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[. A MODO DE PRESENTACION: LA SUPLETORIEDAD EN LA DOCTRINA
Y EN LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

La Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, en la que el
Pleno resolviera nueve recursos de inconstitucionalidad acumulados contra la
Ley 8/1990, de Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, y el
Texto Refundido sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio (1), ha vuelto a sacar a [a Juz las disfun-

() Recursos de inconstitucionalidad acumulados ndms. 2477/1990, 2479/1990, 2481/1990,
248671990, 2487/1990 y 2488/1990, intcrpuestos, respectivamente, par ¢l Parlamente de Navarra, ¢l
Consejo de Gobiemo de la Diputacion Regional de Cantabria, el Consejo Ejecutive de la Generalidad de
Catalufa, la Diputacién General de Aragén, fa Junta de Castilla y Ledn, y el Gobicrno de Canarias contra
la Ley B/1990, de 25 de julio; y 2337/1992, 2341/1992 y 2342/1992, por el Conscjo de Goberno de la
Comunidad Auténoma de las lstas Baleares, la Diputacién General de Aragon y ¢l Consejo Ejecutive de
la Generalidad de Catalufta frente al Real Decreto Legislativo 1/1992. §i bien, el Tribunal Constitucional
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cionalidades que la interpretacién de la clausula de supletoriedad, recogida en el
articulo 149.3 de la Constitucion, viene planteando en la comprension de las rela-
ciones entre el Derecho estatal y autondmico. Salvado un cierto consenso sobre el
cardcter de la supletoriedad como cierre del sistema autonomico —en tanto que
técnica dirigida a resolver ciertas deficiencias en la aplicacion del Derecho autond-
mico— (2), su naturaleza, funcionamiento e instrumentacion en las relaciones entre
los diversos ordenamientos integrados en el Estado autondémice —sobre todo por la
variedad de formas en que es conjugada con los principios de competencia, dispo-
sitivo y continuidad—, han onginade, y continian originando, un amplio debate;
mas alld de su mero alcance académico, éste trasciende al orbe constitucional, en
especial a la vista de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional al efecto, en
cuanto que supremo intérprete de la Constitucion (3).

Dos de las primeras interpretaciones postuladas en tomo a la regla de supleto-
riedad fueron las expresadas por De Otto y Pardo y Mufioz-Machado. Para el
primero, a partic de una hipotética potestad normadora ilimitada del Estado, €l
Derecho estatal se configuraria como un ordenamiento completo al no tener materia
alguna sustraida al mismo, lo que le permitiria ser supletorio «en aquellos terrenos
en los que se ha reconocido a la Comunidad Autdnoma un poder para crear norman,
que vendria asi a superponerse al ordenamiento general; de esta forma, la supleto-

cstima por desaparecido el objeto de [us recursos deducidos contra la Ley 8/1990, al haber sido ésta
derogada por ¢l Real Decreto Legistativo 1/1992 (FJ ndm. 3).

(2) Desde la amplia perspectiva que ofrecen, normalmente, Jos manuales, vid., por gjemplo, las
siguientes tratados de Derecho constitucional cspafol: ANToNIO TORRES DEL MORAL: Principios de
Derecho Constitucional {1). Servicio de Publicacicnes de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid, 37 ed., Madrid, 1992, pégs. 280 y 281; Luis LopPEZ GUFRRA, junto a Eduardo
Espin, Joaquin Garcia Morillo, Pable Pércz Tremps y Miguel Satrastegui: Derecho Constitucional (1.
Los poderes del Estade. La organizacién tervitorial del Estado), Tirant lo Blanch, 2. ed., Valencia, 1994,
pag. 382; JORGE DE ESTEBAN y PEDRO J. GONZALEZ-TREVIAND: Curse de Derecho Constitucional Espadiol
(#1f), Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid,
Madrid, 1994, pags. 868 y 869; Javier PEREZ ROY0: Curse de Derecho Constitucional, Mareial Pons, 3.2
ed., Madrid, 1996, pigs. 759 y 760; y ExrIQUE ALVAREZ ConDE: Curso de Derecho Constitucional {11,
Los organos constitucionales. El Estado Autondmico), Tecnos, 2.7 ed., Madrid, 1997, pags. 465 y 466.

(3} Y en particular de su Tit. VI, a tener de la originalidad del sistema de distribucion territorial y
ala compleja delimitacion competencial entre Estado y Comunidades Auténomas, segin quedan disefados
en éste, Sobre el papel asumido por ¢l Tribunal Constitucional en la configuracién territorial del Estado
espafal, vid.: FRANCISCC TOMAS ¥ VALIENTE, Ef reparto competencial en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, Teenos, Madrid. 1988, en especial pdgs. 17 a 24, y 145 a 152, PEDRD CRUZ VILLALON:
ala jurisprudencia del Tribunal Canstitucianal sobre Autenomias Territorialesy, en AAVV.: Estudios
sobre la Constitucion Espaiola. Homenaje al Profesor Eduvarde Garcia de Enterria (IV. Del poder
Judiciol. Organizacion territorial del Estado), Sebastidn Martin-Retertillo (coord.), Civitas, Madrid, 1991,
pig. 3339, Francisco Rusio LLORENTE. «ba jurisdiccion censtitucional en Espafian, en La forma del
poder (Estudios sebre la Constitucion), Centro de Estudios Censtitucionales, Madnid, 1993, pig. 427; y
Marc CagrrlilLLO: «Estado de la Autonomias y Tribuna! Constitucional: una perspectiva a quince afos de
la vigenoia de la Constitucions, en AAVV.: Estudios de Derecho Publico. Homenaje a fuan José
Ruiz-Rico (1), Tecnos, Madrid, 1997, pags. 1256 a 1258,
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riedad autorizaria que, «una vez ejercida la competencia autondmica, el Estado siga
dictando normas sobre la misma materia, aunque con valor meramente supleto-
rio» (4). En cambio, para Mufioz-Machado la validez del Derecho estatal quedarfa
limitada al &mbito competencial propio del Estado, lo que supondria que las normas
estatales pudieran ser anuladas por incompetencia y que la supletoriedad no tolerase
al Estado crear, consecuentemente, derecho vélido que excediera de sus competen-
cias incidiendo, de esta manera, en las asumidas por las Comunidades; lo que si
cabria, de modo transitorio, es un Derecho estatal valido que excediera de sus
competencias propias por la veluntariedad del proceso autondmico, €l cual seria
supletorio mientras que no existiera regulacidon autondmica al respecto (5). Ambas
posturas han tenido diversa aceptacidn a nivel doctrinal y jurisprudencial; asi, las
tesis De Otto y Pardo encontraron cierto reflejo en las Sentencias del Tribunal
Constituctonal dictadas en los aflos ochenta, mientras que las de Mufioz-Machado
fueron recibidas por la doctrina y, parcialmente, por el Constitucional ya en los
noventa —en especial con su STC 61/1997, a la vista de los efectos alcanzados en
su Fallo— (6).

Los primeros pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre la clausula de
supletoriedad partieron de su configuracion a modo de titulo competencial, de forma

(4) Cfr. Ignacio pE OTT0 ¥ PARDO, respectivamente: «La prevalencia del Derecho estatal sobre el
Derecho regionals, en Revista Espaiola de Derecho Constitucional, nam. 2, mayo-agosto, 1981, poste-
tiormente publicado como «La prevalencia del Derecho del Estadow, en Estudios sobre Derecho estaral
y awutonomico, Civitas, Madrid, 1986, pag. 73: y Derecho Constitucional (Sistema de fuentes), Anel, 2°
ed., Barcelona, {988, pag. 283.

(5) Cfr. SANTIAGO MUROZ-MacHADO: Derecha Publico de las Comunidades Awanamas (1}, Civitas,
Madrid, 1982, pags. 409 a 413,

{6) A favor de las tesis propuestas por MURNOZ-MACHADO, wid., por cjemplo: JOSE ANTORKID ALONSO
DE ANTONIOL «Articulo 149.1.1.%, 4%, 54,74, 1072 324, 2 y 3. Sistema de distribucion de competenciasy,
en AAVV.: Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucidn Espaiola de 1978 (X1}, OSCAR ALZAGA
ViLLaami, (dir): Edersa, Madrid, 1988, pigs. 290 2 293; [4aK) LASAGABASTER HERRARTE: Los principios
de supletoriedad y prevalencia del Derecho eswatal respecto ol Derecho autonomico, Civitas, Madrid,
1991, pigs. 80 a 82; y, en especial, RauL CaNosa Usera: «Contribucion al estudio de ta supletoriedads,
Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 35, encro-abril, 1993, pigs. 47 a 78, passim. Cabe también
identificar, a comienzos todavia de la década de los ochenta, una tercera y ccléctica postura doctrinal a
cargo de EDuarno Garcia DE ENTERRIA y ToMAS RaMON FERNANDEZ, la cual, partiendo de un estudio
previo y global del sistema de relacién entre los ordenamientos estatal y autondmico —«el Derecho del
Estado es el Dereche general o comdn, orginicamente complete en tanto que el Dereche autondmico es
un Derecho especial, y como tal, fragmentario, incompleto, precisando para su funcionamiento final de
la suplencia de ese Derecho comun de fondo, sin cuya asistencta constante y sostenida careceria virtual-
mente de toda posibilidad de desenvolvimiento sistemdticon—, postula [a supletoriedad como instrumente
que «asegura la composicién unitaria de un verdadero sistema juridico nacional, no obstante su fraccio-
namiento en ordenamicntos territoriales autondmicos de ciena intensidad» ~—cfr. Curso de Derecho
Administrative (1), Civitas, 4. ed., Madrid, 1983 (2.7 reimp. 1986), pdgs. 344 a 346—, A favor de esta
ultima, vid.: JEsUs Garcia TORRES: «La clausula de prevalencia y el Poder Judicial», en AAVV.: Estudios
sobre la Constitucion Espanola. Homenaje al Profesor Eduardo Gareia de Enterriu (1. El ordenantiento
Juridico)..., cit,, pags. 569 v 570; y JuaN ALFONSO SANTAMARIA PaSTOR: Fundamentos de Derecho
Administrativo (1}, Ramén Areces, Madrid, 1988, pags. 324, y 331 a 332.
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que ¢l Estado pudiera regular materias de exclusiva competencia autonémica con ¢l
s6lo v tnico fin de servir de Derecho supleterio —SSTC 86/1982, de 23 de diciembre
(FI nim. 5), 76/1983, de 5 de agosto (FJ nim. 4), y 49/1984, de 5 de abril
(FJ nim. 2)—; y en consecuencia, sin que tal invasion competencial conllevara la
invalidez del Derecho estatal, salvo que pretendiera una aplicacién incondicionada
de éste en alguna Comunidad Auténoma con competencia exclusiva al respecto
—SS8TC 85/1983, de 25 de octubre (F) nim. 3}, y 179/1985, de 19 de diciembre
(FJ nim. 1)— (7). Si bien el Tribunat Constitucional durante estos afios iria progre-
sivamente cambiando de posicion —SSTC 53/1988, de 24 de marzo (FJ nam. 1),
227/1988, de 29 de noviembre (FFIJ nims. 32 y 33), 13/1989, de 26 de enero
(F) nim. 3), 15/1989, de 26 de enero (F] nam. 1), y 103/1989, de & de junio
{FJ nim. 4.a)]—, no es verdaderamente hasta la década de los noventa cuando gire
en su doctrina al estimar, ahorz si, que la regla de supletoriedad no confiere titulo
alguno al Estado para que pueda regular materias de competencia exclusiva en
alguna de las Comunidades, bajo declaracidn de inconstitucionalidad de dicha regu-
lacion —SSTC 147/1991, de 4 de julio (F}) num. 7), 155/1993, de 6 de mayo
(FJ nim, 1), y, en especial, 118/1996, de 27 de junio (FFJ} noms. 6 a2 $)—. Pero de
este modo, conforme las Comunidades Autdnomas asumen y ejercen competencias,
el Estado pierde, a su vez, capacidad normativa sobre éstas y, con ello, la posibilidad
de renovar la regulacion preexistente, de manera que tal Derecho estatal queda, a la
postre, petrificado; en este sentido, precisamente, se pronuncia la Sentencia 61/1997,
la cual, después de declarar la inconstitucionahdad y nulidad, en mayor o menor
medida, de mas de 150 preceptos y el apartado tercero de la Disposicion final dnica
del Real Decreto Legislativo 1/1992 —FJ nim. 12.c y Fallo 2—, declara también
inconstitucional y anula el apartado primero de su Disposicién derogatoria unica,
con lo que queda vigente y petrificado buena parte del Derecho estatal en materia
de urbanismo previo a la Ley 8/1990 —FJ nam. 12.d y Fallo 3— (8).

