las declaraciones de inconstitucienalidad, en el presente asunto, no hu-
biesen comportado la nulidad de los correspondientes preceptos, sino la simple
inaplicacién de ellos en el 4mbito de la Comunidad recurrentes,

Si en el voto particular a la STC 118/1996 la discrepancia se centraba casi exclu-
sivamente en el tema de la supletoriedad, en la STC 61/1997 ¢l magistrado expresa
su desacuerdo respecto a otras tres cuestiones (la validez de la prérroga de la de-
legacién legislativa, la competencia del Estado en materia de urbanismo y la interpre-
tacién expansiva del titulo estatal del articulo 149.1.1 CE) y reitera sus reservas en la
interpretacién de la supletoriedad, exponiéndolas ahora de forma mds minuciosa.””

Segiin Jiménez de Parga, «ante todo, hay que advertir que las diversas concep-
ciones de la supletoriedad se apoyan, consciente o inconscientemente, en una de
dos posibles maneras de ver y entender ¢l Estado de las autonomias. O se piensa,
de conformidad con lo afirmado en los articulos 1.2 y 2 CE, que la soberania
nacional, de una Nacién comiin e indivisible, reside en el pueblo espafiol, del que
emanan los poderes del Estado, cuya Constitucién reconoce y garantiza la autono-
mia de las Comunidades, o se aboga, fuera de la Constitucién, por una soberanfa
compartida por el Estado y por las Comunidades Auténomas. Para los defensores
de la primera concepcién del Estado de las Autonomias, s6lo hay un ordenamiento
juridico [...], correspondiendo la caracterizacién de infraordenamientos, o de orde-
namientos dentro del Estado, a los de las Comunidades Auténomas. [...] Para quie-
nes no aceptan la soberania tnica e indivisible, o defienden abiertamente la co-
soberanfa, la supletoriedad del Derecho estatal es algo inaceptable z radice, 0 que
~ debe entenderse de un modo que la prive précticamente de contenido. Ya advert
en mi voto particular a la STC 118/1996 que la doctrina de aquella Sentencia
suponia la desfiguracién del Estado de las Autonomias y la apercura 2 la implanta-
cién del modelo federal, ‘o, acaso, confederal’, afiado ahoras.

La tesis de fondo de M. Jiménez de Parga es que «el Estado no precisa de
ningiin titulo competencial para dictar normas de cardcter supletorio. La supleto-
riedad es del ordenamiento estatal, no emana de una competencia ni de una nor-
ma. Es consecuencia derivada del ejercicio por parte del Estado de sus porestades
para la insercién de sus preceptos en el seno de un ordenamiento que despliega
respecto del autonémico esa funcién de suplencia a la que se refiere el articulo 149.

35. Respecto al ejercicio por parte del Gobierno de la delegacién legislativa concedida por las Cortes
Generales, véase las criticas de E. Virgala Forurfa en «la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997
y ¢l gjercicio de la delegacién legislativar, La Ley, nim. 4.400, de 22 de ocrubre de 1997, pdg. 1-5.
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3 CE, en atencién a que se trata del ordenamiento del Estado, o sea, de Espafia
(articulo 1.1 CE)». Para este magistrado, con esta nueva concepcién de la supleto-
riedad, la seguridad juridica queda en segundo plano: «La STC 118/1996 parece
pretender salvaguardar, no tanto las competencias autonémicas (pues tal violacién
no podria darse en ninglin caso), como la supuesta soberania del aplicador del
Derecho 2 la hora de integrar la laguna o inexistencia normativa. Dirfase que es
preferible que éstos ‘decidan’ antes-de que el Estado legisle. La seguridad juridica
queda como un valor secundario, o inexistente, frente al ‘plusvalor’ de la ‘decisién’
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 ‘decisio-
nismo’ o el ‘constructivismo’ normativo del aplicador del Derecho.»

Finalmente, segin Jiménez de Parga «en la linea argumental de la sentencia
(que yo no comparto) tal vez hubiera sido menos desacertado anular la disposicién
que califica de supletorios a ciertos preceptos y dejar que sean los jueces y tribunales
los que decidan si los preceptos asi calificados deben regir o no, segiin los casos,
como Derecho supletorion.

