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INTRODUCCION: EL CONCEPTO DE LEY
EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

EL SIGNIFICADO DEL TERMINO {LEY-

Como es bien sabido, Ia palabra Ley tiene en el lenguaje juridico diversos significados.
Esta pluralidad semintica encuentra su causa ya en lo incierto de su etimologia. Asi,
algunos autores la vinculan a la voz latina «<lex», configurando la Ley, en sentido gene-
ral, como «norma juridica obligatoria». Para otro sector de la doctrina la palabra Ley
proviene del verbo latino «Jeggere, dar lectura, vinculando Ley y «norma escrita». Por
Gltimo, otros autores entienden que procede del sanscrito «lag, poner, identificindola
con la «norma dictada por los érganos con poder legislativo de la comunidad»'.

Esta imprecision conceptual ha obligado a abordar, desde diversas perspectivas, un
proceso de delimitacién tendente a determinar el concepto y el 4mbito de la Ley.

Aunque no podemos detenernos aqui en su andlisis, si hemos de concretar la propia
esfera de la realidad en la que la Ley se desenvuelve, distinguiendo y precisando asi
entre {Ley» y «norma.

Como destacara el neokantiano WINDELBAND en su obra «Normas y leyes natura-
les:?, la distincién entre Ley y norma es, en el fondo, la distincién entre naturaleza y
cultura. En efecto, en sentido cientifico, la Ley es la formulacion sintética de lo que en
un sector del reino de la naturaleza acaece, es decir, la férmula que expresa que su-

Sitvan, como ejemplo, dos exposiciones clisicas, ambas publicadas en la Enciclopedia del Diritto, volumen XXIII, Istit-Legge, Giuffre
Editore, Varese, 1973.

De un lado, FASSO, GUIDO: voz Legge (teoria generale)-, pigina 782, afirma: «La palabra deriva del latin Jex, cuyo significado funda-
mental es el de regla, norma, y cuya etimologia, todavia no del todo cierta, resulta generalmente referida a leggere (entendido, por
su parte, segan diversos significados), y al griego Aeyewv; también ha habido quien ha hecho descender lex de la raiz indoeuropea
legh (hacer cumplir, aplicar), de donde resulta también el anglosajon lagu y por tanto el inglés Jaw, en relacién con aquella caracte-
ristica de la ley que es la de ser puesta (cfr. el alemin Gesetzy el griego Deou0g).

Por su parte, en la propia obra, MODUGNO, FRANCO, yvoz «Legge (in generale)», en pigina 874, destaca que <Es oportuno, en este
momento, recordar que el término «ley» se ha hecho derivar bien del latino «ligare, con el significado de <aquello que vincula-, bien
del latin /eggere,, indicando propiamente -aquello que ha sido objeto de lecturas, bien, finalmente, del sanscrito «Jag (griego: Agyw;
gotico: ligan = porre; alemin: Jegen). Es esta Gltima, evidentemente, la etimologia que explica el significado mds especifico de la
<ey» como fuente- (de producci6n), de la que hasta ahora se ha hablado, mientras que la segunda de las tres etimologias se refiere
al uso del mismo término para indicar la <fuente de conocimiento- de Ia regla o norma-.

Cfr. WINDELBAND, en la edicion espaiiola de sus Prdludien, publicados bajo el titulo de Preludios Filoséficos, edicion de WENCES-
LAO ROCES, Buenos Aires, 1949, paginas 257 y siguientes.
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puesto un determinado hecho se produce, sin excepcion normal posible, otro hecho
que es el efecto o consecuencia del anterior. La norma, en cambio, es la formulacion
imperativa de lo que en un sector del reino de la naturaleza debe acaecer, expresando
que supuesto un determinado hecho, debe de producirse otro como efecto o conse-
cuencia del anterior. El Derecho, concluia el autor citado, como una manifestacion
cultural de la sociedad, responde a esta concepcion.

Desde idénticas premisas, el genial HANS KELSEN distingui6 entre las leyes naturales,
expresion de un principio de causalidad —ser—, y las normas sociales, plasmacion de
un principio de imputacion —deber ser—, siendo ésta la estructura logica del feno-
meno juridico; teniendo presente que el caricter del Derecho como un orden coactivo
diferencia la norma legal de otros usos sociales normativos, como las normas morales
o las reglas del trato social, donde la sancién juridica no esti inmersa en la estructura
de la norma’.

No obstante lo anterior, lo cierto es que, por una variacion semintica, la norma juridi-
ca o norma legal es, generalmente, denominada pura y simplemente Ley.

Sin embargo, ain realizada esta primera delimitacién conceptual, en el propio lengua-
je juridico es lo cierto que la palabra Ley es utilizada con diversos significados, habida
cuenta de que, como consecuencia de la textura abierta de dicho lenguaje, el término
aparece, como sefialara HART, como un concepto vago y ambiguo*.

Esta ambigiiedad nos obligaria a efectuar siquiera un sincrético resumen de la evolu-
cién del concepto, desde el Derecho romano —donde la Ley, como abstraccion racio-
nal, nunca jugd un papel decisivo en el sistema de fuentes—, pasando, primero, por
la idea medieval del Derecho —marcada por su evolucién a partir del Derecho teo-
céntrico, consuetudinario y cosificado propio de la Alta Edad Media, para culminar
con la formacién, en la Baja Edad Media, de un incipiente sistema de Derechos nacio-
nales, de caricter secularizado y fruto de la creacion artificial— y, luego, por la con-
cepcion empirista, reflejo del voluntarismo estatal, propia del absolutismo —-auctori-
tas e non veritas facit legem», en la celebérrima férmula sincrética que acertara a

3 Vid. KELSEN, HANS: Teoria pura del Derecho, Editorial Universitaria de Buenos Aires, 242 edicion, 1987, especialmente paginas 16a
34y 65 a 86.
4 Cfr. HART, HERBERT: E! concepto del Derecho, Editorial Nacional, México, 1980, pigina 48.
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formular HOBBES—, hasta llegar al concepto liberal clisico de Ley, resultante de la
doble linea filoséfica originada en LOCKE Y ROUSSEAU —el cual comporta una vuel-
ta a una antigua tradicién, que se remonta hasta la Grecia clésica con el principio del
nomus basileus enunciado por PINDARO, en cuya virtud la Ley no es voluntad, sino
razon, resultando caracterizada, bisicamente, por la generalidad en cuanto a sus desti-
natarios, la abstraccién respecto de su contenido y la vocacién de permanencia en el
tiempo—, y su ulterior crisis —manifestada en la disociacién efectuada por LABAND
de las nociones de Ley formal y Ley material—, concluyendo con su articulacién en
nuestros dias, marcada por el declinar de la funcién legislativa del Parlamento —en
un proceso, como destacara GARCIA PELAYO, en intima relacion con la <dea de ra-
cionalidad tipica de nuestro tiempo», la llamada «az6n instrumentals, que desconoce
un orden racional objetivo, y para la cual no hay mis que racionalidades subjetivas, es
decir, aquella que dada una relacién entre fines y medios, sirve para lograr un objeti-
vo, de modo que la razén no es un orden sustancial, sino un mecanismo relacional,
un procedimiento cuyo valor se mide por su funcionalidad >—.

La hercilea labor de sintetizar dicha evolucién, obviamente, excede de forma mani-
fiesta los limites y el objeto del presente trabajo.

Presupuesto lo anterior y a nuestros efectos, puede afirmarse que, en nuestra cultura
juridica —la propia de los sistemas adscritos a la denominada familia romano-germa-
nica—, la Ley es el término que se ha generalizado y extendido para definir la norma
juridica primaria en sentido positivo, esto es, ese producto normativo que, en los al-
bores del liberalismo y como consecuencia de la afirmacion del principio de legalidad
—del Gobierno de las leyes frente al Gobierno de los hombres—, alcanzé la categoria
de «nviolable, constituyendo un imperativo incondicionado-¢, y sobre cuya base y por
referencia al mismo se ha articulado el ordenamiento juridico en su globalidad.

Como ha destacado NAWIASKY, la Ley aparece en los estados democriticos moder-
nos como la norma juridica escrita establecida por las Asambleas legislativas o Parla-
mentos, a los que los textos constitucionales atribuyen el poder legislativo en cuanto
representante de la soberania popular. Y es que, recogiendo la clsica formulacién de
Cfr. GARCIA PELAYO, MANUEL: [as transformaciones del Estado contempordneo, Alianza Editorial, Madrid, 22 edici6n, 1985, espe-
cialmente paginas 61 a 66; correspondiendo la referencia a la pagina 63.