Junto a esta doctrina y jurisprudencia constitucional ha de tenerse también en
cuenta, de otro lado, la aparicidon de nuevos trabajos va en esta década, en los que,
a partir del estudio de las relaciones entre Derecho estatal y autondmico, se analiza
la naturaleza y funcionamiento de la regla de supletoriedad junto a la necesaria
capacidad de! Estado para conservar una cierta facultad normativa excedente con la
que, de esta manera, continuar renovando el ordenamiento v asi evitar su efectiva
petrificacion (9); desde esta linea argumental, justamente, vamos a analizar con

(7} Sobre la jurisprudencia del Tribunal Constitucional hasta 1986, vid., con ¢l valor de ser uno de
los primeros trabajos monograficos sobre la supletoriedad, Javier Balza AGUILERA v PEDRO DE PabLO
ConTreras: «Fl Derecho estatal como supletoric del Dereche propio de las Comunidades Autdnomas»,
Revista Espaivla de Derecho Administrative. nim. 55, julio-septiecmbre, 1987, pigs. 396 a 403.

(8) Estallando asi «en mil pedazos ¢i erdenamiento urbanistico espafiol», y disolviendo la «cultura
urbanistica comin» existente hasta el momento, c¢fr. ToMAsS-Ramon FERNANDEZ: «El desconcertante
presente ¥ el imprevisible y preocupante futuro del Derecho vrbanistico espaiel», Revista Espaiiola de
Derecho Administrative, num. 94, abril-junio, 1997, pags. 189 a 192,

(9) Vid., en particular, FRANCISCO BaLAGUER CaLLEION: «Conflictos normativos entre el Derecho
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mayor detalle [a regla de supletoriedad y el Fundamento Juridico doce de la Senten-
cia del Tribunal Constitucional 61/1997, dedicado a dictaminar de la inconstitucio-
nalidad de la cldusula de supletoriedad prevista en el Real Decreto Legislativo
171992, conforme al articulo 149.3 de la Constitucién.

Il. PLENITUD QRDINAMENTAL E INTEGRACION DEL DERECHO AUTONOMICO

Como es sabido, la unidad es rasgo esencial del ordenamiento juridico en tanto
que éste es expresion arménica de un conjunte de normas, principios y valores con
coherencia en si y por si mismo; ello es debido a la dependencia de validez del propio
ordenamiento, y de sus clementos, a partir de una primera norma fundamental, la

estatal y el Derecho autondimicon, Revista de las Cortes Generales, nim. 19, primer cuatrimestre, 1990,
pigs. 90 a 143; «Validez y vigencia de las leyes cstatales en ¢l territorio nacionals, Reviste Vasea de
Administracion Publica, nim. 26, enero-abril, 1990, pags. 191 a 206; Fuenies del Derecho (1. Principios
del ordenamienio constitucional). Tecnos, Madrid, 1991, en especial pags. 81 y ss., y 161 y ss.; «La
integracién del Derecho autondmico y la aplicacién supletoria del Derecho estatalw, Revista de Adminis-
acion Publica, num. 124, enero-abril, 1991, paps. 95 a 147, Fuentes del Derecho (11 Ordenamiento
general del Estado y ordenamientos autondmicas), Tecnos, Madrid, 1992, en especial pags. 210 y ss.;
«La supletoriedad del Derecho estatat sobre el autonémico cn ¢l ordenamiento constitucional espafioly,
en AAVV. Dic Entwickiung des Staates der Auvomontien In Spanien und der bundesstaailichen Ordnuny
in der Bundesrepublik Dentschland, Jutta Kramer {ed.), Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996,
pips. 49 a 64, v, junto a Gregorio Camara Villar, Juan Cano Bueso, Angel Rodriguez vy Agustin Ruiz
Robledo, Derecha Priblico de Andalucia, Tiram lo Blanch, Valencia, 1997, pags. 53, 54, 69 y 70. También
son de destacar diversos trabajos aparecidos en estos afies, como por gjemplo: Agustin Ruiz RoBLEDO:
El ordenamiento juridico andatuz, Civitas, Madrid, 1991, pags. 250 a 263. de¢ nuevo JEsUs GARCia
Torres: «Supletoriedad del Derecho estatal», en AA.VV.. Enciclopedia Juridica Basica (1V}. Alfredo
Montoya Melgar (dir.}, Civitas, Madrid, 1995, pigs. 6422 a 6424; y, desde una perspectiva funcional,
Juan AnroNie XioL Rios: «L’a aplicacid de l'ordenament autondmic pels jutges», ¥ FRANCESC DE
CARRERAS 1 SERRA: «La supletorictat i la prevalenga com a principis de relacié entre 'ordenament estatal
i 'uutondmicy, ambos en AA VV. dutonomia i justicia a Catalunya, Joaguim Borrel | Mestee y Francisco
Bueno Arts (coords.), Consell Consultiu de 1a Generalitat de Catatunya, Barcelona, 1992, pags. 13 a 25,
y 27 a 33, respectivamente. Por Gltimo, v ya a la vista de las SSTC 118/1996 y 61/1997: Javierw BARNES:
«lna reflexién sobre 1a cliusula de supletoriedad del articulo 149.3 CE a proposito de la STC 1 [8/1996.
¢Disposician transitoria o pesible instrumento de equilibrio? Normas supletorias como complemento
indispensable de las bases, una hipétesis de maxima cfectividad de las competencias estatales y autond-
micas», Revista Espaitola de Derecho Administrative, nim. 93, encro-marzo, 1997, pags. 83 2 97, PaLoma
BiGLivo Campos: «La clausula de supletoriedad: una cuestion de perspectivan, Revista Espaiola de
Derecho Constitucional, nim. 50, mayo-uagosto, en cspecial pags. 41 a 59, otra vez, EDUARDO GARCIA DE
ENTERRIA: «Una reflexion sobre la supletoriedad del Derecho del Estado respecto del de las Comunidades
Auwdnomase, Revista Espaitnla de Devecho Administrative, nim, 95, julio-septiembre, 1997, pigs. 407 a
415: JosE Luis PERARANDA RAMOS: «Supletoriedad, delegacidn legislativa y derogacidn. A proposito de
la STC 61/1997, de 20 de marzo, dictada respecto del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992n,
Cuadernos de Derecho Pabfico, nom. 1, mayo-agosto, 1997, pags. 138 a (44, en particular; Juan Luis
ReQuEID PacEs: «El Estado autondmico: ;Un medelo transitorio? La clausula de supletoriedad del
Derccho estatal en la STC 66/199T», asimismo en Cuadernos de Derecho Publico.... ¢it., pigs. 157 a 169.
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Constitucion, donde se contienen las condiciones formales y matenales de éste y de
sus componentes. Sin embargo, la ruptura de la tradicional identificacion entre
ordenamiento, Derecho y Estado, como consecuencia de la aparicidn de nuevos
centros productores de normas, abre la posibilidad a la pluralidad de ordenamientos
en un Unico territorio en cuanto que las normas que los integren concurran en dicho
territorio. A partir de la nueva articulacion territorial del Estado espafiol surgida tras
la entrada en vigor de la Constitucién de 1978, y con el nacimiento de las Comuni-
dades Autonomas en particular, se podra distinguir, también aqui, un «ordenamiento
juridico global», el espariol. compuesto a su vez por unoc «estatal general» y por otros
«autondémicos», adquiriendo unidad, coherencia y sistematicidad al regir en todos
ellos unos mismos principios constitucionales {10). De este modo, el Derecho auto-
nomico de cada Comunidad conforma un auténtico conjunto sistematico de normas
e instituciones que definen Derecho aplicable en su respectivo territorio en concu-
rencia con el ordenamiento general estatal «en ambitos materiales de validez dife-
rentes, pero complementariosy» (11).

Sin embargo, reconociéndose al Derecho autondmico su naturaleza de verdadero
ordenamiento juridico, parece mas discutible prima facie su condicion de plenitud.
En este sentido, partiendo de la idea de plenitud como rasgo esencial de todo
ordenamiento juridico, cabe estimar como cada ordenamiento tiende en potencia a
desplegarse en todos los ambitos susceptibles de estar y ser reglados por el mismo,
a fin de alcanzar coherencia y unidad interna. En consecuencia, si el Derecho
autonémico es ordenamiento, éste también ha de ser completo o pleno en relacion a
su ambito propio de competencias, lo que no significa que consiga abarcar juridica-
mente todo aquello que necesita estar regulado en un momento dado, sino sélo que
ka de tender a ello mediante mecanismos capaces de dar solucién juridica a cuanto
supuesto asi lo requiera; de esta forma, ante vacios normativos que se configuren

(10) Se reconoce una pluralidad de ordenamientos, estatal y autondmicos, en relacién de paridad y
con entitdad propia cn si y por si, aunque dependientes ¢n su validez del constitucional al ser éste el que
contiene las condiciones formales y materiales de validez de todas las normas que lo componen, Cfr.
FrANCISCO BALAGUER CALLEION: Fuenteys def Derecho (1)... cit., pags. 81, 86 v 87; y «La integracion del
Dereche autonémico...», cit., pags. 103 y 104. Al respecto vid. también, aunque desde distinta posicidn
y alcance, Juan Luis REQueio PacEs: Sistemas normativos, Constitucion y Ordenaniiento {La Constitu-
cion como norma sobre ln aplicacion de normas}, McGraw-Hill, Madrid, 1995, pags. 49 a 58. Esto no
impide ¢l reconocimiento constitucional de potestades superiores al poder general del Estado, al tenerlas
fundamentadas en determinados principios proclamados constitucionalmente, como es el caso de la unidad
de la Nacién; cfr,, de nuevo, FRANCISCO BALAGUER CALLEXON: ahora Fuentes del Derecho (H)... cit.,
pig. 184. Contra tal relacidn dc paridad entre Derecho estatal —sistema— y autondémico —unicamente
subsistemas—, cft. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PasTor: Fundumenios de Derecho Administrativo (1)...
cit., pigs. 325 a 329.