Esta es en sintesis la opinién de fondo que recogen los votos particulares de
Jiménez de Parga respecto de la supletoriedad. Las criticas del magistrado discre-
pando respecto a las sentencias del Pleno no son siempre compartidas por au-
tores que también se muestran criticos con esta nueva interpretacién de la suple-
toriedad. En este sentido, Paloma Biglino coincide con el voto particular en que
las relaciones entre el ordenamiento del Estado y el de las comunidades auténo-
mas no serdn iguales antes que después de estas citadas sentencias; no obstante,
«esto no significa obligatoriamente que se haya alterado la forma de Estado ni
que la decisién del Tribunal tenga trascendencia constituyente. En primer lugar,
porque la definicién de la forma de Estado no depende, en mi opinién, de la
manera de articular las competencias, sino del modo de atribuir la soberanfa.
Aunque este criterio pueda parecer algo anticuado, es el tnico que permite dis-
tinguir los Estados unitarios altamente descentralizados de los Estados federa-
les en los que se refuerza el papel nuclear de la Federacién. Pero, ademis [...],
es dudoso que en un sistema como el nuestro, en el que la organizacién territo-
rial del poder se encuentra pricticamente desconstitucionalizada, una nueva in-
terpretacién de las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas que
no afecte expresamente al Titulo preliminar alcance una trascendencia consti-
tuyente».

Para quienes el exceso competencial del TRLS era evidente {en una materia
como ¢l urbanismo, de competencia exclusiva de las comunidades auténomas), las
criticas al voto particular son directas y contundentes: «A nuestro juicio {como
juristas periféricos que somos) la propia existencia del TRLS, con su estructura y
contenido, eran manifestacién evidente del sentido centralista de una concepcién
del Estado que no tiene rodavia asumido ni comprendido el sentido profundo del
Estado de las Autonomfas definido en la CE (v del que es muestra todavia més
evidente y extremada el voto particular 2ntiautonémico y aforrunadamente tnico

36. Paloma Biglino, op. cit., pdg. 59.
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de la propia sentencia, especialmente en su aparrado 2°). No estamos solamente
ante la teoria del “café para todos’ sino ‘café para todos... y todos el mismo café’ »7

V1. Coda final

En mi opinién, que quiero apuntar al final de este trabajo a modo de recapitu-
laci6n, hay que partir de la diferenciacién respecto de la relacién entre ordenamien-
tos y la relacién entre normas (podrfamos denominar subsidiariedad a la relacién
de suplencia en este segundo supuesto), para afirmar seguidamente que la clfusula
de supletoriedad tal y como estd recogida en el artfculo 149.3 in fine es una regla
(no un principio) de relacién entre el ordenamiento estatal y cada uno de los orde-
namientos autonémices. La cldusula de supletoriedad interviene entre ordena-
mientos, no entre leyes: por una parte, ya en el propio artfculo 149.3 CE se usa el
término derecho y no legislacidn y, por otra parte, esta es una interpretacién mds
coherente con el hecho de que una de las consecuencias normativas fundamentales
de la autonomfa politica es precisamente la potestad de dotarse de un ordenamien-
to juridico, de legislar segiin los criterios o principios propios, diferentes de los que
pueden orientar otra politica legislativa. La cldusula de supletoriedad es una previ-
sién constitucional que —lejos de tener como destinatario al legislador— se dirige
al aplicador del derecho autonémico, habilitdndolo a identificar las lagunas que
pueda presentar la legislacién vigente y a integrar estas lagunas dentro del ordena-
miento autondmico mediante el uso de «las reglas de interpretacién pertinentes,
incluida la via analégica» (STC 118/1996, FJ 6, que cita a la STC 147/1991).

Cabe distinguir, pues, entre el vacio normativo y lo que es la voluntad del
legislador de no regular una materia o de no regular un aspecto concreto. Si en-
tendemos que el hecho de no haber regulado una materia ya es una manera de
haberse pronunciado al respecto, consecuentemente el aplicador del derecho no
deberd acudir al otro ordenamiento como supletorio sino que deberd atenerse al
ordenamiento autonémico en su conjunto y a los principios que se deriven del
mismo, aunque sin una regulacién especifica, dado que «el presupuesto de aplica-
ci6n de la supletoriedad que la Constitucién establece no es la ausencia de regula-
cidn, sino la presencia de una laguna detectada por el aplicador del derecho» (STC
61/1997, F] 12). Es decir, sélo en un segundo momento, tras haber buscado in-
fructuosamente la norma aplicable en el ordenamiento autonémico (autointegra-
cién), se deberfa recurrir al ordenamiento estatal (heterointegracién). Asi es como
se respeta el inciso «en todo caso» (siempre que exista una laguna no integrable
dentro del propio ordenamiento autonémico tendr4 aplicabilidad el derecho es-
tatal con cardcter supletorio). En la prictica, este sistema —realmente respetuoso
con la autonomfa y conforme a la Constitucién— puede ser potencialmente ex-
cluyente para el derecho estatal en determinados supuestos pero, en cambio, en
Otros casos, para una materia o conjunto de instituciones, no es descartable que el
derecho autonémico tenga que encontrar algunos de sus principios (los bdsicos) en