Cfr. GARCIA PELAYO: Derecho Constitucional Comparado, Alianza Editorial, Madrid, 1984, paginas 68 y 69.
Cfr. NAWIASKY, HANS: Teoria general del Derecho, Ediciones Rialp, Madrid, 1962, paginas 110 a 115.
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CARRE DE MALBERG, podemos afirmar que lo que ha hecho, durante mas de un si-
glo, a la vez la autoridad juridica y el prestigio de la Ley es que, en razén de su modo
de formacion, podria ser considerada como expresion de la voluntad estatal mas alta,
la representacion del pueblo en el Parlamento. A lo anterior ha de afiadirse que, en
todo caso, y recogiendo la teoria tridimensional postulada por REALE, los requisitos
esenciales que se exigen en el proceso de nomogénesis legal son tres:

a) la legitimidad subjetiva, es decir, la legitimidad del érgano del que ema-
na la Ley;

b) la legitimidad ratione materiae de dicho 6rgano, esto es, en cuanto a su
contenido; y

¢) la legitimidad del procedimiento, es decir, del modo segin el cual el 6r-
gano ejercita su competencia®.

LA LEY COMO TIPO NORMATIVO EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

En nuestro vigente Derecho positivo, la Constitucién de 1978 no ofrece una delimita-
cién conceptual de la Ley —como tampoco lo hace del Reglamento®—, en el sentido
de que no define que tipos de actos normativos hemos de entender tales.

Empero, lo anterior no comporta que la norma normarum no tenga un concepto de
Ley. Dicho concepto existe, es el propio de nuestra cultura juridica —en los términos
inmediatamente esbozados—, y, partiendo de la condicién de su superioridad sobre
las restantes fuentes infraconstitucionales que se infiere de la doble alusién realizada
en el parrafo tercero de su Preimbulo al Estado de Derecho como «imperio de la Ley
y a ésta como «expresion de la voluntad popular, se articula sobre la base de una de-
limitacion formal. Dicho con otras palabras, para la norma fundante Ley es el acto

8 Cfr. REALE, MIGUEL: Introduccién al Derecho, Ediciones Piramide, Madrid, 7¢ edici6n, 1986, especialmente paginas 69 a 71y 97
a 101.

9 En efecto, no obstante su importancia cuantitativa y cualitativa en el sistema de fuentes —pues sin duda es este tipo normativo el
que mayor incidencia prictica tiene sobre la vida de los ciudadanos—, debe recordarse que la Constitucién solo realiza referencias
fugaces a este tipo normativo, concretamente seis, que dan por supuesto el concepto propio de esta fuente secundaria y no autono-
ma; concretamente, sus articulos 62.£), 97, 105.4), 106.1, 153.c)y 161.2.
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emanado del Poder Legislativo de acuerdo con el procedimiento y solemnidades esta-
blecidas al efecto.

El concepto es, por ende, puramente extrinseco, y en su articulacion juega un papel
de primera magnitud el procedimiento legislativo ™.

Sirva como ejemplo —por su significativa difusién ulterior en la doctrina— la defini-
cién que formulara el profesor GARCIA DE ENTERRIA, en cuya virtud podemos ya
definir la Ley en estos términos: el acto publicado como tal Ley en los Boletines Ofi-
ciales del Estado y de las Comunidades Autbnomas, que expresa un mandato normati-
vo de los 6rganos que tienen constitucionalmente atribuido el poder legislativo supe-
rior. Se trata, pues, de un concepto formal (o que suele llamarse Ley formal por
oposicion a la Ley material o noma juridica escrita), caracterizado por el sujeto del que
emana y por la fuerza especifica que de ello se deriva».

En otras palabras, las de SANTAMARIA PASTOR, da ley es, en definitiva, lo que en
cada momento la Constitucién y su interpretacién mds autorizada dice que es ley: en
Espafia, aqui y ahora, ley no es otra cosa que el conjunto de normas a las que la CE
denomina como tales o atribuye rango o fuerza de ley. Una desoladora tautologia no-
minalista, si se quiere, pero que no expresa sino la pura realidad»*.

Este concepto formal de ley ha sido defendido por la doctrina mayoritaria. Ademis de las exposiciones de GARCIA DE ENTERRIA y
de SANTAMARIA PASTOR recogidas en el cuerpo del texto y cuyas referencias figuran en las dos siguientes notas a pie, por todos,
sirva la remision a los trabajos de ALVAREZ CONDE, ENRIQUE: Curso de Derecho constitucional, volumen I, -El Estado constitucio-
nal. El sistema de fuentes. Los Derechos vy libertades», Editorial Tecnos, Madrid, 3* edicion, 1999, paginas 221 a 227; ESPIN, EDUAR-
DO, en la obra colectiva del propio autor con LOPEZ GIJERRA, GARCIA MORILLO, PEREZ TREMPS y SATRUSTEGUI: Derecho cons-
titucional, volumen I, «El ordenamiento constitucional. Derechos y deberes de los ciudadanos-, Tirant lo blanch, Valencia, 3#
edicion, 1997, péginas 76 y 77; DE OTTO PARDO, IGNACIO: Derecho constitucional. Sistema de fuentes, Editorial Ariel, Barcelona,
2% edicion, 1988, pdginas 102 y siguientes; PAREJO ALFONSO, LUCIANO, en la obra conjunta con los profesores JIMENEZ BLANCO
y ORTEGA ALVAREZ: Manual de Derecho Administrativo, volumen 1, Ariel Derecho, Barcelona, 5¢ edicién, 1998, paginas 208 a 217,
PEREZ ROYO, FERNANDO: Las fuentes del Derecho, editorial Tecnos, Madrid, 2¢ edicién, 1985, especialmente piginas 83 a 95;
idem: Curso de Derecho constitucional, Marcial Pons, Madrid, 6* edicién, 1999, piginas 784 y 785; RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ: Te-
oria y practica del Derecho constitucional, Editorial Tecnos, Madrid, 1996, paginas 132 a 149; y SANCHEZ AGESTA, LUIS: Sistema
politico de la Constitucion espatiola de 1978, Editora Nacional, Madrid, 3 edicién, 1984, paginas 327 a 330.

Sumindonos al criterio mayoritario, creo que el mismo debe ser adecuadamente ponderado. En este sentido, especialmente suge-
rente resulta la argumentacion sobre la imposibilidad de la tarea de caracterizacion de la posicion de la Ley con base, de forma ex-
clusiva, en elementos formales realizada por DIEZ-PICAZO GIMENEZ, LUIS MARIA: «Concepto de ley y clases de leyes (;Existe una
nocién unitaria de ley en la Constitucién espafiola?)s, en Revista Espariola de Derecho Constitucional, nimero 24, 1988, paginas 47
a53.

Respecto del procedimiento legislativo sigue resultando ineludible la consulta del descriptivo estudio de GARCIA MARTINEZ,
MARIA ASUNCION: <E| procedimiento legislativos, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid 1987. Al mismo, v a la ex-
tensa bibliografia que en €l se recoge, nos remitimos en este momento.

Cfr. GARCIA DE ENTERRIA Y MARTINEZ CARANDE, EDUARDO y FERNANDEZ RODRIGEZ, TOMAS RAMON: Curso de Derecho
administrativo, volumen 1, Editorial Civitas, reimpresion de la 3? edicion (1979), Madrid, 1982, pagina 123.

Cfr. SANTAMARIA PASTOR, JUAN ALFONSO: Fundamentos de Derecho administrativo, I, Editorial CEURA, Madrid, 1988, pagina 554.
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Presupuesto lo anterior, sobre la posicién de la Ley en nuestro sistema constitucional
y su evolucién nos remitimos a la licida valoracién recientemente realizada por el au-
tor citado en Gltimo lugar®.

LA FUERZA DE LEY *

UNA PRECISION TERMINOLOGICA PREVIA: BREVE APUNTE SOBRE EL CONCEPTO
DE FUERZA DE LEY

Con el precedente de su aparicién en los textos que marcaron el proceso revoluciona-
rio francés —especialmente en el articulo 6 de la Constitucion de 1791—, desde que,
en sentido técnico y por primera vez, OTTO MAYER utilizara la expresién fuerza de
ley», la locucién ha hecho correr rios nada sosegados de tinta.

No es objeto del presente trabajo —seguramente la ardua labor superaria manifies-
tamente las fuerzas de su autor— abordar un estudio sobre lo que el concepto ha
supuesto y su situacién actual. Doctores tiene la Iglesia, y en esta cuestiébn han me-
diado cardenales, obispos, vicarios, curas parrocos y algin que otro seglar. En con-
secuencia, y presupuesto el status questiones, a cuyo efecto remitimos a las fuentes
mas autorizadas en nuestra doctrina, nos limitaremos en las piginas que siguen a
exponer en qué sentido —amplio e instrumental— se utiliza la expresion en el pre-
sente trabajo.

