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objeto de ley de desarrollo basico. 5.1.1. Materias objeto de ley de desarrollo basico
antes de la aprobacién del nuevo Estatuto de Autonomia. 5.1.2. Materias objeto de
ley de desarrollo basico tras la aprobacién del nuevo Estatuto de Autonomia. 5.2.
Reserva material estatutaria: significado y notas caracteristicas. 5.2.1. Reserva estatu-
taria. 5.2.2. Reserva material. 5.2.3. Reserva relativa. 5.3. Alcance de la reserva mate-
rial estatutaria: necesidad de interpretacién restrictiva. 5.3.1. Excepcién a la regla
democratica de la mayoria simple: peligro de petrificacién del ordenamiento juridico.
5.3.2. La reserva estatutaria es solamente del “desarrollo basico”. 5.3.3. La reserva
estatutaria es solamente de la “regulacion directa”. 6. Elemento formal de la ley de
desarrollo basico: modalidad especial de iniciativa legislativa y quérum reforzado.
6.1. Modalidad especial de iniciativa legislativa. 6.2. Quérum reforzado de aprobacion,
modificacion y derogacion. 7. Las cautelas estatutarias: limites que operan como
garantias de la ley de desarrollo basico. 7.1. Prohibiciéon de delegacién por el Pleno
en las Comisiones Parlamentarias. 7.2. Prohibicién de delegacién por el Parlamento
en el Gobierno. 7.3. Prohibicion de decretos-leyes. 8. La relacién de la ley de desarro-
llo basico con la ley autonémica ordinaria. — Ill. Los problemas que plantea la califi-
caciéon de la Ley de Gobiernos Locales de Cataluiia como ley de desarrollo basico del
Estatuto. 1. Posibilidad de calificar la Ley de Gobiernos Locales como ley de desarro-
llo basico. 2. Determinacién del contenido de la ley de desarrollo basico. 3. Posibilidad
de varias leyes de desarrollo basico en materia local. 4. Posibilidad de una ley sélo
parcialmente de desarrollo basico en materia local. 5. Efectos de la aprobacion de la
Ley de Gobiernos Locales como ley de desarrollo basico. 6. Posibilidad de desarrollo
reglamentario de la Ley de Gobiernos Locales. — Resumen-Resum-Abstract.

I. Introduccion

El nuevo Estatuto de Autonomia cataldn (en adelante, EAQ)’
contiene, como novedad, una detallada regulacién de los gobiernos
locales. Regulacion que precisa del oportuno desarrollo legislativo.
Dentro de este desarrollo estatutario esta llamada a ocupar un lugar
central la futura ley reguladora de los gobiernos locales de Cataluiia
(en adelante, LGLC). El objeto ultimo de este estudio es analizar los

1. Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Ca-
taluna.
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problemas que plantea la calificacion de esta ley como ley de desa-
rrollo basico del Estatuto.

Las leyes de desarrollo basico del Estatuto (en adelante, LDBE)
son un tipo especial de ley presentes en algunos ordenamientos
autondmicos, entre ellos el catalan. Creadas por el Reglamento del
Parlamento de Cataluia de 1980, encuentran ahora expreso reco-
nocimiento estatutario (art. 62.2 EAC). A pesar de sus afios de exis-
tencia y de su relevancia, se trata de un tipo normativo falto de una
elaboracién dogmatica suficiente. La primera parte del presente tra-
bajo debe entenderse como una contribucién dirigida a paliar esa
carencia?.

Il. La configuracion estatutaria de la ley de desarrollo
basico del Estatuto

1. Marco normativo de la ley de desarrollo basico
en Cataluna

La LDBE es un tipo de ley autonémica que no esta previsto en
la Constitucion Espainola (en adelante, CE) ni tampoco lo estaba en el
antiguo Estatuto de Autonomia catalan (en adelante, EAC 1979). Fue
creado a través del Reglamento del Parlamento de Cataluiia de 1980
y, posteriormente, recogido y regulado en la Ley 3/1982, de 23 de
marzo, del Parlamento, del Presidente y del Consejo Ejecutivo de la
Generalitat (en adelante, LPPCE). En la actualidad, cuenta con expre-
so reconocimiento estatutario en el art. 62.2 EAC.

2. Ainicios de los afios ochenta, Ramén Maiz ponia ya “en un primer plano la necesidad
perentoria de un acercamiento inicial” a este tipo de ley autonémica; en Maiz, Ramoén,
“Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, en Los procesos de
formacidon de las comunidades autonomas. Aspectos juridicos y perspectivas politicas
(AA.VV), vol. 1, ed. Parlamento Vasco, Parlamento de Catalufia, Parlamento de Galicia y
Parlamento de Andalucia, 1984, p. 93. Recientemente, José Maria Porras sigue sostenien-
do que se trata de unas normas “hoy precisadas de categorizacion dogmatica”; en Porras
Ramirez, José Maria, Las reformas estatutarias y el nuevo sistema autondémico de fuentes
del derecho, ed. Civitas, 2007, p. 92. Entre ambos trabajos han transcurrido mas de vein-
te aflos y pocas son las aportaciones doctrinales en la materia realizadas en ese tiempo.
Es de esperar que la recepcién estatutaria de este tipo normativo autondémico sirva de
estimulo a su estudio.
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1.1. Origen de la figura: el Reglamento del Parlamento
de Catalufna de 1980

La version primera del Reglamento del Parlamento de Catalufa,
aprobada por el Parlamento de Catalufa en sesiéon tenida el dia 24
de julio de 1980 (en adelante, RPC 1980)3, crea un nuevo tipo norma-
tivo que bautiza con el nombre de “Ley de desarrollo basico del Esta-
tuto de Catalufa”.

La regulacién de este tipo normativo se ubica dentro de la seccion
“De las especialidades en el procedimiento legislativo” (arts. 108 y 109
RPC 1980). Las LDBE, en consecuencia, son tratadas como una espe-
cialidad procedimental. En resumen, son dos las especialidades que
se prevén en relacién con el procedimiento legislativo ordinario: la
existencia de una modalidad especial de iniciativa legislativa (inicia-
tiva parlamentaria ejercida por el conjunto de los grupos parlamen-
tarios, mediante el nombramiento de una ponencia conjunta) y la
exigencia de un quérum reforzado de aprobacién (voto favorable de
la mayoria absoluta en una votaciéon final sobre el conjunto del texto).
Ademas, el propio Reglamento ya determina las materias que son
objeto de LDBE: las enumeradas en el art. 108.1 RPC 1980 y que se
corresponde con un listado de articulos del EAC 1979.

1.2. Recepcion en la legislacion institucional autonémica:
de la Ley 3/1982 a la Ley 13/2008

Después de su creacién en el Reglamento parlamentario, las
LDBE son recogidas y reguladas expresamente en la principal ley
institucional catalana: la LPPCE. En concreto, su art. 33 se preocupa
de determinar las materias que son objeto de este tipo especial de
ley (mediante un listado idéntico al contenido en el art. 108.1 RPC
1980) y de establecer un quérum reforzado para su aprobacién (el
mismo previsto en el art. 109.1 RPC 1980). A diferencia del RPC 1980,
el art. 33 LPPCE no contempla la modalidad especial de iniciativa
legislativa y, en cambio, afiade la advertencia de que las LDBE “sélo
pueden ser modificadas o derogadas por el mismo quérum y proce-
dimiento”.

3. DOGC num. 114, de 4 de marzo de 1981.
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La regulacién de la LPPCE sobre este tipo especial de ley auto-
némica se completa con el establecimiento de dos cautelas que tienen
la finalidad de garantizar que serdn discutidas y aprobadas por el
Pleno del Parlamento: la prohibicién de delegacion del Pleno del Par-
lamento a las Comisiones (art. 32.2 LPPCE) y la prohibicién de delega-
cion del Parlamento al Gobierno (art. 34.2 LPPCE).

Queremos destacar, en este punto, el hecho de que la propia
LPPCE regula una materia objeto de LDBE, segun lo dispuesto en el
art. 108.1 RPC 1980“. Por lo tanto, la LPPCE es una LDBE®. No deja de
ser sorprendente que una ley regule la categoria normativa a la que
ella misma pertenece.

Recientemente, la LPPCE ha sido derogada por la Ley 13/2008,
de 5 de noviembre, de la Presidencia de la Generalitat y del Gobier-
no (en adelante, LPG). Asi lo dispone de manera expresa en su dispo-
sicion derogatoria primera: “Se deroga la Ley 3/1982, de 23 de marzo,
del Parlamento, del Presidente y del Consejo Ejecutivo de la Ge-

4. Como su propio nombre indica, la LPPCE regula las tres principales instituciones auto-
némicas: Parlamento, Presidente de la Generalitat y Consejo Ejecutivo o Gobierno. Pues
bien, son materias reservadas por el art. 108.1 RPC 1980 a la LDBE: la competencia exclu-
siva de la Generalitat sobre la materia “organizacion de sus instituciones de autogobierno,
en el marco del presente Estatuto” (art. 9.1 EAC 1979); las leyes de Cataluiia que ordenen
el funcionamiento de “estas instituciones” (Parlamento, Presidente de la Generalitat y
Consejo Ejecutivo o Gobierno), de acuerdo con la Constitucién (art. 29.2 EAC 1979); el
régimen electoral del Parlamento (art. 31.1 EAC 1979); la iniciativa legislativa (art. 32.6
EAC 1979); el Presidente de la Generalitat (art. 36.5 EAC 1979); y el Consejo Ejecutivo o
Gobierno (art. 37.1 EAC 1979).

5. Asi lo ha destacado el Consell Consultiu: “La Ley 3/1982 ha sido considerada doctrinal-
mente como de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia por el hecho de regular,
entre otros aspectos, el contenido esencial del articulo 36.5 EAC [de 1979]". De esta cali-
ficacién deriva el Consell la exigencia de que la modificacion de esta ley debe cumplir los
requisitos procedimentales propios de las LDBE, incluido el quérum reforzado: “Corrobo-
ra la anterior afirmacién el hecho de que en el procedimiento legislativo de aprobacién
de la Ley 3/1982 (y en todas sus modificaciones, excepto en un caso) consta expresamente
la mayoria absoluta para la aprobacion, requerida por el articulo 111.1 del Reglamento
del Parlamento. En efecto, las leyes que han modificado la Ley 3/1982 se han hecho eco
de la mencionada exigencia, unas veces antes de la votacién final (como en el caso de la
Ley 11/1983), otras veces como observacion del Presidente del Parlamento durante el
debate (Ley 8/1985) y finalmente antes de proceder a la discusion en el Pleno (Ley 4/1995).
Sélo en el caso de la Ley 1/2000 no se hizo una mencién expresa. Respecto al resultado
final de la votacion, hay que decir que las Leyes 3/1982, 11/1983, 8/1985 y 4/1995 fueron
aprobadas por mayoria absoluta, mientras que la Ley 1/2000 lo fue por unanimidad” (F
3°, Dictamen del Consell Consultiu nim. 266, de 3 de enero de 2005).
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neralitat”®. Ahora bien, en rigor, podemos entender que esa derogaciéon
ya habia tenido lugar antes, producida directamente por la aprobacién
del nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluia. Como luego analiza-
remos con detalle, el articulo 62.2 contiene una regulacion de las LDBE
(que difiere sustancialmente de la establecida en la LPPCE, asi, en la
enumeracién de materias reservadas). Regulacién que se completa, en
los términos que también veremos después, con la contenida en el
nuevo Reglamento del Parlamento de Cataluia de 2005.

Esta nueva ley —-la Ley 13/2008-, como su nombre ya indica, re-
gula las instituciones de la Presidencia de la Generalitat y del Gobier-
no. No obstante, “la nueva ley se abstiene de regular la institucion
parlamentaria, puesto que el Estatuto vigente elimina la reserva de
ley en esta materia, que queda atribuida integra y exclusivamente al
Reglamento del Parlamento” (parrafo tercero del preambulo LPG).

La consecuencia de que la LPG no regule el Parlamento es que
no regula tampoco las LDBE. En ella no se contiene, por lo tanto, un
listado de materias reservadas, ni tampoco especialidades procedi-
mentales (modalidad especial de iniciativa legislativa y quérum refor-
zado de aprobacién, modificacion o derogacién). Es mas, a pesar de
que es un imperativo estatutario —.como tendremos ocasién de indicar
mas adelante— no recoge la prohibicion de delegacién del Parlamen-
to en el Gobierno (cuando regula los decretos legislativos: art. 37 LPG)
ni la prohibiciéon de que los decretos-leyes versen sobre materias ob-
jeto de desarrollo basico del Estatuto (cuando regula los decretos-
leyes: art. 38 LPG).

En definitiva, la LPG no regula las LDBE porque ya no constituyen
su objeto. Esta cuestion queda ahora reservada al reglamento parla-
mentario autonémico’.

Por lo demas, queda claro que la LPG es una ley de desarrollo
basico del Estatuto. Aunque no toda ella: su disposicion final primera

6. No obstante, y seguin se establece en la coletilla final de esa misma disposicion deroga-
toria primera LPG, los apartados 1y 2 del art. 11 LPPCE (causas de inelegibilidad y de in-
compatibilidad) mantienen su vigencia, como regulacién transitoria, mientras no entre en
vigor la ley electoral (disposicion transitoria primera LPG).

7. De la misma manera que la regulacién de las leyes organicas se encuentra en el Regla-
mento del Congreso y no en la Ley estatal 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.
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advierte, de manera expresa, que parte de su contenido no tiene ese
caracter. En este sentido, puede afirmarse que es una ley sélo parcial-
mente de desarrollo basico.

1.3. Las reformas del Reglamento del Parlamento de
Catalufna de 1980: la aprobacion del texto refundido
de 1987

Tras sufrir algunas reformas, el Parlamento de Cataluia aprobd,
el 23 de octubre de 1987, el texto refundido de su propio Reglamen-
to (en adelante, RPC 1987)8. En lo que ahora nos interesa —es decir, en
lo relativo a la LDBE- la Unica modificacién introducida es el cambio
en el numero de los dos articulos dedicados a regular este tipo espe-
cial de ley: los arts. 108 y 109 RPC 1980 pasan ahora a ser los arts. 110
y 111 del texto refundido. Cambio puramente formal que tiene su
origen en la reordenacion general de la numeracién del articulado
del Reglamento.

En consecuencia, no se recoge en el Reglamento parlamentario
la novedad que habia introducido, afios atras, el art. 33 LPPCE, a saber:
la exigencia de que las LDBE solamente puedan ser modificadas o
derogadas no sélo por el mismo quérum, sino, ademas, por el mismo
procedimiento.

1.4. Dos reformas paralelas: el nuevo Reglamento del
Parlamento de Catalufha de 2005 y el nuevo Estatuto
de Autonomia de 2006

Para entender la regulacién sobre la LDBE contenida en el nuevo
Reglamento del Parlamento de Catalufia, de 22 de diciembre de 2005
(en adelante, RPC 2005), debe saberse que se tuvo en cuenta la regu-
lacion que sobre ese mismo tipo especial de ley se contenia ya en la
propuesta de nuevo EAC aprobada por el Parlamento de Cataluia.

La propuesta de reforma del Reglamento parlamentario tuvo
una tramitacion muy larga. Pero lo que queremos destacar es que,

8. DOGC num. 918, de 23 de noviembre de 1987.
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aunque no todos los tramites®, si los principales tuvieron lugar después
de que el Parlamento catalan hubiera ya aprobado y enviado a las
Cortes Generales su propuesta de nuevo Estatuto de Autonomia (sesiéon
del Pleno del Parlamento de 30 de septiembre de 2005)'°. Como es
sabido, el nuevo Reglamento se aprobé finalmente antes de la apro-
bacién del nuevo Estatuto'. Debemos advertir, sin embargo, que la
tramitacion de la propuesta de Estatuto en el Congreso no introdujo
ninguna modificacién en relacién con la regulacién de la LDBE. Pode-
mos afirmar, por consiguiente, que los parlamentarios catalanes re-
formaron su reglamento teniendo en mente la regulacién estatutaria
definitiva sobre ese tipo especial de ley autonémica.

1.5. La regulacion de la ley de desarrollo basico en el nuevo
Reglamento del Parlamento de Cataluna de 2005

El nuevo RPC 2005 regula la LDBE de manera muy similar a cémo
se venia haciendo en el anterior Reglamento. Ya tendremos ocasién
de sefalar mas adelante los cambios introducidos. Lo que destacamos
ahora es la continuidad con la linea anterior. Incluidos dentro de la
seccion dedicada a las “Especialidades del procedimiento legislativo”,
el nuevo Reglamento le dedica sus arts. 117 y 118 (que vienen a sus-
tituir a los arts. 110 y 111 RPC 1987, que, a su vez, se correspondian
con los arts. 108 y 109 RPC 1980).

Art. 117 RPC 2005. Ponencia redactora

1. Con relaciéon al desarrollo basico de lo establecido por el Es-
tatuto de Autonomia de Cataluia, la Mesa del Parlamento, sin
perjuicio del régimen general de la iniciativa legislativa estable-
cido por el articulo 100, de acuerdo con la Junta de Portavoces

9. El nombramiento de la Ponencia encargada de preparar la propuesta de reforma del
Reglamento parlamentario tuvo lugar el 24 de mayo de 2005.

10. Asi, por ejemplo, la Ponencia mencionada en la nota anterior se reunio los dias 17 y
21 de noviembre de 2005, publicandose su Informe en el BOPC nim. 251, de 29 de novi-
embre de 2005.

11. El Reglamento parlamentario se aprobd el 22 de diciembre de 2005 (publicindose en
el DOGC num. 4553, de 18 de enero de 2006), mientras que el nuevo Estatuto se aprobo
mediante la Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio (publicAndose en el BOE num. 172, de 29
de julio de 2006).
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y con la previa iniciativa de dos grupos parlamentarios o de una
quinta parte de los diputados, puede decidir que en estas ma-
terias la iniciativa parlamentaria sea ejercida por el conjunto de
grupos parlamentarios. A tal fin, la Comisién que designe la
Mesa del Parlamento debe constituir una ponencia, con repre-
sentaciéon de todos los grupos parlamentarios, para que elabore
el texto de la proposicién de ley en el plazo de tres meses, al
término del cual se entiende que decae el encargo, salvo en caso
de una prérroga otorgada expresamente. Para publicar la pro-
posicién, se sigue lo dispuesto por el articulo 103.

2. El texto elaborado por la ponencia a que se refiere el aparta-
do 1 se tramita por el procedimiento legislativo comun. Las pro-
posiciones de ley elaboradas siguiendo este procedimiento deben
someterse al debate establecido por el articulo 105 vy, si estan
firmadas por todos los grupos parlamentarios, no pueden ser
objeto de enmiendas a la totalidad. La presentacion de la pro-
posicion de ley debe efectuarse por el diputado o diputada de-
signado por la ponencia.

Art. 118 RPC 2005. Aprobacién

1. La aprobacion de los proyectos y las proposiciones de ley de
desarrollo basico de los preceptos del Estatuto, si éste no esta-
blece lo contrario, requiere el voto favorable de la mayoria
absoluta en una votacion final sobre el conjunto del texto. La
votacion ha de ser anunciada por el presidente o presidenta del
Parlamento. Si no se consigue la mayoria absoluta, el proyecto
ha de ser devuelto a la Comision. La Mesa del Parlamento ha
de abrir un plazo de siete dias para que los grupos parlamen-
tarios puedan presentar nuevas enmiendas al conjunto del tex-
to. La Comision ha de emitir un nuevo dictamen en el plazo de
un mes.

2. El debate sobre el nuevo Dictamen de la Comisiéon ha de ajus-
tarse a las normas que regulan los debates de totalidad. Si en la
votacion se consigue el voto favorable de la mayoria absoluta,
se considera aprobado vy, si no, definitivamente rechazado.

3. La modificacién y la derogacién de las leyes a que se refiere
el articulo 117.1 pueden ser tramitadas siguiendo el procedi-
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miento especial indicado por este precepto y, en todos los casos,
los proyectos y las proposiciones de ley de modificacion y dero-
gacion requieren la aprobacién por mayoria absoluta en una
votacion final.

En relacion con estos dos articulos, durante la tramitacién de la
reforma del Reglamento parlamentario solamente se introdujeron
dos modificaciones al texto inicial propuesto por la Ponencia. Ambas
se refieren al apartado primero del art. 118.

La primera modificacién es de caracter formal y de importancia
menor. Nos referimos a la manera como se identifican los proyectos
y las proposiciones de ley de desarrollo basico de los preceptos del
Estatuto en ese apartado primero del art. 118. En el texto inicialmen-
te presentado por la Ponencia, se aclaraba que se trataba de los
proyectos y proposiciones “mencionados por el art. 117.1" del propio
Reglamento'. Pues bien, sin ninguna explicacién, esta aclaracién des-
aparece en la publicacion del Informe de la Ponencia'. Pero vuelve
a aparecer en el primer Dictamen de la Comisiéon del Reglamento™.
A partir de este momento desaparece otra vez y de manera ya defi-
nitiva'.