37. Tomas Gui Mori: «Tribunal Constitucional. Sfntesis de las sentencias mds importantes pu-
blicadas dentro del segundo trimestre de 19975, RJC, nim. 4, 1997, pdg. 218-219.
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el derecho estatal. Evidentemente que se deja en manos del aplicador del derecho la
apreciacién de si cabe recurrir o no al derecho estatal considerado supletorio, pero
este margen de apreciacién no crea mids inseguridad juridica que cualquier otro
proceso de dererminacién del derecho aplicable. Asi pues, la supletoriedad del de-
recho estatal es, estrictamente hablando, eventual, ya que depende del defecto de
derecho propio.

Y es aqui donde el Tribunal Constitucional ha realizado un paso clarificador
con estas dos dltimas sentencias (118/1996 y 61/1997), que confirman los dos
pronunciamientos que ya establecié la STC 147/1991 (que de hecho son los pilares
bésicos sobre los que se fundamenta la nueva doctrina jurisprudencial): ) la suple-
toriedad del derecho estaral ha de ser inferida por el aplicador de hecho, y 6) el
Estado no puede dictar normas con eficacia meramente supletoria en materias so-
bre las cuales carece de titulo competencial, porque la supletoriedad no es una
cldusula universal atributiva de competencias a favor del Estado.

En consecuencia, por una parte, el Estado, para dictar cualquier norma juridica
necesita —igual que las comunidades auténomas— un titulo competencial especi-
fico que las justifique, y ia supletoriedad no lo es. Si la norma estatal es vilida, el
aplicador del derecho autonémico la podrd utilizar eventualmente (en defecto de
derecho propio). Pero para que pueda ser utilizada como supletoria ha de ser v4lida
(dictada en virtud de un titulo competencial previamente atribuido). Por otra par-
te, el legislador no es competente para determinar cémo se aplica este derecho. En
palabras del Tribunal Constitucional «la aplicacién supletoria de las normas es-
tatales no puede venir impuesta por el legistador» (STC 147/1991, F] 7).

Ahora bien, una cosa es declarar inconstitucionales las cldusulas en que se es-
tablece que determinados preceptos de una norma serdn supletorios mientras no
legislen las comunidades auténomas y otra es declarar inconstitucionales todos los
articulos que hayan sido etiquetados como supletorios. Es en este vltimo extremo
donde posiblemente la construccién del Tribunal Constitucional en lo referente a
la supletoriedad (que en el resto considero que hay que valorar como valerosa
y realmente respetuosa con la autonomia) puede flaquear, por haber ido demasia-
do lejos. En la STC 147/1991 —menos radical que las STC 118/1996 y la
61/1997— exponia lo siguiente: «Serd, por consiguiente, ilegitima, por invasién
comperencial, aquella ordenacién estaral de materias que hayan sido referidas por
los Estatutos de Autonomia a la competencia exclusiva de rodas y cada una de las
respectivas Comunidades Autdnomas y en relacién con las cuales el Estado no invo-
que algiin ttulo propic que le permita dictar normas generales sobre dichas ma-
terias.» En la actualidad, todo el territorio estatal ha accedido a la autonomia me-
diante un estatuto, incluso Ceuta y Melilla, aunque éstas dos no han accedido al
nivel de produccién de leyes.® Si se adopta ¢l argumento contrario al que utiliza el
Tribunal Constitucional, por el simple hecho de existir estas dos autonomias, nun-
ca podria darse una invalidez en-una ley estatal por haber regulado una materia en