13 Véase su estudio -El sistema de fuentes del Derecho en los primeros cincuenta afios de vida de la “Revista de Administracién Pablica”

14

(1950-1999), publicado en Revista de Administracion Piblica, nGmero 150, septiembre-diciembre 1999, paginas 533 a 576.
Asimismo, ineludible sigue resultando al respecto la consulta de GARRORENA MORALES, ANGEL: «E! lugar de la ley en la Constitu-
cién espanolar, Madrid, 1980, especialmente piginas 45 y siguientes; y de RUBIO LLORENTE, FRANCISCO: «El procedimiento legis-
lativo en Espafia. El lugar de la Ley entre las fuentes del Derechos, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, niimero 16, ene-
ro-abril 1986, paginas 83 a 113.

Vid. la excelente sintesis de RUBIO LLORENTE: Range de ley, fuerza de ley, valor de ley-, en Revista de Administracion Piblica,
nimero 100-102, volumen 1, paginas 417 a 432. Prescindimos aqui de las expresiones rango y valor de ley habida cuenta de que,
como acredita el autor citado, Jo que caracteriza a las normas con rango o valor de ley es el hecho de ser las Gnicas que pueden ser
impugnadas ante el Tribunal Constitucional a través del recurso o cuestion de inconstitucionalidad. Estos conceptos, idénticos entre
si y puramente tautologicos de “valor” y “rango de ley”, se nos quedan asi reducidos a meras referencias procesales, a un puro rasgo
de procedimiento que nada dice sobre la naturaleza propia de las normas de las que se predica» —piaginas 421 y 422—.
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Como es sabido, el concepto de fuerza de ley, vinculado a la nocion de la Ley Formal,
surge para definir los efectos formales de la Ley. RUBIO LLORENTE ha acertado en la
descripcion de la nocién, en los siguientes términos —cuya mera reproduccion exo-
nera de ulterior comentario—: <En la doctrina clasica, la fuerza de la ley era la nota
distintiva de ésta por antonomasia, el nicleo duro del concepto. La fuerza de la ley te-
nia, a su vez, una doble faceta, activa y pasiva. Fuerza activa de la ley, o fuerza de la
ley en un sentido activo, que otros llamaban el poder innovador, era la capacidad ex-
clusiva de la ley para modificar cualquier punto del orden juridico preexistente, inclu-
so en muchos casos y para muchos autores, del orden juridico constitucional preexis-
tente. Fuerza pasiva era, a su vez, la resistencia especifica de la ley para no ser
modificada ni derogada si no es por otra ley, es decir, por otra norma dotada de la
misma fuerza especifica. Todas las leyes y solo las leyes tenian esta fuerza y, al menos
desde este punto de vista, s6lo habia una especie de ley, la que emanaba de la potes-
tad legislativa del Estado» .

EL SENTIDO QUE DAMOS A LA NOCION EN EL PRESENTE TRABAJO Y SU OBJETO

Bajo la denominacién <uerza de ley» —que el texto de la Constitucién tan sélo utiliza
en los articulos 153.a), 161.1.a) y 164.1—, y desde una perspectiva ciertamente am-
plia, la cual podria perfectamente adoptarse aludiendo, por ejemplo, a la posicion que
las normas legales ocupan en el sistema de fuentes del Derecho, agrupamos los distin-
tos efectos que se derivan del lugar que ocupa una norma legal en un concreto orde-
namiento juridico considerado como una estructura, esto es —en el sentido dado a la
expresion por PIAGET y luego articulado juridicamente por KELSEN—, en un sistema
total de transformaciones autorreguladas'®.

Integramos, por ende, todos los efectos que definen la cualidad especifica de este tipo
de normas, su caricter de norma superior e irresistible. Nos interesan, en consecuen-
cia, tanto los efectos formales definidores de las relaciones entre una ley y las restan-
tes fuentes del Derecho —fuerza de ley stricto sensu—, como los efectos materiales,

15 Cfr. «Rango de ley...», op. cit., pagina 422,
Resulta ciertamente dificil encontrar exposiciones de la nocién coherentes y sincréticas. Por todas, véase la rigurosa y completa ex-
posicion de SANTAMARIA PASTOR: «Fundamentos...», op. cit., paginas 542 a 554.

16 Nos remitimos aqui a la sincrética exposicion de LUMIA, GIUSEPPE: Principios de teoria e ideologia del Derecho, editorial Debate, 82
reimpresién, Madrid, 1985, paginas 53 a 57.
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esto es, basicamente la obligatoriedad de la norma, y cualesquiera otras circunstancias
juridicamente relevantes y Gtiles para comprender su posicion en el entramado nor-
mativo.

Lo que se pretende, en definitiva, es abarcar todos aquellos elementos que se refieren
o tienen por objeto la fuerza vinculante de la ley o, si se prefiere, que son criterios dis-
tintivos y notas esenciales de su concepto.

Este generoso entendimiento del término ——siendo perfectamente consciente de las
criticas que su utilizacién puede comportar; seguramente todas ellas atinadas—, en-
cuentra su justificacion en el caricter instrumental que queremos dar a la locuciéon a
los efectos de las lineas que siguen.

Algiin purista podrd cuestionar a limine el trabajo precisamente por esa dosis —cuan-
do no «sobredosis— de extension con la que se utiliza la locucion, en absoluto recogi-
da en términos canénicos; pero jacaso no seguimos manejando el propio término Ley»
y su significado actual en absoluto se corresponde con el del originario concepto libe-
ral, en cuyo seno muy precisamente se forj6 la idea de la fuerza de ley?. ;La evolucion
del concepto nos impide utilizar la nocién o nos obliga a reformular su sentido?

Una de dos. Lo anterior es expresivo bien de que, cuando menos a efectos expositi-
vos, ha de permitirse la licencia de utilizar la nocién con un significado diferente del
originario, bien de que lo que ha evolucionado es la propia nocién de la fuerza de ley
y estid aln pendiente de elaborar de nuevo su teoria, rescribiéndola de acuerdo con la
transmutacion operada, en orden a adecuarla al concepto de Ley que es propio del
Estado Social, maxime si se tiene presente el proceso de integracién del Reino de Es-
pafia en la Unién Europea, con la consiguiente primacia o prevalencia y el efecto di-
recto del Derecho comunitario. Aunque no es su finalidad, si de algo valen a este ob-
jeto las lineas que siguen dése por bueno el esfuerzo; en caso contrario, sepa
disctlparse la indebida utilizacidén de la nocion a efectos de explicar la posicion de la
Ley autondmica.

En efecto, el objeto que se persigue es arrojar un poco de luz en una cuestién que,
tras haber preocupado ab initio a la doctrina, con un notable fruto, en los Gltimos
afnos ha desaparecido por completo del panorama bibliografico. Se genera asi una im-
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presion inicial cuando uno se acerca por primera vez a su estudio. La sensacion de
que todo estd dicho y oportunamente precisado en esta materia; mis o menos en los
siguientes términos: leyes estatales y autonémicas gozan de la misma fuerza de ley,
ubicdndose en la pirimide normativa en el mismo escalén —el del tipo normativo
que goza de superioridad sobre las demas fuentes del Derecho, ex articulos 9.3 y 97
de la Constitucion—, pues entre las mismas no hay una diferencia jerarquica, habida
cuenta de que la relacion estd presidida por el principio de competencia; en conse-
cuencia, la potestad legislativa de las Comunidades Auténomas es homogénea a la
que corresponde al Estado.

Empero, una consideracion detenida de la cuestién no puede sino conducir a cues-
tionar esa pacifica sensacion; sobre la posicién de la Ley autonémica en el entrama-
do normativo y su fuerza vinculante atin quedan muchas cosas por decir; y no todas
ellas por un mero prurito dogmatico, como se desprende de la ulterior exposicion de
sus rasgos definidores. Anticipando lo que ulteriormente se concluird, y dicho lisa y
llanamente, que la Ley autonémica, como la estatal, es una norma legal, la cual goza
de las caracteristicas propias que han definido dicho tipo normativo es indudable;
pero tampoco admite duda que su posicién no es, en absoluto, idéntica a la de la Ley
estatal. Admitir lo contrario es, sin ambages, pecar de escaso rigor juridico o dejarse
cegar por un celo autonomista capaz de distorsionar la propia mecanica funcional de
nuestro ordenamiento juridico —me refiero, obviamente, al ordenamiento general
del Estado—.

RASGOS DEFINIDORES, HIC ET NUNC, DE LA FUERZA DE LEY: LA CONCEPCION
ACTUAL DE LA {LEY COMO IMPERATIVO INCONDICIONADO»

Sin animo exhaustivo, pero si con el objetivo de integrar la mayoria de los caracteres

que, desde distintos puntos de vista, podemos afirmar, en los términos referidos, que
definen la fuerza de ley, ha de destacarse lo que sigue:
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3.1. LA POSICION DE LA LEY COMO EXPRESION MAXIMA DEL PODER NORMATIVO DE LOS PODERES
CONSTITUIDOS EN LA TRIADA FORMAL CLASICA DE LAS FUENTES DEL DERECHO —CONSTITU-
CION, LEY Y REGLAMENTO—.