Una explicacién de este fendmeno guadianesco quiza pueda
encontrarse en el hecho de que los diputados han tomado como mo-
delo la regulaciéon ya contenida en el anterior Reglamento parlamen-
tario. En el precepto equivalente de las anteriores versiones reglamen-
tarias (arts. 109.1 RPC 1980y 111.1 RPC 1987) se identificaban también
las leyes objeto de la disposicion mediante la remisién al apartado
primero del articulo precedente (al art. 108.1 en el caso del RPC 1980
y al art. 110.1 en el caso del RPC 1987). Pero esta remisiéon podia in-
ducir a confusion.

En las anteriores versiones, el precepto remitido (arts. 108.1 RPC
1980y 110.1 RPC 1987) establecia que cabian las modalidades ordina-

12. BOPC num. 230, de 17 de octubre de 2005.
13. BOPC num. 251, de 29 de noviembre de 2005.
14. BOPC num. 258 D, de 10 de diciembre de 2005.

15. Asi, no aparece en la versién finalmente aprobada por el Pleno del Parlamento el 22
de diciembre de 2005 (DOGC num. 4553, de 18 de enero de 2006).
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rias de iniciativa legislativa en los casos de desarrollo basico del Esta-
tuto. Era en el apartado siguiente que se reconocia la posibilidad de
ejercer la modalidad especial de iniciativa conjunta de los grupos par-
lamentarios (arts. 108.2 RPC 1980 y 110.2 RPC 1987). Aunque es evi-
dente que no era éste el sentido del precepto remitente (arts. 109.1
RPC 1980y 111.1 RPC 1987), si cabia interpretar —por obra de la remi-
sion—que Unicamente era exigible el quérum reforzado de aprobacion
a los proyectos y proposiciones de LDBE que fuesen fruto del ejercicio
de las modalidades ordinarias de iniciativa legislativa. Como digo, esta
claro que no era esta la voluntad del Reglamento. Pues bien, este
problema interpretativo se habria solucionado con la eliminacién de
la remision al apartado primero del articulo anterior para identificar
las leyes objeto de la disposicién. Remisién, por lo demas, innecesaria.
Y asi lo hace finamente el actual RPC 2005. Su art. 118.1, en efecto,
no contiene remision ni referencia alguna al art. 117.1. Se identifica
el objeto de esa disposicidn con la expresion genérica de “los proyec-
tos y las proposiciones de ley de desarrollo basico de los preceptos del
Estatuto”’®.

La segunda modificacion introducida al texto inicial propuesto
por la Ponencia tiene un mayor calado. Se trata de la adiciéon de un
inciso al apartado primero del art. 118. Este inciso presupone que no
se ha conseguido el quérum necesario para la aprobacion del texto
presentado, de manera que el proyecto debe volver a la Comisién
para que emita un segundo dictamen. Pues bien, en este supuesto, lo
gue se anade al precepto es lo siguiente: “La Mesa del Parlamento ha
de abrir un plazo de siete dias para que los grupos parlamentarios
puedan presentar nuevas enmiendas al conjunto del texto”.

Esta modificaciéon tiene su origen en la enmienda nim. 1 (de
modificacién) presentada por el Grupo Parlamentario del Partido Po-
pular de Cataluia después de que no se aprobara la primera propues-
ta de reforma del Reglamento parlamentario y en relacién con el
nuevo dictamen que debia emitir la Comisién del Reglamento'. En la
defensa de esta enmienda en el Pleno del Parlamento, el diputado

16. Por lo demas, y a diferencia de las versiones anteriores, el RPC 2005 contempla en un
s6lo precepto la posibilidad de que las LDBE sean el resultado del ejercicio de las modali-
dades ordinarias de iniciativa legislativa, pero también de la iniciativa conjunta de los
grupos parlamentarios (art. 117.1 RPC 2005).

17. BOPC num. 266, de 19 de diciembre de 2005.
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popular Daniel Sirera justificé su oportunidad en tanto que venia “a
llenar un vacio que el articulo 118 tenia”. Vacio que se habia puesto
de manifiesto, precisamente, durante la tramitacién de la reforma del
Reglamento parlamentario. En efecto, tras la devolucién de la pro-
puesta no aprobada a la Comision del Reglamento, para la emisién
de un segundo dictamen, se abrié “un interrogante sobre qué es lo
gue debia pasar, si los grupos [parlamentarios] podian presentar nue-
vas enmiendas al conjunto del texto o no”. Pues bien, segun concluye
el citado diputado: “Nosotros hemos tratado de hacer una enmienda
que resolviese esta situacion” a la que “el resto de grupos parlamen-
tarios han dado apoyo”.

Para terminar, dejamos constancia que, ademas de la regulacion
sustantiva contenida en los arts. 117 y 118, el RPC 2005 hace referen-
cia a las LDBE en otros dos preceptos.

De entrada, el art. 124.1 RPC 2005 establece la prohibicién de
que el Pleno del Parlamento pueda delegar en las Comisiones la apro-
bacién de los proyectos y proposiciones de ley “a los que se refiere el
art. 117.1", es decir, de desarrollo basico del Estatuto. Se trata de una
cautela que tiene como finalidad garantizar que el debate y votacion
de estas leyes tenga lugar en el Pleno. Junto a la ley de presupuestos
y a las leyes de delegacion legislativa, las LDBE son objeto de una
reserva de Pleno™.

La segunda referencia la encontramos en la disposicién final
primera RPC 2005. Esta disposicion tiene como objeto la regulacion
de las reformas del propio Reglamento: “Las reformas de este Regla-
mento deben tramitarse por el procedimiento establecido por los arts.
117 y 118, sin la intervencion del Gobierno”. Queda claro que no se
refiere a las LDBE sino al Reglamento parlamentario mismo. Lo que
hace esta disposicion es someter la reforma del Reglamento al proce-
dimiento previsto para las LDBE, con la importante matizacion de que
se excluye la intervenciéon del Gobierno autonémico?.

18. DSPC, serie P — nim. 67, de 22 de diciembre de 2005, p. 24. La traduccién de las citas
entrecomilladas es nuestra.

19. Esta prohibicién se contenia ya en el art. 116.1 RPC 1987.

20. Este precepto no supone ninguna novedad. Con un contenido igual, se recoge en la
disposicion final segunda RPC 1980 y en la disposicién final primera RPC 1987. La Unica
diferencia —terminolégica— es que estas versiones anteriores excluyen la intervencion “del

REAF, nim. 9, octubre 2009, p. 280-346

291



292

| Alfredo Galan Galan

1.6. La regulacion de la ley de desarrollo basico en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Cataluha

A diferencia del EAC 1979, el nuevo EAC 2006 contempla de
manera expresa la categoria -y con este nombre- de “leyes de desa-
rrollo basico del Estatuto”. La definicidén de este tipo de ley autoné-

mica, asi como la determinacién de sus especialidades, se contienen
en el art. 62.2 EAC.

Art. 62.2 EAC 2006

Son leyes de desarrollo basico del Estatuto las que regulen di-
rectamente las materias mencionadas por los articulos 2.3, 6,
37.2, 56.2, 67.5, 68.3, 77.3, 79.3, 81.2 y 94.1. La aprobacion, la
modificacién y la derogacion de dichas leyes requieren el voto
favorable de la mayoria absoluta del Pleno del Parlamento en
una votacién final sobre el conjunto del texto, salvo que el Es-
tatuto establezca otra cosa.

La regulacién estatutaria sobre las LDBE se completa con el
establecimiento de tres cautelas, que tienen la finalidad comun de
garantizar que sera el Parlamento (no el Gobierno) y, en su interior,
el Pleno (no las Comisiones), quien se encargue de la deliberaciéon
y aprobacion de estas leyes. Aunque nos ocuparemos mas adelante
de ellas, avanzamos ya que estas tres cautelas son las siguientes: la
prohibicion de delegacion por el Pleno en las Comisiones Parlamen-
tarias (art. 62.3 EAQ), la prohibicién de delegacion por el Parlamen-
to en el Gobierno (art. 63.1 EAC) y la prohibicién de decretos-leyes
(art. 64.1 EAQ).

La regulacién de las LDBE no fue objeto de particular debate
durante la tramitacién del Estatuto. Ningun cambio se introdujo
durante la discusion del texto estatutario en las Cortes Generales.
Es mas, nada se dijo sobre ellas. Y antes, durante su fase autoné-

Consejo Ejecutivo” y no “del Gobierno”. Cambio terminolégico coherente con el también
operado en los textos estatutarios: mientras que el EAC 1979 se refiere al “Consejo Ejecu-
tivo o Gobierno”, el nuevo EAC 2006 lo hace al “Gobierno”. El mismo cambio que se ob-
serva también en el paso de la LPPCE a la actual LPG. Por lo demas, dejamos constancia
de que, para llevar a cabo la ultima reforma del Reglamento parlamentario, siguiendo lo
dipuesto en la disposicion final primera RPC 1987, se cred una ponencia conjuntay se siguio
el procedimiento previsto en sus arts. 110y 111.
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mica, solamente cabe sefalar dos vicisitudes que afectaron al art.
62.2 EAC.

La primera es la introduccién de una enmienda técnica al men-
cionado apartado 2 del art. 62 EAC. Su adopcién fue recomendada en
el Informe de la Ponencia de la Comision de Organizacién y Adminis-
tracion de la Generalitat y Gobierno Local?'. Con ella se cambiaba la
redaccién que del precepto en cuestién habia propuesto la Ponencia
conjunta de todos los grupos parlamentarios® por otra sugerida por
los letrados del Parlamento. Esta redaccion alternativa, que no cam-
biaba el fondo de la regulacion, fue aceptada y se mantuvo ya como
la definitiva®.

Y la segunda es la presentacién, por el Grupo Parlamentario del
Partido Popular de Cataluia, de una enmienda de supresion del apar-
tado 2 del art. 62. EAC. Enmienda que no fue aceptada®.

El Estatuto catalan es el que contiene una regulacién mas com-
pleta y detallada de las LDBE. Sin embargo, algunos de los nuevos
Estatutos también las contemplan, aunque de manera variada y, en
general, bastante imprecisa. Se trata de los nuevos Estatutos baleary
aragonés. En un sentido distinto, también cabe hacer mencién al Es-

21. BOPC num. 211, de 28 de julio de 2005.

22. BOPC num. 208, de 11 de julio de 2005. La redaccién inicial de este precepto (art. 60.2
en la numeracién de ese momento) era la siguiente: “La aprobacion, la modificacion y la
derogacién de los proyectos y las proposiciones de ley de desarrollo basico de lo que es-
tablecen los articulos 2.3, 9, 36.2, 54.2, 66.3, 74.3, 76.4, 78.2 y 89.1 de este Estatuto requi-
eren el voto favorable de la mayoria absoluta del Pleno del Parlamento en una votacion
final sobre el conjunto del texto, salvo que el Estatuto establezca otra”.

23. Asi, aparece ya recogida en el Dictamen de la Comisién de Organizacion y Administra-
cién de la Generalitat y Gobierno Local (BOPC num. 213, de 1 de agosto de 2005).

24. Se trata de la enmienda num. 37 de las presentadas por el Partido Popular a la propu-
esta de la Ponencia conjunta de todos los grupos parlamentarios (que se corresponde con
la enmienda num. 198 en la ordenacién de todas las presentadas por todos los grupos
parlamentarios). Enmienda que se mantuvo tras la aprobacion del Dictamen de la Comi-
sion de Organizacion y Administracion de la Generalitat y Gobierno Local, sin que sobre
ella hiciera ninguna recomendacién el Grupo de Trabajo creado a los efectos de ordenar
y formular recomendaciones sobre las enmiendas y textos transaccionales (BOPC nim. 223,
de 30 de septiembre de 2005). La enmienda, como ha quedado dicho, no fue aceptada
finalmente por el Pleno del Parlamento, que aprobd la propuesta de reformar del Estatu-
to en la sesién tenida el 30 de septiembre de 2005 (BOPC num. 224, de 3 de octubre de
2005).
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tatuto de Castillay Ledny a las propuestas de Canarias y de Castilla-La
Mancha.

Solamente el Estatuto de las Islas Baleares® utiliza expresamen-
te la denominacién de “leyes de desarrollo basico del Estatuto de
Autonomia”. Lo hace en su art. 49.1, al establecer que los decretos-
leyes no pueden afectar “a las materias objeto de leyes de desarrollo
basico del Estatuto de Autonomia”. Ademas, ya de manera no nomi-
nativa, el art. 48.1 dispone que “no podran ser objeto de delegacion
[en el Gobierno autondmico] la aprobacién de las leyes que necesitan,
para ser aprobadas, una mayoria especial”.

El Estatuto de Aragéon?, aunque no utiliza la expresion “ley de
desarrollo basico del Estatuto”, si que se refiere especificamente a las
leyes reguladoras de las instituciones autondémicas e, incluso, al desa-
rrollo basico de dichas instituciones. Su art. 43.1, en efecto, dispone
que las Cortes de Aragdén no pueden delegar en el Gobierno de Ara-
goén “el desarrollo basico de sus instituciones”, esto es, de las institu-
ciones contempladas en el Estatuto. Y su art. 44.1 establece que no
pueden ser objeto de decreto-ley “el desarrollo (...) de las instituciones
reguladas en el titulo II” del texto estatutario.

Finalmente, el art. 25.3 del Estatuto de Castilla y Leén?, el art.
24.1.b) de la propuesta de Estatuto de Canarias® y el art. 32.2 de la
propuesta de Estatuto de Castilla-La Mancha?® coinciden al prohibir
al Parlamento la delegacién al Gobierno autonémico de aquellas leyes
gue requieran mayorias cualificadas para su aprobacion.

En definitiva, ninguno de estos otros Estatutos (incluidas las pro-
puestas) contiene una definicién de LDBE ni una determinacién de
sus elementos materiales y procedimentales. Son contempladas,

25. Ley Orgénica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las
Islas Baleares.

26. Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon.

27. Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Castilla y Leon.

28. BOCG, Congreso de los Diputados, Serie B, num. 261-1, de 22 de septiembre de 2006.
Propuesta rechazada en el Congreso de los Diputados.

29. BOCG, Congreso de los Diputados, Serie B, nUm. 276-1, de 9 de febrero de 2007. La pro-
puesta esta actualmente en la Comision Constitucional del Congreso de los Diputados.
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de manera especifica o, mas habitualmente, como parte de la cate-
goria mas amplia de las leyes que requieren una mayoria cualificada
para su aprobacién, Unicamente para establecer la prohibicién de
delegacién al Gobierno o bien de que su objeto pueda verse afectado
por decretos-leyes. En consecuencia, la regulacion sustantiva y proce-
dimental debera buscarse en otro lado: en los respectivos Reglamen-
tos parlamentarios®.

2. Definicion de la ley de desarrollo basico: elementos
distintivos y diferenciadores

El art. 62.2 EAC contiene una definicién de LDBE. Segun esta
definicion estatutaria, en efecto, “son leyes de desarrollo basico del
Estatuto las que regulan directamente las materias” que se enumeran
en el precepto y, ademas, cuya aprobacién, modificacion y derogacion
“requieren el voto favorable de la mayoria absoluta del Pleno del
Parlamento en una votacion final sobre el conjunto del texto, salvo
que el Estatuto establezca otra”.

Se trata de una definicién que, en su estructura, se asemeja
mucho a la que ya proporcionaba el art. 33 LPPCE: “Son leyes de de-
sarrollo basico del Estatuto de Catalufa las que regulan el contenido
esencial de las materias” enumeradas en ese precepto (apartado pri-
mero del articulo), cuya aprobacién requiere “en todos los casos” una
“votacién final sobre el conjunto del texto por mayoria absoluta
y s6lo pueden ser modificadas o derogadas por el mismo quérum y
procedimiento” (apartado segundo del articulo).

De la definicion del art. 62.2 EAC? resulta que el concepto de
LDBE se formula con base en dos notas caracteristicas. Una nota ma-
terial: regula determinadas materias reservadas. Y otra nota formal:
requiere un quérum reforzado su aprobacién, modificacién y dero-

30. Salvo error por nuestra parte, solamente contemplan expresamente la figura de
las LDBE, ademas del catalan, el Reglamento del Parlamento de Galicia, de 1 de septi-
embre de 1983 (en adelante, RPG) y el Reglamento del Parlamento de las Illes Balears,
de 23 de junio de 1986 (en adelante, RPIB). Por su parte, se regula la categoria de las
“leyes de desarrollo institucional” en el Reglamento del Parlamento de Canarias, de
17 de abril de 1991 (en adelante, RPCa).

31. Lo mismo puede afirmarse de la definicion contenida en el art. 33 LPPCE.
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gacion. Estas dos notas pueden entenderse como elementos definito-
rios de este tipo especifico de ley y, simultaneamente, como elemen-
tos diferenciadores respecto al tipo ordinario de ley autonémica.

3. Denominacion de la ley de desarrollo basico: confusion
terminolodgica

Los problemas que plantean las LDBE comienzan por su deno-
minacién32. En efecto, son diversas las denominaciones que se han
utilizado en el pasado -y todavia hoy- para referirse a este tipo de
ley autondmica. Hagamos un breve repaso de las principales, con la
finalidad ultima de evitar confusiones terminolégicas®.

3.1. Primera denominacion: ley institucional
Se trata de una denominacién propuesta por la doctrina3*, aun-

que se ha difundido esta calificacion en el &mbito parlamentario.
Ademas, en una formulacién similar ha sido recogida en algun regla-

32. Asi de contundente es Aja Fernandez, Eliseo, “Les fonts del Dret de Catalunya”, en
Manual de Dret Public de Catalunya, (E. Alberti, E. Aja, T. Font, X. Padrés y J. Tornos), 3°
ed., Institut d’Estudis Autonomics-Marcial Pons, p. 154.

33. Un amplio estudio sobre la denominacién de este tipo de ley en Vernet Llobet, Jaume,
“Las leyes de Cataluia”, en Comentarios sobre el Estatuto de Autonomia de Catalunia, vol.
1, Instituto de Estudios Autonémicos-Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona-
Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Barcelona, 1990, pp. 205-208. Ademas
de las explicadas en el texto, este autor apunta —y analiza— otras denominaciones: “leyes
interiores” (en concordancia con el Estatuto interior o Constitucion interior de Catalufia de
1933y, a la vez, en contraposicion al Estatuto de Autonomia o Estatuto exterior), “leyes de
exigencia estatutaria”, “leyes de existencia debida” o bien “leyes de desarrollo necesario”.

34. Se destaca el origen doctrinal de esta denominacién en el F 3° del Dictamen del Con-
sell Consultiu num. 266, de 3 de enero de 2005. Asi, por ejemplo, Ramén Maiz titulé su
trabajo de 1983 con el expresivo titulo de “La legislacion autonémica de naturaleza ins-
titucional” (en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, num.
69, 1983). También se decanta por esta denominacién, en lugar del “término oficial” que
es “ley de desarrollo basico del Estatuto”, Aja Fernandez, Eliseo, “Les fonts del Dret de
Catalunya”, ob. cit., p. 154. En este mismo sentido, se califican como “leyes institucionales
basicas de Catalufia” en Bayona Rocamora, Antoni, “Algunes consideracions sobre la re-
serva de Reglament en el Dret parlamentari de Catalunya”, en Autonomies, num. 4, 1986,
p. Afladimos, por ultimo, que ha sido utilizada esta expresion, respecto a las leyes institu-
cionales vascas, por Lasagabaster Herrarte, Ifaki, “La funcién legislativa”, en Primeras
jornadas de estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, colecciéon “Instituciones”,
num. 4, tomo I, Instituto Vasco de Administracion Publica, 1983, p. 682.
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mento parlamentario®. Se fundamenta esta propuesta en el hecho
de que este tipo de ley autondmica regula materias de caracter insti-
tucional: las instituciones autondmicas o bien otras materias que les
afectan directamente (por ejemplo: organizacion territorial). Ademas,
esta terminologia resulta coherente con la calificacion constitucional
de los Estatutos como la “norma institucional basica” de la comunidad
autonoma (art. 147.1 CE).

A esta denominacién pueden formularse, no obstante, dos ob-
jeciones. La primera es que, como tendremos ocasion de apuntar mas
adelante, algunas de las materias reservadas a este tipo de ley no
tienen que ver, salvo en un modo muy genérico o colateral, con las
instituciones autonémicas®®. Y, en segundo lugar, no debe descono-
cerse la existencia de una polémica doctrinal acerca de si la LDBE y la
ley institucional constituyen o no una diferente categoria de ley au-
tondmica?.

3.2. Segunda denominacion: ley estatutaria

Se trata igualmente de una denominacién doctrinal®®, aunque
fue propuesta -y no aceptada finalmente- durante la tramitacién
parlamentaria de la primera versién del Reglamento parlamentario
catalan. Su propuesta obedece a que, en la medida en que se dictan

35. Nos referimos al Reglamento del Parlamento de Canarias. Este texto normativo, efec-
tivamente, regula la “Ley de Desarrollo Institucional” (arts. 142-144 RPCa).

36. Piénsese, por ejemplo, dentro de la enumeracién de materias reservadas por el art.
62.2 EAC, la relativa a la carta de derechos y deberes de los ciudadanos de Catalufia
(art. 37.2 EAQ). Esta objecion ya ha sido destacada por Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes
de Catalufia”, ob. cit., p. 207.