(11} Cfr. FRanCISCO BALAGUER CALLEION: La imtegracion del Derecho autondmico..., cit., pags. 103
y 104, y Javier BaLza AGUILERA y PELRO DE PaBLO CONTRERAS, para quienes del principio autondmico,
que informa la arganizacion territorial del Estado, nace una verdadera «organizacién politica en base a
entes que participan en la titularidad del peder», de la que €s consustancial «la existencia de ordenamientos
Jjuridicos diferenciadosr —Ef Derecho estatal conio supletoria. .., cit., pag. 409,
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como auténticas lagunas (12}, basta con que el crdenamiento disponga de medios de
integracion aptos para ofrecer respuesta adecuada (13). Surge asi el problema de
cémo estos vacios sean llenados por un intérprete, aplicador o agente juridico en la
eventualidad de hallarse ante uno de ellos y de tener que dar aportuna contestacion
Juridica al respecto —art. 1.7 CC, por ejemplo.

Tal respuesta viene, como se acaba de indicar, de mano de la integracion, o sea, a
traves de mecanismos previstos por el propio oerdenamiento juridico que, solventando
sus lagunas, no suponen, en cambio, innovacion del mismo —no crean Derecho—. Al
efecto se distingue entte aurointegracion y heterointegracion, dependiendo segln se
recurra al mismo ordenamiento en que se produce la laguna, o a otro distinto. En cuanto
a las producidas en el Derecho autondémico, en tanto ordenamiento juridico que es, debe
tender también a su plena integracion y plenitud, y por ello, en principio, a la anroin-
tegracion o cobertura de sus propias lagunas mediante instrumentos localizados en su
propio ordenamiento —analogia y costurnbre— (14). Esto satisface, asi, una triple

(12) Si por vacio normativo simplemente se entendiera ausencia normativa —es decir, parcela de
actividad na reglada por ¢l Derecho y que requiere de solucidn juridica—, s¢ alcanzarian supuestos muy
diversos, pues, de una parte, estdn aquellos que se producen dentro del propio sistema juridico, lagunas
propias, y, de otra, los que derivan de la confrontacion del sistema juridico con un sistema ideat v por
tanto s6lo susceptibles de soluciéin mediante accidon normativa, lagunas imprapias, ahora bien, dentro de
los primeros, a su vez, se distingue entre los vacios que se producen por voluntad del legislador, aromia,
y los que se dan en razdn al fin inmanente de la norma, de su fundamento y finalidad, weénricas tagunas.,
los cuales si constituyen verdaderas falfes del ordenamienio en lanto que generados por €l misma,
necesitando por ello ser colmados por éste debido a su condicidn de plenitud.

(13) De ahi que no se pueda decir que el Derecho estatal sea mis complete que el autonémico; lo
mas, que sea mds extenso, mds amplio o mas imponante. Cfr. FranC15¢0 BALAGUER CALLEION: Fuentes
del Derecho..., cit,, (1), pags. 86 y B8, y (11}, pags. 222 v 223; y La integracion del Derecho autondmico....,
cit,, pags. 112 a [15. lgualmente JAVIER BaLza AGUILERA ¥ PEDRO DE PARLO CONTRERAS s¢ mucesiran a
favor de la ptenitud del Derecho autondémico, aunque, eso si, werantitativamenie imperfecton, por lo que
necesita ser complementado por wn derecho comun general, el estatal —<fr. op. cit, pags. 417 y 418—.
Pero para ofros autores no parcce que sca asi, pues ¢l Derecho autondmico es fragmentario e incompleto,
dependiendo por ello del estatal, orginicamente completo; efr. EDUARDO GARCiA DE ENTERRiA v TOMAS-
RAMON FERNANDEZ: Curso de Derecho Administrativo ¢1)..., cit., pig. 345, En similar linea, vid. 1Gnacio
DE Q7T ¥ PARDO: La prevalencia del Derecho del Estado..., cit., pag. 73 —y Derecho Constitucional...,
cit., pdg. 282—: SANTIAGO MuR0z-MacHaDY: Derecho Prblico de las Comunidades Awtonomas ().,
cit, pdgs. 410 y 411; y Jesus Garcia ToORRES: La cldusula de prevalencia y el poder judicial. | cit.,
pigs. 569 y 570. Sin embargo, con ello, estos autores partirian de la supletoricdad —art. 149.3 CE—,
precisamente, para explicar y argumentar el cardcter incompleto del Derecho autonémico, con lo que,
segln parece, no se entiende esta regla a partir de la relacion entre Derecho estatal y autondmico como
ordenamiemos que son, sine que, a la inversa, se hace depender dicha relacién de la supletoricdad; en
este sentido, vid. PALOMA BIGLINO CAMPOS: La cldusula de supletariedad..., cit., pdg. 56. Por altimo, sabre
la integracién en general, vid., por teda la doctrina, NoRRERTO BoBeio: Teoria General def Derecho. trad,
espaiiola Eduardo Rozo Acufa, Debate, Madrid, 1991 —1.° reimp. 1992—, pags. 221 y ss.

{14) Mediante la analogia se atribuye a un supueste no expresamente reglado la misma selucion
juridica de otro, para cl que si se ha previsto y con el que guarda una semejanza relevante. A su vez,
dentro de la analogia se distingue entre legis ¢ furis, segin se remila 4 norma expresa o 4 principios
generales del derecho. En ambas, al ser la laguna de Derecho autondmico, la analogia debera 1gualmente
remitirse @ norma 0 a principios propios del Derecho autonémico, pues en otro caso se cstaria ante
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exigencia: como «l6gicay de todo ordenamiento, en tanto tendente a la plenitud; como
«axiologican, en cuanto que responde a criterios de justicia, seguridad juridica y de
igualdad; y «constitucionals, como consecuencia de los principios de autonomia y
competencia, de modo que la aurointegracion deba «considerarse como una cualidad
inherente al ambito competencial autondmicoy (15).

En cambio, a través de la heterointegracion se recurre a técnicas de integracion
que conllevan, ahora, apelar a un ordenamiento distinto de aquel en que se produce la
laguna a completar, y cuyo instrumento esencial es el reenvio, consistente en recurrir
no a concretos contenidos normativos, sino a las normas que regulen una determinada
materia en otro ordenamiento en cada momento. En este marco, la regla de supletorie-
dad constituye, precisamente, una cldusula general de reenvio establecida por la propia
Constitucion —art, 149.3-—, para el caso en que las lagunas del Derecho autonoémico
no puedan integrarse previamente a través de las técnicas de aurnintegracion (16). De
este modo la regla de supletoriedad, en tanto que clausula de reenvio, consiste en una
instruccion a los agentes juridicos para que resuelvan aguellas lagunas que encuentren
en el proceso de aplicacion del Derecho autondmico mediante la remision at Derecho
estatal —SSTC 147/1991 (FJ num. 7), y 118/1996 (en especial, FJ num. 6)— (17).
Ahora bien, la regla del articulo 149.3 in fine de la Constitucion no es una clausula de
reenvio cualquiera, pues posee ciertas notas que la diferencia y condiciona en su
funcionamiento, como son: su constitucionalizacidn, su origen no autondmico y el que
sea el Derecho estatal el considerado supletorio (18).

heterviniegracion. Sin embargo, y en relacion con ka iuris, cabe la remisién a principios gencrales del
Derecho estatal siempre que éstos lo scan también del ordenamienio global —o constitucional—, por
cuanto que igualmente lo son del Derecho autonémico, sin perjuicio de aplicar con preferencia aquellos
que sean especificos del ordenamiento autonomico en cuestion. Respecto a la costumbre, es posible acudir
a clla al ser fuente integrante del ordenamiento, aunque tal posibilidad dependera, a la postre, de que ésta
exista en el 4mbito nutondmice, pues de ser estatal ya no seria autointegracion; de otra parte, no se debe
alvidar, al efecto, que ¢l recurso a la costumbre tendra diversa incidencia segin el sector juridico de que
sc trate en cada caso.

(15) Cfr. FRANCISCO BALAGUER CALLEION: Fuentes del Derecho (1), o, pag. 179; y La integra-
cion del Derecho awonomico..., o, pags. 122 a 125, Sobre la antointegracion vid., también, SANTIAGO
Muroz-Machapo: Derechao Publico de las Comunidades Auténomas (1)..., cit, pag. 412,

(16} Cfr. Francisco BALAGUER CALLEION: Fuentes del Dervecho... cit.: (1), pag. 173; y (IT), pag. 182.
En cambio, para lGNacio DE OTTO ¥ PARDO, |a supletoriedad es una norma de relacién entre el Derecho
estalal ¥ autenédmico, de mode que el estatal, en tanto que ordenamiento completo, ocupa un lugar
supletorio en aquellos terrenos en los que se ha reconocide a la Comunidad Auténoma un poder normativo
—cfr. La prevalencia del Derechn del Estado..., cit,, pag. 73—. Sobre la concepcion de este autor, vid.,
a modo critico, GERMAN FERNANDEZ FaRRERES: «Cuolisiones normativas y primacia del Derecho estatals,
en AA VV.: Estudios sobre la Constittecion Espaiiol. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria
(1)... cit,, pags. 554 a 556.

(17)  Enesta linea. vid.. con especial interés: Juan ANTORIO X101 Rios: L'a aplicacid de ! 'ordenament
autondmic pels jutges..., cit., y FRANCESC DE CARRERAS | SERRA! La supletorietat i la prevalenga..., cit.,
pdgs. 23, ¥ 32 ¥ 33, respectivamente. Asimismo, J0sg Luis PERARANDA RaMOs: Supletariedad, delegaciin
legistativa y derogacion..., cit., pag. 142.

(18) Consccuencia de su constitucionalizacion es 5w MAXimo range NOrMative como primerd norma
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Asi, el funcionamiento de la regla de supletoriedad supone, primeramente, com-
probar la condicion de auténtica laguna en tanto que ausencia normativa necesitada
de solucién juridica y producida dentro del sistema juridico autondémico en razén a
los fines inmanentes y fundamento de las normas de &ste; seguidamente, la incapa-
cidad de utilizar las técnicas de awtointegracion al respecto, a continuacién, la
localizacion del sector del ordenamiento estatal que regula la materia objeto de la
laguna, e, incluso, la acomodacion de éste, en lo posible, a los principios propios del
Derecho autondémico (19).