3.1.1. Constitucion y Ley versus Ley constitucional y Ley ordinaria

Es un lugar coman afirmar que la Ley ha dejado de ser una norma absoluta e inviola-
ble, habida cuenta de que la afirmacion de la Constitucién como «ex superior» —arti-
culos 9.1 y 53.1, asi como la Disposicién Derogatoria 3 de la norma normarum—y el
establecimiento de concretos mecanismos para asegurar esa superioridad —articulos
161.1 y 163 de la propia Constitucion— comportan el reconocimiento de determina-
dos condicionamientos a la libertad de configuraciéon normativa que ha definido tradi-
cionalmente la posicion del legislador y, por ende, la modulacién de la doble fuerza
que ha definido las normas legales, asi como el abandono del dogma de su naturaleza
infiscalizable.

Empero, y aunque pudiera considerarse que lo que sigue constituye un mero apunte
terminolégico carente de sustancia —nada mas lejos de la realidad, conforme voy a
intentar demostrar—, entiendo que, frente a lo que, sin la debida reflexién, se ha
convertido en afirmacion pacifica, esa pretendida pérdida de vigencia de la fuerza de
la ley derivada del reconocimiento de la rigidez de los textos constitucionales adole-
ce de un defecto de partida, cual es considerar la relacién Constitucibn—Ley en tér-
minos cuantitativos, y no en términos cualitativos, como procede en puridad de con-
ceptos.

En efecto, se afirma que el concepto de la fuerza de ley ha perdido uno de sus ele-
mentos configuradores clasicos desde la entrada en escena, con pleno reconocimien-
to de su valor normativo, de la Constitucién como norma juridica . Pero esa afirma-
cion parte de la consideracidén de Constitucion y Ley como dos normas sélo
cuantitativamente diferentes; consideraciéon que, inconscientemente, ha encontrado

17 Dos aportaciones capitales en nuestra doctrina resultan de referencia inexcusable para comprender el valor normativo de la Consti-
tucion y su significado, maxime cuando son la fuente de la que ha bebido tanto nuestra doctrina como la propia jurisprudencia del
Tribunal Constitucional. Me refiero, obviamente, a GARCIA DE ENTERRIA: La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucio-
nal, Editorial Civitas, Madrid, 32 edicién, 1985; y RUBIO LLORENTE: <La Constitucién como fuente del Derechor, en el colectivo Za
Constitucion espariola y las fuentes del Derecho, volumen I, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, pdginas 53 y siguientes.
Asimismo, mencién especial merece la licida diseccion del concepto que realiza SANTAMARIA PASTOR, en su stajanovista obra
«Fundamentos...», op. cit., paginas 431 a 508.
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plasmacién en la propia terminologia al uso. Buena prueba de lo anterior es lo tan
acostumbrados que estamos a definir la Constitucién como Jex superior, Ley superior
O suprema, lex legum, Ley de leyes, superley, norma de valor supralegal, Ley mis alta
0 higher law, por no hacer sino referencia a algunos de los vocablos utilizados asidua-
mente en manuales y monografias —al margen de la ineludible referencia a la clasica
definicién que acufiara la Constitucién de los Estados Unidos, en su articulo 6.2: «he
supreme law of the land—.

Sin duda el origen de la confusién y, por ende, de la homologacién normativa, deriva,
en los albores del liberalismo, de la aplicacién al campo juridico-politico de las formas
intelectuales de la Tlustracién; en concreto, del hecho de haber constituido la Ley la
categoria normativa central y bisica del ordenamiento juridico, en relacién con la cual
se han definido todas las demis. De esta forma, la pretension de afirmar la normativi-
dad legal comport6é, como nos explicara —una vez ma4s, con toda brillantez—
GARCIA PELAYO, que el concepto racional de Constitucion se articulara como «na
especie de sublimacion de la idea de ley propia del liberalismo; es mas: aparece como
una parte, la fundamental, de un orden juridico-politico basado en la legalidad y sélo
en la legalidad, y Gnicamente tiene sentido en relacién con tal orden. Esta conexion se
acentda todavia mucho mas cuando lo que informa al Derecho constitucional €s un
concepto de constitucién juridico-formal despojado de toda referencia valorativa y
politica. Por consiguiente la constitucién aparece englobada en el concepto genérico
de ley; es, como hemos indicado, una ley con garantias especiales, una ley fundamen-
tal, una ley originaria, la norma juridica primaria en sentido positivo, etc.».

Frente a ese esquema decimonénico —en el que pudo estar justificada la definicion
de la Constitucién como tipo normativo por referencia a la Ley—, la comprension de
la posicién actual de la norma legal exige partir de presupuestos radicalmente distin-
tos, pues, hic et nunc, ni <he power of Parliament is absolute and without control, ni
su producto, la Ley, es una norma suprema, irresistible, absoluta e incontrolada; como
acertara a sintetizar en 1803 el gran juez JOHN MARSHALL: «the Constitution is supe-
rior to any ordinary act of the legislature»®.

Cfr. GARCIA PELAYO: «Derecho constitucional comparador, op. cit., paginas 67 y 68.

El razonamiento de MARSHALL, en Ia célebre Sentencia del Tribunal Supremo de Estado Unidos de 1.803 correspondiente al caso
Marbury versus Madison, es lapidario: <O es la Constitucién una Ley ordinaria, suprema, inalterable de forma ordinaria, o bien se ha-
lla al mismo nivel que la legislacion ordinaria ¥y, como una ley cualquiera, puede ser modificada cuando el cuerpo legislativo lo de-
see. Si la primera alternativa es vilida, entonces una ley del cuerpo legislativo contraria a la Constitucién no serd legal; si es vilida la
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De lo anterior se desprende que el origen de Ia confusién parte de la admision, cuan-
do menos a efectos terminoldgicos, de dos tipos de leyes, la Ley constitucional y la
Ley ordinaria. En efecto, es muy precisamente en la propia utilizacion de dichos tér-
minos, solo justificable bic et nunc por su indudable caricter grafico, donde radica el
error. Y es que —sin acudir a la concepcién schmittiana de la norma fundamental—
ha de afirmarse tajantemente que la Constitucién no es una Ley; y no lo es por el sim-
ple hecho de que entre ambos tipos de normas existe una diferencia cualitativa o de
grado y no meramente cuantitativa o de rango —por cierto, servata distantia, la mis-
ma que existe entre la Ley y el Reglamento—.

Asi es, la Constitucién es una norma emanada del poder constituyente, titular de la so-
berania, de la que dimana todo otro poder, que aparece asi ordenado por ella y some-
tido a sus disposiciones, en cuanto norma que traduce la supremacia politica en su-
premacia juridica —material y formal—. Dicho con otras palabras, las de DE VEGA
GARCIA —quien, precisamente, incurre en la utilizacion de las locuciones Ley consti-
tucional y Ley ordinaria por contraposicion ®—. «Como es natural, cuando se define
politicamente con claridad y sin equivocos el poder soberano, y, en virtud del princi-
pio democritico, ese poder se otorga al pueblo, la exigencia juridica inmediata es que
la Constitucion se convierta en ley suprema para que, como obra del poder constitu-
yente, y expresion de la voluntad permanente del mismo, ningdn érgano constituido
pueda desempefiar atribuciones soberanas. Porque la actuacién del poder constitu-

segunda alternativa, entonces las Constituciones escritas son absurdas tentativas que el pueblo efectuaria para limitar un poder que
por su propia naturaleza serfa ilimitable.

Tomamos la referencia de la excelente obra de DE VEGA GARCIA, PEDRO: La reforma constitucional y la problematica del Poder
Constituyente, Editorial Tecnos, Madrid, 1985, pigina 42.

Sobre el particular, vid. PEREZ SERRANO, NICOLAS: +-La noble obra politica de un gran juez (John Marshall)», Discurso leido en la
Junta Piblica Inaugural del curso 1935-1936 en la Real Academia de las Ciencias Morales y Politicas, y luego publicado en su «Escri-
tos de Derecho Politicos, volumen 11, Instituto de Estudios de Administracidon Local, Madrid 1984, paginas 769 a 838, especificamente
péginas 787 a 790.

Cfr. DE VEGA GARCIA: da reforma constitucional...», op. cit., pagina 40, quien mis abajo afiade: «Fundamentado social y politica-
mente el principio de supremacia, que la propia Constitucion americana recoge en el articulo 6.2, donde se habla de a Suprema Ley
del pais», de lo que se trataba era de establecer los medios técnicos para que la diferenciacién entre ley constitucional y ley ordinaria,
entre poder constituyente y poder constituido, cobrase pleno vigor y efectividad juridicas.