38. Elarticulo 21.2 de los estatutos de auronomfa de Ceuta y de Melilla atribuyen a estos territo-
rios competencias de cardcter ejecutive y potestad reglamentaria, pero sélo en los términos que es-
rablece la legislacién general del Estado. Sobre las especificidades de estas ciudades, véase Adolfo
Herndndez Lafuente: Estatutos de aitonomia para Ceuta y Melilla, Mdlaga, Algazara, 1995.
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que todos y cada uno de los estatutos hayan asumido en exclusiva una facultad legisla-
tiva. Siempre se podrfa alegar que en tanto que los estatutos de estas dos ciudades
no hayan asumido ninguna competencia legislativa, en virtud de la cldusula resi-
dual del articulo 149.3 CE, el Estado tendrfa un titulo competencial sobre cual-
quier materia.

Por cuanto no queremos creer que se trate de un puro y simple olvido, en los
préximos pronunciamientos sobre ¢l inciso final del articulo 149.3 CE el Tribunal
Constitucional deberfa explicitar mejor —tal como reclama buena parte de la doc-
trina— por qué el Estado no puede dictar vdlidamente las leyes que considere con-
venientes respecto a cualquier materia con la finalidad de ser de aplicacién directa
en Ceuta y en Melilla y, consecuentemente, en tanto que normas vilidas, ser sus-
ceptibles de ser aplicadas supletoriamente en el resto de los ordenamientos au-
tonémicos a criterio del aplicador del derecho correspondiente.?

A pesar de esta dltima consideracién, la nueva jurisprudencia del Tribunal
Constitucional —que desautoriza las posiciones de un importante sector de la doc-
trina— creo que debe valorarse como un avance positivo y clarificador y puede ser
entendida, tal como afirma J. L. Requejo, como una solucién a un problema im-
portante: garantizar la autonomfa cuande ésta se substancia en la omisién —volun-
taria— de normas reguladoras de materias que son competencia exclusiva de las
comunidades auténomas.® Y en un sentido mds amplio, lo que se puede deducir
de estos pronunciamientos de referencia del Tribunal Constitucional es que es
necesario tomarse en serio el Estado de fa autonomias y que, si las comunidades
auténomas tienen competencias que han asumido libremente, han de poder ejer-
cerlas efectivamente.®! '

39. Respecto de la autonomia de Ceura y Melilla pudiera ser més adecuado hablar de ciudades
auténomas (ciudades con estatuta de autonomia) mds que de comunidades autdnomas. De este
modo se podria encontrar mds solidez en algunos de los pronunciamientos del Tribunal Consritucio-
nal. En contra de esta posicién s manifiesta el propio presidente de la Ciudad Auténoma de Melilla,
1. Veldzquez Rivera, en «La disposicién transitoria quinta. Los estatucos de Ceuta y Melillaw, Lz Ley,
nim. 4195, 26-12-1996, pig. 1-2; en el mismo sentido, pero mds matizadamente, ]. M. Castell2
Andreu y E. Pons Parera dentro del Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas 1995-1996,
Barcelona, pag. 220-226. A favor, A. Herndndez Lafuente, op. cit., pdg. 215-234, ¥ §. Grau Belerdn,
en el comentario a los estatutos de autonomia de Ceura y Melilla, en Autonomies, nim. 21, pig. 459.

40. J. L. Requejo: «El Estado auronémico: jun modelo transitorio?...», op. cit,, pg. 164.

41. En este sentido, Carles Viver Pi-Sunyer, en las «Jornades...», Mén Juridic, op. civ., pig. 14.
Para este mismo autor, «al desarrollar el sistema aurondmico establecido en la Constirucién no debe
olvidarse que su origen §ltimo no es tnicamente la solucién de un problema téenico, sino esencial-
mente la de un largo y complejo problema politico. Esto no significa que el desarrollo constitucional
pueda hacerse a expensas de la eficiencia de los poderes piblicos y, mds concretamente, a expensas de
una organizacién eficaz del poder del Estado, pero si significa que esa eficacia debe lograrse sin
sacrificar el objetivo tltimo del llamado Estado de la Autonomias: la creacién de una organizacién
estatal acorde, por primera vez en nuestra historia reciente, con la existencia de diversas naciones o
nacionalidades que han mostrado reiteradamente su voluntad de aurogobierno» {Las autonomias poli-
ticas, Madrid, [nstiuto de Estudios Econdmicos, 1994, pdg. 8-9).