Especial atencidn requiere, por ultimo, ¢l hipotético uso que de la regla de
supletoriedad pudiera hacerse en supuestos de vacios normativos queridos por el
propio legislador autonémico —sobre todo en relacion a la STC 61/1997
[F) num. 12.¢}], como mas adelante se vera—; en estos casos (20), obviamente, no
cabe el recurso a la regla de supletoriedad por no suponer verdaderas lagunas al
existir voluntad politica autondmica que respetar, aun cuando sea omisiva. Ante lo
que ¢l operador juridico verdaderamente se enfrenta, en tal supuesto, es un «conflicto
impropio» provocado por una norma estatal y una norma omisiva autonémica a
resolver conforme al principio de competencia (21). Ello es debido a que el legislador
autonomico, como el gjecutivo en el gjercicio de sus potestades normativas, puede

del ordenamiento juridico general, de lo que se deduce su vinculacidn a todos los operadores juridico-pu-
blicos, y en especial a jueces y magistrados. En relacidn a estos Gltimos, su especial vinculacion deriva
del principio de sujecion al imperio de la ley y a la Constitucion —ans. 9.1 y 117.1 CE, ¥ 1 y 5 LOP)—,
y del deber inexcusable cn reselver todos los asuntos de que conozean —arts. 1.7 CC, y 1.3 LOPJ—;
de ahi, que los jueces sean verdaderos paladines de la plenitud del ordenamiento, tanto estatal comao
autondmico. Sobre el imperie de la Ley, 1a Constitucion y el juez, vid. Luis Lorez GUERRA: «lurisdicctén
ordinana y jurisdiccion constitucional», en AAVV.: La aplicacion jurisdiccional de la Constitucion,
Gerardo Ruiz-Rico Ruiz (ed.), Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, pags. 27 a 59. Por ofra parte, su origen
ne autonémico debe asimismo 1enerse en cuenia a la hora de comprender el cardcter subsidiario de esta
clusula frente a la awtaintegracion del Derecho autendmico, vy, por ello, procurar desde ésta la plena
satisfaccidn de toda laguna surgida en este orden. Igualmente, debe considerarse como ciertos Estatutos
Autondmicos han previsto también cldusulas de supletoricdad propias en favor del Derecho cstatal,
conectando asi su autonemia politica con la unidad del ordenamiento espafiol —como por ejemplo, arts.
10, 34 y 42 de los Estatutos de Andalucia, Madrid y Aragdn, respectivamente—,; pero ello, una vez salvada
su aulonomia a partir del origen autondmica, ahora, de tales cliusulas de supletoriedad. Por ultimo, ¢l
que sea cl Derecho estatal el supletorio, se debe a la expresién «en todo cason —art. 149.3 CE—; asi,
sélo este Derecho puede ser supletoria. lo que impide que las Comunidades puedan establecer cualquier
otro tipo de clausutas de reenvie a favor de un Derecho distinto del estatal. Cfr. FRANCISCO BALAGUER
CALLEION: Fuentes del Derecho (11}, e, pag. 182; y La integracion del Derecho supletorio..., cit.,
pdgs. 138 y 139, Vid, también, Enuarno Garcia DE ENTERRIA ¥ TOMAS-RAMON FERNANDEZ: Curso de
Derecho Administrative (1), cit. pag. 346.

(19) En csta linea, STC | 18/1996 (FJ ndm. 6); y por todos, RauL Canosa Usera: Contribucian al
estudio de lu supletoriedad.., cit., pags. 75 y 76.

(20) Calificades comwo anonria, segin [NAK1 LASAGADBASTER HERRARTE: Los principios de supleto-
riedud. .., cit., pag. 86, y como lagunas voluntarias, por NORBERTO Bobrio: Teoria General det Derecho ..,
cit, pig. 241.

(21} Cfr. FRanciscn Batacuer CaLLeoN: ConfTictos normaiives entre Derecho estatal v attond-
orice..., cit., pgs. [32a 137,
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decidir dejar sin regulacion una determinada parcela de actividad social encuadrable
en su marco competencial, por cuanto la autonomia politica ampara tanto el momen-
to en que haya de reglamentarse, en su caso, como la especifica voluntad de no
regular —STC 147/1991 (FJ nim. 7}— (22). Asi, ante un silencio normativo en
Derecho autondmice, fruto de tal voluntad politica de la Comunidad, no resulta
posible la aplicacion del Derecho estatal ni siquiera a nivel supletorio, siempre y
cuando la materia afectada resulte de exclusiva competencia autondmica; lo mas, el
operador juridico podria intentar la awtointegracion de dicho vacio (23).

En consecuencia, no cabe el uso por el legislador estatal de la clausula de
supletoriedad como instrumento de reenvio al Derecho estatal ante un mero silencio
de su homénime autonémico, en una determinada parcela de actividad social en la
que éste resulte competente, pues supondria una normacion estatal de aplicacién
directa encubierta y, por ello, su oposicion a una adecuada comprensién constitu-
cional de la regla de supletoriedad —STC 118/1996 (FJ nim. 8}—. Lo que si resulta
posible es que sea el propio legislador autondmico el que acuda a la supletoriedad
directamente, como reenvio al Derecho estatal para salvar un silencio normativo,
pero ésta, ahora, no como técnica de integracién, sino como «manifestacion directa
de voluntad normativa que impide la integracidn a los operadores juridicos determi-
nando la aplicacion subsidiaria automdtica del derecho estatal» (24).

INI. CONTINUIDAD ¥ RENOVACION DEL DERECHO ESTATAL

Sin embargo, como se ha seflalado, la regla de supletoriedad se ha conjugado,
de facto, con el principio de competencia a fin de afirmar o negar la existencia de
un titulo especial de apoderamiento al Estado para dictar normas que, aun referidas
a competencias exclusivas de las Comunidades, tengan capacidad supletoria —SSTC
86/1982 (FJ nim. 5), 76/1983 (FJ nim. 4), y 49/1984 (FJ nim. 2) (25)—. Esta con-
Jjugacidn ha resultado manifiestamente incorrecta pues supletoriedad y competencia

(22) Salvo que tal obligacion si aparezca impuesia en gjecucion de un Tratado internacional, o
vulnere algin principio constitucional, puesto que ya no s¢ estaria realmente anle una anomia; cfr.
FRANCISCO BALAGUER CALLEION: La integracion del Derecho autondmico ., cit,, pig. 144, Por otro lado,
como ambos supuestos no suponen verdadera laguna, tampoco cabe la utilizacién de la supletoriedad
como instrumento sustitutonoe de la omision ni de 1a contradiccion; al respecto vid., de nuevo, FRANCISCO
BaLAGUER CALLEION, ahora, La supletoriedad del Derecho estatal..., cil., pags. 60 a 64.

(23) Cfr. FRanCESC DE CARRERAS | SERRA: La supletorietar [ fa prevalenga. ., cit., pag. 33, Cueshén
distinia serd coémo haya de hacerse valer la laguna voluntaria frente a la supletoriedad, cuando un juez,
como aplicador juridico por excelencia, se encuentre con una de las partes alegando anomia, v la otra,
laguna, e invocande, a su vez, supletoriedad, ilra novit curia, ¥ 1a respectiva norma estatal al efecto. En
tal caso pareceria adecuado, a fin dc salvar una ruptura de la plenitud del ordenamiento autonémico,
estimar tal silencio como presuncion iuris rastrum a vencer por aquel que alegase la aplicacion del Derecho
estatal como supletorio; otra cosa es, también, como se articule la pruecba en contra.

(24) FrRANCISCO BALAGUER CALLEION: La integracion del Derecho autondmico..., cit,, pag. 139.

{25) E incluso la citada STC 147/1991, a la vista de las criticas vertidas por FRaNCISCO BALAGUER
CaLLEION al respecto, en La supleioriedad del Derecho estatal sobre el autonomico..., cit, pigs. 58 y §9.
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son reglas, o principios, que tienen distintos fines y sujetos: la competencia estd
orientada a establecer el régimen de distribucidn de materias en las que son compe-
tentes Estado y Comunidades (26), ¥ por tanto dirigida a érganos creadores del
Derecho —legislativos y ejecutivos— y al Tribunal Constitucional —en cuanto que
supremo arbitro de la constitucionalidad v, en concreto, del sistema autondmi-
co (27}—; mientras, la supletoriedad estid ordenada a servir de regla integradora de
lagunas en la aplicacion del Derecho estatal y autonomico por los agentes juridicos
precisamente en su papel de aplicadores del Derecho —jueces, Administraciones,
g, incluso, el Tribunal Constitucional—. De este modo, afirmar o negar una compe-
tencia normativa del Estado sobre cualquier matena en razon a la regla de supleto-
riedad no es posible, pues son reglas y principios que se recrean en ambitos diferentes
del ordenamiento y su conjugacion, mds que resolver, confunde y perturba —STC
118/1996 (FJ nim. 6).

A partir, por tanto, de la consideracion de la regla de supletoriedad como mera
técnica de integracion de segundo grado dirigida a los aplicadores del Derecho, no
parece posible tampoco que, en principio, las Comunidades Auténomas puedan
oponer la regla de supletoriedad frente al Estado cuando éste legisla sobre materias
que sean de exclusiva competencia de las Comunidades, pues es la competencia,
realmente, ¢l titulo esgrimible por éstas, en su caso. Pero si cabe, de otro lado, la
posibilidad de que puedan alegar una incorrecta comprensién de la clausula de
supletoriedad por el Estado, en tanto que éste legisle con alcance de aplicacidén
directa, pues con cllo eludiria la autointegracion del Derecho autonomico —STC
118/1996 (FJ nim. 8)— (28). De este modo, sélo esto puede ser realmente objeto
de un conflicto entre Estado y Comunidad al respecto: el que la Comunidad impugne
una disposicion, resolucion o acto emanado del Estado, por considerar que no respeta
el proceso de aurointegracion correspondiente (29),

(26} Determinando, de este modo, «las normas que en cada momento se considerardn idéneas para
disciplinar vdlidamente una materian; [NAKY LASAGABASTER HERRARTE: Los Principios de supletorie-
dad.., cit, pig. 34. Al respecto wied, también: FRANCISCO BALAGUER CALLEION: Fuentes del Derecho
{14)..., cit., pdg. 237. IGNaCIO DE OTTO v PARDO: Derecho Constitucional..., cit., pAg. 277; y SANTIAGO
Muroz-MacHADO: Derecho Publico de las Comunidades Awténomas ()., cit., pags. 396 a 399.

(27} Acerca de la concentracién de las controversias que tengan por causa el principio de compe-
tencia en el Tribunal Constitucional, en tanto que supenen juicio de inconstitucionalidad, vid. FRANCISCO
Rupio LLoreNTE: «El Bloque de Constitucionahdady, en La forma del poder..., cit., pags. 122 a 126,

(28) En esta linea se pronuncia también FRANCISCO BaLaGUER CaLLEJON: «La relacidn de paridad
entre ¢l ordenamiento estatal y ¢l autonémico, en lo que se reficre al respeto reciproco de sus esferas
competenciales, se veria alterada si se interpretara que ¢l Estado puede modificar libremente las condi-
ciones de autointegracion del Derecho autondmico, determinando la aplicacion autondmica del Derecho
general supletorion —fucntes del Derecha (H).., cit, pag. 179.

(29) Sin embargo lo normal ha sido, segian AGUSTiN Ruiz ROBLEDO, que el conflicto haya acabado
centrandose, de facto, en la existencia de titulo que legitime al Estado para legislar sobre una materia de
la que ¢s competente en exclusiva una Comunidad Auténoma —E! Ordenantiento Juridico Andaliez...,
cit,, pigs. 258 a 261—; ello s abserva en la mayar parte de la jurisprudencia del Tribunal Constitucianal,
incluida su STC 61/1997 (FFJJ nims. 12 y ss.).
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Con ello, al conectarse competencia y supletoriedad se produce la paradoja de
como puede aplicarse supletoriamente Derecho estatal respecto materias que son de
competencia de las Comunidades, y mas cuando tales materias son de competencia
exclusiva de éstas (30). La razén, obviamente, no puede ser ni la regla de supleto-
riedad ni el principio de competencia, pues alli donde sean competentes en exclusiva
las Comunidades, el Estado se mostrara incompetente. Al tenerse que prescindir,
coherentemente, del principio de competencia y de la supletoriedad, son dos las
formulas utilizadas para justificar tal posibilidad: el principio de continuidad y el
principio dispositivo.