La referencia es suficientemente expresiva de la perversa generalizacion de la utilizacién de los términos en el sentido cuestionado
en el texto. Una muestra inequivoca de ese uso torcido —en el que, modestamente, ha incurrido en diversas ocasiones el propio au-
tor de estas lineas— la ofrecen los trabajos de quien, precisamente, nos ha demostrado con toda brillantez cual es la posicién de la
Constitucién en el sistema de fuentes, acreditando su valor normativo.

Me refiero, obviamente, al profesor GARCIA DE ENTERRIA, quien afirma: S6lo el llamado control de constitucionalidad, alli donde
se admite, como es ahora nuestro caso y luego veremos con detenimiento, podra erigirse en limite juridico de la Ley; pero se trata de
un limite que actia por la distincién convencional de dos rangos distintos dentro de la Ley, la constitucional y la ordinaria, rangos
derivados de su diversa funcién y papel, como ya nos consta, de modo que es, en cierta manera, un limite intrinseco, realizado en
nombre de otra Ley y no de una instancia distinta; en este supuesto, pues, el caricter supremo de la Ley habra que referirlo a la Ley
que es conforme a la Constitucion». Cfr. «Curso ...», op. cit., pagina 122—.
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yente termina con la aprobacién de la Constitucion, la Gnica manera imaginable de
perpetuar la legitimidad democritica en el funcionamiento normal del sistema, no
puede ser otra que la de transformar el principio politico de soberania popular en la
formula juridica de la supremacia constitucional. La soberania politica se convierte en
soberania juridica. Por eso, Paine afirmaria, con acierto pleno, que en “América el so-
berano es la ley”, esto es, la Constitucions.

La Ley, por el contrario, es, «meramente», el fruto de uno de los poderes constituidos,
el Poder Legislativo, al cual corresponde precisamente fijar el Derecho en el marco es-
tablecido por la Constitucién.

En consecuencia, la Constitucion es una norma juridica, la primera de todas ellas en el
ordenamiento que ella misma funda y establece, pero no es una Ley. De aqui que,
siendo dos productos normativos de distinta naturaleza, resulte manifiestamente inco-
rrecto aludir a la Constitucién como la dey de leyes» con la finalidad de expresar su
superioridad jerdrquica, inequivocamente deducible en nuestro ordenamiento no ya
solo del articulo 9.1, sino, especialmente, del establecimiento del recurso y de la cues-
tion de inconstitucionalidad en los articulos 161 y 164 de la Carta Magna. A mayor
abundamiento, resulta absolutamente incorrecto asimilar la declaracién de inconstitu-
cionalidad, consecuencia de la incompatibilidad entre Constitucién y Ley, con el insti-
tuto de la derogacién de las leyes —lex posterior derogat priori—?.

Presupuesto lo anterior, es indudable que no resulta correcto seguir afirmando que la
supremacia de la Constitucién desnaturaliza la fuerza propia de la Ley como norma ju-
ridica. Sencillamente porque su posicién en el entramado juridico politico es radical-
mente distinta 2,

21 A este respecto me remito a la licida exposicion de DIEZ-PICAZO GIMENEZ: La derogacion de las leyes, Editorial Civitas, Madrid,
1990, paginas 260 a 269.

22 Acaso puede afirmarse sin ambages que la primacia y el efecto directo que son propios del Derecho comunitario han desnaturaliza-
do la esencia de la Constitucién como norma cabecera del ordenamiento juridico?
Sobre esta cuestion, cuyos interrogantes no ya sélo desbordan los limites de una nota a pie de pagina, sino los del propio cuerpo de
este trabajo, me permito remitir a un estudio del autor de estas lineas en curso de elaboracién. Sin perjuicio de lo anterior, véase el
sugerente trabajo de RUIZ ROBLEDO, AGUSTIN: <Las implicaciones constitucionales de la participacion de Espafia en el proceso de
integracion europeo-, en Revista Juridica de Asturias, nimero 22, 1998, paginas 93 a 110. Asimismo, inexcusable resulta la consulta
de las consideraciones de PAREJO ALFONSO: -Manual de Derecho administrativos, op. cit,, péginas 162 a 192.
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3.1.2. Leyy Reglamento

Que lo anterior responde a la realidad lo acredita comparativamente la relacioén exis-
tente en nuestro ordenamiento entre la Ley y el Reglamento. En efecto, desde que, en
1957, la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado afirmara con nitidez
el principio de subordinacién jerdrquica de los reglamentos respecto de las leyes?®, a
ning(n jurista sensato se le ocurriria explicar la posicién del Reglamento en la pirimi-
de normativa, ni la propia superioridad jerirquica de la Ley, refiriéndose a este tipo de
norma como Reglamento 'superior, Reglamento de reglamentos, superreglamento,
norma de valor suprareglamentario o Reglamento mas alto. Simplemente, porque se
es consciente de que su diferencia no es cuantitativa sino cualitativa: muy sincrética-
mente, produccion parlamentaria versus produccién administrativa de las normas. Di-
cho con otras palabras —y omitiendo aqui por razones obvias la problemitica de los
denominados reglamentos independientes—, el Reglamento, conforme se ha afirma-
do desde sus origenes en el Derecho piblico contemporineo, es «un medio técnico
para detallar la ley y mejor proveer a su cumplimiento». Pues bien, esa es la diferencia
que existe en la relacion, por arriba, entre la Constitucion y la Ley.

Ad abundantiam, la doctrina ya consolidada por el Tribunal Constitucional nos exo-
nera de ulterior precision al respecto. En efecto, el intérprete supremo de la Constitu-
cién, en su celebérrima Sentencia 76/1983, de 5 de agosto —LOAPA—, establecid, de
forma palmaria, que Jas Cortes Generales, como titulares de la potestad legislativa del
Estado (articulo 66.2. C.E.), pueden legislar, en principio, sobre cualquier materia sin
necesidad de poseer un titulo especifico para ello, pero esta potestad tiene sus limites
derivados de la propia Constitucion, y, en todo caso, lo que las Cortes no pueden ha-
cer es colocarse en el mismo plano del poder constituyente realizando actos propios
de éste, salvo en el caso en que la propia Constitucion les atribuya alguna funcién
constituyente».

Ese caricter ilimitado de la ley comporta que, ademas de regular lo esencial de la ma-
teria, es decir, sus principios basicos —lo que necesariamente ha de hacer, sin poder

23 Como recientemente ha recordado SANTAMARIA PASTOR: «El sistema de fuentes...», op. cit., pagina 540, puede afirmarse respecto
de dicho principio de subordinacion jerarquica de los reglamentos respecto de las leyes «que en los ciento veinte afos anteriores no
constituia un presupuesto indiscutible del sistema y, que, desde luego, carecia de mecanismos de garantia efectiva (fuera de la po-
testad de inaplicacion de los reglamentos ilegales que establecié la vieja Ley Organica del Poder Judicial de 1870)-.
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remitir su disciplina a una norma reglamentaria—, el legislador puede descender en
la regulacion de la misma hasta el grado de detalle o concrecién que estime preciso
—asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional desde su Sentencia 35/ 1982, de 14 de
junio—.

La Ley sigue siendo, consecuentemente, de manera no excepcional sino ordinaria, el
tipo normativo general, basico y primario en nuestro ordenamiento juridico, ubicada
en la pirimide normativa que la Constitucién funda y establece por encima de cual-
quier otra clase de norma.

3.2. FUERZA DE LEY STRICTO SENSU: IRRESISTIBILIDAD Y RESISTENCIA DE LAS LEYES

De lo anterior se colige que, en el marco de la triada formal cldsica existente entre no-
sotros, mutatis mutandis, desde 1812, ayer como hoy, por debajo de la Constitucion,
es decir, en el marco juridico institucional establecido por el poder constituyente, las
normas con rango de ley ostentan, en todo caso, la condicién de norma escrita cabe-
cera del ordenamiento juridico, en el sentido de norma general, bésica y primaria del
sistema normativo, solo sometida a la norma fundamental. Por debajo de la Constitu-
cion, obra del poder constituyente, la Ley, en cuanto obra de los poderes constituidos,
es jerarquicamente superior a las restantes normas del ordenamiento, cualquiera que
sea su tipo, contenido o naturaleza, y en esa posicion de superioridad es en lo que
muy precisamente consiste la fuerza de ley, en cuya virtud la norma legal se impone a
las normas reglamentarias y, por supuesto, a las demis fuentes no formales —costum-
bre, principios generales del Derecho y jurisprudencia—.

Consecuentemente, esa posicion de supremacia que corresponde a las leyes* —con-
forme afirma todo el movimiento constitucional en la Espafia del Siglo XIX, a cuyo
efecto basta recordar lo dispuesto ya por la Constitucién de Cadiz en su articulo 153—,
comporta que solo corresponda a ellas innovar el Derecho ya existente, lo que no
ocurre con el resto de las normas escritas de rango inferior que, o bien son concrecio-
nes de la norma legal, o bien se destinan a su ejecucién sin poder sobrepasar los limi-
tes cifrados en la misma.