37. Por todos, Aguado Renero, César, El Estatuto de Autonomia y su posicion en el orde-
namiento juridico, ed. CEC, 1996, pp. 290y 291; y Porras Ramirez, José Maria, Las reformas
estatutarias y el nuevo sistema autondmico de fuentes del derecho, ob. cit., pp. 92-94.

38. La sostiene Viver Pi-Sunyer, Carles, “Naturalesa juridica, organitzacié i funcionament
del Parlament de Catalunya”, en Administracié Publica, nim. 4, 1981, pp. 85y 86; y, de
este mismo autor, “El procediment legislatiu en I'ordenament juridic catala”, en Revista
Juridica de Catalufia, num. 4, 1981, p. 108.

39. El Informe de la Ponencia de la comision encargada de la redaccion del reglamento
parlamentario encabezé los articulos dedicados a este tipo especial de ley autonémica con
la siguiente rubrica: “De los proyectos y proposiciones de leyes estatutarias” (BOPC nim.
1, de 12 de junio de 1980). Con ello, se queria indicar la relevancia de las cuestiones reser-
vadas a su regulacion. No obstante, el Grupo Parlamentario de Convergéencia i Unié se
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en desarrollo de preceptos estatutarios —ademas, los mas relevantes—,
pueden ser calificadas acertadamente de “estatutarias”.

Nada que objetar a esta propuesta terminolégica, siempre y
cuando esta denominacién no induzca a error respecto a la posicion
gue corresponde a este tipo de ley dentro del sistema de fuentes. Por
supuesto, no estan equiparadas al Estatuto que desarrollan’. Es mas,
como luego veremos, no gozan de superioridad jerarquica con relaciéon
a la ley autonémica ordinaria.

3.3. Tercera denominacion: ley organica autonomica

De nuevo, estamos ante una denominacion doctrinal*'. El fun-
damento de esta propuesta se encuentra en las claras similitudes exis-
tentes entre ambos tipos de ley: la LDBE, en el caso de la ley autoné-
mica, y la ley organica, en el caso de la ley estatal.

No nos cabe duda de que los reglamentos parlamentarios auto-
némicos se inspiraron en la regulacién constitucional de la ley orga-
nica a la hora de crear este tipo especial de ley autonémica*?. Ahora

opuso a esta terminologia, defendiendo la sustitucion de la palabra “estatutarias” por
“basicas”, con el argumento de que podria producirse una asimilacion errénea entre la
ley estatutaria y la ley prevista en el Estatuto (BOPC num. 2, de 3 de julio de 1980, p. 53).
Sobre estas vicisitudes, Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Cataluia”, ob. cit., p. 205.

40. En este sentido, y salvando las diferencias, con ellas no sucede algo similar a lo que
acontece en el caso de las “leyes constitucionales” italianas.

41. Graficamente, Carlos Sdnchez-Runde titula su trabajo de 1987 del siguiente modo:
“Sobre las «leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia» de Catalufa y Galicia
como «leyes organicas autonémicas»”. De todas maneras, este autor matiza que utiliza
esta terminologia por el “gran paralelismo” que guardan ambos tipos de leyes, pero “sélo
para entendernos”; en Sadnchez-Runde Sanchez, Carlos, “Sobre las «leyes de desarrollo
basico del Estatuto de Autonomia» de Cataluiia y Galicia como «leyes organicas autono-
micas»”, en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, num. 235-236,
1987, p. 632.

42. Asi se destaca en Aja Fernandez, Eliseo, “Les fonts del Dret de Catalunya”, ob. cit.,
p. 154; y Sdnchez-Runde Sanchez, Carlos, “Sobre las «leyes de desarrollo basico del Esta-
tuto de Autonomia» de Cataluiia y Galicia como «leyes organicas autonémicas»”, ob. cit.,
p. 636. La propia Comision Juridica Asesora de Catalufia sostiene la proximidad entre LDBE
y ley organica, al afirmar que la primera “se acerca al régimen” de la segunda (FJ 4° Dic-
tamen de la Comisién Juridica Asesora 117/03, aprobado en la sesion del Pleno del dia 28
de abril de 2003, sobre el proyecto de decreto legislativo por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Cataluia; y FJ 4° de su Dictamen
346/03, aprobado en la sesién del Pleno del dia 16 de octubre de 2003, sobre el proyecto
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bien, consideramos que esta denominaciéon no es acertada, en tanto
que puede inducir al error de pensar que es posible una equiparacién
entre ambos tipos legislativos®. De ello nos ocuparemos mas adelan-
te, al examinar la naturaleza de la LDBE.

3.4. Cuarta denominacion: ley de desarrollo basico
del Estatuto

Esta es la denominacién acogida en aquellos ordenamientos
autondmicos (catalan, gallego y balear) que reconocen este tipo es-
pecial de ley. Su empleo obedece, sequramente, al hecho de que esta
ley esta llamada a regular las cuestiones “basicas”, en el sentido de
mas relevantes, del Estatuto de Autonomia.

Aunque mas adelante nos ocuparemos con detenimiento de esta
cuestion, avanzamos ya la ambigtedad que caracteriza el empleo del
criterio de lo “basico” utilizado para la calificacion de este tipo de ley.
Este término —"basico”-tiene, al menos, las dos siguientes acepciones.
La primera refiere lo basico a las materias mas importantes del Esta-
tuto. Por consiguiente, ley de desarrollo “basico” es aquella que tiene
como objeto la regulacién de las materias “basicas” —-mas relevantes—
del Estatuto. La segunda acepcion, en cambio, liga lo basico a la par-
te esencial de las materias reservadas a este tipo de ley. Desde esta
perspectiva, pues, la ley de desarrollo “basico” es aquella que contie-
ne la regulacién esencial de las materias basicas (sin agotar necesaria-
mente su contenido)*.

Nada que objetar tampoco a esta denominacién, a pesar de que
la utilizacién del término “basico” no resulte muy afortunada. Adver-
tido el riesgo, sin duda se evitara la confusion con las leyes basicas

de decreto legislativo por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de la Organiza-
cion Comarcal de Cataluia).

43. La imposibilidad de equiparar la LDBE con la ley organica, a pesar de las similitudes
que pueden encontrarse entre la materias reservadas a estos tipos de ley, se subraya en el
FJ 3° del Dictamen del Consell Consultiu nim. 239, de 10 de abril de 2003.

44. Sobre estas dos acepciones, decantandose por la segunda de ellas, esto es, entendien-
do las LDBE como “leyes medulares” que desarrollan el “nucleo esencial” de las materias
reservadas, Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Cataluia”, ob. cit., p. 205.
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estatales o con las leyes autondmicas de desarrollo de esas bases*. En
lo sucesivo, sera esta la terminologia que vamos a emplear.

4. Naturaleza de la ley de desarrollo basico: tipo especial
de ley autonémica

La LDBE es un tipo especial —o, si se prefiere, un tipo especifico-
de ley autondmica“. Los tipos especiales de ley, en general, se carac-
terizan por presentar elementos diferenciados respecto al tipo ordi-
nario de ley. Elementos que pueden ser de caracter material (objetivo
o funcional) o bien de caracter formal (procedimental). Desde luego,
cabe la posibilidad de que concurran simultdneamente ambos tipos
de elemento. Esto es lo que sucede en el caso de la LDBE. Como ya
hemos indicado, su definiciéon estatutaria (art. 62.2 EAC) se construye
sobre la base de una nota distintiva material (materias reservadas) y
otra formal (quérum reforzado).

La practica totalidad de los autores que han analizado la LDBE
coinciden en destacar el gran paralelismo que existe entre este tipo
de ley y la ley organica estatal. Es habitual, en este sentido, afirmar
que laLDBE es “unasuerte de ley organica de lacomunidad auténoma”#,

45, De manera igualmente desafortunada, en nuestra opinién, el nuevo Estatuto catalan
emplea en otras ocasiones, dentro del ambito local, la expresion “basica”. Asi, cuando
determina que los municipios y las veguerias integran la “organizacion territorial basica”
de Catalufa (art. 83.1 EACQ) y al calificar al municipio como el “ente local basico” de la
organizacion territorial catalana (art. 86.1 EAC).

46. Destaca que es un tipo especifico de ley autondmica, Aja Fernandez, Eliseo, “Les fonts
del Dret de Catalunya”, ob. cit., p. 153. En este mismo sentido, insisten en su condicion de
tipo especial de ley, entre otros, Maiz, Ramon, “Las leyes de desarrollo basico de los Esta-
tutos de Autonomia”, ob. cit., p. 92; del mismo autor, “La legislacién autonémica de natu-
raleza institucional”, ob. cit., p. 189; y Porras Ramirez, José Maria, Las reformas estatutari-
as y el nuevo sistema autondmico de fuentes del derecho, ob. cit., pp. 90y 91. Ademas de
subrayar esta misma idea, se reflexiona sobre los requisitos que debe cumplir una ley para
constituir una categoria juridica auténoma, en Sanchez-Rude Sanchez, Carlos, “Sobre las
«leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia» de Catalufia y Galicia como «leyes
organicas autonémicas»”, ob. cit., p. 632-634. Por ultimo, el Consell Consultiu afirma que
"el legislador catalan, en el momento de elaborar la Ley 3/1982, ha querido establecer una
categoria especial de leyes, claramente inspirada en las leyes organicas” (FJ 3° Dictamen
del Consell Consultiu nam. 174, de 14 de enero de 1992) (la traduccidn es nuestra).

47. Maiz, Ramoén, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit.,
p. 92; y, del mismo autor, “La legislacion autonémica de naturaleza institucional”, ob.
cit., p. 192.
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“una especie de equivalente a las leyes organicas de la Constitucion”#,
“un trasunto” de la ley organica® o bien que se “identifica grosso
modo"” con ella®. Es mas, como ya hemos sefalado, no falta quien,
directamente, las califica como “leyes organicas autondémicas”, aun-
que sea “so6lo para entendernos”®'. En cualquier caso, estas distin-
tas afirmaciones rapidamente se matizan al sostener que, a pesar
de las coincidencias, no es posible una total equiparaciéon entre
ambas*.

Lo cierto es que son muchas las similitudes entre la LDBE y la
ley organica. Entre las principales se encuentran las siguientes. Pri-
mera: son tipos especiales de ley (autondmica, en el caso de la LDBE,
y estatal, en el caso de la ley orgénica). Segunda: tienen reservada
la reqgulaciéon de determinadas materias (reserva de LDBE -art. 62.2
EAC-yreserva de ley organica —art. 81.2 CE-). Tercera: su aprobacién,
modificacién y derogacién se somete a un mismo quérum reforzado,
a saber, mayoria absoluta en votacién final sobre el conjunto del
texto (arts. 62.2 EACy 81.2 CE). Cuarta: se prohibe al Pleno que de-
legue en las Comisiones la aprobacién de estas leyes (arts. 62.3 EAC
y 75.3 CE). Quinta: se prohibe la delegacién del Parlamento al Go-
bierno (arts. 63.1 EACy 82.1 CE). Sexta: se prohibe la posibilidad de
decretos-leyes en estas materias (arts. 64.1 EACy 86.1 CE). Y séptima:
se relacionan de la misma forma con la ley ordinaria respectiva, esto
es, con base en el principio de competencia y no en el de jerarquia
normativa.

48. Gerpe, Manuel, “Las funciones del Parlamento de Cataluiia”, en E/ Parlamento de
Cataluia (I. Molas, M. Gerpe, J. Botela, J. Marcet e I.E. Pitarch), ed. Ariel, 1981, p. 193.

49. Aguado Renedo, César, El Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento
juridico, ob. cit., p. 293; y Porras Ramirez, José Maria, Las reformas estatutarias y el nuevo
sistema autondmico de fuentes del derecho, ob. cit., p. 95.

50. Lopez Portas, Maria Begoia, El sistema institucional de Galicia: autonomia y federa-
lismo, ed. Escola Galega de Administracion Publica — Xunta de Galicia, 2008, p. 128.

51. Sdnchez-Runde Sanchez, Carlos, “Sobre las «leyes de desarrollo basico del Estatuto de
Autonomia» de Cataluia y Galicia como «leyes organicas autonémicas»”, ob. cit., pp. 632
y 636.

52. El Consell Consultiu, como ha quedado dicho, sostiene que el legislador catalan creé
la categoria de la LDBE “claramente inspirada en las leyes organicas”, llegando a referir-
se al tipo especial de ley autonémica como una “especie de «leyes organicas» de Catalufia”
(FJ 3° Dictamen del Consell Consultiu nim. 174, de 14 de enero de 1992) (la traduccién es
nuestra).
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Pero no es menos verdad que, a partir de aqui, las diferencias
son determinantes de la imposibilidad de equiparacién. Es diferente
la norma de cobertura: la Constitucién, en el caso de la ley organica,
y el Estatuto de Autonomia de Cataluia, en el caso de la LDBE®. Son
también distintas las materias concretamente reservadas a cada tipo
de ley. Como también lo es el procedimiento a través del cual se tra-
mitan hasta su aprobacion®.

53. La diferencia relativa a la norma de cobertura tenia una mayor importancia antes de
la aprobacién del nuevo Estatuto. En ese momento, en efecto, se afirmaba que la ley or-
ganica estaba prevista en una norma con capacidad para ello (la Constitucion), mientras
que tal cosa no sucedia respecto a la LDBE (prevista en el reglamento parlamentario y, en
el caso catalan, ademas en la LPPCE). No cabe duda, en cambio, de que el Estatuto, al igual
que la Constitucion, es una norma sobre la produccién juridica. De esta manera, ahora se
da un “paralelismo ideal” entre ambos tipos especiales de ley: la ley organica esta previs-
ta en la maxima norma del ordenamiento estatal (Constitucién), mientras que la LDBE lo
esta en la maxima norma propia del ordenamiento autonémico (Estatuto de Autonomia).
Sobre las semejanzas y diferencias entre LDBE y ley organica, con la afirmacién del men-
cionado “paralelismo ideal”, Sdnchez-Runde Sanchez, Carlos, “Sobre las «leyes de desar-
rollo basico del Estatuto de Autonomia» de Cataluia y Galicia como «leyes organicas
autondmicas»”, ob. cit., p. 636.

54. Mas dudosa resulta, como diferencia entre estos dos tipos de ley, la posibilidad de
iniciativa legislativa popular. Esta modalidad de iniciativa estd expresamente excluida,
en el caso de la ley orgénica, por el art. 87.3 CE. Exclusién que no parece tener lugar, en
cambio, en el caso de la LDBE catalana. Asi, el art. 117.1 RPC 2005 admite que, junto a
la modalidad especial de iniciativa conjunta, caben el resto de modalidades ordinarias
previstas en el art. 100 del mismo texto reglamentario, entre las que se encuentra la
iniciativa de los ciudadanos, ejercida “en la forma establecida por la ley de la iniciativa
legislativa popular”. Esta Ultima remision debe entenderse hecha a la Ley 1/2006, de 16
de febrero, de la Iniciativa Legislativa Popular. En su art. 1 fija como objeto de esta
modalidad de iniciativa, en general, “las materias sobre las que la Generalitat tiene
reconocida competencia y el Parlamento puede legislar”. Ese mismo precepto, sin em-
bargo, sefiala seguidamente una serie de excepciones: los presupuestos de la Generalitat,
las materias tributarias y “las materias que el Estatuto de Autonomia reserva a la inici-
ativa legislativa exclusiva de los diputados, los grupos parlamentarios o el Gobierno”.
No es el caso, pues, de las materias objeto de LDBE. Hay que sefalar, no obstante, que
a una solucién distinta se ha llegado en otros ordenamientos autonémicos. Asi, la Ley
1/1988, de 19 de enero, de Iniciativa Legislativa Popular ante el Parlamento de Galicia,
en su art. 3.2 excluye expresamente de la iniciativa legislativa popular las materias “de
desarrollo basico del Estatuto de Autonomia” a las que suma, “en todo caso”, aquellas
que “requieran para su aprobacion el voto favorable de una mayoria cualificada”. Por
su parte, la Ley 4/1991, de 13 de marzo, Reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular
en las Islas Baleares, en su art. 2, aunque sin mencionar expresamente la LDBE, excluye
de esta modalidad de iniciativa las materias mas caracteristicas de este tipo especial de
ley autondémica, como son las relativas a las instituciones autondmicas, la organizacién
teritorial o el régimen electoral.
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5. Elemento material de la ley de desarrollo basico:
las materias reservadas

El elemento material es la primera pieza que utiliza el nuevo
Estatuto para definir la LDBE: son aquellas leyes autonémicas que
regulan las materias enumeradas en el art. 62.2 EAC. Esta misma téc-
nica, por lo demas, ya se utilizaba en el art. 33.1 LPPCE, al ligar igual-
mente el concepto de LDBE a la concreta enumeracién de materias
que contenia el precepto legal.

5.1. Determinacion de las materias objeto de ley
de desarrollo basico

Antes de entrar a examinar las materias que actualmente
son objeto de LDBE, en atencién a la enumeracién contenida en
el art. 62.2 EAC, es interesante, especialmente a efectos compa-
rativos, averiguar que materias lo fueron al amparo de la norma-
tiva vigente antes de la entrada en vigor del nuevo Estatuto de
Autonomia.

5.1.1. Materias objeto de ley de desarrollo basico antes
de la aprobaciéon del nuevo Estatuto de Autonomia

La enumeraciéon de materias cuya regulacion se reserva a la LDBE
se contuvo, por primera vez, en el art. 108.1 RPC 1980 (luego, art.
110.1 RPC 1987). Esa misma enumeracion pasé posteriormente al
art. 33.1 LPPCE.

En ambos textos, la determinacion de las materias se hace por
referencia a algunos articulos del EAC 1979. A pesar de esta identidad,
pueden observarse dos diferencias entre ellos.

La primera tiene que ver con el marco en el que se realiza la
enumeracion de las materias. El Reglamento parlamentario (art. 108
RPC 1980) las determina a los efectos de establecer que, en estos
casos, cabe una modalidad especial de iniciativa legislativa: la con-
junta de todos los grupos parlamentarios. El art. 33.1 LPPCE, en
cambio, realiza esa misma labor como elemento de la definiciéon de
la LDBE.
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La segunda diferencia, y mas relevante, se observa en la forma
en gue se realiza la remisién a los articulos del EAC 1979 que se
enumeran. El Reglamento parlamentario (art. 108 RPC 1980) esta-
blece que la modalidad especial de iniciativa legislativa sera posible
“en relacién con el desarrollo basico de lo que se prevé en los arti-
culos (...) del Estatuto de Cataluna”. Por lo tanto, el objeto de este
tipo especial de ley autondémica serd “el desarrollo basico de lo que
se prevé”, esto es, directamente del contenido, de los articulos es-
tatutarios enumerados. El art. 33.1 LPPCE, en cambio, define como
LDBE aquellas que regulan “el contenido esencial de las materias de
que tratan los articulos (...) del Estatuto”. El objeto de la LDBE, por
consiguiente, es unicamente “el contenido esencial” no directamen-
te del contenido de los articulos enumerados, sino “de las materias
de que tratan” dichos articulos estatutarios.

Dejando de lado estas diferencias, lo cierto es que los dos
textos normativos coinciden plenamente en la enumeraciéon de
articulos estatutarios remitidos. Segun esta enumeracién, las ma-
terias objeto de LDBE eran las siguientes: a) lengua (art. 3); orga-
nizacion territorial de Cataluia (art. 5.3); organizacién de las ins-
tituciones de autogobierno de la Generalitat (art. 9.1); régimen
local, alteraciones de los términos municipales y denominacién
oficial de los municipios y topénimos (art. 9.8); régimen juridico y
sistema de responsabilidad de la Administracién de la Generalitat
y de los entes publicos dependientes de ella, asi como el régimen
estatutario de sus funcionarios (art. 10.1.1); consultas populares
municipales en el dmbito de Catalufa (art. 10.2); policia auténoma
(art. 13.1); enseianza (art. 15); medios de comunicacién social (art.
16); transferencia o delegacion de nuevas competencias del Estado
a la Generalitat (art. 28); ordenacion del funcionamiento de las
instituciones autonémicas que integran la Generalitat: Parlamen-
to, Presidente de la Generalitat y Consejo Ejecutivo o Gobierno
(art. 29.2); régimen electoral del Parlamento catalan (art. 31.1);
iniciativa legislativa (art. 32.6); Sindic de Greuges (art. 35); forma
de eleccion, estatuto personal y atribuciones del Presidente de la
Generalitat (art. 36.5); composicion del Consejo Ejecutivo o Go-
bierno, estatuto, forma de nombramiento y cese y atribuciones de
sus miembros (art. 37.1); maximo 6érgano consultivo de la Genera-
litat: Consell Consultiu (art. 41); y Sindicatura de Cuentas de Cata-
lufia (art. 42).
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No es facil encontrar un criterio objetivo que permita explicar
la razén de la seleccion de estas materias y no de otras®®. Se ha desta-
cado como posible criterio la relevancia de las materias seleccionadas®®.
Opinién que compartimos, con la matizacién de que habran sido es-
cogidas, en rigor, mas que por su relevancia, por su especial relevancia,
habida cuenta de que hemos de presuponer que todas las materias
estatutarias son relevantes, sean o no objeto de LDBE, hecho precisa-
mente que justifica su recepcién en el texto del Estatuto.