En razén al primero, la Constitucion asume el Derecho preconstitucional en bloque
en tanto que no establecié una derogacion masiva del mismo, y por ello sin la consi-
guicente necesidad de construir un ordenamiento completamente nuevo; €so si, condi-
ciono la vigencia e integracién de ese Derecho en el ordenamiento juridico postcons-
titucional a que fuera compatible con los nuevos principios constitucionates (31). De
este modo se solventé una hipotética rupfura en la continuidad del ordenamiento
preconstitucional ante la entrada en vigor de la Constitucion en 1978, asi como un
posible vacio generalizado del ordenamiento al efecto. A partir de este principio,
igualmente, se dio respuesta a la continuidad del Derecho estatal preestatutanio tras la
entrada en vigor de los Estatutos de las respectivas Comunidades Autdénomas, frente
al marco de competencias exclusivas autonémicas disefiado por cada uno de éstos; e
incluso del posterior Derecho estatal referido a materias exclusivas de las Comunida-
des, en cuanto que éstas aun no hubieran ejercitado dichas competencias. Pero desde
esta consideracién del principio de continuidad, sin mds, se supone, contrariamente,
que una vez [as Autonomias comiencen a legislar sobre tales materias, el Estado vaya
perdiendo, consecuententente, todo titulo competencial sobre éstas, produciéndose un
fenomeno de inmutabilidad del Derecho estatal emanado al respecto hasta ese momen-
to; y con esto, la consideracion de provisionalidad y precanedad de este principio, dada
la posibilidad de que todas las Comunidades asuman y ejerciten iguales competencias
exclusivas en idéntico grado de desarrollo (32).

(30) Cfr. SANTIAGO MUS0Z-MACHADO: Derecho Publica de las Comunidades Autonomas (1)..., cit.,
pag. 409. Sin embargo lo contrario también supone una nueva paradoja, pues, como sefiala JAVIER BARNES,
aplicar Derecho «ajenon como supletorio determina servirse de un Derecho que no ha emanado del titular
exclusivo de la competencia; de ahi que este autor ponga en duda, muy cerieramente, la aplicabihdad v
utilidad real de la clausula de supletoricdad en dmbites competenciales exclusivos de las Comunidades
desde esta perspectiva —cfr. Una reflexion sobre la cléusula de supleioriedad .., cit., pags. 91 a 93.

(31} En generul, acerca de la Disposiciéon Derogatoria tercera de la Constitucién y de las normas
preconstitucionales, el Tribunal Constitucional —especialmente en su primera jurisprudencia— entendid
que suponia una derogacidn concreta de aquellas que fueran contrarias a Ja Constitucion, y ello sin llegar
a entender un efecto tetroactivo general de 1a Constitucién sobre ¢l orbe preconstitucional; asi, por
gjemplo, vid. SSTC 4/1981, de 2 de febrero (FJ nom, [.A), 83/1984, de 24 de julio (FJ num. 5); v
101/1984, de B de noviembre (FJ nim. 4). Y en concreto, sobre el pnncipio de continuidad, vid. SANTIAGO
MURNOZ-MACHADO: op. cir., pags. 413 ¥ s5.

(32) Acerca del cardcter transitorio del principto de continuidad, vid. 1as criticas vertidas por JAVIER
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Sin embarge, ¥ en relacién a la renovacién del Derecho, ahora, no hay que
olvidar como las nonmas, en cuanto que instrumento de la accion de los aplicadores
del Derecho, despliegan sus efectos insertas en una determinada realidad social y
politica cambiante con la que mantienen una constante relacion dialéctica en tanto
que se influyen reciprocamente (33); asimismo la funcidn promocional, hoy recono-
cida al Derecho, atribuye a éste una misidn de crientacion social con la que tutelar
y promovet una conformacion de la Comunidad més acorde con el modelo de Estado
social (34). Ello supone la permanente necesidad de que las normas puedan ser
adaptadas a la cambiante realidad técnica, social y politica, no ya por los agentes
Juridicos a la hora de aplicar e interpretarlas, sino por los propios operadores politicos
cuando las normas aplicables resultan incapaces de satisfacer las necesidades y
exigencias de dichas realidades (35). De otra forma, no s6lo se reduce ta capacidad
natural del Derecho de adaptarse a los nuevos tiempos, sino las propias potestades
normativas del legislador y del ejecutivo estatal, constitucionalmente atribuidas a fin
de llevar a cabo un programa politico dado y democraticamente legitimado (36). De

BaLza AGUILERA y PEDRO DE PasLo CONTRERAS: £f Derecho estatal como supletorio..., cit. pag. 394,
Mids recientemente, aungue aceptando dicho fendmeno coma inevitable, RACL Canosa USera: Coniri-
bucion al estudio de la supletoriedad.. | ciL., pags. 72, 73, 76 v, en especial, 77. Pero de ser asi, no sdlo
el principio de continuidad asume la condicidn de wransitorio, sino la propia cliusula de supletoriedad
como ha denunciado y criticado parte de Ia doctrina mas actual. Al respecto, ¢fr: JAviER Barngs: Una
reflexicn sobre la eldusula de supietoriedad .., cit, pag. 90, TOMAS-RAMON FERNANDEZ: £f desconcertante
preseme v el imprevisible y prencupante futuro del Derecho urbanistico espaiol..., cit, pig. 194; y
PaLOMA BIGLIND CaMros: La eldusula de supletoviedad..., cit., pig. 58,

(33) Cfr. JuAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR: Fundamentos de Derecho Administrativo ¢l)..., eit.,
phg. 379. También, sobre la regla de la vigencia indefinida de la Ley, vid Luis Maria Digz-Picazo: La
derogacion de las leyes, Civitas, Madrid, 1990, pips. 143 y 144,

(34} Enrelacién a la funcidn de conformacion social del Derecho, vid., desde la vertiente doctrinal,
NoRBERTO BoBw: «La funcién promocional del Derechow, en Costribucion a la Teoria del Derecho,
trad. espafiola Alfonso Ruiz Miguel, Fernando Torres-Editor, Valencia, 1980, pags. 367 a 381; y VINCENZO
FERRARI: Funciones del Derecho. trad. espaiola Maria José Andn Roig y Javier de Lucas Martin, Editorial
Debate, Madrid, 1989, pigs. 111 a 114, y 133 y ss. ¥ sobre la concepeidn social del Derecho, conforme
al modelo de Estado social constitucionalmente vigente —arts | 1, 9.2 y Cap. 1V, Tit. 1, CE—, ahora
desde la jurisprudencial, SSTC 8/1982, de 4 de marzo (FJ nam. 3), y /1983, de 4 de febrero (F! nam. 3).

(35) Cfr., en relacién al cambio social ¥ la evolucidn juridica, Luts Diez-Picazo: Experiencias
Juwridicas y teoria del derecho, Ariel, 3.7 ed., Barcelona, 1993, pdps. 295 a 312. Al respecio, bien puede
pensarse que l1a estabilidad y la continuidad del Derecho sirve mejor a su Comunidad politica, pero clle
scrd asi, fundamentalmente, para aquellas relaciones sociales y politicas que son base de la configuracion
de dicha Comunidad, no para ¢l resto de relaciones, accesorias y por naturaleza cambiantes. Esto se
muestra de especial mancra cn las Constituciones, las cuales, junto a contenidos cuasi pétreos en aquellos
clementos que se configuran como bisicos en una Camunidad —y con todo susceptibles de reforma—,
dejan otros abiertos al tiempo, permiticndo asi tanto fa adaptacidn del Derecho a la realidad vigente, como
su continuidad al permitir mecanismos que arbitren e impidan situaciones de ruptura y quiebra, juridica
y politica; ¢fr. Konrab Hesse: «Concepto y cualidad de Constitucidnns, en Escritos de Derecho Consii-
tucional, trad. espanola Pedro Cruz Villalon, Centro de Estudios Constitucionales, 2.2 ed., Madnd, 1992,
phgs. 30 29.

(36) Cfr. VEzIo CRISAFULLI: Lezioni di Diritto Costittuzionale (1. L ordinamiento costituzionale
itafiana. Le fonti normative. La Core Costinizionale). CEDAM, Padova, 1984, pag. 184; v, especialmen-
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este modo, un Derecho estatal petrificado, aunque a los solos efectos de supletorio,
mal puede llevar a cabo su funcion cuando imponga elementos de juicio desfasados
a unos aplicadores juridicos sujetos a la legalidad y sin capacidad normativa alguna;
a lo que dara lugar, en cambio, es a que tales agentes fuercen interpretaciones que,
ademas de dificilmente coherentes con la globalidad del Derecho —estatal y auto-
némico—, supongan soluciones constructivas mas alla de su labor de aplicar e
integrar el Derecho (37).

En cambio, conforme al principio dispositivo cabe cierta renovacién del Derecho
estatal en relacion a materias que son de competencia exclusiva de las Comunidades
Autonomas, a los efectos de su aplicacién supletoria, de manera que no quede
petrificado. Ello es debido a que, segtin este principio, el proceso autondmico queda
en manos de las propias Comunidades no sblo en su origen, sino también en su
desarrollo, lo que presupone la posibilidad de que existan distintos regimenes com-
petenciales segiin concretas y especificas competencias asumidas por cada Comuni-
dad Auténoma y, a la postre, de acuerdo a su posterior desarrollo (38); y ademis,
con el afladido de que este proceso es por natura incompleto y abierto, con lo que
siempre cabe la posibilidad de su expansién e, incluso, de su retroceso. Asi, y en
mera conexidn con la presuncidn del articulo 149.3 de la Constitucién de un Derecho
estatal supletorio, cabe suponer, junto a Balaguer Callgjén, que el Estado conserve
una potestad normativa general por la que pudiera elaborar normas sin pretension

te, GUSTAVO ZAGREBELSKY: Manuale di Diritto Costituzionale (1. Il sistema delle fonti del diritto), UTET,
Torino, 1988, pags. 3% y40. Y sobre la injusticia que supone, desde un orden ideal y material de la misma,
la sujecion de las generaciones futuras al Derecho de las pasadas, vid. Joun RawLs, Teoria de ia justicia,
trad. espafiola Maria Dolores Gonzélez, Fonde de Cultera Econdmica, Madrid, 1979 —2.* reimp. 1993 —,
pags. 332 a 336. En este sentido, resulta reveladoera la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional
en torno a la reserva de Ley Orgdnica —art. §1 CE—, en la que, de manera expresa, denuncia los riesgos
que para cl principio democratico puede conllevar la petrificacién que este tipo de normas puede suponer,
dado ¢l procedimiento reforzade que sc necesita para se aprobacion y reforma —STC 5/1981, de 13 de
febrero (FJ nim. 21.A)}—: «Llevada a su extremo, la concepcién formal de la Ley orgénica podria producir
en el ordenamiento juridico una petrificacion abusiva en heneficio de quienes en un momento dado
gozasen de la mayoria parlamentaria suficiente y en detrimento del caracter democrdtico del Estado, ya
gue nuestra Constitucion ha instaurade una democracia basada en el juego de las mayorias..» —la
cursiva es nuestra—. En esta linga ¢fr,, también, SSTC 179/1989, de 3 de noviembre (F) nim, 2), Y
127/1994, de 5 de mayo [F! nam. 3.A.a}]; y sobre la libertad, en gencral, de legislador para regular una
materia scgun un programa politico dado, STC 178/1989, de 2 de noviembre (FJ num. 9).