Sirva, por todos, la remisién a GARCIA PELAYO: <Derecho Constitucional Comparado, op. cit., paginas 67 a 76.
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En consecuencia, las leyes disfrutan de fuerza activa y pasiva respecto de las normas
inferiores; es decir, nuestra cultura juridica afirma la <rrefragabilidad- de la Ley®, en
los siguientes términos:

Fuerza activa —capacidad de innovacién o irresistibilidad de su eficacia— por cuanto
la dimensién vertical, propia de todo ordenamiento juridico en cuanto estructura, de-
termina que, como regla, sus prescripciones resulten irresistibles para las normas de
inferior rango, las cuales, sin precisar declaracion expresa, resultan modificadas, sus-
pendidas o, en su caso, derogadas por la nueva norma con rango de ley que entra en
vigor —norma irresistible—.

Fuerza pasiva —o resistencia— habida cuenta de que no pueden resultar afectadas —
modificadas o derogadas— por las determinaciones de una norma de inferior rango,
la cual siempre cede ante la prescripcion legal —norma resistente—; es decir, la nor-
ma inferior que contradiga otra de rango superior carece de validez, de acuerdo con
el clasico criterio que acertara a sintetizar el redactor del vigente articulo 1.2 del Codi-
go Civil.

3.3, LA POSICION DEL LEGISLADOR: LIBERTAD DE CONFIGURACION NORMATIVA
EN EL MARCO CONSTITUCIONAL

El legislador, en su 4mbito, opera con plenitud competencial la potestad normativa,
con expresa interdiccién constitucional de invasién de competencias por otro poder
normativo.

En el ejercicio de esa potestad el legislador opera, ademds, con libertad de configura-
cion, habida cuenta de que la Ley no es un mero instrumento de ejecucion de la nor-
ma constitucional. En efecto, la accion del legislador no es univoca, puesto que, den-
tro del marco establecido por la norma fundamental puede optar, fijando los objetivos
de politica general y los medios precisos para su consecucion. Dicho con otras pala-
bras, la Ley es un instrumento de transformacion en Derecho de opciones y, por tan-
to, de decisiones politicas. Y es que es muy precisamente a través de la legislacion

25 Cfr. RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ: Teoria y practica...», op. cit., pagina 135.
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como se articula formalmente el pluralismo politico, que la propia Constitucién consa-
gra como uno de sus valores superiores. Conforme se ha destacado, «El pluralismo po-
litico es posible precisamente porque la Constitucién establece un marco, y no unos
mandatos politicos detallados a desarrollar o ejecutar, lo que constituye una diferencia
cualitativa esencial entre las Constituciones democritico liberales y aquellas otras que
han pretendido marcar un Gnico camino de evolucién social y politica-*.

Es precisamente esa libertad de configuracién lo que singulariza radicalmente esta
fuente respecto de las disposiciones reglamentarias, cuya sumision a la Ley es absolu-
ta. En efecto, la accién del legislador no es univoca; esto es, en palabras del Tribunal
Constitucional, en su Sentencia de 14 de junio de 1982: d.a distincién cldsica entre Ley
y Reglamento recibe su sentido de la necesidad de diferenciar, en razén de sus fuen-
tes, las normas procedentes de un poder potencialmente ilimitado (dentro de la Cons-
titucion), y las dictadas por otro que, por el contrario, es radicalmente limitado y, sal-
vo muy contadas excepciones, s6lo puede actuar cuando el primero lo habilitas.

En consecuencia, el contenido material de la Constitucién constituye, en todo caso, un
limite para el legislador, de tal forma que sus productos normativos, en cuanto poder
constituido, no pueden contradecir lo dispuesto en la norma suprema. A mayor abun-
damiento, ha de recordarse que la Constitucién establece una serie de valores y de
principios que, necesariamente, han de encontrar plasmacién en la obra del legislador,
quien, en ningln caso, puede apartarse de las determinaciones constitucionales.

3.4. LA SUMISION A CONTROL: EL CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD COMO LIMITE
A LA FUERZA DE LEY

La doble fuerza de las leyes no significa, empero, que se trate de disposiciones nor-
mativas ajenas por completo a cualquier tipo de control.

En efecto, es cierto que la fuente material de las normas con rango de ley por antono-
masia radica en las instituciones representativas, Ginicos organos que, en el marco de
los modelos de democracia parlamentaria, deben su existencia directa al pueblo. Esa
legitimidad determina que el Parlamento sea la fuente de las decisiones politicas pri-
marias, escapando sus actos, en principio, al control de los tribunales ordinarios.

Cfr. ESPIN: -Derecho. .+, op. cit,, pagina 76.
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Empero, lo anterior no implica que sus poderes sean ilimitados. Y no son ilimitados sus
poderes por la distincién entre el poder constituyente y los poderes constituidos en la
que ha insistido el Tribunal Constitucional —por todas, su Sentencia 76/ 1983, de 5 de
agosto—, afirmando que a él le corresponde, como intérprete supremo de la Constitu-
cién, custodiar esta «permanente distincién entre la objetivacion del poder constituyen-
te y la actuacién de los poderes constituidos, los cuales nunca podrin rebasar los limi-
tes y las competencias establecidas por aquel». Por la misma razén, tampoco es
ilimitado el propio ejercicio de la potestad legislativa, sometido, a imagen de los paises
de nuestro entorno cultural, al control de constitucionalidad —ex articulos 161.1.a) y
163 de la Constitucion—. Suficientemente expresivo a este respecto es el tenor del arti-
culo 27.1 de la meritada Ley Organica del Tribunal Constitucional: «Mediante los proce-
dimientos de declaracion de inconstitucionalidad regulados en este titulo, el Tribunal
Constitucional garantiza la primacia de la Constitucién y enjuicia la conformidad o
disconformidad con ella de las Leyes, disposiciones o actos impugnados>.

Partiendo de esta premisa, lo que si resulta cierto es, como apuntibamos, que las nor-
mas con rango de ley estin excluidas del control de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, a la que constitucionalmente corresponde revisar la potestad reglamentaria
y la legalidad de la actuacion administrativa (ex articulo 106.1). Lo anterior sin perjui-
cio del papel indirectamente reconocido a la jurisdiccion ordinaria a tenor del articulo
163 de la Constitucién, en cuya virtud «Cuando un 6rgano judicial considere, en al-
giin proceso, que una norma con rango de ley aplicable al caso, de cuya validez de-
penda el fallo, pueda ser contraria a la Constitucion, planteard la cuestion ante el
Tribunal Constitucional en los supuestos, en la forma y con los efectos que establezca
la ley, que en ningun caso seran suspensivos».

En este orden de ideas, como ha puesto de relieve PAREJO ALFONSO, ha de tenerse
presente que «Por de pronto, las Leyes no escapan, como ya sabemos, a la facultad de
examen de los llamados a su aplicacién, especialmente de los 6rganos estatales, que
pueden y ain deben verificar una interpretacién conforme a la Constitucion de las
mismas (art. 5.1 LOP]), con la consecuencia de la posibilidad para los mismos de «de-
terminar el sentido y el alcance de los preceptos legales; lo que tiene, por lo menos,
un claro efecto general debilitador de la irresistibilidad-%.

A este respecto resulta provechosa la consulta de la sincrética exposicion y comentario de la jurisprudencia constitucional realizada

por PEREZ ROYO: Tribunal Constitucional y division de poderes, Editorial Tecnos, Madrid, 1988, especialmente piginas 64 a 94.
Cfr. PAREJO ALFONSO: Manual de Derecho Administrativos, op. cit., pagina 216.
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3.5. LA RESERVA DE LEY

Como es sabido, el Anteproyecto de la Constitucion de 1978 establecia la prevision de
unas materias propias de la Ley, atribuyendo a la potestad reglamentaria del Gobierno
las materias no reservadas a aquélla. El constituyente, sin embargo, opt6 finalmente
por eliminar la especifica «eserva de ley», afirmando en favor del legislador una potes-
tad normativa potencialmente ilimitada.

En consecuencia, en su dmbito, puede regularse cualquier materia mediante un nor-
ma con rango de ley, habida cuenta de que —a diferencia de la opciéon de la Constitu-
cién francesa de la V* Republica; ciertamente matizada por la prictica ulterior— no
existe en nuestro vigente Derecho positivo reserva material de reglamento.

El Tribunal Constitucional ha sido inequivoco al respecto, afirmando que dJas Cortes
Generales, como titulares de la potestad legislativa del Estado (articulo 66.2. C.E.),
pueden legislar, en principio, sobre cualquier materia sin necesidad de poseer un titu-
lo especifico para ello»».