Segun otro parecer, compatible con el que acabamos de exponer,
el denominador comun de estas materias es su caracter “institucional”,
en la medida en que la mayoria de ellas se refieren a las instituciones
autondmicas®’. Incluso aquellas materias que versan sobre otras cues-

55. Como acertadamente observa Carlos Sdnchez-Runde, “dada la variedad tematica, seria
dificil encontrar un hilo conductor de las materias relacionadas”; en Sanchez-Rude Sanchez,
Carlos, “Sobre las «leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia» de Catalufia 'y
Galicia como «leyes organicas autondémicas»”, ob. cit., p. 635. Igual de claro es Jaume
Vernet, al afirmar que nos encontramos ante “una larga lista sin hilo conductor claro”;
Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Catalufia”, ob. cit., p. 205. En las pp. 208 y 209 de esta
Ultima obra se lleva a cabo un intento de sistematizacién mediante la agrupacién de
materias, con lo que se consigue una mayor claridad, pero también, como reconoce el
propio autor, una pérdida de precision.

56. Esto es lo que defiende, por ejemplo, Ramén Maiz: la creacién de la figura de la LDBE
“se destina a la regulacién de materias que, por su relevancia para la arquitectura central
de la Comunidad Auténoma, se trata de asegurar por encima de las usuales cotas proce-
dimentales de la ley ordinaria”; en Maiz, Ramén, “Las leyes de desarrollo basico de los
Estatutos de Autonomia”, ob. cit., p. 92. En efecto, segun este mismo autor: “La natura-
leza de las materias [reservadas a LDBE] (...) revela con claridad el area de proteccion y
reforzamiento juridico-procedimental en la génesis institucional de la Comunidad Auté-
noma. (...) En conjunto, el listado [de materias reservadas] se mantiene en los limites de
materias centrales para la edificaciéon de la Comunidad Auténoma”; en Maiz, Ramon, “La
legislacion autondémica de naturaleza institucional”, ob. cit., p. 193. Que el ambito mate-
rial de las LDBE “conciernen a materias de una importancia discutible” se subraya en Pitarch,
Ismael E., Folchi, Imma y Vintré, Joan, “Algunas aportaciones del Reglamento del Parla-
mento de Cataluiia de 1980 al Derecho Parlamentario”, en Los procesos de formacion de
las comunidades auténomas. Aspectos juridicos y perspectivas politicas, vol. 1l, 1984, p.
745. Por su parte, que se trata de “materias de una trascendencia social relevante” se pone
de relieve en Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Catalufia”, ob. cit., p. 210. Una idea si-
milar se sostiene al afirmarse que la LDBE es una ley reservada “a desenvolupar els aspec-
tes basics o institucionals de I'Estatut d’Autonomia; aspectes estructurals, per tant, de
I’ordre autonomic que se sostrauen al legislador ordinari”; en Barcelé, Mercé y Vintro,
Joan (coords), Dret Public de Catalunya, Atelier, 2008, p. 225.

57. Ramén Maiz ya puso de relieve esta nota comun de las materias reservadas a la LDBE:
“Destaca en el conjunto de las materias resefadas el caracter predominantemente insti-
tucional de las mismas como principio informador de la confeccidn de la reserva material
que se centra fundamentalmente en la organizacién politica de la Comunidad Auténoma
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tiones, tienen una notable conexién con aquellas instituciones®®. Tesis
ésta, a nuestro juicio, sostenible si se mantiene una interpretacion
amplia de lo que sea institucional. Porque, si bien es cierto que algu-
nas de esas otras materias pueden conectarse facilmente con las ins-
tituciones autonémicas (por ejemplo, la organizacién territorial de
Catalufa), en otros casos esa ligazén, aunque posible, resulta mucho
mas débil (piénsese, a titulo de ejemplo, en las materias relativas a
lengua o bien a ensefianza)*. En cualquier caso, y como ha detectado
la doctrina, del listado Ilama la atencién, por su diferencia sustancial
con las demas, la materia que hace referencia a la transferencia o
delegacién de nuevas competencias del Estado a la Generalitat®.

5.1.2. Materias objeto de ley de desarrollo basico tras
la aprobacion del nuevo Estatuto de Autonomia

En la actualidad, el listado de materias objeto de LDBE esta re-
cogido Unicamente en el nuevo Estatuto de Autonomia. Ya no lo re-
coge el RPC 2005, puesto que se limita a contener una remisiéon “al
desarrollo basico de lo que establece el Estatuto de Autonomia” (art.
117.1). Y tampoco la LPG 2008, que ha derogado la LPPCE, incluido el
listado de materias de su art. 33.1.

El art. 62.2 EAC determina el objeto de la LDBE, siguiendo el
modelo precedente, por referencia a determinados articulos del pro-
pio texto estatutario. En efecto, establece que son LDBE aquellas que
“regulan directamente las materias mencionadas por los articulos (...)".
Subrayamos que el objeto estatutariamente delimitado es sélo la “re-

en sus diferentes niveles”; Maiz, Ramodn, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos
de Autonomia”, ob. cit., p. 94. Se subraya igualmente este caracter, defendiendo, incluso,
denominar estas leyes como “leyes institucionales”, Aja Fernandez, Eliseo, “Les fonts del
Dret de Catalunya”, ob. cit., p. 154.

58. Aja Fernandez, Eliseo, “Les fonts del Dret de Catalunya”, ob. cit., p. 154.

59. Se afirma que no todas las materias enumeradas guardan una relacién directa con lo
institucional, puesto que “el concepto de institucion (...), por muy amplio que se le con-
sidere, parece inadecuado para abordar la variedad de materias que caben ser desarro-
Iladas en este tipo de leyes”, en Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Cataluiia”, ob. cit.,
pp. 207 y 209.

60. De “inclusion problematica” habla Ramon Maiz, quien realiza una concienzuda critica
a dicha inclusion en el listado de materias reservadas a la LDBE; en “La legislaciéon auto-
ndémica de naturaleza institucional”, ob. cit., p. 193.
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gulacién directa” de “las materias mencionadas” en determinados
articulos del texto del Estatuto.

A tenor de la enumeracién de articulos estatutarios contenida
en el art. 62.2 EAC, las materias objeto de LDBE al dia de hoy son las
siguientes: a) integracion de los entes locales catalanes en el sistema
institucional de la Generalitat (art. 2.3); b) lengua (art. 6); c) carta de
derechos y deberes de los ciudadanos de Catalufa (art. 37.2); d) régi-
men electoral del Parlamento catalan (art. 56.2); e) estatuto personal
del Presidente de la Generalitat (art. 67.5); f) organizacién, funciona-
miento y atribuciones del Gobierno (art. 68.3); g) Consejo de Garantias
Estatutarias (art. 77.3); h) Sindic de Greuges (art. 79.3); i) Sindicatura
de Cuentas de Cataluia (art. 81.2); y j) régimen juridico especial de
Aran (art. 94.1).

En comparacion con las materias reservadas con anterioridad
(arts. 108.1 RPC 2005 y 33.1 LPPCE), el art. 62.2 EAC contiene una
enumeracion bastante mas corta. Ademas, es mas facil encontrar el
comun denominador a ellas: su caracter marcadamente institucional.
En efecto, la practica totalidad de los articulos incluidos en el listado
se ubican en el titulo Il del texto estatutario (“De las instituciones”).
Algun otro queda fuera, pero puede conectarse con lo institucional.
Nos referimos, en concreto, al art. 2.3 EACy su posible ligazén con la
regulacién de los gobiernos locales. No obstante, el resto de articulos
solamente de una manera mas lejana o colateral puede ligarse con
las instituciones (lengua y la carta de derechos y deberes).

5.2. Reserva material estatutaria: significado y notas
caracteristicas

El art. 62.2 EAC establece lo que puede denominarse una “re-
serva de LDBE": reserva la regulacién de determinadas materias a ese
concreto tipo de ley autondmica.

Esta reserva puede caracterizarse a través de las siguientes notas:
es una reserva estatutaria, material y relativa®'.

61. Ademas de las que se analizan en el texto, Carlos Sdnchez-Runde anade dos notas
caracteristicas mas. La primera es que se trata de una “reserva reforzada”, en tanto que 307
la regulacion de las materias reservadas exige un quérum reforzado (mayoria absoluta).
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5.2.1. Reserva estatutaria

Es el propio Estatuto quien reserva la regulacién de estas mate-
rias a la LDBE. De esta manera, el legislador estatutario ha querido
zanjar la tradicional polémica existente en torno a la cobertura nor-
mativa necesaria para poder reservar materias a la LDBE y, mas en
general, para prever la propia existencia de ese tipo especial de ley
autondmica. Como es sabido, la discusion se centraba en decidir si el
Reglamento parlamentario y, en su caso, una ley institucional auto-
noémica (en el caso de Catalufia, la LPPCE) constituia cobertura sufi-
ciente o si, por el contrario, era preciso una reforma del correspon-
diente Estatuto de Autonomia.

Segun la opinién doctrinal mayoritaria, solamente aquellas nor-
mas que tengan la condicién de fuente de producciéon de normas o,
si se prefiere, normas sobre produccion juridica, estan habilitadas para
crear nuevos tipos normativos. Pues bien, dentro de esta categoria de
fuentes de produccién cabe situar unicamente a la Constituciéon y a
los Estatutos de Autonomia. En ningun caso —se afirmard- a los regla-
mentos parlamentarios. Ni tampoco a leyes institucionales autonémi-
cas (en alusion a la LPPCE). Es éste un pecado original de que padecen
las LDBE®2.

Y, en segundo lugar, “también es caracteristico de este tipo de reservas su caracter irre-
troactivo”; en Sdnchez-Runde Sanchez, Carlos, “Sobre las «leyes de desarrollo basico del
Estatuto de Autonomia» de Catalufia y Galicia como «leyes organicas autonémicas»”, ob.
cit., p. 635. Lo cierto es que el Tribunal Constitucional ha afirmado reiteradamente la ir-
retroactividad de la reserva de ley organica, de manera que “no es posible exigir la reser-
va de ley de manera retroactiva para anular disposiciones reguladoras de materias y de
situaciones respecto de las cuales tal reserva no existia de acuerdo con el Derecho anteri-
or, especialmente cuando la fuente de Derecho que se cuestiona se produjo respetando
el sistema de creacién juridica vigente en el momento de su promulgacién”, lo que no
quiere decir, sin embargo, que el texto normativo preconstitucional “pueda en lo sucesivo
considerarse plenamente asimilado a una ley organica, o investido del caracter de ley
organica, ni tampoco que pueda cumplir el papel de la norma de integracién a la que la
Constitucion se remite, pues ésta tendra que ser siempre una ley orgéanica y el legislador,
para dar cima al desarrollo de la Constitucion, habra de confeccionar y elaborar esa ley
organica”; afirmaciones éstas contenidas en el FJ 5° de la STC 1981\11, de 8 de abril (Po-
nente: D. Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn) (RTC 1981\11). Esta misma doctrina se reitera
en posteriores sentencias, asi: en FJ 4° de la STC 36/1982, de 16 de junio (Ponente: D. An-
gel Escudero del Corral) (RTC 1982\36) y en FJ 5° de la STC 72/1984, de 14 de junio (Ponen-
te: D. Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn) (RTC 1984\72).

62. Ramoén Maiz estudia con detenimiento los “problemas relativos a la norma portadora
de la reserva material”, en Maiz, Ramén, “La legislacion autonémica de naturaleza insti-
tucional”, ob. cit., pp. 205-210; y también, del mismo autor, en “Las leyes de desarrollo
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En Catalufia, ante la falta de previsiéon expresa en el EAC 1979
de este tipo especial de ley, y con la finalidad de superar el obstaculo
gue representaban estas criticas, se intentd buscar un fundamento
indirecto en el texto estatutario. En concreto, se alegé el art. 32.5 EAC
1979 como cobertura estatutaria. Segun este precepto, los acuerdos
adoptados por el Parlamento catalan requieren el voto favorable de
la mayoria de los diputados presentes, “salvo los casos en que el re-
glamento o la ley exijan un quérum mas alto”. Pues bien —se argu-
mentara—, esto es justamente lo que hacen el RPCy la LPPCE®.

Esta interpretacién del art. 32.5 EAC 1979 como habilitacién
estatutaria para el establecimiento de tipos especiales de ley autoné-
mica no fue pacifica en la doctrina. De todos modos, y como hemos
avanzado, la polémica debe entenderse hoy zanjada, en tanto que se
ha acogido la tesis defendida por el sector critico, esto es: el ofreci-
miento de cobertura estatutaria expresa a la LDBE (art. 62.2 EAC). La
reserva de LDBE es ya una reserva estatutaria.

5.2.2. Reserva material

El art. 62.2 EACreserva a la LDBE la regulacion de materias con-
cretas. Estamos, pues, ante una reserva material y no formal®.

La consecuencia de la existencia de esta reserva material es que
dichas materias deben ser reguladas por este tipo especial de ley au-

basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit., pp. 100-103. En la misma direccién, un
analisis del “problema de la forma de introduccion” de la LDBE, en Sanchez-Runde Sanchez,
Carlos, “Sobre las «leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia» de Cataluiia 'y
Galicia como «leyes organicas autondmicas»”, ob. cit., p. 636-650. La afirmacién de la
“imposibilidad de que se conciba al reglamento parlamentario como fuente de la produc-
cién juridica”, también en Aguado Renedo, César, El Estatuto de Autonomia y su posicion
en el ordenamiento juridico, ob. cit., pp. 294 y 295. Sostiene igualmente la “disconformi-
dad con la teoria general de fuentes del derecho, segun la cual toda fuente debe tener
su origen en una norma de produccién competente”, Porras Ramirez, José Maria, Las re-
formas estatutarias y el nuevo sistema autonémico de fuentes del derecho, ob. cit., pp.
96-100. Finalmente, se suma a estas criticas Ruiz Miguel, Carlos, O Dereito Publico de
Galicia, ed. Universidade de Santiago de Compostela, 1997, pp. 103y 104.

63. En este sentido, Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Catalufia”, ob. cit., p. 214.

64. Destaca el caracter de reserva material Maiz, Ramon, “La legislacion autondémica de
naturaleza institucional”, ob. cit., p. 192; y también, del mismo autor, en “Las leyes de
desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit., p. 93.
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tondmica. Lo que supone excluir de ese ambito material a las normas
con rango de ley del Gobierno, tanto las dictadas en situacién de
normalidad (prohibicién de delegaciéon del Parlamento al Gobierno)
como en situaciones de urgente necesidad (prohibiciéon de decretos-
leyes), pero también al resto de leyes parlamentarias. En particular,
aquello que se ha reservado a la LDBE no puede ser objeto de una ley
autondmica ordinaria. En caso de que asi suceda, se estaria vulneran-
do el Estatuto.

Cabe preguntarse si, como contrapartida, la LDBE debe limitar
0 no su objeto Unicamente a las materias estatutariamente reservadas.
Nuestra opiniéon es que si debe hacerlo. Dicho de otro modo: el art.
62.2 EAC contiene una enumeracién cerrada de materias®. Las mate-
rias reservadas a la LDBE deben venir establecidas de manera expresa
y, ademas, en una norma con capacidad para hacerlo. Esta norma,
dejando aparte obviamente la Constitucion, es el Estatuto de Auto-
nomia. Ambas exigencias son manifestacién de la necesaria interpre-
tacion restrictiva de que debe ser objeto cualquier reserva de ley cua-
lificada, dada su naturaleza excepcional. Como veremos después, la
imposicion de una mayoria reforzada debe ser entendida siempre
como una excepcién a la regla general de la adopcién de decisiones
por mayoria simple que deriva del propio principio democratico.

La consecuencia de lo afirmado en el parrafo anterior es que,
en nuestra opinién, no cabe una extensién de la LDBE mas alla del
ambito de su reserva material, cosa que parece ponerse en cuestion
en algunos de los reglamentos parlamentarios autonémicos. Veamos
algun ejemplo.

El Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares contempla
expresamente la categoria de las LDBE. Pues bien, el art. 131 RPIB
establece que: “Por acuerdo de la mayoria absoluta del Pleno se po-
dran tramitar por el procedimiento establecido en este capitulo [el
procedimiento de la LDBE] otras leyes que no sean de desarrollo ba-
sico”. En rigor, lo que hace este precepto no es ampliar la reserva de
LDBE, esto es, las materias objeto de este tipo especial de ley autoné-
mica, sino ampliar el ambito de aplicacién de su procedimiento: se

65. Se sostiene también la existencia de un numerus clausus en el art. 62.2 EAC en Porras
Ramirez, José Maria, Las reformas estatutarias y el nuevo sistema autondmico de fuentes
del derecho, ob. cit., p. 105.
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aplicard, en todo caso, por decision del reglamento parlamentario, a
las LDBE, pero, ademas, a otras leyes diferentes, siempre y cuando
exista un previo acuerdo en este sentido, adoptado por mayoria ab-
soluta del Pleno del Parlamento. Una “extensién procedimental” pa-
recida se contiene en otros reglamentos parlamentarios, como el ca-
taldn. Con una remisién al procedimiento de la LDBE que puede ser
en su totalidad o solamente a una parte de él% y que puede ser en su
literalidad o con alguna modificacion®’. Debe notarse, sin embargo,
gue, en el caso catalan, la extension esta ya decidida, para casos pre-
viamente concretados, por el propio reglamento parlamentario, sin
dejarse a la libre decision, caso por caso, del Pleno del Parlamento®8.

Otro caso peculiar es el representado por el Reglamento del
Parlamento de Canarias. Este texto contempla de manera expresa
las “leyes de desarrollo institucional”, que seran aquellas dictadas
en “desarrollo del titulo | del Estatuto de Autonomia de Canarias”
(art. 142.1 RPCa). El titulo estatutario mencionado, como es de es-
perar, lleva por rubrica “De las instituciones de la Comunidad Au-
tonoma”. El objeto de este tipo de ley es, por lo tanto, las materias
de caracter institucional. Ahora bien, el Gltimo inciso del art. 142.1
RPCa admite que: “Excepcionalmente, dicha iniciativa [la iniciativa
conjunta de todos los grupos parlamentarios, peculiar de las leyes
de desarrollo institucional] podra afectar a otras materias que de-
manden un amplio acuerdo parlamentario”. En este caso, como
puede observarse, la extensién se prevé sin indicacién del érgano
competente para acordarlo ni las exigencias que rodean la toma de
esa decision. De todos modos, también en este supuesto, lo que se
extiende no son las materias objeto de “ley de desarrollo institucio-

66. Respecto a la reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluiia, el art. 123.1 RPC 2005
dispone: “Las iniciativas de reforma estatutarias promovidas por la Generalitat se tramitan
de conformidad con las normas establecidas por el articulo 117 [iniciativa legislativa y
ponencia redactora de LDBE]”. En cambio, las promovidas por las Cortes Generales se
tramitan por el procedimiento legislativo ordinario.

67. En relacién con la reforma del propio reglamento parlamentario, la disposicion final
primera RPC 2005 establece lo siguiente: “Las reformas del presente reglamento deben
tramitarse por el procedimiento establecido por los articulos 117 y 118 [el procedimiento
de la LDBE]”, aunque afiade seguidamente: “pero sin la intervencién del Gobierno”.

68. Aunque es cierto que el RPIB impone un quérum reforzado al Pleno del Parlamento
para la toma de esa decision. Por lo demas, ese quérum —mayoria absoluta- es el mismo
que se exige para la aprobacién de las LDBE (art. 130 RPIB) y también para la reforma del
reglamento parlamentario (art. 183.3 RPIB).
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nal”, sino el ambito de aplicacién de la modalidad especial de ini-
ciativa legislativa®.

La doctrina ha elogiado, con acierto, el hecho de que, desde el
inicio, el ordenamiento catalan haya determinado con claridad, deta-
lle y precision las materias que integran la reserva de LDBE’®. Labor
realizada a través de su enumeracion en las sucesivas versiones del
RPC, en la LPPCE y, actualmente, en el art. 62.2 EAC. Muy distinta es
la situacion en aquellos otros ordenamientos comunitarios que prevén
también la categoria de la LDBE: el gallego y el balear.

Con idéntica redaccion, tanto el Reglamento del Parlamento de
Galicia como el Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares con-
templan de modo expreso la existencia de unas “leyes de desarrollo
basico”, que —segun la literalidad de los articulos correspondientes—
“prevé el Estatuto de Autonomia” de la respectiva Comunidad Auté-
noma (arts. 126.1 RPGy 129.1 RPIB). Esta remisién, sin embargo, es en
buena parte al vacio. El Estatuto de Autonomia de Galicia —que, re-
cuérdese, no ha sido modificado- ni siquiera menciona este tipo es-
pecial de ley autonémica. Y el nuevo Estatuto balear solamente alude
a ellas al establecer, como limite a los decretos-leyes, que no pueden
afectar “a las materias objeto de leyes de desarrollo basico del Esta-
tuto de Autonomia”’".