(37) Y esto especialmente en relacidn a los jueces, en tanto que sujetos exclusivamente al imperio
de la Ley —art. 117.1 CE—, y sin facultad normativa alguna —arnts. 117 3 y 4 CE—. Seria asi otra muestra
mas de codmo estos agentes juridicos alcanzan una trascendencia politica en su labor, excedente a su
funcidn, al tener que resolver un proceso conforme a un sistema de fuentes, desde tal perspectiva,
disfuncional; al respecto de este fenémeno, en general, vid., por ejemplo, VALERIANO HERNANDEZ MARTIN:
Independencia del Juez y desorgunizacion judicial, Civitas, Madrid, 1991, pags. 58 a 64.

(38) Cfr, por todas, STC 76/1983, de 5 de agesto {F) nim. 2). De este modo, puede incluso llegar
a hablarse, segiin AGusTin Ruiz ROBLEDO, de «17 bloques de la constitucienalidad que limitan de mancra
diferente el 4mbito competencial del Estadey —E! Ordenamiento juridico andaluz..., cit, pag. 253—, y
hoy de 19, a la vista dc la autonomia de Ceuta y Mclilla.

294



CONTINUIDAD Y RENOVACION DEL DERECHO ESTATAL

normativa alguna —en si misma—, salvo como supletorias para el caso de lagunas
en Derecho autondémico; de este modo, el Estado conservaria una capacidad norma-
tiva excedente, en tanto que referida a materias que aun siendo de competencia
exclusiva en unas Comunidades, no lo son, o no lo puedan ser, respecto a otras (39).

Con ello, s¢ viene a resolver los problemas mas arriba sefialados, pues, por una
parte, ¢l Estado puede seguir legislando y renovande el ordenamiento siempre que
lo haga en base a materias no asumidas por todas las Comunidades Auténomas como
exclusivas, o, en caso contrario, no desarrolladas en idéntico grado; y por otra,
aunque quepa una total homogeneizacién del proceso autondémico y en el régimen
competencial, el caricter abierto de dicho proceso implica siempre la posibilidad de
un retroceso en el mismo y por eilo una permanente e hipotética ruptura de tal
homogeneidad. Asi el Estado, en ejercicio de esa capacidad de normacidn excedente,
puede en principio legislar validamente sobre casi cualquier materia, siempre y
cuando sea con caracter general; es decir, no pretendiendo, primero, otorgar validez
espacial a sus normas en ambitos espaciales limitados y que coincida con la «exis-
tencia de Derecho autondmico vilido», y segundo, «dictar normas con la unica
finalidad de servir como Derecho supletorio» de manera adicional, pues, como
hemos visto, la regla de supletoriedad no concede por si competencia alguna al
Estado (40).

(39) Cfr. FranCisCo BALAGUER CALLEION: Validez y vigencia de las leyes estatales en el territorio
nacionat..., cit., pdgs. 195 A 202; y Fuentes del Derecho (11}, cit., pags. 210 a 220. Asimismo, sobre ¢l
principio dispositivo y una posible innovacién del Estado autondmico, vid. Juan Luis REQUEID PaGEs:
El Extado autondmico..., cit, pag. 160. A ello hay que aiadir ¢como los Estatutos de Autonomia de Ceuta
y Melilla no reconocen potestad legislativa alguna, con lo que el Estado mantiene, en relacién a ambasg
ciudades, una capacidad legislativa general de aplicacion directa alli, que podra ser ademds supletoria en
el resto de las Comunidades. En este sentido, vid.: TOMAS-RAMON FERNANDEZ: EI desconcertante presenie
v el imprevisible y preocupanie futuro del Derecho urbanisiico espadol..., cit., pag. 194, y EDUARDD
GARCiAa DE ENTERRIA: Una reflexion sobre la supletoriedad del Devecho del Estado..., cit., pag, 409,

40y Cfr. FRaNCISCO BALAGUER CALLEION: La integracion del Derecho autondniico..., cit., pags. 117
y 118, y Fuerntes del Derecha (1}, o, pags. 215, 218 a 220. En contra, aparenta estar, [RAKY LASAGA-
BASTER HERRARTE por considerar que: «Si todas las CC.AA. tienen competencias exclusivas sobre una
materia el Estado no puede dictar regulacidn alguna, a pesar de que se le reconozea un cardeter supletorion
—Los Principics de supletoriedad..., cit., pig. 179—. Y de hecho es asi; pues en este caso el Estado
habria peedido todo titulo normativo sobre 1ales materias, pero no evitaria que quedara una puerta abierta
para un hipotético futuro dende se retrocediera en la homogeneizacion del régimen competencial autond-
mico. Lo que sucede ¢s que, de nuevo, este autor parece asumir la regla de supletoriedad como lo que
legitima al Estado para legislar sobre cualquier materia en vez del principie dispositivo, y ello, natural-
mente, le lleva a lales criticas, que en cse sentido son ciertas, ya que ¢l Estado no podria legislar so
pretexto de ofrecer a las Comunidades un Derecho supletorio. Por dltimo, cabe sefialar cémo 1al potestad
normativa general del Estado no resulta, en cambio, ilimitada, pues existen materias sobre las que nunca
¢l Estado podra legislar por afectar, no ya al régimen de competencias exclusivas de alguna Comunidad,
sino a la esencia misma de la Autonomia politica, como es el caso, por ejemplo, de aspectos organizatives
e institucionales de la Comunidad; ¢ft., aqui otra vez, FRAKCISCO BALAGUER CaLLEION: Palidez v vigencia
de las leves estatales en el tervitorio nacional .., cit., pigs, 202 y 203.
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La Disposicion final dnica del Texto Refundido de la Ley del Suelo estructuraba
todos sus preceptos en tres grupos, un primero, de cardcter basico, un segundo, de
aplicacién directa, y, un tercere, de aplicacidn supletoria. Dejando a un lado los dos
primeros y centrandonos en el ultimo grupo (41), 1a citada Disposicidn seria objeto
de recurso de inconstitucionalidad al atribuir aplicacién supletoria a estos preceptos
en defecto de regulacion especifica por la Comunidades Autonomas, alterando asi
el funcionamiento de la regla de supletoriedad del articulo 149.3 de la Constitucion
y, con elio, las relaciones entre Derecho autonémico y estatal (42); dicho motivo de
inconstitucionalidad seria resuelto positivamente por el Tribunal Constitucional en
su Sentencia 61/1997, Fundamento Juridico nimero 12.¢), del siguiente modo:

Recordando su mads reciente jurisprudencia —sobre todo, SSTC 147/1991 y
118/1996—, el Tribunal concibe la regla de supletoriedad como un instrumento en
manos de los operadores juridices con el que resolver las lagunas que encuentren en
Derecho autondémico, una vez hayan intentado su previa autointegracion, y no, por
tanto, como una clausula competencial que justifica cualquier normativa estatal al
amparo de una hipotética finalidad supletoria. En consecuencia, dado que la Dispo-
sicién final Gnica, parrafo tercero, del Texto Refundido de la Ley del Suelo alteraba
la capacidad de autointegracion del Derecho autonémico y ei funcionamiento de la
regla de supletoriedad, al remitir directamente en supuesto de ausencia legal auto-
nomica a las normas de este Texto Refundido, dicha Disposicion resulta inconstitu-
cional conforme al articulo 149.3 de la Constitucion (43).

Pero a renglén seguido el Tribunal extiende tal inconstitucionalidad a los preceptos
calificados como supletorios por la Disposicidn final, respecto de los que ¢l Estado no

(41} No por su importancia ¢ interés, sino por exceder del objeto de este trabajo. Al respecto vid.
STC 61/1997, en cuyo Fallo nim. | se declara la inconstitucionalidad y nulidad, total o parcial, de mas
de 75 articulos del Real Decreto Legislativo 171992, por su indebido cardcter basico o de aplicacion plena.

(42) STC 61/1997 [Ant. niém. 31.D)], correspondiente al recurso de inconstitucionalidad
num. 2.342/1992, promovido por et Consgjo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia. De especial interés,
al tespecto, resulta también el recurse nim. 2.488/1990, por ¢l Gobiemo de Cananas, en relacién a la
Disposicion final primera, parrafo 3, de la L 8/1990 [Ant. num. 16.8)).

(43} Enestesentido la STC 61/1997 se limita a aplicar, correctamente, la linca abiertaen la 147/1991,
principalmente, y que posteriormente desarrollasc en ia | 18/1996: «Reiteradamente hemos venido afir-
mando que la clausula de supletoricdad no permite que el Derecho estatal colme, sin mas, la faha de
regulacidn autondmica en una materia. El presupuesto de aplicacion de la supicteriedad que fa Constitu-
cibn establece no es la ausencia de regulacion, sine la presencia de una laguna detectada como tal por cl
aplicador del Derecho. Y si ello es asi, tal y come dijimos en la STC 147/1991, 1a aplicacién suplctoria
de las normas estatales no puede venir impuesta por el legislador (Fundamento Juridico 7.°). Pues, de lo
contrario, la legislacién estatal scria aplicable en el ambite reservado al Derecho sutonémico sobre la
base de [a mera ausencia de la regulacién autondmica correspondiente y no se limitaria, por lo tanio, a
integrar lagunas apreciadas por ¢l aplicador del Derecho, subvirtiéndose el sentide de Fa clausula de
supletorieded del articulo 149.3 y arrogandose inconstitucionalmente el Estado [a facultad de integrar por
si los distintos ordenamientos de las Comunidades Auténomas por la via de dictar normas waplicables
supletoriamente» —STC 118/1996 (FJ nam. 8).
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tuviera titulo competencial especifico (44), ¢, incluso, al apartade primero de la Dispo-
sicién derogatoria nica del Texto Refundido de la Ley del Suelo [FJ nim. 12.4)]. A
diferencia, ahora, de su anterior Sentencia 118/1996 (45), el Tribunal entiende que la
inconstitucionalidad de los preceptos anteriormente aludidos conlleva necesariamente
la inconstitucionalidad y nulidad de tal clausula deregatoria, pues:

«8i, como hemos sefalado, la clausula de supletoriedad no es una fuente atributiva,
en positivo, de competencias estatales, ni aunt con cardcter supletorio, tampoco puede
ser un titule que le permita al Estado derogar €l que era su propio Derecho, en este
c¢aso sobre urbanismo, pero que ya ha dejado de serlo o, mas exactamente, que ya no
se encuentra a su disposicién, ya sea para alterarlo (aun con eficacia supletoria) o para
derogarlo. De otro modo, si el legislador estatal suprimiese, mediante su derogacién,
el derecho sobre una materia cuya competencia ya no es suya, sino de las Comunidades
Auténomas, vendria a quebrantar una de las finalidades basicas de la clausula de
supletoriedad, cual es la de que, con la constitucidn de los drganos de poder de las
Comunidades Auténomas, y su correspondiente asuncidén de competencias normativas,
no se origine un vacio parcial del ordenamiento, permitiendo y prescribiendo, con este
proposito, la aplicacidn supletoria, potencialmente indefinida, del ordenamiento esta-
tal» (46).