No existiendo, por ende, una reserva general de ley, lo que si impone nuestro ordena-
miento son concretas reservas de ley respecto de determinadas materias, por mis que
el constituyente se haya empefiado en articular estas reservas de una forma ambigua,
utilizando una pluralidad de términos: «6lo por ley, «mediante ley», da ley regularis,
«por ley», da ley establecerd», da ley que regule» o da ley garantizara», por no citar sino
algunos ejemplos®. El Tribunal Constitucional en su Sentencia 83/1984, de 29 de julio,
ha precisado que «Este principio de reserva de ley entrafia, en efecto, una garantia
esencial de nuestro Estado de Derecho, y como tal ha de ser preservado. Su significa-
do ultimo es el de asegurar que la regulacion de los dmbitos de libertad que corres-
ponden a los ciudadanos dependa exclusivamente de la voluntad de sus representan-
tes, por lo que tales dmbitos han de quedar exentos de la accion de ejecutivo, y, en
consecuencia, de sus productos normativos propios, que son los reglamentos. El prin-

29 Cfr. Fundamento Juridico 4° de la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto.

30 En este sentido, SANTAMARIA PASTOR ha destacado «a desalifiada y ambigua delimitacién del 4mbito de las materias reservadas a la
ley, en el que el constituyente parece haberse complacido en utilizar todas las férmulas lingtisticas posibles (por ley, mediante ley,
la ley regulars, etc., etc.) para desconcierto del intérprete; si hubiera sido un propésito malicioso, habria que calificar su éxito como
total, como lo demuestra el que, después de diecinueve afios de abundantisima jurisprudencia constitucional, no sepamos atin con
relativa certeza donde empieza y termina la reserva de ley en cuestiones como la regulacion de infracciones y sanciones administra-
tivas o la materia tributaria; nada menos». Cfr. «El sistema de fuentes...», op: cit., pagina 545.
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cipio no excluye, ciertamente, la posibilidad de que las leyes contengan remisiones a
normas reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan posible una regulacién in-
dependiente y no claramente subordinada a la ley, lo que supondria una degradacion
de la reserva formulada por la Constitucién en favor del legislador.

Ha de precisarse que lo anterior, en puridad, comporta delimitar el cimulo de mate-
rias que tienen que ser reguladas necesariamente a través del procedimiento legislati-
vo, como especifico de las Camaras, excluyendo, por ende, no tanto la participacion
del Gobierno en aquella normacién de materias, que en definitiva estard presente a
través de las mayorias parlamentarias, sino su regulacion a través de cualquier otro
procedimiento que no sea el legislativo®.

En virtud de esas reservas de ley, las concretas materias determinadas por el constitu-
yente s6lo pueden ser reguladas por una norma con rango formal de ley. Asi ocurre:

12 con las materias que el articulo 81.1 de la Constituciéon reserva a la Ley
orginica, v,

2°  con todas aquellas otras materias que se reservan a la Ley ordinaria, esto
es, tanto aquellas cuyo régimen juridico es objeto de una remision expresa
—asi ocurre, ad exemplum, con los articulos 53.1, 103.2 y 3, 105, 106.2 6
128.2—, como aquellas, ex articulo 149.1, cuyas bases, legislacién bdsica,
normas bisicas o régimen general es competencia exclusiva del Estado®.

Desde estas premisas, y aceptando aqui, a efectos expositivos, la discutible distincion
entre las denominadas reserva absoluta y reserva relativa de ley —distincién que, al
margen de su falta de claridad, resulta de dificil explicacion tedrica considerando la
nocién de la que trae causa; la nocion formal de ley—, ha de tenerse presente que la

Vid., DE CARRERAS, FRANCESC: La Ley en el constitucionalismo y en la Constitucién espafiolas, publicado en Revista de la Facultad
de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, namero 15, monogrifico, 1989, paginas 307 a 310; GARCIA MARTINEZ: E/
recurso de inconstitucionalidad. El proceso directo de inconstitucionalidad, Editorial Trivium, Madrid, 1992, paginas 80 y 81; y DE
OTTO PARDO: Derecho constitucional...», op. cit., paginas 151y 154.

32 Téngase presente a este respecto que el Tribunal Constitucional —por todas, nos remitimos a sus Sentencias 137/1986 y 80/1988—

ha precisado que si el concepto de do bisicor es un concepto material, habida cuenta de que la calificacion formal no se impone al
juicio que pueda hacer el Tribunal, debe estar incluido en una ley votada en Cortes que debe designar expresamente su cardcter de
bisica o estar dotada de una estructura de la cual se infiera tal condicion con facilidad, con el fin de garantizar la seguridad juridica.
De lo anterior se colige la admisién del reglamento para disciplinar lo bésico en supuestos excepcionales, cuando resulte comple-
mento necesatio.
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afirmacién de una reserva absoluta —s6lo por ley— no comporta la exclusién de un
eventual desarrollo via Reglamento. Asi lo ha afirmado el Tribunal Constitucional, pre-
cisando que lo que supone dicha reserva es una determinacion necesaria por la Ley
de los principios basicos de la materia regulada, sin perjuicio de su complemento o
particularizacién en aspectos instrumentales, por el Reglamento. Asi, en la Sentencia
anteriormente citada —83/1984, luego reiterada entre otras por las Sentencias 99/1987
y 47/1990, de 20 de marzo— se afirma que la reserva de ley «se traduce en ciertas exi-
gencias 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 esa potestad a un complemento de la regula-
cion legal que sea indispensable por motivos técnicos o para optimizar el cumpli-
miento de las finalidades propuestas por la Constitucion o por la propia Ley». Por su
parte, la reserva de ley relativa comporta un desarrollo reglamentario menos restringi-
do y sujeto a la Ley, permitiendo el desarrollo de los principios basicos definidos por
la norma legal.

3.6. LA QUIEBRA DE LA IDENTIFICACION PODER-FUNCION LEGISLATIVA

La traslacion del eje del poder politico, en el marco de la sociedad postindustrial, des-
de las instituciones representativas hacia los érganos gubernamentales ha tenido una
de sus manifestaciones mas significativas en el 4mbito de la potestad normativa —de
la cual, conforme al principio de division de poderes, base organico estructural del Es-
tado constitucional liberal a partir de la interpretacién de la formulaciéon de MONTES-
QUIEU, el Poder Ejecutivo era su mero ejecutor—,

En efecto, sabido es que el liberalismo clisico, fiel al dogma de la divisién de poderes,
considera a la legislacion como la funcién esencial del Parlamento, hasta el punto de
que, como sefialara PEREZ SERRANO, «no en balde suele ser llamado Poder Legislati-

vOo» 3,

Pero no menos conocido es que esta identificacion es el resultado de un criterio mis
bien formal que politico, resultando inexacta no ya s6lo en la actualidad, sino en sus

33 Cfr. PEREZ SERRANQ: Tratado de Derecho Politico, Editorial Civitas, Madrid, 22 edici6n, pagina 805.
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propios origenes historicos, pues, el Parlamento nace sobre la base de otra funcién
anterior, la presupuestaria. A partir de aqui, la identificacion ideal clisica entre el Po-
der Legislativo y la Funcion Legislativa no ha pasado de ser una ilusién tedrica, sus-
tancialmente afectada por el establecimiento del Estado Social. Asi es, resultaria ocio-
o ignorar que las sociedades de nuestro entorno han observado un proceso en cuya
virtud el Poder Ejecutivo ha ido asumiendo, cada vez en mayor medida, un significati-
vo protagonismo en el ejercicio de la potestad normativa. Asi, del originario reconoci-
miento de la potestad reglamentaria —circunscrito a la ejecucién normativa de las le-
yes; paso previo y necesario para su ejecucion material, presupuesta la generalidad,
en cuanto a sus destinatarios, y abstraccion, en cuanto a su contenido, del concepto
clasico de ley propio del primer liberalismo—, se pas6 al protagonismo del ejecutivo
en el ejercicio de la iniciativa legislativa —hasta el punto que, bic et nunc, constituye
un hecho incuestionable el abrumador predominio de las iniciativas legislativas gu-
bernamentales frente a las debidas a los grupos parlamentarios, cuyo éxito no suele
superar, en el mejor de los casos, el 5% del total de la produccién legislativa de un
Parlamento.

Y desde la segunda mitad del presente siglo se ha ido afirmando, incluso, su capaci-
dad para dictar directamente normas con rango de ley —tanto por la via de la legisla-
ci6én delegada, conforme establece entre nosotros el texto de la Constitucién, en sus
articulos 82 a 85, como por la de la legislacion de urgencia, a tenor del articulo 86 de
nuestra lex superior—.