En lo que ahora nos interesa, ninguno de estos dos reglamentos
parlamentarios concreta las materias objeto de la reserva de LDBE. En
ninguno de ellos, en efecto, se contiene una enumeracién de mate-

69. Debe observarse, no obstante, que, salvo error por nuestra parte, la Unica peculiaridad
formal o procedimental de la “Ley de Desarrollo Institucional” canaria es, precisamente,
la modalidad especial de iniciativa y la posterior ponencia. El reglamento parlamentario,
en cambio, no prevé un quérum reforzado para la aprobacion de este tipo de ley. Si esto
es asi, resulta que lo que se extiende a otras materias es lo que constituye el elemento
definitorio de la “Ley de Desarrollo Institucional”.

70. Maiz, Ramon, “La legislacién autonémica de naturaleza institucional”, ob. cit., pp. 192
y 194; y del mismo autor, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”,
ob. cit., p. 94.

71. Téngase presente que el nuevo Estatuto balear es de 2007, mientras que el reglamen-
to parlamentario data de 1986. Por lo tanto, en el momento en que fue redactada esta
regulacién reglamentaria, del mismo modo que en el caso gallego, la remision al antiguo
texto estatutario era igualmente al vacio, puesto que no contenia alusién alguna a este
tipo especial de ley autondémica.
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rias’?. Lo Unico que se afirma, en ambos textos, es que la Mesa del
Parlamento, de acuerdo con la Junta de Portavoces y a iniciativa de un
numero minimo de grupos parlamentarios o de diputados, “pueda
decidir que en estas materias” quepa la modalidad especial de inicia-
tiva legislativa (iniciativa conjunta por los grupos parlamentarios) (arts.
126.2 RPG y 129.2 RPIB). La referencia hecha a “en estas materias”
queda sin mayor concreciéon. La consecuencia es que se traslada la de-
cision acerca de los contenidos reservados a ese tipo de ley a la decision
que, en cada caso y con un criterio politico, adopte la Mesa, de acuer-
do con la Junta de Portavoces, sin posibilidad de impugnacién alguna.
Situacion de indeterminacién juridica que ha sido blanco de fuertes
criticas doctrinales. En este sentido, se ha llegado a afirmar que, dada
la importancia del elemento material en la definicién de la LDBE, la
decision politica y coyuntural de cuando procede seguir estas especia-
lidades procedimentales, dejada al albur de la correlacién de fuerzas
politicas existentes en la camara y de los pactos que puedan producir-
se para la regulacién de las diferentes materias, supone un vaciamien-
to o quiebra fundamental de la categoria misma de LDBE. En ultima
instancia, lo que se esta trasladando a la Mesa, en las condiciones in-
dicadas, es la decision acerca de la forma de regulaciéon de la materia:
ley autondmica ordinaria o bien ley reforzada de desarrollo basico”.

5.2.3. Reserva relativa

La cuestion que aqui se plantea es si la LDBE es susceptible o no
de desarrollo reglamentario. Esto es, si es posible dictar reglamentos
ejecutivos de una LDBE: en definitiva, si la reserva de LDBE debe en-
tenderse como relativa o, por el contrario, es absoluta.

Es de utilidad traer a colacién, en este punto, la doctrina esta-
blecida por el Tribunal Constitucional en relacién con la ley organica.

72. Ni tampoco en ninguna ley autonémica. Esto es, no hay un equivalente al art. 33
LPPCE.

73. Una critica demoledora de esta situacion, centrada en el caso gallego y vasco, en Maiz,
Ramoén, “La legislacion autonémica de naturaleza institucional”, ob. cit., pp. 194-198; y
del mismo autor, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit.,
pp. 94-96. Se suman a esta critica, afadiendo el caso balear, Aguado Renedo, César, E/
Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico, ob. cit., p. 294y Porras
Ramirez, José Maria, Las reformas estatutarias y el nuevo sistema autondmico de fuentes
del derecho, ob. cit., p. 97-98.
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El punto de partida de su razonamiento es que “la introduccién en
nuestro ordenamiento constitucional de la categoria de ley organica,
a la cual se reserva la regulacion de determinadas materias, no alte-
ra las relaciones tradicionalmente establecidas entre la ley y el regla-
mento” (STC 101/1991, FJ 3°)74. En efecto: “las peculiaridades de la
ley organica —en especial la delimitacion positiva de su ambito de
normacién—, en modo alguno justifican el que respecto de este tipo
de fuente se hayan de considerar alteradas las relaciones entre ley y
reglamento ejecutivo, relaciones que pueden darse en todos aquellos
casos en los que la Constitucion reserva a la ley —a la ley organica
también- la regulacion de una materia determinada” (STC 77/1985,
FJ 14°)7.

La consecuencia que de ello extrae el Tribunal es que: “la po-
sibilidad de una tal relacién, en la que el reglamento es llamado por
la ley para integrar de diverso modo sus mandatos, no queda exclui-
da en el caso de las reservas a ley organica presentes en el art. 84,
num. 1, y en otros preceptos de la Constitucién” (STC 77/1985, FJ
14°). Por ello, es “constitucionalmente legitimo que el legislador
organico remita al reglamento para completar el desarrollo norma-
tivo de las materias reservadas al mismo” (STC 101/1991, FJ 3°). Adn
mas, esta remision al reglamento “no sera, sélo por ello, inconstitu-
cional” sino que “esa misma remisién resultard, en muchos casos,
debida u obligada por la naturaleza de las cosas, pues no hay ley en
la que se pueda dar entrada a todos los problemas imaginables,
muchos de los cuales podran tener solucién particular y derivada en
normas reglamentarias” (STC 77/1985, FJ 14°, reproducido en STC
101/1991, FJ 3°).

Ahora bien, admitida la constitucionalidad de la colaboraciéon
reglamentaria en materias objeto de reserva de ley organica, la re-
misién al reglamento tiene sus limites: “como es claroy exigible para
cualquier caso de reserva” es necesario “que la remisién al regla-
mento no suponga deferir a la normacién del Gobierno el objeto
mismo reservado” (STC 77/1985, FJ 14°). En otras palabras, para que
la remisién sea “constitucionalmente legitima, abstraccion hecha de

74.STC 101/1991, de 13 de mayo. Ponente: D. Eugenio Diaz Eimil (RTC 1991\101).

75. STC 77/1985, de 27 de junio. Ponente: D. Manuel Diez de Velasco Vallejo (RTC
1985\77).
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los términos en que se realice (...) es preciso que la delegacién se
formule en condiciones que no contrarien materialmente la finalidad
de la reserva, de la cual se derivan (...) ciertas exigencias en cuanto
al alcance de las remisiones o habilitaciones legales a la potestad
reglamentaria, que pueden resumirse en el criterio de que las mismas
sean tales que restrinjan efectivamente el ejercicio de esta potestad
a un complemento de la regulaciéon legal que sea indispensable por
motivos técnicos o para optimizar el cumplimiento de las finalidades
propuestas por la Constitucion o por la propia ley” (STC 101/1991,
FJ 3°).

En conclusion: es posible el desarrollo reglamentario de leyes
organicas. Y asi ha sucedido, puesto que se han dictado reglamentos
que las desarrollan. Doctrina ésta que parece puede ser trasladada a
las LDBE. Por lo demas, la realidad normativa demuestra que, a dia
de hoy, se han aceptado sin polémica los reglamentos ejecutivos de
LDBE. Reglamentos cuyo contenido no podra ser modificado por una
ley autonémica ordinaria. La razén es que, en ese caso, la ley ordina-
ria estaria entrando ilegitimamente en el ambito material reservado
estatutariamente al tipo especial de ley autonémica. De la misma
manera que una ley estatal tampoco puede modificar el contenido
de un reglamento que, dentro del &mbito constitucionalmente reser-
vado, esté desarrollando una previa ley organica.

Terminamos este apartado con una observacién. La interpretacion
restrictiva del contenido de la LDBE entorpece admitir con normalidad
la posibilidad de su desarrollo reglamentario. Cuanto mas se reduzca
el ambito de regulacion que se considere propio de este tipo especial
de ley autonémica, menos espacio quedara para la llamada al regla-
mento ejecutivo. Asi, en el caso de que se aceptase la concepcién de
la LDBE como una ley de principios, poco —o nulo- papel podré co-
rresponder a la colaboracion reglamentaria’®.

76. Esta afirmacion, sin embargo, no parece acomodarse a nuestra experiencia en relacion
con la legislacion basica estatal. Ademas de no identificarse realmente las bases con meros
principios, la concepcién material de lo basico sostenida por nuestro Tribunal Constituci-
onal ha permitido que la regulacién basica se contuviera no sélo en leyes, sino también
en reglamentos. Precisamente, como reaccion a ello debe entenderse la definicion que de
las bases hace el art. 111 EAC, como “principios o minimo comun normativo” que, ademas,
deben establecerse “en normas con rango de ley, excepto en los supuestos que se deter-
minen de acuerdo con la Constitucién y el presente Estatuto”.
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5.3. Alcance de la reserva material estatutaria:
necesidad de una interpretacion restrictiva

La determinacién del alcance de la reserva de LDBE debe tener
en cuenta la necesidad de interpretar restrictivamente su objeto, esto
es, aquello que efectivamente queda reservado a ese tipo especial de
ley autondmica’. Interpretacién restrictiva que se proyecta en una
doble direccion: respecto a la extensidon regulatoria y en relaciéon con
la intensidad de la regulacion.

De entrada, es precisa una interpretacion restrictiva a la hora de
determinar la extensiéon del ambito material reservado a la regulacion
de la LDBE. Ya ha quedado dicho que los contenidos regulatorios
reservados son, segun el tenor literal del art. 62.2 EAC, las “materias
mencionadas por los articulos” que alli se enumeran. En realidad, al-
gunos de los articulos citados no se refieren a una materia o, al menos,
no lo hacen claramente. Hecho que introduce un notable grado de
complejidad. Esto sucede, por ejemplo, con la remisién que se hace al
art. 2.3 EACy que luego analizaremos.

En segundo lugar, es también necesaria una interpretacién res-
trictiva de la intensidad con la que la LDBE puede regular las materias
reservadas. El propio art. 62.2 EAC se encarga de fijar la intensidad de
regulacion reservada. Este tipo de ley, efectivamente, no necesaria-
mente debe agotar toda la regulacién posible sobre las materias enu-
meradas’®. Debe limitarse, en cambio, por imperativo expreso del le-
gislador estatutario, a aquella normacién que sea un “desarrollo
basico” y “regulaciéon directa” de dichas materias.

Parece responder a la idea contenida en el parrafo anterior la
afirmacién de que las LDBE deben ser entendidas mas bien como
normas de principios. Sin embargo, parece que no en todos los casos

77. Asi lo destaca, entre otros, Sdnchez-Runde Sanchez, Carlos, “Sobre las «leyes de desar-
rollo basico del Estatuto de Autonomia» de Catalufia y Galicia como «leyes organicas
autondmicas»”, ob. cit., p. 635.

78. De manera grafica, asi lo sostiene Jaume Vernet, al afirmar que este tipo de ley debe
limitarse a regular “las cuestiones mas esenciales dentro de las materias” reservadas, en
tanto que “la palabra bésica hace referencia Unicamente a la esencia de la regulaciéon”;
en Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Catalufia”, ob. cit., pp. 209 y 210, idea que ya se
avanzaba en la p. 205.
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ello sera posible. Piénsese, por ejemplo, en aquellas LDBE llamadas a
regular instituciones autonémicas (la mayoria de las materias reser-
vadas tienen este caracter institucional). Pues bien, la “regulacion
directa” de la institucion de que se trate dificilmente se limitara al
establecimiento de “principios”, entendidos en sentido estricto. Se-
guramente dicha regulacién requerira la inclusiéon de normas que
bajen a un mayor grado de detalle. Asi ha sucedido con las aprobadas
tras la entra en vigor del nuevo Estatuto: las LDBE reguladoras del
Presidente de la Generalitat, del Gobierno y del Consejo de Garantias
Estatutarias. En definitiva, la densidad regulatoria de las LDBE puede
variar en funciéon del ambito material que tenga como objeto. En
cualquier caso, aunque no se reduzca a meros principios, la determi-
nacién del contenido de su regulacién es una labor que debe estar
presidida por la necesidad de interpretar restrictivamente la intensidad
regulatoria.

La necesidad de llevar a cabo una interpretacién restrictiva del
contenido de la LDBE, en el doble sentido apuntado, encuentra sélido
fundamento en los argumentos que se exponen a continuacién.

5.3.1. Excepcion a la regla democratica de la mayoria simple:
peligro de petrificacion del ordenamiento juridico

La primera y principal razéon que puede aducirse, en favor de
una interpretacion restrictiva, es que la existencia de un quérum re-
forzado tiende a producir un efecto de petrificacion de la regulaciéon
que se contenga en la ley’s, sustrayéndola, de este modo, del juego
ordinario de las mayorias simples®. No debe olvidarse que, en demo-

79. Se trata de “una clasica congelacion material establecida en favor de una determina-
da forma normativa”, segun sostiene Maiz, Ramoén, con idénticas palabras, en “La legis-
lacién autondmica de naturaleza institucional”, ob. cit., p. 193, y en “Las leyes de desar-
rollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit., p. 93.

80. César Aguado, en referencia a la LDBE, afirma tajantemente que “la incorreccién de
esta figura es palmaria”. Uno de los motivos que fundamentan esta opinién es el hecho
de que “en este caso concreto se quebranta uno de los principios fundamentales de nu-
estro sistema, el principio democratico”; en Aguado Renedo, César, E/ Estatuto de Auto-
nomia y su posicion en el ordenamiento juridico, ob. cit., p. 294. Este mismo autor, en la
obra citada, pp. 295-301, analiza con detalle esa denunciada quiebra del principio demo-
cratico. Critica que, en los mismos términos, es asumida posterioremente en Porras Rami-
rez, José Maria, Las reformas estatutarias y el nuevo sistema autondmico de fuentes del
derecho, ob. cit., en especial pp. 100-101.
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cracia, la toma de decisiones por mayoria simple constituye la regla
general. La imposicion de mayorias reforzadas, por consiguiente, ten-
dra siempre un caracter excepcional®'. Y la naturaleza excepcional
debe aparejarse siempre a una interpretacion restrictiva®. Al igual
que sucede, por ejemplo, con las materias objeto reserva de ley orga-
nica, el riesgo indicado justifica por si sélo una interpretacion muy
estricta de aquello que pueda ser su contenido. Asi lo ha afirmado de
manera expresa el Tribunal Constitucional: “nuestra Constitucién ha
instaurado una democracia basada en el juego de las mayorias, pre-
viendo tan sélo para supuestos tasados y excepcionales una democra-
cia de acuerdo basada en mayorias cualificadas o reforzadas” (STC
5/1981, FJ 21°)%,

5.3.2. La reserva estatutaria es solamente del “desarrollo basico”

La propia denominacién que el art. 62.2 EAC da a este tipo es-
pecial de ley -"ley de desarrollo basico del Estatuto”- ya pone de
manifiesto la voluntad del legislador estatutario de reservarle Unica-
mente lo que pueda ser calificado como “desarrollo basico”. Expresion

81. Asi se dispone, para las Cortes Generales, en el art. 79.2 CE. Y para el Parlamento de
Catalufia en los arts. 60.3 EACy 81.1 RPC 2005. En todos estos textos normativos se es-
tablece que, como regla general, para la valida adopcién de un acuerdo basta con la
mayoria simple de los votos, sin perjuicio de las mayorias especiales que puedan esta-
blecerse.

82. Entre otras exigencias, serd preciso que las excepciones a la regla de la mayoria simple
vengan establecidas siempre de manera expresa y, ademas, por una norma que tenga la
potestad de establecer dichas excepciones. En relacion con esta uUltima afirmacion, el art.
79.2 CE prevé la posibilidad de que se establezcan mayorias especiales en “la Constitucion
o las leyes organicas y las que para eleccién de personas establezcan los reglamentos de
las Camaras”. Por su parte, el art. 60.3 EAC admite que esas mayorias especiales puedan
ser “establecidas por el presente Estatuto, por las leyes o por el Reglamento del Parlamen-
to”. Por ultimo, el art. 81.1 RPC 2005 admite que las mayorias especiales se establezcan
en "el Estatuto de Autonomia de Catalufia, las leyes y el presente Reglamento”.

83. STC 5/1981, de 13 de febrero. Ponente: D. Francisco Tomas y Valiente (RTC 1981\5). La
afirmacion transcrita en el texto se realiza tras sostener el Tribunal que la reserva de ley
organica “no puede interpretarse de forma tal que cualquier materia ajena a dicha reser-
va, por el hecho de estar incluida en una ley organica, haya de gozar definitivamente del
efecto de congelacién de rango y de la necesidad de una mayoria cualificada para su ul-
terior modificacion (...) Llevada a su extremo, la concepcién formal de la ley orgéanica
podria producir una petrificacién abusiva en beneficio de quienes en un momento dado
gozasen de la mayoria parlamentaria suficiente y en detrimento del caracter democratico
del Estado” (FJ 21°).
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esta que, siempre con un caracter restrictivo, puede ser interpretado
de dos maneras distintas®.

De entrada, la diccidon del art. 62.2 EAC permite entender que
lo reservado a la LDBE es el desarrollo Unicamente de aquellas cues-
tiones que puedan ser consideradas “basicas” del Estatuto. En otras
palabras, tan s6lo aquellas cuestiones de mayor relevancia. Cosa
coherente con la imposicién de un quérum reforzado. Este criterio
interpretativo debe ser tenido en cuenta a la hora de determinar
las concretas materias que componen el contenido de la reserva.
Como ya hemos avanzado, no siempre esta clara cual es la “materia
mencionada” por los articulos a los que se remite el art. 62.2 EAC.
Pues bien, en caso de duda, y en aplicacion de la interpretacién
restrictiva que estamos sosteniendo, habremos de concluir que dicha
remision tiene como destinatario solamente las cuestiones “basicas”,
esto es, de mayor importancia, contempladas en el articulo corres-
pondiente.

En un segundo sentido, la calificaciéon estatutaria del tipo espe-
cial de ley como de “desarrollo basico” permite entender que lo re-
servado a la LDBE, sobre la materia objeto de la reserva, es Unicamen-
te la requlacién “basica”. De esta manera, esa calificacion limita el
contenido de la LDBE no solamente respecto a las cuestiones que
puede regular, sino también en relaciéon con la intensidad de la regu-
lacion posible. La LDBE debe limitarse a establecer la regulaciéon mi-
nima que considere imprescindible: la normacion “basica” sobre la
cuestion reservada. En consecuencia, es perfectamente posible que
no agote la regulacién de la materia. Lo que hace posible que pueda
ser completada mediante la entrada de la ley ordinaria y de la cola-
boracion del reglamento.

Aunque las dos acepciones expuestas tienen cabida en la litera-
lidad del precepto estatutario, nos decantamos por atribuirle el se-
gundo de los significados: que la ley sea de “desarrollo basico” supo-
ne, al menos de manera principal, que debe limitarse a contener la
regulacién de aquella parte de la materia reservada que se considere
esencial. Queremos subrayar, no obstante, que estas dos tesis inter-

84. Sobre esta doble acepcién del término “basico”, Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de
Cataluia”, ob. cit., p. 205.
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pretativas no son incompatibles, antes al contrario, pueden ser enten-
didas como complementarias.

5.3.3. Lareserva estatutaria es solamente de la “regulaciéon
directa”

El art. 62.2 EAC define las LDBE como aquellas leyes que “regu-
lan directamente” las materias reservadas. De la exigencia estatutaria
de que contengan la “regulacién directa” de la materia cabe deducir
una triple consecuencia.

La primera es que una ley autondmica solamente se podra cali-
ficar como LDBE cuando su contenido constituya una regulacion di-
recta de alguna de las materias reservadas a este tipo especial de ley.
No basta, pues, con el hecho de que la ley incida de alguna manera,
aunque sea colateralmente, en alguna de dichas materias, sino que,
por el contrario, es exigencia estatutaria que su regulacién sea objeto
directo de la ley.

En segundo lugar, la exigencia estatutaria de “regulacién di-
recta” da pié a entender que no cabe aqui el recurso a la analogia
ni a las interpretaciones extensivas. En otras palabras, no pueden
utilizarse estos mecanismos para extender el objeto de la LDBE mas
alla de las materias reservadas, so pretexto de cercania, similitud o
conexiéon de otros ambitos materiales. La LDBE tiene un objeto es-
pecifico constituido estrictamente por las materias estatutariamente
reservadas a este tipo especial de ley.

La tercera consecuencia es que la LDBE no debe agotar toda
la regulacién posible sobre las materias reservadas. Debe limitarse,
por imperativo estatutario, a aquella normaciéon que sea una “re-
gulacién directa” de ellas. Probablemente no sea muy afortunada
la expresion “directa” que usa el art. 62.2 EAC. Pero queda clara la
voluntad que esta detrds de su utilizacién: limitar el alcance de
la regulacién contenida en este tipo de leyes. Su contenido, en efec-
to, queda constrenido al desarrollo directo de determinadas cues-
tiones del Estatuto.