(44} Inconstitucionalidad que afecta, como se indico al comienzo del trabajo, a mas de 150 preceptos
del Real Decreto Legislativo 1/1992. Excepcional resulta, asi, la declaracién de constitucienalidad de
algune de los articulos del citado Texto Refundido, como sucede, por ejemplo, en relacidn al 296
(F) nam. 39).

{45y Segin la cual, «De dicha inconstitucionalidad procede ahora extraer la consecuencia de que lo
que ¢ Estado puede y debe hacer en el dmbito que nos ocupa es determinar cudles de sus normas son
aplicables a las Comunidades Autdnomas, evitande dispener nada acerca de vna supuesta aplicabilidad
supletoria que ni se produce necesariamente ni pucde, por eso mismoe, afirmarse en abstracto: estamos,
pues, ante una aplicacion eventual que fex ant. 149.3 CE} ha de llevar a cabo, en cada case conereto, cl
aplicador del Derecho que detecte una laguna y, no puede por tanto, configurarse por el legislador estatal.
Por consiguiente, también nosotros al proceder al examen de los distintos preceptos habremos de precisar
sdlo si son o no aplicables en la Comunidad Auténoma recurrente, sin que la declaracidn de inconstitu-
cionalidad excluys, en absoluto, ni su carcter supictorio ni su potencialidad integradora del ordenamiento
autondimico en los térmminos establecidos por el articulo 149.3 CE a que anteriormente se ha hecho
referencian (F) num 9). No es de extranar, a la vista de ¢sta Sentencia, las alabanzas vertidas por
FRANCISCO BaLAGUER CALLEJON a la nucva, entoneces, jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre
1a supletoriedad —cfr, Curso de Derecho Prblico de Andalucia..., cit., phg. 54—, Parecer contrario, en
cambio, ¢s ¢ que mantiene PALOMA BiGLine CAMPOs a la vista de la declaracién de inconstitucionalidad
y mulidad que de los articulos 113 a 118 de la Ley 16/1987 hace la STC 118/1996 (FJ nim. 37 v Fallo
A1}y —<fr, La cldusula de supletoriedad... cit, pags. 46 y 47—. Sin embargo, tal contradiccién en el
razonamiento del Constitucional puede ser salvada a partir: primero, del cardcter general e interpretativo
que parcee tener ¢l Fundamento Juridico niim. 9, in fine, frente al resto de la Sentencia; v segundo, de la
propia observacidn que reakiza el Tribunal antes de la declaracién de nulidad de los articulos 113 a 118,
al invocar ka no aplicacion de tales preceptos en «las Comunidades Auténomas que, como fa de Cataluia,
han asumido... la competencia exclusiva sobre los transportes terrestres que discurren integramente en su
territorion (FJ mam, 37} De todos modos, aun entendiéndose insalvable dicha contradiceidn, el Fallo de
la STC 118/1996 no alcanza los extremos de la 61/1997, scpin veremos a continuacion,

(46) Elo cs debido, conforme scguidamente sehala ¢! Tribunal, a que, «... una vez declarada la
ilegitimidad de la legislacidn supletoria sobre urbanismo llevada a cabo por el Estado con apoyo €n una
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Resalta asi lo sorprendente de los efectos alcanzados por este pronunciamiento
del Tribunal Constitucional: Ia petrificacion del Derecho estatal urbanistico existente
antes del nacimiento de las Comunidades Auténomas, y de la efectiva asuncion y
desarrollo de sus competencias en materia de urbanismo (47). Y resulta sorprendente
por cuanto que para salvar la existencia de un Derecho estata] supletorio en materia
de urbanismo, tras la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de 1a mayer parte
del Texto Refundido, el Constitucional opta por mantener en vigor el Derecho
urbanistico derogado por el legislador estatal (48) y obligar de este modo al aplicador
juridico a que opere con un Derecho desfasado, y en parte preconstitucional, con el
que salvar las hipotéticas lagunas de un presente y futuro Derecho autondémico
urbanistico —siendo el urbanismo, precisamente, una materia especialmente dada a
las contingencias politicas, scciales, técnicas, e incluso facticas— (49); y esto, mas
aun, cuando el Tribunal parte, precisamente, de la supletoriedad como una regla
dirigida a los agentes juridicos y no al legislador, con lo que dificilmente parece que
pueda ésta limitar o imponer por si una actuacién positiva o negativa del legislativo
estatal, salvo en lo referente al correcto funcionamiento de la misma (50).

Pero asombra todavia mas este Fallo del Tribunal Constitucional, si, como se
anotd mas arriba, se tiene en cuenta sus anteriores pronunciamientos mas inmediatos,
en los que, aun advirtiendo de la inconstitucionalidad de un Derecho estatal a los
solos efectos de servir como supletorio, no llega en cambio a petrificar el Derecho
estatal previo a la efectiva asuncion competencial de las respectivas materias por la
Comunidades Autonomas —STC 118/1996 (FJ mim. 93— (51}). Y ello, habiendo

comprensién emmada de la supletoriedad, debamos, al mismo tiempo, declarar nula y sin efecto la simul-
tdnea derogacion expresa de la legislacidn urbanistica previa a la constitucién de los érganos de poder de
todas las Comunidades Auténomas ilevada a cabo por ¢l legislador estatal. De no hacerlo asi, es decir, si
nos limitasemos a la declaracién de nulidad del citado apartado tercero de la Disposicién final dnica,
vendriamos a ocasionar, por obra de nuestra propia Sentencia, un resultado contrario al seftalado sentido
de la clausula de suplctoricdad establecida en el inciso tercero del art. 149.3 CE» {F) nim, 12.4)].

(47} 5i bien es cierto, como se ha sefalado, que a nivel doctrinal-¢sa posibilidad venia sicndo
aceptada, en mayor o menor medida, desde hace tiempo; cfr., en este sentido, RaUL Can0sa USERA:
Contribucidn al estudio de la supletoriedad..., cit., de nuevo pigs. 72, 73, 76 y, en especial, 77.

(48)  Resucitando, con ello —en palabras de EDUARDO GARCiA DE ENTERRiA—, «la vigencia de la
anterior Ley del Suelo, Texto Refundido de 1976, la cual no habria incurrido en los vicios de la anulada
ipor la sola razén de ser preconstitucional!» —Una reflexion sobre la supletoriedad del Derecho del
Estado..., cit., pig. 411—.

(49) En este sentido, sobre los perjudiciales efectos de esta Sentencia en relacidn a la actuacion de
los apentes juridicos, vid. las criticas de PALOMA BIGLING CAMPOS: La cldusula de supletoriedad ., cit.,
pdgs. 54 v 55; y EDUARDO GARCiA DE ENTERRIA: op. cit, pig. 412,

(50) Resulta asi contradictorio que mientras se acepta la aaomia en Derecho autondmico, no, en
cambio, en Derecho estatal, al deducir del art. 149.3 CE un mandato al legislador estatal para que conserve,
sin renovar, el Derecho urbanistico; jno estamos de nuevo ante una concepeion competencial de la repla
de supletoriedad, aungue ahora en negativo?

(51} Cfr. supra nota nium. 45. M4s confissa, en cambio, seria la solucion ofrecida en la anterior STC
147/1991, en la que, después de afirmar la inconstitucionalidad de diche Derecho estatal, no llega a
declarar tal inconstitucionalidad, y su consiguiente nulidad, por «... 1a dificultad de examinar con detalle
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aceptado anteriormente como, en relacion a reenvios de normas autonomicas a
estatales, esto «no implica en modo alguno una fijacidn del derecho estatal», al
referirse el reenvio «a la normativa estatal vigente en cada momento, que puede ser
alterada o derogada libremente por el poder general del Estado» (52).

Por tanto, no sélo se excluye la posibilidad de renovar el Derecho estatal urba-
nistico en esferas de exclusiva competencia de las Comunidades —a los unicos
efectos de su aplicacidn supletoria, en este caso—, sine que, ademds, los agentes
juridicos, y en especial los jueces, se ven potenciados en su mision de realizar el
Derecho mas alla de su quehacer natural de aplicar la Ley, al tener que operar con
un ordenamiento juridico de por si en extremo complejo, como para verse ademas
obligados a utilizar normas petrificadas y desfasadas en el tiempo al respecto de una
realidad tan cambiante como es la urbanistica —aun en su aplicacién supletona, tras
el debido y fracasado intento de autointegracion—. De esta forma no puede sino
aumentar ain mas la polémica abierta en torno al Derecho urbanistico y al discutido
papel asumido por los tribunales contenciosos-administrativos en su funcién consti-
tucional de control sobre la Administraciéon —art. 106 CE—; lejos de haberse
resuelto definitivamente como deban [os jueces aplicar la regla de supletoriedad, para
salvar las lagunas que encuentren en el Derecho urbanistico autonémico, pareceria
mas bien ampliada la condicién tradicionalmente conflictiva de la supletoriedad,
entre Derecho estatal y autondmico, a la polémica esfera del control jurisdiccional
sobre las diversas Administraciones en gjercicio de sus competencias en urbanis-
mo (53).

En este sentido, la Ley 1/1997, de 25 de abril, de Medidas Urgentes en Matenia
de régimen de Suelo y Ordenacion Urbana de [a Comunidad Auténoma de Cantabria
—que en su dia promoviera el recurso de inconstitucionalidad num. 2479/1990,
contra la Ley 8/1990—, y a la vista de la Sentencia 61/1997, aventura cémo «el

‘todos y cada uno de los Estatutos de Autenomia con el fin de determinar si la competencia exclusiva
viene o no atribuida con alcance universal a todas la Comunidades, puesto que, de no ser asi, no podria
declararse nula por incompetencia la norma estatal sino dnicamente como inaplicable en el tertitorio de
la Comunidad que, habiendo planteado el conflicto, resultase tener la competencia exclusiva sobre la
materin; debe, por ello, ¢vitarse un pronunciamicento de nulidad total que ademas afectaria Comunidades
que no ha impugnado la norma estatal, quizd por seguir la polinca legislativa de considerar apropiada la
normativa estatak y, per tanio, decidir el aplicarla micntras no consideren oportuno desplazarka a un grado
supleterio mediante la aprobacion de una reglamentacion propias (F} nam. 7). Por ultimo vid.. tambi¢n,
§TC 10371989, de 8 de junio (F] nim. 6).

(52) Cfr. FrancCI5c0 BALAGUER CALLEION: Fuentes del Derecho (H)..., cit.,, pag. 182, en relacién a
las SSTC 227/1988 (FJ niim. 3(), y 103/1989 (FJ nim. 3).