Esta misma idea de limitacion se contenia en el art. 33.1 LPPCE.
_320] Aungue con una redaccién distinta al actual art. 62.2 EAC, el citado
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precepto legal delimitaba el objeto de la LDBE como el “contenido
esencial” de las materias reservadas. En consecuencia, el objeto de la
LDBE no puede ser la regulacion de todo el contenido de la materia,
sino Unicamente de aquella parte que pueda calificarse de “esencial”.
En realidad, a este mismo resultado hemos llegado a través de la in-
terpretacion de la expresion “desarrollo basico” que utiliza el nuevo
Estatuto de Autonomia®.

6. Elemento formal de la ley de desarrollo basico:
modalidad especial de iniciativa legislativa
y quérum reforzado

El elemento formal es la segunda pieza que utiliza el nuevo
Estatuto para definir la LDBE: son aquellas leyes cuya aprobacion,
modificacién y derogacion requieren el voto favorable de la mayoria
absoluta del Pleno del Parlamento en una votacién final sobre el con-
junto del texto. Este requisito ya era exigido por el art. 33.2 LPPCE e,
incluso antes, por el Reglamento del Parlamento de Cataluia (arts.
109.1 RPC 1980, 111.1 RPC 1987 y 118.1 RPC 2005).

El Reglamento parlamentario catalan establece una segunda
peculiaridad formal de este tipo especial de ley autonémica, no reco-
gida por el nuevo texto estatutario: una modalidad especial de inicia-
tiva legislativa, consistente en la posibilidad de que dicha iniciativa
sea ejercitada conjuntamente por todos los grupos parlamentarios
(arts. 108.2 RPC 1980, 110.2 RPC 1987 y 117.1 RPC 2005).

En definitiva, el elemento formal de la LDBE se compone, en
realidad, de una doble especialidad de caracter procedimental: la exis-
tencia de una modalidad especial de iniciativa legislativa y el estable-
cimiento de un quérum reforzado de aprobacién, modificacién y de-
rogaciéonse.

85. Hacemos notar que el art. 37.3 EAC, en relacién con la regulacién de los derechos es-
tatutarios, reserva a la ley parlamentaria “la regulacion esencial y el desarrollo directo”.
Ambas expresiones, alusivas a una regulacién limitada Unicamente a lo que sea “esencial”
y “directo”, aparecen yuxtapuestas en un mismo precepto.

86. El RPC 2005 las regula como “especialidades del procedimiento legislativo” (arts. 117
y 118).
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6.1. Modalidad especial de iniciativa legislativa

La primera especialidad procedimental que vamos a analizar se
refiere a la iniciativa legislativa. El art. 117 RPC 2005 prevé expresa-
mente la posibilidad de que, en el caso de las LDBE, esta iniciativa sea
ejercitada conjuntamente por todos los grupos parlamentarios®. La
toma de esta decisiéon corresponde a la Mesa del Parlamento, de acuer-
do con la Junta de Portavoces y con la iniciativa previa de un nimero
minimo de grupos parlamentarios (dos) o de diputados (una quinta
parte). Una vez tomada la decision, la Mesa designara una comision
que, a su vez, debe constituir una ponencia conjunta, esto es, con
representacion de todos los grupos parlamentarios®.

El Reglamento parlamentario califica esta ponencia como “re-
dactora”, puesto que tiene encomendada la elaboracion del texto de
la proposicién de ley®. Esta labor debe realizarla en el plazo de tres

87. De manera muy expresiva, habla de “iniciativa conjunta de integraciéon” Maiz, Ra-
mon, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit., p. 96; y
del mismo autor, “La legislacién autondémica de naturaleza institucional”, ob. cit., p.
199. Retoma esta misma terminologia, Aguado Renedo, César, El Estatuto de Autonomia
y su posicion en el ordenamiento juridico, ob. cit., p. 293. Por su parte, se califica esta
iniciativa como extraordinaria en Embid Irujo, Anonio, Los Parlamentos territoriales,
ed. Tecnos, 1987, p. 175; y del mismo autor “Introduccién al régimen juridico de los
parlamentos territoriales”, en Las Cortes Generales (AA.VV), vol. |, ed. Direccion Gene-
ral del Servicio Juridico del Estado — Instituto de Estudios Fiscales, 1987, p. 171.

88. No nos detenemos ahora en la discusién acerca de si, en rigor, la titularidad de
esta modalidad especial de iniciativa corresponde a los grupos parlamentarios o bien
a la comision. Que corresponde, en realidad, a la comisién es sostenido de manera
bien argumentada en Viver Pi-Sunyer, Carles, “El procediment legislatiu en I'ordena-
ment juridic catala”, ob. cit., pp. 105-107; argumentaciéon que es compartida en Maiz,
Ramén, “La legislacién autonémica de naturaleza institucional”, ob. cit., pp. 201-203.
Discrepa de esta tesis, sosteniendo que la titularidad corresponde a los grupos parla-
mentarios, Pitarch Segura, Ismael E., “Procedimiento legislativo”, en Comentarios
sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluna, vol. lll, Instituto de Estudios Autonémi-
cos-Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona-Facultad de Derecho de la
Universidad Auténoma de Barcelona, 1990, pp. 231-232. Se mantiene la necesidad de
hacer “algunas matizaciones” a la tesis de Carles Viver Pi-Sunyer en Rallo Lombarte,
Artemi, La iniciativa legislativa en el Derecho autonémico, ed. Universitat Jaume |,
1993, pp. 113-114.

89. La ponencia conjunta elabora una proposicién de ley. En consecuencia, la modalidad
especial de iniciativa se traduce siempre en proposiciones de ley. Ahora bien, en tanto
que son posibles también las modalides ordinarias de iniciativa, cabe que una LDBE ten-
ga su origen en un proyecto de ley. Ramén Maiz advierte que la ponencia elaborard ex
novo la proposicion de ley de que se trate, “eludiéndose asi la elaboracién por la ponen-
cia en base a la proposicién de ley de, por ejemplo, un grupo parlamentario y las poste-
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meses, expirado el cual se entiende que decae el encargo, salvo que
se otorgue expresamente una proérroga (art. 117.1 RPC 2005). El texto
gue finalmente elabore la ponencia se tramitara por el procedimien-
to legislativo comun, debe someterse a un debate de totalidad en el
Plenoy, si esta firmada por todos los grupos parlamentarios, no pue-
de ser objeto de enmiendas a la totalidad (art. 117.2 RPC 2005).

Como ya hemos avanzado, la base normativa de esta especialidad
procedimental de la LDBE es Unicamente el Reglamento parlamenta-
rio catalan. Eso si, es una especialidad presente en todas sus sucesivas
versiones® y, ademas, en los reglamentos de otros parlamentos auto-
némicos®'. No aparecia, en cambio, en la LPPCE ni ahora en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Cataluia. Por supuesto que el texto esta-
tutario podia haberla recogido. Es mas, este tipo especial de ley au-
tondmica se regula, precisamente, en el articulo que el Estatuto de-
dica al tratamiento de la “iniciativa legislativa y ejercicio de la funcién
legislativa”. De todas maneras, el silencio del Estatuto en este punto
no debe interpretarse como una prohibicion. Puede establecerse -y
asi se ha hecho- en la normativa catalana infraestatutaria®.

El fundamento de esta especialidad procedimental no es ajeno
a la existencia de la segunda especialidad: la exigencia de un quérum
reforzado de aprobacion, modificacién y derogacién de las LDBE. La
consecucion de esa mayoria cualificada se vera facilitada si la propues-
ta normativa tiene un origen ya consensuado. Consenso que se facili-
ta mediante la modalidad de iniciativa conjuntay la presencia de todos
los grupos en la ponencia redactora. Se trata, en definitiva, de hacer
nacer la iniciativa con el mayor apoyo parlamentario posible®.

riores enmiendas”; en Maiz, Ramén, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de
Autonomia”, ob. cit., p. 97.

90. Arts. 108 RPC 1980 y 110 RPC 1987.

91. Asi, arts. 126 RPG y 129 RPIB. Esta misma especialidad de iniciativa conjunta se recoge,
para las denominadas leyes de desarrollo institucional, en el art. 142 RPCa.

92. Un andlisis sobre las dudas de estatutariedad de la modalidad especial de iniciativa, a
la luz del antiguo Estatuto catalan, en Viver Pi-Sunyer, Carles, “El procediment legislatiu
en I'ordenament juridic catala”, ob. cit., p. 107.

93. Sobre este fundamento, Pitarch Segura, Ismael E., “Procedimiento legislativo”, ob. cit,
pp. 231-232. En la misma direccion, Maiz, Ramon, “Las leyes de desarrollo basico de los
Estatutos de Autonomia”, ob. cit., p. 96; y del mismo autor, “La legislacion autonémica de
naturaleza institucional”, ob. cit., pp. 199y 203.
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Debemos advertir que no existe una suerte de “reserva de ini-
ciativa” a favor de los grupos parlamentarios. En otras palabras, que
solamente quepa, en el caso de las LDBE, la modalidad especial de
iniciativa®’. Antes al contrario, esta modalidad especial coexiste —no
es excluyente- con las modalidades ordinarias. Asi lo establece de
manera expresa el art. 117.1 RPC 2005 al regular la iniciativa conjun-
ta “sin perjuicio del régimen general de la iniciativa legislativa esta-
blecida por el articulo 100" del mismo Reglamento parlamentario. En
este ultimo precepto se establece que la iniciativa legislativa corres-
ponde, cumpliéndose las condiciones alli establecidas, al Gobierno, a
los grupos parlamentarios, a los diputados, a los municipios y demar-
caciones supramunicipales y a los ciudadanos a través de la iniciativa
legislativa popular.

De lo afirmado en el parrafo precedente cabe deducir que esta
especialidad procedimental no tiene caracter necesario, sino potesta-
tivo: el ordenamiento juridico no impone que, en todo caso, deba
utilizarse la modalidad de iniciativa conjunta. Diferencia ésta con la
segunda especialidad procedimental que ahora veremos: el quérum
reforzado es una exigencia siempre presente®.

6.2. Quorum reforzado de aprobacion, modificacion
y derogacion

La segunda especialidad procedimental de las LDBE consiste en
el establecimiento de un quérum reforzado para su aprobacién: se
requiere el voto favorable de la mayoria absoluta del Pleno del Par-
lamento en una votaciéon final sobre el conjunto del texto®. Esta es-

94. Sobre la posibilidad de esta reserva, con un pronunciamiento contrario, véase Viver
Pi-Sunyer, Carles, “El procediment legislatiu en I'ordenament juridic catala”, ob. cit., pp.
107-109. Asimismo, Maiz, Ramoén, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Au-
tonomia”, ob. cit., p. 96; y del mismo autor, “La legislacién autonémica de naturaleza
institucional”, ob. cit., pp. 199-201.

95. Gerpe, Manuel, “Las funciones del Parlamento de Catalufia”, ob. cit., p. 194; Vernet
Llobet, Jaume, “Las leyes de Cataluia”, ob. cit., pp. 211y 213; Maiz, Ramén, “Las leyes de
desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit., p. 96; y del mismo autor, “La
legislacion autonémica de naturaleza institucional”, ob. cit., pp. 199, 200 y 201.

96. Una triple exigencia: votacion por mayoria absoluta, final y sobre el conjunto del
texto. Asi lo subraya Maiz, Ramén, “La legislacién autondmica de naturaleza institucional”,
ob. cit., p. 203.
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pecialidad cuenta con expresa base estatutaria (art. 62.2 EAC) y del
reglamento parlamentario catalan (art. 118 RPC 2005)%".

El quérum reforzado exigido es, por lo tanto, la mayoria abso-
luta. Este concreto quérum, sin embargo, puede ser exceptuado por
el propio Estatuto. Dicho de otra manera: el Estatuto puede estable-
cer, para casos concretos de LDBE, una mayoria diferente (arts 62.2
EACy 118.1 RPC 2005). Este es el caso de la Ley Reguladora del Ré-
gimen Electoral. No cabe duda de que se trata de una LDBE: el art.
62.2 EACincluye ensu listado el art. 56.2 EAC. Ahora bien, este ultimo
precepto dispone que la ley electoral sera “aprobada en una votacion
final sobre el conjunto del texto por mayoria de dos terceras partes
de los diputados”. Se refuerza todavia mas la mayoria requerida.

Esta claro que para la modificaciéony la derogacién de una LDBE
se requiere el mismo quérum reforzado que para su aprobacion. En
realidad, esta idea siempre ha estado clara, aunque las primeras
versiones del Reglamento del Parlamento de Catalufia (1980 y 1987)
no lo establecian de manera expresa. Fundamento de ella es el prin-
cipio del contrarius actus procedimental®. Si que lo estableci6 ex-
presamente, en cambio, el art. 33.2 LPPCE al afirmar que este tipo
de leyes “s6lo pueden ser modificadas o derogadas por el mismo
quérum”. Y asi lo hacen ahora tanto el art. 62.2 EAC*® como el art.
118.3 RPC 2005,

Mas dudas plantea saber si la modificaciéon o derogacién de
una LDBE exige o no respetar el mismo procedimiento —en su con-

97. Este quérum reforzado estaba ya presente en las versiones anteriores del Reglamen-
to del Parlamento de Cataluia: arts. 109 RPC 1980 y 111 RPC 1987. Se trata del mismo
quérum que se exige en los otros reglamentos parlamentarios que estamos examinando:
arts. 127 RPG y 130 RPIB. Salvo error por nuestra parte, el Reglamento parlamentario
canario no exige ninguna mayoria especial en relacién con las “leyes de desarrollo ins-
titucional”.

98. Asi lo sostienen Aguado Renedo, César, El Estatuto de Autonomia y su posicion en el
ordenamiento juridico, ob. cit., pp. 298 y 299; y Porras Ramirez, José Maria, Las reformas
estatutarias y el nuevo sistema autondémico de fuentes del derecho, ob. cit., p. 94.

99. Segun el art. 62.2 EAC, “la aprobacién, la modificacion y la derogacién de dichas leyes”
(LDBE) requieren el quérum reforzado indicado en el texto.

100. Segun el art. 118.3 RPC 2005, “en todos los casos, los proyectos y las proposiciones de
ley de modificacion y derogacién [de las LDBE] requieren la aprobacién por mayoria ab-
soluta en una votacién final”.
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junto- seguido para su aprobacién. La discusion tiene su origen en
una sutil innovacion introducida en la redaccién del art. 33.2 LPPCE.
Este precepto, efectivamente, condiciona la modificacién y la dero-
gaciéon de este tipo de leyes a que se haga “por el mismo quérum 'y
procedimiento”. Esta expresion “y procedimiento”, no presente en
la version por entonces vigente del Reglamento parlamentario ca-
talan, induce a pensar que, para llevar a cabo las operaciones indi-
cadas se requiere no sélo el quérum reforzado visto, sino que, ade-
mas, se afade ahora, la exigencia de que se siga exactamente el
mismo procedimiento observado para la aprobacién de la ley. Con
la consecuencia, por tanto, de que si el proceso partié de una inicia-
tiva legislativa conjunta, con ponencia redactora incluida, también
por ellas deberan pasar las propuestas de reforma’™’.

Planteada asi la cuestion, queda por saber si actualmente esta
vigente la exigencia de que la modificacién o derogacién de una
LDBE siga el mismo procedimiento de aprobacion, incluido, en su
caso, la modalidad especial de iniciativa conjunta. Como ya sabemos,
el art. 62.2 EAC se limita a condicionar dicha modificacién o dero-
gacién al mismo quérum requerido para su aprobaciéon™?. Y nada
mas. Por otro lado, la LPPCE, incluido su art. 33.2, ha quedado de-
rogada por la reciente LPG. Parece, por lo tanto, que debemos
buscar la solucién en el actual RPC 2005. En este sentido, su art.
118.3 afirma, de manera un tanto criptica, lo siguiente: “La modi-
ficacion y la derogacién de las leyes a que se refiere el articulo 117.1
pueden ser tramitadas siguiendo el procedimiento especial indica-
do por este precepto”. La expresidon “por este precepto” debe en-
tenderse referida no al art. 118.3, sino al mencionado art. 117.1
RPC 2005.

Desconcierta, al menos en una primera lectura, el empleo que
se hace de la palabra “pueden”: la modificacién y la derogacién de
las LDBE (que son las referidas por el art. 117.1 RPC 2005) “pueden”
—por lo tanto, no necesariamente “deben”- ser tramitadas siguiendo
el procedimiento iniciado con una iniciativa conjunta de todos los

101. Aja Fernandez, Eliseo, "Les fonts del Dret de Catalunya”, ob. cit., p. 155.

102. Este quérum sera la mayoria absoluta en una votacion final sobre el conjunto del
texto, salvo que, como hemos visto, para la aprobacién se haya establecido uno mayor.
Esta observacion se subraya en Barceld, Mercé y Vintro, Joan (coords), Dret Public de Ca-
talunya, ob. cit., p. 233.

REAF, nim. 9, octubre 2009, p. 280-346



Las leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia |

grupos parlamentarios (que es el procedimiento especial indicado en
el art. 117.1 RPC 2005). El Reglamento parlamentario, en consecuen-
cia, parece admitir la posibilidad de que una LDBE aprobada median-
te una iniciativa conjunta pueda ser modificada o derogada sin que
la propuesta de reforma parta igualmente de una iniciativa conjunta.
No es ésta, en nuestra opinidn, la interpretacion que mejor se ajusta
a la voluntad del Reglamento parlamentario. Aunque con una redac-
ciéon mejorable, lo que el art. 118.3 quiere decir es que la modificacion
o derogaciéon de una LDBE se tramitara siguiendo el procedimiento
especial (iniciativa conjunta) solamente en el caso de que esa ley haya
sido aprobada ajustandose a dicho procedimiento. Téngase en cuen-
ta que las LDBE pueden tener su origen también en las modalidades
ordinarias de iniciativa legislativa. Es en este sentido, pues, que debe
interpretarse la expresion “puede” empleada en el precepto que aca-
bamos de examinar.

Es relevante preguntarse por el fundamento de la exigencia de
una mayoria cualificada para la aprobacion, modificacion o derogacion
de las LDBE. Debe ser un fundamento sélido, puesto que, como hemos
visto, estas mayorias cualificadas constituyen una excepcion a la regla
del principio democratico de que las decisiones se adoptan por ma-
yoria simple.

La averiguacion del fundamento del quérum reforzado supone
indagar acerca de la justificacion de la existencia misma de este tipo
especial de ley autondmica. La doctrina ha destacado acertadamente
gue, con la imposicion de esta cualificacion procedimental o iter difi-
cultado, se pretende conseguir un doble objetivo.

En primer término, se quiere garantizar el protagonismo del
Parlamento. En otras palabras, asegurar su centralidad y direccién en
el disefo de las lineas maestras de la organizacion politica de la co-
munidad auténoma. La reserva de LDBE debe entenderse como una
reserva de este papel a la cdmara parlamentaria. Con exclusién, por
lo tanto, del Gobierno: directamente (prohibicién de normas con ran-
go de ley gubernativas sobre las materias reservadas) o bien indirec-
tamente, utilizando como instrumento ejecutor de su voluntad a la
mayoria minoritaria gubernamental. La LDBE es, de este modo, un
mecanismo de defensa de las minorias parlamentarias frente a la im-
posiciéon de la voluntad gubernamental a través de la mayoria mino-
ritaria que le brinde su apoyo.
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En segundo lugar, y ligado con la idea final del parrafo anterior,
se persigue potenciar una amplia participacién de las minorias parla-
mentarias. El objetivo es conseguir el mayor acuerdo posible. Sobre
determinadas materias, cuya especial relevancia justifica que sean ob-
jeto de reserva a la LDBE, se ha considerado imprescindible que la re-
gulacién se base en un amplio consenso de las fuerzas politicas con
representacion parlamentaria. El consenso dotara a esa regulacion de
una especial estabilidad y de un amplio apoyo politico. La voluntad es,
en definitiva, sustraer esa normacién del debate partidista y situarla
mas alla de las mayorias coyunturales de cada momento politico con-
creto’®.

La busqueda del consenso es un propésito loable, que comparte
la LDBE con la ley organica. Ello no debe ocultar, sin embargo, los pe-
ligros del consenso. En particular, los graves inconvenientes que surgen
cuando ese consenso no se alcanza: la dificultad procedimental, efec-
tivamente, puede conducir a una ralentizacién o, incluso, a un bloqueo.
Ante una urgencia regulatoria, la adopcién de decisiones por mayoria
simple puede verse como un mal menor frente al riesgo de paralizacién
de la labor normativa. Y recuérdese que en estas materias no cabe la
normacién de urgencia del Gobierno (prohibicion de decretos-
leyes)'04,

103. Destacan este doble objetivo, Viver Pi-Sunyer, Carles, “Naturalesa juridica, organit-
zacié i funcionament del Parlament de Catalunya”, ob. cit., pp. 85y 86; de este mismo
autor, "“El procediment legislatiu en I'ordenament juridic catala”, ob. cit., p. 108; Maiz,
Ramén, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit., p. 92; y
del mismo autor, “La legislacion autondmica de naturaleza institucional”, ob. cit., pp. 190
y 191. De manera mas breve, coinciden esencialmente con estos argumentos, entre otros:
Pitarch Segura, Ismael E., “Procedimiento legislativo”, ob. cit., p. 237; Aja Fernandez,
Eliseo, “Les fonts del Dret de Catalunya”, ob. cit., p. 154; Gerpe, Manuel, “Las funciones
del Parlamento de Cataluia”, ob. cit., p. 194; Sdnchez-Runde Sanchez, Carlos, “Sobre las
«leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia» de Catalufia y Galicia como «leyes
organicas autondmicas»”, ob. cit., p. 635; Aguado Renedo, César, El Estatuto de Autono-
mia y su posicion en el ordenamiento juridico, ob. cit., p. 296; y Porras Ramirez, José
Maria, Las reformas estatutarias y el nuevo sistema autonémico de fuentes del derecho,
ob. cit., pp. 96y 97.

104. Advierten sobre los riesgos de la imposicién de una mayoria cualificada: Maiz, Ramén,
“La legislacion autonémica de naturaleza institucional”, ob. cit., p. 191; y Aguado Renedo,
César, El Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico, ob. cit.,
p. 296.
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7. Las cautelas estatutarias: limites que operan como
garantias de la ley de desarrollo basico

Como hemos ya avanzado, la regulacion estatutaria sobre
las LDBE se completa con el establecimiento de ciertas cautelas.
Todas ellas comparten una misma finalidad: garantizar que sera
el Pleno del Parlamento quien se encargue de la deliberacién y de
la aprobacién de estas leyes. Ello significa excluir de esta labor a
cualquier otro sujeto que no sea el Parlamento: en concreto, al Go-
bierno. Y supone también la exclusién, dentro del Parlamento, de
cualquier otro érgano que no sea el Pleno: en concreto, las Comisio-
nes Legislativas. Del examen de estas cautelas nos ocupamos a con-
tinuacion.

7.1. Prohibicion de delegacion por el Pleno en las Comisiones
Parlamentarias

La regla general es que el Pleno del Parlamento puede delegar
la tramitacion y la aprobacién de iniciativas legislativas en las Comi-
siones Legislativas Permanentes. Como excepcién, no pueden ser ob-
jeto de delegacion a las Comisiones “las leyes de desarrollo basico”
(art. 62.3 EAQ)'%,

En definitiva, como ya hace el RPC 2005 (art. 124.1)'%, el Estatu-
to también establece una reserva de Pleno'”. Dada la importancia de
las materias que son objeto de LDBE, el legislador estatutario impone
que el debate tenga lugar en la sede parlamentaria de mayor solem-
nidad y publicidad, esto es, en su 6rgano plenario.

105. También estan excluidos de la posibilidad de delegacion en las comisiones la reforma
del Estatuto, el presupuesto de la Generalitat y las leyes de delegacién legislativa al Go-
bierno (art. 62.3 EAQ).

106. Lo hacia también el art. 32.2 LPPCE: “No pueden ser objeto de delegacién a las co-
misiones que actlen en sede legislativa plena: a) Las leyes de desarrollo basico del Esta-
tuto de Cataluia”. Esta disposicién no se recoge, en cambio, en la LPG 2008, por la razén
de que no regula la institucion parlamentaria. Esta exclusién estaba igualmente recogida
en el art. 116.1 RPC 1987.

107. De “reserva de pleno” se habla, por ejemplo, en Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de
Cataluia”, ob. cit., p. 212.
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7.2. Prohibicion de delegacion por el Parlamento
en el Gobierno

La regla general es que el Parlamento puede delegar en el Go-
bierno la potestad de dictar normas con rango de ley (decretos legis-
lativos). Como excepcion, no pueden ser objeto de delegacion “las
leyes de desarrollo basico, salvo que se delegue el establecimiento de
un texto refundido” (art. 63.1 EAC)"%8,

Con esta cautela, el Estatuto establece una reserva de Parlamen-
to'%. Desde un punto de vista subjetivo, pues, solamente el Parlamen-
to -y no el Gobierno- tiene competencia para dictar normas con ran-
go de ley en las materias objeto de LDBE".

Llamamos la atencién acerca de que esta prohibicién estatutaria
no es absoluta. El Estatuto, en efecto, no prohibe todo tipo de dele-
gaciéon en el Gobierno, puesto que expresamente exceptua aquella
gue tenga como objeto “el establecimiento de un texto refundido”.
Detengdmonos un momento en este punto.

Siguiendo lo que es tradicional, el art. 63 EAC engloba en una
misma categoria —"delegacion en el Gobierno de la potestad legisla-
tiva” o bien “delegacion legislativa”— dos supuestos distintos de dele-
gacion: aquella que tiene como objeto “autorizar al Gobierno para

108. También estan excluidos de la posibilidad de delegacion en el Gobierno la reforma
del Estatuto, la regulacion esencial y el desarrollo directo de los derechos reconocidos por
el Estatuto y por la Carta de los derechos y deberes de los ciudadanos de Catalufia y el
presupuesto de la Generalitat (art. 63.1 EAQ).

109. También lo establecia el art. 34.2 LPPCE: “No puede ser objeto de delegacién la po-
testad de legislar sobre las materias enumeradas en el apartado 2 del articulo 32”. A pesar
de que es una imposicion estatutaria, esta prohibicion de delegacién del Parlamento al
Gobierno no se recoge en la actual LPG. Asi, no aparece recogida en el art. 37 que se
encarga de regular los decretos legislativos. Esta ley, en cambio, si establece como un li-
mite expreso que el Gobierno en funciones no puede dictar decretos legislativos (art. 27.2
LPG), reiterando posteriormente que la delegacion legislativa efectuada por el Parlamen-
to caduca cuando el Gobierno se encuentra en funciones (art. 37.6 LPG). El hecho de que
no se recoja obedece, en los términos ya expuestos, a que la regulacién de las LDBE no
constituye el objeto de la LPG.

110. Se afirma la exclusion de la posibilidad de delegacién de todas las leyes que exijan
procedimientos cualificados, en Duque Villanueva, Juan Carlos, “Los decretos legisla-
tivos de las comunidades auténomas”, en Revista de las Cortes Generales, num. 7, 1986,
p. 74.
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formular un nuevo texto articulado” y aquella otra cuyo objeto es
“autorizar al Gobierno para refundir textos legales” (apartado tercero
del articulo estatutario citado). Como es sabido, es bien distinta la
capacidad normativa reconocida al Gobierno en uno y en otro caso.
En el supuesto de la formulacién de un nuevo texto articulado, el Go-
bierno puede innovar efectivamente el ordenamiento juridico. Preci-
samente por ello, se exige que la ley de delegacion fije “las bases a las
que debe ajustarse el Gobierno en el ejercicio de la delegacion legis-
lativa” (art. 63.3, primer parrafo, EAC). En cambio, cuando se trata de
refundir textos legales, el Gobierno no esté facultado para introducir
innovaciones sustantivas en el ordenamiento. Por esta razén, solamen-
te se impone a la ley el deber de “determinar el alcance y los criterios
de la refundicion” (art. 63.3, parrafo sequndo, EAC). La falta de capa-
cidad del Gobierno de modificar la legislacién que se refunde es lo que
justifica que este supuesto quede excluido de la prohibicién de dele-
gacion. En otras palabras, el Parlamento puede autorizar al Gobierno
a refundir leyes que sean de desarrollo basico del Estatuto.

Esta salvedad estatutaria es la respuesta a un problema que se
planted en la practica catalana. Problema sobre el que tuvo que pro-
nunciarse la Comisién Juridica Asesora y, en menor grado, el Consell
Consultiu.

La Comisién Juridica Asesora ha tenido que dictaminar proyec-
tos de decretos legislativos por los que se aprobaban textos refun-
didos de leyes de desarrollo basico del Estatuto''. En todos estos
casos, la Comision se plante6 dudas acerca de la validez de la delega-
cién legislativa efectuada por el Parlamento catalan en favor del Go-
bierno. Dudas que se suscitan “en vista de los limites que el ordena-
miento juridico catalan establece respecto de la posibilidad de delegar
la funcion legislativa”. Estos limites, fijados por el Reglamento del
Parlamento y por la LPPCE, se traducen, en lo que ahora nos interesa,
en la prohibicién de delegacién de la potestad de legislar sobre las
materias que son objeto de LDBE. En otras palabras, la razén de ser

111. Dictdmenes de la Comision Juridica Asesora 117/03, aprobado en la sesién del Pleno
del dia 28 de abril de 2003, sobre el proyecto de decreto legislativo por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Cataluiia; y 346/03, aproba-
do en la sesién del Pleno del dia 16 de octubre de 2003, sobre el Proyecto de Decreto
Legislativo por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de la Organizacién Comar-
cal de Catalufa.
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de estas dudas es que los textos legales que se refundian tenian la
condicion de leyes de desarrollo basico del Estatuto.

En su argumentacién, la Comisién admite que las dos respuestas
—la desfavorable y la favorable a la validez de la delegacién- tienen
cabida en el ordenamiento catalan por entonces vigente.

La primera respuesta posible niega la validez de la delegacion
del Parlamento. Invalidez que se transmitiria al decreto legislativo
aprobado por el Gobierno. Esta posicion se fundamenta en que se
estad vulnerando el limite fijado a la posibilidad de delegacién legis-
lativa: en concreto, la prohibicién de delegacion sobre materias obje-
to de LDBE. El presupuesto que no se discute es que las leyes que se
refunden son efectivamente LDBE (la Ley Municipal y de Régimen
Local de Cataluna y sus modificaciones; y la Ley de la Organizacion
Comarcal de Cataluia y sus modificaciones). Esta limitacion a la posi-
bilidad de delegacién, por lo demas, a juicio de la Comision, “es con-
gruente con la exigencia de que dichas leyes de desarrollo basico del
Estatuto se deban aprobar por mayoria absoluta del Parlamento, en
una votacion final sobre el conjunto del texto, y sélo puedan ser mo-
dificadas o derogadas cumpliendo los mismos requisitos”. Aceptar lo
contrario —se entenderd- supone admitir que se pueda modificar la
regulacién contenida en las LDBE sin respetar las especialidades pro-
cedimentales propias de este tipo de ley (entre las que esta la exigen-
cia de un quérum reforzado).

De todas maneras, la misma Comisién acepta sequidamente que
otra “posicion mas matizada” es también posible. Posicidon que con-
duce a sostener la validez de la delegacién legislativa realizada. En
efecto, “una consideracion matizada del significado de las limitacio-
nes de la delegacién legislativa permitiria aplicarlas con mayor rigor
a la delegacion para formular textos articulados y con menos énfasis
en la autorizacion para elaborar textos refundidos”. La Comision re-
conoce que la normativa vigente no “subraya claramente esta distin-
cion”, pero entiende que “se puede efectuar una interpretacion di-
ferenciada en vista de la expresion empleada por el art. 34.2 de la
Ley 3/1982". Este precepto —recuérdese— establece que no puede ser
objeto de delegaciéon “la potestad de legislar”. Pues bien, puede
admitirse —argumenta la Comision— que cuando se habla de “potestad
de legislar”, en realidad “lo que se quiere prohibir es que se habilite
al Gobierno para innovar, modificar o derogar regulaciones materia-
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les que, por razén de su trascendencia, deberian de ser aprobadas por
mayoria absoluta del Pleno del Parlamento, para reflejar con mayor
énfasis el pluralismo politico”. De esta manera, “en la delegacion
para elaborar un texto refundido no se prevé ningun tipo de inno-
vacion sustantiva del ordenamiento, mientras que en la autorizaciéon
para elaborar un texto articulado a partir de unas bases si que habria
delegacion efectiva al Gobierno de la potestad de legislar e innovar
el ordenamiento legal”. La conclusion es que “esta prohibicion co-
braria todo su sentido en este ultimo caso”.

La admisiéon de que las dos interpretaciones son posibles condu-
ce a la Comisién a formular una observaciéon al Gobierno pero sin
dotarla del caracter de esencial (Dictamen 117/03) o bien a no formu-
lar ninguna observacién acerca de la validez de la delegaciéon (Dicta-
men 346/03)"2.

La que hemos denominado “posicidn mas matizada”, que salva
la validez de la delegacion que afecta a las materias objeto de LDBE
cuando se trata Unicamente de refundir textos legales, ha sido expre-
samente defendida por el Consell Consultiu. Defensa realizada en su
Dictamen num. 239, de 10 de abril de 2003, emitido en relaciéon con
la Proposiciéon de Ley de tercera modificaciéon de la Ley de la Organi-
zacién Comarcal de Catalufia, cuya disposicion final autoriza al Go-
bierno a promulgar un decreto legislativo a través del cual se apruebe
un texto refundido de la citada ley de comarcas y sus modificaciones.
En el FJ 3° del citado Dictamen, el maximo érgano consultivo entra a
examinar si la prohibicién de delegacion, contenida en el Reglamen-
to parlamentarioy en la LPPCE, “alcanza cualquier tipo de delegacion
legislativa o con la expresidon «potestad de legislar» se refiere, sola-
mente, a la delegacién que se otorga mediante una ley de basesy que
faculta al Gobierno para aprobar un texto articulado, con toda la
eficacia innovadora en el ordenamiento juridico que ello supone. Cier-
tamente, el texto legal [art. 34.2 LPPCE] no distingue, pero si se tiene
en cuenta que presumiblemente el objetivo de la prohibicion del ar-
ticulo 34.2 de la Ley que comentamos es que el Gobierno no pueda
regular (ni modificar ni derogar) una materia que, por su trascenden-
cia, esta sometida a un procedimiento legislativo especifico que re-

112. Las citas reproducidas en el texto estan tomadas del FJ IV del Dictamen 117/03 y del
FJ IV del Dictamen 346/03. La traduccién es nuestra.
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quiere un quérum de aprobacién cualificado (mayoria absoluta en
una votacion final sobre el conjunto del texto), también podemos
concluir que no producen los mismos efectos la delegacién mediante
una ley de bases, que tiene por objeto la formacién de textos articu-
lados, y la delegacién mediante una ley ordinaria, que tiene por ob-
jeto autorizar una refundiciéon de textos legales. En la primera, como
se ha dicho, se otorga al Gobierno una verdadera potestad de legislar;
en la segunda, a pesar de que se puede entender que hacer una re-
fundicién, con la posibilidad de armonizar y aclarar, es también, de
alguna manera, una labor innovadora, esta claro que el Gobierno no
innova ningun aspecto sustantivo de la ley, ya que, en su caso, la in-
novacion es meramente técnica, para precisar el sentido, conseguir la
coherenciay la sistematica del texto refundido —como dice el Tribunal
Constitucional-, lo que no comporta ningun peligro de que el Ejecu-
tivo se arrogue competencias que no le corresponden. En definitiva,
la autorizacién al Gobierno para hacer un texto refundido de las leyes
gue menciona la disposicién final de la Proposicion de Ley no es —a
los efectos del articulo 34.2 de la Ley 3/1982- una autorizacién para
legislar prohibida por este precepto legal”'3.

Concluimos este apartado de la misma manera que lo hemos
empezado: con la afirmacion estatutaria de que las LDBE no pueden
ser objeto de delegacién en el Gobierno, con la expresa excepcién de
que aquello que se delegue sea el establecimiento de un texto refun-
dido (art. 63.1 EAC). De este modo, parece hoy zanjada la controver-
sia que hemos expuesto y en la que han participado activamente,
aungue en modo desigual, los 6rganos consultivos catalanes.

7.3. Prohibicion de decretos-leyes

La regla general es que el Gobierno puede dictar disposiciones
legislativas provisionales (decretos-leyes) en caso de una necesidad
extraordinaria y urgente. Como excepciéon, no pueden ser objeto de
decreto-ley “las materias objeto de leyes de desarrollo basico” (art.
64.1 EAQ)"4.

113. La traduccién es nuestra.

114. También estan excluidos de la posibilidad de decreto-ley la reforma del Estatuto, la
regulacién esencial y el desarrollo directo de los derechos reconocidos por el Estatuto y
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Esta prohibicion viene a reforzar la reserva de Parlamento. O, si
prefiere, la reserva de ley parlamentaria'’>. Reserva impuesta estatu-
tariamente en todo caso: tanto en supuestos de normalidad (prohibi-
cion de decretos legislativos) como en los de extraordinaria y urgente
necesidad (prohibicion de decretos-leyes).

8. Larelacion de la ley de desarrollo basico con la ley
autonomica ordinaria

Los tipos especiales de ley, en general, tienen el mismo rango
normativo que la ley ordinaria'®. La LDBE no supone ninguna excep-
cién a esta regla. Su relaciéon con la ley autonémica ordinaria no se
rige por el principio de jerarquia normativa.

Segun la opinidon mayoritaria, esta relacién esta regida por el
principio de competencia. Ninguna posee un rango o posicion superior
a la otra, sino que se produce una distribucién de esferas competen-
ciales: regulan cuestiones distintas por procedimientos diferenciados.
Como ya hemos afirmado, corresponde a la LDBE la regulacion de las
materias que le reserva el Estatuto, con exclusion de la ley ordinaria,
pero, al mismo tiempo, ese tipo especial de ley debe limitar su objeto
a dichas materias, sin extralimitarse'"’.

Segun otra opinién doctrinal, en cambio, tampoco juega el prin-
cipio de competencia, en la medida en que la ley ordinaria y la ley
especial emanan de un mismo érgano y se sitlan en una posicion de

por la Carta de los Derechos y Deberes de los Ciudadanos de Catalufia y el presupuesto de
la Generalitat (art. 64.1 EAQ).

115. A pesar de ser una imposicion estatutaria, no se recoge en la actual LPG la prohibici-
6n de que los decretos-leyes versen sobre materias objeto de desarrollo estatutario. No
aparece, en efecto, en su art. 38, dedicado especificamente a los decretos-leyes.

116. Asi se sostiene, entre otros, por Aja Fernandez, Eliseo, “Les fonts del Dret de Catalu-
nya”, ob. cit., p. 153; Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Cataluiia”, ob. cit., p. 204; y
Barceld, Mercé y Vintro, Joan (coords), Dret Public de Catalunya, ob. cit., p. 225.

117. Sostienen, entre otros autores, que ambos tipos legislativos tienen el mismo rango y
que, en consecuencia, rige el principio de competencia y no el de jerarquia normativa,
Maiz, Ramén, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit., p.
99y 100; Vernet Llobet, Jaume, “Las leyes de Cataluia”, ob. cit., p. 216; y Porras Ramirez,
José Maria, Las reformas estatutarias y el nuevo sistema autonémico de fuentes del derecho,
ob. cit., 92.
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paridad ordinamental. La regla que se aplicara en caso de conflicto
entre ambos tipos normativos es el principio que deriva de la reserva
material y procedimental establecida estatutariamente'®.

Podemos concluir, por tanto, que la relacién entre la LDBE y la
ley ordinaria se basa en la existencia de materias reservadas. De ahi
la importancia, ya destacada, de que se haya llevado a cabo una de-
limitaciéon precisa de las materias objeto de reserva de LDBE. Esta
delimitacién, por lo demas, puede realizarse de manera concentrada
(por ejemplo, art. 62.2 EAC), pero no cabe descartar la posibilidad,
aunque no sea aconsejable, de que se realice de manera dispersa'.

lll. Los problemas que plantea la calificacion de la ley
de gobiernos locales de Cataluina como ley de
desarrollo basico del Estatuto

Una vez examinada la configuracion estatutaria de este tipo
especial de ley autonémica, nos planteamos ahora, concretamente,
los problemas que suscita la calificacién de la futura LGLC como
LDBE.

1. Posibilidad de calificar la Ley de Gobiernos Locales como
ley de desarrollo basico

El primer problema que hemos de resolver, puesto que condi-
ciona todo lo demads, es si la LGLC puede ser calificada o no como
LDBE. En otras palabras, si estamos o no en presencia del tipo especial
de ley contemplado en el art. 62.2 EAC.

La respuesta a este interrogante pasa por averiguar si la materia
objeto de la LGLC —en general: el Gobierno local- esta incluida dentro
de la reserva de LDBE. Esto es, si se trata de alguna de las materias
mencionadas en los articulos enumerados en el art. 62.2 EAC.

118. Sobre este principio, y su distincién del principio de competencia, en Barceld, Mercé
y Vintré, Joan (coords), Dret Public de Catalunya, ob. cit., p. 225.

119. Maiz, Ramén, “Las leyes de desarrollo basico de los Estatutos de Autonomia”, ob. cit.,
p. 95.
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Como regla general, se incluyen dentro del listado de materias
reservadas las instituciones reguladas en el titulo Il del nuevo Estatu-
to. Asi, son objeto de este tipo especial de ley las instituciones de
nivel autonémico. En concreto, lo son las materias relativas al régimen
electoral parlamentario (art. 56.2 EAC, dentro del capitulo I), el Pre-
sidente de la Generalitat (art. 67.5 EAC, dentro del capitulo Il), el
Gobierno (art. 68.3 EAC, dentro del capitulo Ill), el Consejo de Garan-
tias Estatutarias (art. 77.3 EAC, dentro del capitulo V), el Sindic de
Greuges (art. 79.3 EAC, dentro del capitulo V) y la Sindicatura de
Cuentas de Cataluia (art. 81.2 EAC, dentro también del capitulo V).