(53) Muestra de este debate son, por ejemplo, las tesis mantenidas por TOMAS-RAMON FERNANDEZ
y Luciano PAREIO ALFONSQ, en relacidn a la funcién jurisdiccional ab abrigo del papel desempefiado por
los jueces, en buena parte, en torno al control desarrollado por éstos sobre la accidn administrativa en
materia urbanistica; al efecto vid., respectivamente y entre otros trabajos, «Juzgar a la Administracion
contribuye también a administrar mejor», Revista Espaiola de Derecho Administrativo, nim. 76, octu-
bre-diciembre, 1992, y ddministrar y juzgar. dos_funciones constitucionales distintas y complementarius,

Tecnos, Madrid, 1993.
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pancrama normativo antes descrito resulta extraordinariamente complejo y supone
una permanente situacion de inseguridad al tener que confiar en cada caso en el
intérprete la fijactén de las normas aplicables en un ordenamiente por lo demas tan
complicado y dificultoso como es el urbanistico» —PreAmbulo [V—. Asi, y ante
dicha «inseguridad», el legislador autonémice de Cantabria ha decidido, en tanto
que procura una solucion definitiva, cubrir con urgencia esa depresion normativa
mediante un reenvio por el que s «asume como propio ¢l Derecho estatal que estaba
vigente con anterioridad» a la Sentencia 61/1997 (54).

Por todo ello es por lo que resulta especialmente sorprendente la aceptacion por
el Tribunal Constitucional de tal efecto petrificador, sin haber intentado mecanismo
alguno capaz de conciliar los diversos principios € intereses en juego (55).

V. CONSIDERACIONES FINALES

Después de las criticas vertidas por la doctrina a la jurisprudencia asentada por
el Tribunal Constitucional durante los afios ochenta sobre la clausuta de supletorie-
dad —art. 149.3 CE—, en razon a los riesgos, peligros y disfuncicnalidades que esta
Jurisprudencia suponian para un correcto entendimiento de las relaciones entre el
Derecho estatal y autonémico (56), la Sentencia 1 18/1996 resulto clave en una nueva
compresion de la misma mas acorde, ahora si, con tales relaciones, las competencias
de las Comunidades y el papel del Derecho estatal al efecto. En este sentido, la regla
de supletoriedad se ha entendido como una técnica de hererointegracion subsidiaria

(54) Y con ello, solventar «un problema grave que, de no abordarse con la mixima urgencia, podria
cventualmente haber acarreado graves ¢ impredecibles consecuenciasy —Predmbulo V—, Con similar
finalidad, las Comunidades de Andalucia y Castilla-La Mancha han aprobado Leyes sobre medidas
urgenles y transitorias en urbanismo —L. 1/1997, de 18 de junio, por la que se adoptan con cardcter
urgente vy transitorio disposiciones cn materia de régimen de suclo y ordenacion urbana; y L. 5/1997, de
10 de julio, de Medidas Urgentes en Materia de Régimen del Suclo y Ordenacién Urbana, respectivamen-
te—, si bien con diversa téenica: mientras que la norma andaluza aprueba como Ley el contenido de buena
parte de los articulos y disposiciones del real Decreto Legislative 1/1992 declarados inconstitucionales
—articulo Gnico—, la castellanp-manchega ofrece un articulado propio, aunque reproduciendo dichos
preceptos ——destacando, a los efectos de la supleteriedad, 1a Disposicidn adicional primera conforme a lo
determinado por la STC 61/1997.

{55) Tgualmente asombroso es la poca atencidén prestada al respecta por ¢l Magistrado D. Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera, quien, en su extenso Vota Particular a la STC 61/1997, y tras criticar |a
posicidn mayoritaria del Tribunal sobre la supletoriedad —en términos similares a su anterior Voto a la
STC 118/1996—, se limita a decir que «... 1al vez hubiera sido menos desacertado anular la disposicion
que califica de supletorios ciertos preceptos y dejar que sean los Jucces y Tribunaies los que decidan si
los preceptos asi calificados deben regir o no, segin los casos, como Derecho supletorion (VP 2.D.9.%).
¥ cllo, aun mas, st se ticne en cuenta como este Magistrade parte, expresamente, de la aplicacion supletoria
del Derecho estatal para ¢l caso de anomia autonémica (VP 2.D.25).

(56) Cfr. JaviEr BaLza AGUILERA y PEDRQ DE PaBLO CONTRERAS: Ef Derecho estatal como suple-
torio..., cit., pag. 393; FRANCISCO BALAGUER CALLEION: La integracion del Derecho autondmica. ., civ.,
pags. 95 a 97 —Fuentes del Derecho (11)..., cit,, paps. 220 y 221 —; ¢ IRaKY LASAGABASTER HERRARTE:
Las Principios de supletoriedad..., cit,, pags. 51 y 62a 77.
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—respecto de la aurointegracion— del ordenamiento autondmico, que reenvia al
Derecho estatal a fin de que los agentes juridicos puedan llenar las lagunas que en
el autonémico encuentren; y en relacion a la anomia, sin que quepa su integracion
mediante la supletoriedad, en tanto gue vacio normativo expresivoe de voluntad
politica autonomica.

En similares términos se ha manifestado también la Sentencia 61/1997
[FJ nam. 12.¢}], como se ha visto, pero con la novedad de afadir la consiguiente
inconstitucionalidad y nulidad de buena parte del Derecho estatal urbanistico ema-
nado con posterioridad a la efectiva asuncion competencial por las Comunidades en
esta materia, y el consiguiente efecto petrificador del Derecho estatal previo a tal
asuncion [FJ nam. 12.d) y Fallo nams. 2 y 3]. En este punto nos mostramos discon-
formes con el pronunciamiento del Tribunal, especialmente en razon a las disfuncio-
nalidades que dicho efecto petrificador puede criginar en la actuacién de los aplica-
dores juridicos, con lo que parece necesario sostener algin instrumento que permita
la adecuacion del Derecho estatal urbanistico al efecto, a la vez que respetuoso con
el orden competencial autonémico y el correcto entendimiento de la clausula de
supletoriedad.

Al respecto, cabe partir de una capacidad normativa excedente del Estado que,
sometida a ciertos limites materiales, le permitiria dictar normas susceptibles de servir
como Derecho supletorio. Aunque podria entenderse, una vez unificado y homogenei-
zado la regulacion autonomica en una materia de la que sean competentes en exclusiva
todas ta Comunidades, la supletoriedad como la justificacidn implicita de dicha nor-
macidn estatal —con lo que esta regla actuaria de facto a modo de titulo competencial
encubierto—, tal capacidad estatal no se basaria en la regla de supletoriedad en si, sino
en los principios dispositivo y de unidad que rigen en todo el modelo de Estado
autondmico; de este modo, las normas estatales dictadas al amparo de esta capacidad
serian constitucionalmente vilidas en cuanto que no tuvieran vigencia directa, sino
limitada al nivel estrictarnente supletorio, ni fueran contrarias a un adecuado entendi-
miento de las relaciones existentes entre Derecho estatal y autondmico (57).

(57} Segun se ha visto a lo largo del trabajo, rechazamos las 1esis de SanTIAGe MUuRoz-MACHADO,
I8aK1 LASAGABASTER HERRARTE y RaUL Canosa USERa por asumir, precisamente, dicha petrificacion.
En cambiv, las de [GNaCIo E OTTO ¥ ParDD, por deducir una potestad legislativa estatal ilimitada y sobre
cualquicy materia, excediendo asi de su concreto régimen competencial; y las de EDUaRDO GARCia DE
ENTERRIA ¥ ToMAS RaMON FERNANDEZ, por panir de un Derecho autondmico limitado y sujeto a la
plenitud del estatal. A efectos de tales criticas, vid. SANTIAGO MUR0Z-MACHADO: Dierecho Publico de las
Connntidades Awtonomas ()., cit., pigs. 410 y 413 y ss5.; [NaKI LASAGABASTER HERRARTE: Los principios
e supletoriedad..., cit., pag. 161; RaUL Canosa UstRa: Coutribucion al estudio de ta supletoriedad....,
cit., pags. 76 y 77, IGracio pE OTTO ¥ PaRDO: Derecho Constitucional..., €it., pags. 247 a 249. y EDUARDO
GARCia DE ENTERRIA y ToMAS RaMON FERNANDEZ: Curso de Derecho Adminisivativa (1)..., cit., pags. 344
a 346. En cambio, n relacion a BALAGUER CALLEJON, CTeemos que Sus propuesias permiten una mejor
conjuncién de los intereses mis arriba citados. Al respecto, vie. FRANCISCO BaLAGUER CALLEION: Validez
v vigencia de las leyes estatales. ., cit,, pigs. 198 a 204; La imtegracidn del Devecho amondmico. ., cit.,
pags. 115 a |19, y Fuentes del Dereche (11)..., cit, pags. 215 a 220.
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A anilogas posiciones, como se ha indicado, se llegd en la Sentencia 118/1996
(FJ nam. 9, in fine), en la que la falta de titulo competencial estatal no privo, en
aquel supuesto, de la posibilidad de que el Derecho estatal continuara siendo apli-
cado supletoriamente por los agentes juridicos (58). Asi, ante esta solucion, asombra
mas ain el efecto petrificador alcanzado con la ulterior 61/1997, con le que no
podemos sino esperar, junto a Garcia de Enterria (59), un nuevo cambio en la
jurisprudencia constitucional mds acorde con la 118/1996.

S4lo un efecto positivo de la Sentencia 61/1997 cabe destacar en relacion a la
supletoriedad, y en especial al Derecho urbanistico: que frente al progresivo aumento
de autonomia politica de las Comunidades Auténomas, éstas se vean ante un mayor
grado de responsabilidad a la hora de legislar en desarrollo de sus competencias
exclusivas, para asi evitar lagunas que tengan que ser integradas fuera de su orde-
namiento mediante un Derecho preconstitucional y preautonémico, en su caso (60).

Por altimo, no podemos sino recordar a Tomas y Valiente, para quien la cons-
truccién del Estado autondmico requiere de un alto grado de prudencia, de forma
que:

«... nadie tense las cosas hasta el limite, porque éste nunca es previsible con seguridad
ni esta prefigurado con certeza, de modo que un error de eédleulo podria ser disfuncional
para todos y producir consecuencias ni previstas ni queridas» (61).

(58) A salvo de lo sefalado en la Nota nim. 45, en relacion a la declaracién de inconstitucionalidad
y nulidad de los articulos 113 a 118 de la Ley 16/1987,

(59) Cfr. EDuarDO GaRCia DE ENTERRIA: Una reflexidn sobre la supletoriedad del Derecho def
Estade..., cit., pigs. 414 y 415,

(60) En este sentido cfr., también, FRANCISCO BALAGUER CALLEKON: «La constitucionalizacién del
Estado autonomicow, Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario. ntm. 9, 1997 (en prensa). De
todos modos, no somos insensibles a las dificultades que ello supone, como certeramente sefiala TOMAS-
Ram6n FERNANDEZ, en su trabajo: £V desconcertante presente y el imprevisible y preocupante futuro del
Derecha urbanistico espafiol..., cit., en especial pag. 195, Al respecto, téngasc asimismo en cuenta la
legislacion de caracter urgente y transitoria emanada por las Comunidades Auténomas de Andalucia —L.
1/1997—, Cantabria —L. [/1997—, y Castifla-La Mancha —L. 5/1997—, a los efectos de cubrir el vacio
normativo surgido en materia urbanistica tras la STC 61/1997, en tanto que procedan a una ordenacion
integral de la misma.

(61} Francisco TOMAS ¥ VALIENTE: «Soberania y autonomia en las Constituciones de 1931 y 1978,
en Constitucian: Escritos de Introduccion historica, Marcial Pons, Madrid, 1996, pag. 202. Con similar
parecer, pera en especial relacidn con la STC 61/1997, vid. TomAs-RaMON FERNANDEZ: op. cit., pags. 193
y 199.
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