Llama la atencién, sin embargo, el hecho de que no se incluya
en el listado de materias del art. 62.2 EAC ninguno de los articulos
estatutarios relativos al Gobierno local (capitulo VI). Y ello a pesar de
que estan ubicados dentro de ese mismo titulo II: “De las institucio-
nes”. Dicho de otra manera: no se incluyen en ese listado a pesar de
que el nuevo Estatuto ha llevado a cabo una mayor interiorizacion
autonomica de los gobiernos locales catalanes. Hasta el punto de que
expresamente los considera parte integrante del sistema institucional
de la Generalitat (art. 2 EAC). En cambio, si que aparece dentro de las
materias reservadas a LDBE el régimen especial de Aran (art. 94.1 EAC,
dentro del capitulo VIl del titulo II).

Lo afirmado hasta ahora no supone necesariamente que ningu-
na ley catalana relativa a los gobiernos locales deba tener la condicion
de LDBE. Si que debera tenerla, en nuestra opinién, aquella ley local
que se dicte en conexidon con lo establecido en el art. 2.3 EAC. Y ello
por la razén de que este precepto estatutario esta incluido en la enu-
meracion del art. 62.2 EAC.

El art. 2.3 EAC, sin embargo, no regula una materia concreta. En
esta disposicion se establece que los gobiernos locales catalanes inte-
gran también el sistema institucional de la Generalitat, como entes
en los que ésta se organiza territorialmente, todo ello sin perjuicio
del respeto a la autonomia local. Afirmaciéon que debe ser entendida
en un contexto un poco mayor.

El legislador estatutario define la Generalitat como “el sistema
institucional en que se organiza politicamente el autogobierno de
Catalufa” (art. 2.1 EAC). Una vez hecha esta definicién, pasa segui-
damente a determinar las instituciones que integran ese sistema en
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que consiste la Generalitat. Determinacién que se realiza en dos pasos.
De entrada, se afirma que forman parte del sistema las instituciones
de nivel autonémico: “el Parlamento, la Presidencia de la Generalitat,
el Gobierno y las demas instituciones que establece el capitulo V del
titulo 11" (art. 2.2 EAC). Y en segundo lugar, de manera novedosa,
anade que también lo integran los gobiernos locales catalanes: “Los
municipios, las veguerias, las comarcas y los demas entes locales que
las leyes determinen, también integran el sistema institucional de la
Generalitat, como entes en los que ésta se organiza territorialmente,
sin perjuicio de su autonomia” (art. 2.3 EAQ).

En conclusién, sera LDBE aquella ley que apruebe el Parlamento
de Cataluia con el objeto de regular los entes locales en tanto que
partes integrantes del sistema institucional de la Generalitat. El alcan-
ce de esta afirmacion constituye un nuevo problema del que nos ocu-
pamos en el apartado siguiente.

Queremos dejar constancia de que, en este punto, el nuevo Es-
tatuto ha sido continuista con la situacion ya existente. El art. 33
LPPCE, en efecto, calificaba de LDBE aquella ley que regulase la ma-
teria tratada en el art. 5.3 EAC 1979. Pues bien, en este precepto se
establecia lo siguiente: “Una ley del Parlamento regulara la organi-
zacion territorial de Catalufia de acuerdo con el presente Estatuto,
garantizando la autonomia de las diferentes entidades territoriales”.
Como puede comprobarse, a pesar de las diferencias, es una redaccién
bastante similar al actual art. 2.3 EAC.

De manera coherente con lo previsto en el citado art. 33 LPPCE,
la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de Cata-
lufia se aprobd con el caracter de LDBE. Asi se destaca en el parrafo
sexto de su propio preambulo: “El caracter de norma de desarrollo
basico que tiene esta ley servira para reforzar la garantia institucional
del municipio. Desde la perspectiva competencial, la legislacion que
en el futuro apruebe el Parlamento en los diferentes campos de la
actuacion publica debe quedar necesariamente sujeta a esta ley”.

2. Determinacion del contenido de la Ley de Gobiernos Locales

Una vez admitido que la LGLC debe ser calificada como LDBE, se
plantea ahora el problema de determinar cual debe ser su contenido.
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La premisa a esta labor de determinacién es la necesidad de
realizar una interpretacion restrictiva del contenido posible de la LGLC.
En el doble sentido ya indicado de la extensién del ambito material
reqgulado y, ademas, de la intensidad de la regulacion efectuada.

Justifican esta necesidad de interpretacion restrictiva los argu-
mentos ya expuestos con anterioridad, en relacién con todo tipo de
LDBE: el caracter excepcional de las mayorias cualificadas y el riesgo
de petrificacion del ordenamiento juridico; la referencia del art. 62.2
EAC al “desarrollo basico”; y la también referencia de ese mismo pre-
cepto estatutario a la “regulacién directa”. A ellos cabe sumar ahora
dos argumentos especificos para el caso de la LGLC.

El primero es la falta de una reserva claray directa de la materia
local en el art. 62.2 EAC. En realidad, este argumento supone subrayar
una obviedad. A diferencia de lo hecho con las instituciones de nivel
autonomico e, incluso, con el régimen especial del Aran, el Estatuto
no ha querido reservar a la LDBE ninguno de los articulos del capitu-
lo relativo a los gobiernos locales. Y podia haberlo hecho. La conexién
entre este tipo especial de ley y la materia local, en consecuencia,
hemos debido trabarla a través de la complicada operacién de la re-
mision que el citado art. 62.2 EAC realiza al art. 2.3 EAC. Todo ello
demuestra inequivocamente, en nuestra opinién, que la voluntad del
legislador estatutario no es reservar a ese tipo especial de ley todo lo
relativo a los gobiernos locales, sino Unicamente algunos aspectos. En
concreto, aquellos que puedan ligarse a la condicién de los entes lo-
cales como elementos integrantes del sistema institucional de la Ge-
neralitat.

El segundo argumento consiste en comparar la situacién actual
con la existente antes de la aprobaciéon del nuevo Estatuto. El art. 33
LPPCE reservaba a la LDBE materias relacionadas con el Gobierno local.
Le reservaba, como hemos avanzado, la materia regulada en el art.
5.3 EAC 1979: la organizacion territorial de Cataluia, con respecto a
la autonomia local. Pero -y esto es lo que queremos destacar- le re-
servaba también las materias contempladas en el art. 9.8 EAC 1979:
la competencia exclusiva de la Generalitat sobre régimen local; y en
el art. 10.2 EAC 1979: las consultas populares municipales. En compa-
racion, podemos afirmar que la reserva efectuada en el art. 62.2 del
nuevo Estatuto no sélo no ha ampliado, sino que ha reducido la re-
serva realizada en el &mbito local.
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En definitiva, la interpretacién restrictiva que estamos defen-
diendo, aplicado al caso de la LDBE que regule directamente la ma-
teria del art. 2.3 EAC, conduce a entender que debe tener como ob-
jeto solamente aquello que haga referencia a los entes locales en su
condicién de elementos de la organizacién territorial de Cataluna.
Conclusion que puede flexibilizarse, a lo sumo, utilizando como fun-
damento el inciso final del precepto estatutario mencionado (“sin
perjuicio de su autonomia”), en el sentido de que la regulacién con-
tenida en la LGLC puede extenderse también a los mecanismos de
garantia de la autonomia local.

Apuntamos, por lo demas, que complica la cuestion el hecho de
que el nuevo Estatuto haya diferenciado, como materias competen-
ciales distintas, la “organizacion territorial” (art. 151 EAQ) y el “régi-
men local” (art. 160 EAC). A pesar de ello, y a titulo de contribucion
al necesario debate que debe tenerse en este punto, formulamos la
siguiente propuesta de contenido de la futura LGLC. De entrada, pue-
de regular los aspectos esenciales de las cuestiones que el art. 151 EAC
enumera como parte de la materia “organizacién territorial”. Ello se
justifica, precisamente, porque el art. 62.2 EAC se remite al art. 2.3
EAC, precepto éste que contempla los entes locales en su condicién
de elementos de la organizacién territorial. Pero la LGLC puede ir
todavia mas alla y regular, aunque de manera contenida, otras cues-
tiones que el Estatuto ha ligado con la materia “régimen local” (art.
160 EAC), en la medida en que esta regulaciéon pueda conectarse con
la garantia de la autonomia local. En concreto, consideramos razona-
ble que la LGLC limite su objeto a la regulacién de las siguientes
cuestiones: la fijacion del mapa local, los aspectos esenciales de la ti-
pologia de los entes locales, asi como la regulacion principial de sus
competencias y relaciones'.

3. Posibilidad de varias leyes de desarrollo basico
en materia local

La materia local reservada a la LDBE, segun la interpretacion que
hemos realizado del art. 62.2 EAC, puede ser regulada en una o bien

120. Este contenido, como puede observarse, es bastante mas reducido que los incluidos
en las versiones elaboradas a dia de hoy de anteproyecto de LGLC.
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en varias de estas leyes. Dicho de otra manera: no existe obstaculo
estatutario a la posibilidad de regular a través de varias leyes refor-
zadas las cuestiones locales reservadas. Es una decision que correspon-
de tomar al legislador catalan.

Siendo cierto lo afirmado en el parrafo anterior, sin embargo,
conviene hacer la siguiente matizacion. No cabe duda que facilita el
acceso y el manejo de la regulaciéon el hecho de que toda ella se con-
tenga en un solo texto legal. Esta opcidn, ademas, evita los problemas
gue puedan derivarse de la relacién entre diversas leyes reforzadas.
En consecuencia, la aprobacion de varias de estas leyes, en materia
local, deberia responder a una razén suficiente, debidamente expli-
citada por el legislador. El Parlamento, en definitiva, debe reflexionar
sobre esta cuestion y planificar previamente la forma como quiere
regular —a través de ley reforzada— la materia local.

4. Posibilidad de una ley sélo parcialmente de desarrollo
basico en materia local

El desarrollo estatutario en materia local exigira la aprobaciéon
de varias leyes autonémicas. Al menos una de ellas seré reforzada (de
desarrollo basico), centrada en los aspectos indicados de organizacion
territorial y de garantia de la autonomia local. Pero habra otra (u
otras) ordinaria, cuyo objeto serd el resto de cuestiones relativas a los
gobiernos locales y que se considere oportuno regular por ley. La
coexistencia de leyes reforzadas y leyes ordinarias en un mismo am-
bito material —el local- obliga a plantearse los problemas que puedan
derivarse de las relaciones entre ellas. De ello nos ocuparemos mas
adelante.

Sin perjuicio de lo dicho en el parrafo precedente, es también
posible que toda la regulacién local se contenga en una Unica ley''.
Ahora bien, se trataria de un texto legal de naturaleza mixta: en par-
te reforzada (de desarrollo basico) y en parte ordinaria. Es ésta una

121. Dejando fuera, en su caso, aquellos casos en los que el Estatuto parece preferir que
una cuestién local concreta sea objeto de una ley especifica. Piénsese, por ejemplo, en la
Ilamada que hace el art. 85 EAC a una ley reguladora del Consejo de los Gobiernos Loca-
les o bien en las leyes de creacion de las correspondientes areas metropolitanas (art. 93
EAQ).
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opcién estatutariamente no vetada y que puede resultar aconsejada
por razones de tipo diverso, por ejemplo, sistematicas o de simple
oportunidad politica. La Unica exigencia al respecto es que, si el Par-
lamento toma esta decisién, necesariamente debe indicar en una dis-
posicion final qué parte de su articulado tiene el caracter de desarro-
llo basico y qué preceptos, en cambio, carecen de él. Puede servir de
ejemplo —incluidos sus problemas- el caso de las leyes estatales que
contienen simultaneamente preceptos organicos y ordinarios'?.

5. Efectos de la aprobacion de la Ley de Gobiernos Locales
como ley de desarrollo basico

La regulacion de la materia local reservada a la LGLC, por obra
de la remisién del art. 62.2 EAC al art. 2.3 EAC, en una ley autonémica
ordinaria supondria la vulneracion del Estatuto. Su regulacién a través
de una LGLC, en cambio, plantea el problema de determinar la relacién
existente entre esta ley reforzada y el resto de leyes ordinarias auto-
némicas que incidan sobre la materia local. Dentro de estas otras leyes
cabe incluir, ademas de las sectoriales, aquella o aquellas que regulen
aspectos no esenciales de los gobiernos locales y que, por consiguien-
te, no tengan el caracter de desarrollo basico del Estatuto.

Aplicando a este caso concreto los razonamientos hechos, con
caracter general, respecto a la relacion entre la LDBE y la ley autoné-
mica ordinaria, queda claro que la LGLC no gozara de superioridad
jeradrquica respecto a las leyes autonémicas ordinarias. De forma simi-
lar a cuanto sucede en la relacion entre la ley organica y la ley ordi-
naria, el principio rector no es el de jerarquia normativa, sino el de
competencia: la LGLC debe regular —sin extralimitarse— aquellas ma-
terias reservadas a LDBE, mientras que las leyes autonémicas ordina-
rias deberan regular —también sin extralimitarse— el resto de cuestio-
nes locales. Todo ello sin perjuicio de lo dicho mas arriba acerca de la
posibilidad de que se apruebe una ley cuyo contenido sea sélo par-
cialmente de desarrollo basico.

122. Esta es la solucién adoptada en la reciente LPG, que ha sido aprobada como LDBE.
Bajo la rubrica de “Disposiciones que no tienen la consideracion de desarrollo basico del
Estatuto”, su disposicion final primera establece lo siguiente: “Las disposiciones adiciona-
les, las disposiciones modificativas y la disposicion transitoria segunda no regulan materi-
as de desarrollo basico del Estatuto”.
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En cualquier caso, al haber sido aprobada con un quérum refor-
zado, la LGLC tendra fuerza pasiva respecto a las leyes posteriores. En
consecuencia, su contenido no podra ser modificado por una ley or-
dinaria. Cualquier reforma de la LGLC requiere el mismo procedimien-
to seguido para su aprobacién':.

6. Posibilidad de desarrollo reglamentario de la Ley
de Gobiernos Locales

Hemos argumentado, haciendo referencia a las LDBE en general,
que es posible su desarrollo reglamentario. Es mas, estando ya vigen-
te el nuevo Estatuto, esta posibilidad se ha recogido de manera ex-
presa en una concreta LDBE, sin que tal cosa haya generado polémica'?.
No parece que la materia local vaya a ser una excepcién. En conse-
cuencia, al igual que sucede con la vigente Ley Municipal'?®, cabran
también reglamentos ejecutivos de la futura LGLC.

Hemos advertido ya lo dificil que puede resultar conciliar la po-
sibilidad de desarrollo reglamentario con una interpretacion restric-
tiva del contenido de la LDBE. Especialmente si esa restriccion llega al
grado de configurarla —al menos, en algunos casos- como una ley de
minimos o principios. Pues bien, en el caso concreto de la LGLC otro
argumento refuerza la necesidad de contencién en vista a su desarro-

123. Este es el sentido que debe darse, en nuestra opinion, a la “necesaria sujecién” de la
que ya habla el predmbulo de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local
de Catalufa. En su parrafo sexto, en efecto, tras afirmar que se trata de una LDBE, anade
que: “La legislacion que en el futuro apruebe el Parlamento en los diferentes campos de
la actuacién publica debe quedar necesariamente sujeta a esta ley”.

124. Nos referimos a la disposicion final segunda de la LPG. Bajo la rubrica “Desarrollo de
la ley”, establece lo siguiente: “Se autoriza al Gobierno para que dicte las disposiciones
reglamentarias necesarias para aplicar y desarrollar esta ley”.

125. El apartado primero de la disposicion final sequnda de la Ley 8/1987, de 15 de abril,
Municipal y de Régimen Local de Catalufia, establece lo siguiente: “Sin perjuicio de las
remisiones expresamente establecidas, se autoriza al Gobierno de la Generalitat para que
dicte las disposiciones necesarias para desarrollar reglamentariamente la presente ley”.
Precepto que debe completarse con el apartado tercero de esa misma disposicion final:
"Correspondera, sin embargo, a la potestad reglamentaria de los entes locales el desarro-
llo de los aspectos relativos a la organizacion, al funcionamiento de los 6rganos de go-
bierno, al estatuto de sus miembros y a la participaciéon ciudadana, de conformidad con
el marco general establecido por la presente Ley y las normas basicas del Estado. El Go-
bierno de la Generalitat podra elaborar disposiciones reglamentarias sobre dichas materias,
que seran de aplicacion supletoria en defecto de las de las corporaciones locales”.
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[lo por reglamentos gubernativos. Se trata del imperativo constitucio-
nal, y ahora también estatutario, de garantizar un espacio de norma-
cion propio suficiente a los propios gobiernos locales. Nuestra
experiencia demuestra que la suma de dos densas capas normativas
autonomicas, legal y reglamentaria, reduce en exceso el campo dis-
ponible de la potestad normativa local, con el consiguiente menosca-
bo de la autonomia de la que dicha potestad constituye un contenido
inherente y necesario. Mas alld de recoger buenas declaraciones de
intenciones, demostradas ineficaces en la practica'®, la futura LGLC
deberia esforzarse en encontrar mecanismos que garanticen adecua-
damente el espacio de normacion local. Suprimir el escalén intermedio
representado por el reglamento autonémico, su confinamiento sélo
a determinadas materias concretas o bien el reconocimiento general
de su caracter supletorio frente a la norma local son, entre otras, so-
luciones a valorar. La relevancia de esta cuestion, sin duda, la hace
merecedora de constituir el objeto de otro trabajo independiente.

126. Sirva de ejemplo el art. 6.2 del texto refundido de la Ley Municipal y de Régimen
Local de Cataluiia (aprobado por Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abril): “La legislacién
sobre régimen local de la Generalitat de Cataluia garantiza a los entes locales los ambitos
normativos necesarios para hacer efectivo el principio de autonomia organizativa”.
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RESUMEN

El nuevo Estatuto catalan contiene, como novedad, una detallada regulaciéon
de los gobiernos locales. Regulacién que precisa del oportuno desarrollo
legislativo. Dentro de este desarrollo estatutario estd Ilamada a ocupar un
lugar central la futura ley reguladora de los gobiernos locales catalanes. El
objeto ultimo de este articulo es analizar los problemas que plantea la cali-
ficacion de esta ley como ley de desarrollo basico del Estatuto. Las leyes de
desarrollo basico del Estatuto son un tipo especial de ley presente en algunos
ordenamientos autondmicos, entre ellos el catalan, que cuenta, ahora, con
un expreso reconocimiento estatutario. A pesar de sus afnos de existencia y
de su relevancia, se trata de un tipo normativo falto de una elaboracién
dogmatica suficiente. La primera parte del articulo debe entenderse como
una contribucién dirigida a paliar esa carencia. Se analizan con detalle las
principales cuestiones que plantea este tipo especial de ley autonémica: su
denominacién, naturaleza, concepto, elemento material (materias reservadas),
elementos formales (iniciativa conjunta y quérum reforzado), relacién con
el resto de leyes y limites estatutarios que la rodean.

Palabras clave: fuentes del derecho; ley autonémica; ley de desarrollo basico
del estatuto; Estatuto de Autonomia; gobierno local.

RESUM

El nou Estatut catala conté, com a novetat, una regulacié detallada dels
governs locals; regulacié que necessita el desenvolupament legislatiu oportu.
Dins d'aquest desenvolupament estatutari la futura Llei requladora dels go-
verns locals catalans esta cridada a ocupar un lloc central. L'objecte final
d’aquest article és analitzar els problemes que planteja la qualificacié d’aquesta
Llei com a Llei de desenvolupament basic de I'Estatut. Les lleis de desenvo-
lupament basic de I'Estatut sén un tipus especial de llei presents en algunes
ordenacions autonomiques, entre les quals hi ha el catala, que té, ara, un
reconeixement estatutari exprés. Malgrat els anys d’existéncia i la seva relle-
vancia, es tracta d'un tipus normatiu mancat d’'una elaboracié dogmatica
suficient. La primera part de I'article s’ha d’entendre com una contribucié
dirigida a pal-liar aquesta manca. S’analitzen amb detall les questions prin-
cipals que planteja aquest tipus especial de llei autonomica: la denominacio,
naturalesa, concepte, element material (matéries reservades), elements for-
mals (iniciativa conjunta i quorum reforcat), relacié amb les altres lleis i limits
estatutaris que I'envolten.

Paraules clau: fonts del dret; llei autonomica; Llei de desenvolupament basic
de l'estatut; Estatut d’autonomia; Govern local.
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ABSTRACT

The new Catalan Statute of Autonomy contains a novelty: detailed regula-
tions for local government. These regulations require the appropriate legis-
lative implementation. Within this implementation of the Statute the future
act regulating Catalan local authorities is of central importance. The ultimate
aim of this paper is to analyse the problems raised by describing this act as
a law for basic implementation of the Statute. Such laws for basic implemen-
tation of the Statute are a special type of law which exist in some autonomous
structures, among them that of Catalonia, and now enjoy explicit statutory
recognition. Despite having existed for so many years and being of such
importance, it is a type of law which lacks sufficient categorical definition.
The first part of the paper should be seen as a contribution to remedying
this gap. The main issues raised by this special type of autonomous law are
examined in detail: its name, nature, concept, material component (reserved
areas), formal features (joint initiative and reinforced quorum), relationship
with other laws and the statutory limits surrounding it.

Key words: sources of law; autonomous law; law for basic implementation
of the statute; Statute of Autonomy; local government.
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