3.7. PUBLICACION Y ENTRADA EN VIGOR DE LA LEY: PUBLICIDAD A TRAVES DEL BOLETIN OFICIAL
DEL ESTADO Y VACATIO LEGIS

Aunque no podemos detenernos en una consideracién pormenorizada del instituto
de la publicacién de las leyes, permitiéndonos remitir al anilisis que realizamos en
otro lugar*, debe destacarse que nuestra Carta Magna se ocupa especificamente de
la cuestién dentro del Titulo III, <De las Cortes Generales», en el Capitulo II, «De la ela-
boracién de las leyes», y, concretamente, en su articulo 91, uno de sus «preceptos mis

Vid., AREVALO GUTIERREZ, ALFONSO: La publicacién de las leyes y su conocimiento por la opinién pablica., en la obra colectiva
Parlamento y opinion priblica, editada por la Asociacién Espafiola de Letrados de Parlamentos en Editorial Tecnos, Madrid, 1995,
paginas 141 a 187.
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equivocos» ¥, al disciplinar la denominada fase integradora de la eficacia en el proce-
dimiento legislativo. Conforme al tenor del precepto constitucional: «El Rey sanciona-
rd en el plazo de quince dias las leyes aprobadas por las Cortes Generales y las pro-
mulgard y ordenara su inmediata publicacion.. Este precepto, por lo que se refiere
especificamente a la publicacién, necesariamente debe vincularse con el principio ge-
neral establecido por la propia Constitucién en su Titulo Preliminar —articulo 9.3—,
en cuya virtud la norma normarum, y por cuanto aqui importa, junto a los principios
de legalidad y de seguridad juridica, garantiza genéricamente la publicidad de las nor-
mas®.

Por su parte, en el nivel de la legislacién ordinaria, el Codigo Civil, al disciplinar en el
Titulo Preliminar el régimen De las normas juridicas, su aplicacion y eficacia», dedica
a la regulacion de la publicacién de las leyes su articulo 2.1 —«Zas leyes entrardn en
vigor a los veinte dias de su completa publicacion en el Boletin Oficial del Estado-, si
en ellas no se dispone otra cosa—, colmando alguna de las lagunas de las que adole-
ce la norma normarum. Debe destacarse que esta prescripcién cobra una extraordi-
naria relevancia como consecuencia, no solo de la vaguedad e imprecision del articu-
lo 91 de la Constitucion, sino, especialmente, de lo dispuesto por su articulo 149.1.82,
en cuya virtud el Estado tiene competencia exclusiva para la fijacion de «en todo caso,
las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las normas juridicasy de la «determi-
nacion de las fuentes del Derecho» —si bien el intérprete supremo de la Constitucion
ha matizado sensiblemente el caricter exclusivo de dicho titulo competencial —.

En primer lugar, la norma biasica del ordenamiento juridico privado, al fijar las reglas de
aplicacién del Derecho interno, concreta el instrumento o medio de comunicacién a
través del cual ha de producirse la publicacion, si bien no sefiala plazo alguno al efec-
to. Dicha funcién corresponde al «Boletin Oficial del Estado», que tiene su origen en
una publicacién noticiosa impresa, la «Gaceta de Madrids, que fuera fundada por JUAN
DE GOYENECHE en febrero de 1661 v, en la actualidad, esta regulado por el Real De-
creto 1.511/1986, de 6 de junio, de Ordenacion del Boletin Oficial del Estado.

Cfr. SANTAMARIA PASTOR: «Comentario al articulo 915, en la obra colectiva dirigida por GARRIDO FALLA: Comentarios a la Consti-
tucion, Editorial Civitas, Madrid, 2* edicién, 1985, pagina 1.294.

Vid. al respecto SAINZ MORENO, FERNANDO: «La publicidad de las normas», en la obra colectiva La proteccion juridica del ciuda-
dano (Procedimiento administrativo y garantia jurisdiccional), Estudios en Homenaje al profesor JESUS GONZALEZ PEREZ,
tomo I, Editorial Civitas, Madrid, 1993, pdginas 121 a 146.

Vid. respecto de la aplicacion y la eficacia de las normas juridicas, por todas, las Sentencias del Tribunal Constitucional 14 y 83/1986;

123/1988; 15, 74, 86 y 179/1989; y 36/1992.
Cfr. Boletin Oficial del Estado namero 174, de 22 de julio de 1986.
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El Codigo Civil, en segundo lugar y respecto de los efectos de la publicacion, estable-
ce en el articulo 2.1 su operatividad como requisito para «su entrada en vigor-®. A
partir de la entrada en vigor de la ley —vencido, en su caso, el plazo de vacatio
legis—, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 6.1, en su primer parrafo,
opera el principio neminen licet ignorare ius —-La ignorancia de las leyes no excu-
sa de su cumplimiento—. En otras palabras y sin ambages, publicado oficialmente el
texto escrito de una norma juridica lo dispuesto en la misma adquiere una suerte de
presuncion iuris et de iure de conocimiento por la opinién publica, la cual, de acuer-
do con el citado articulo 6.1 —en relacién con el articulo 1.251 del propio Codigo Ci-
vil—, no admite prueba en contrario, toda vez que se trata de una presuncion de co-
nocimiento establecida por la ley, prohibiendo ésta expresamente su destruccion. En
consecuencia, surge una fictio iuris de conocimiento por parte de la colectividad, y a
la misma se impone la norma publicada sea ésta o no consciente de su existencia y/o
de su contenido. En coherencia con lo anterior, el segundo parrafo del meritado pre-
cepto determina los efectos del error iuris nocet —-El error de derecho producird
tnicamente aquellos efectos que las leyes determinen—, efectos que se reconocen
en nuestro ordenamiento en supuestos tasados. Ademads, desde el dies a quo, de una
parte, comienza a regir el principio iura norit curia, en cuya virtud, y sin que se pre-
cise una notificacién especifica a los 6rganos jurisdiccionales, éstos han de observar
y aplicar la norma, con independencia de que eventualmente su existencia y/o con-
tenido les sea reclamada o recordada por las partes (da mibi factum, dabo tibi ius),
y, de otra, impera la paralela interdiccion de las denominadas sentencias non liquet
Respecto del régimen juridico del Boletin Oficial del Estado, véase el estudio retrospectivo de MARTINEZ MARTIN, DIEGO JOSE: -El
régimen reglamentario del Boletin Oficial del Estado», en Documentacion Administrativa, nimero 199, 1983, paginas 539 a 637. Una
consideracion critica de la normativa vigente, destacando que Puede afirmarse, a modo de conclusion, que la normativa contenida cn
el Real Decreto 1511/1986 debe ser considerada provisional. En efecto, el desarrollo del articulo 91 de la Constitucién en la materia re-
quiere, al menos, una norma con rango de ley que, al propio tiempo, fije las competencias del Estado, de conformidad con lo dispues-
to en el articulo 149.1.8* de la Constitucions, en RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ: -Sancién, promulgacion y publicacion de las leyes», edi-
torial Tecnos, Madrid, 1987, paginas 170 a 172.

Téngase presente que el texto originario del Cédigo Civil dedicaba a la entrada en vigor de las leyes su articulo 1, en cuya virtud: «Las
leyes obligardn en la Peninsula, islas adyacentes, Canarias y territorios de Africa sujetos a legislacion peninsular, a los veinte dias
de su promulgacion, si en ellas no se dispusiere otra cosa. Se entiende hecha la promuigacion el dia que termine la insercion de la
ILey en la Gaceta. De esta forma recibian un tratamiento indiferenciado la promulgacion —a cuyo efecto se disponfa que las leyes
entrardn en vigor a los veinte dias de su promulgacién—, y la publicacién —toda vez que se fijaba como computo para la promulga-
cién el dia en que termine la insercién de la ley en la Gaceta.

Véanse al respecto, y con caricter general sobre la distincién entre promulgacion y publicacion, las pioneras y acertadas considera-
ciones en nuestra doctrina de SANTAMARIA PASTOR: «Comentario al articulo 91, op. cit., paginas 1.299 a 1.309. Asimismo, constl-
tense el comentario de SANTAOLALLA LOPEZ, FERNANDO: «Sancidn y publicacion de las leyes», en la obra colectiva dirigida por
ALZAGA VILLAAMIL: Comentarios a las Leyes Politicas, tomo VII, Edersa, Madrid, 1985, paginas 350 a 353; idem: «Derecho parla-
mentario Espafiol, Espasa Calpe, Madrid, 1990, paginas 323 a 331; y los estudios monogrificos de BIGLINO CAMPOS, PALOMA: La
publicacion de la ley, Editorial Tecnos, Madrid, 1993; idem, en la obra colectiva Enciclopedia Juridica Bdasica, voz <Publicidad de
las normas (D? Constitucional)», volumen I, Editorial Civitas, Madrid, 1995, paginas 5.392 a 5.394; RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ:

Sancién...», op. cit., paginas 58 a 66; y, especialmente, SOLOZABAL ECHAVARRIA, JUAN JOSE: La sancién y promulgacion de la
ley en la monarquia parlamentaria», Editorial Tecnos, Madrid, 1987, paginas 125 a 156.
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establecida en el articulo 1.7 del Cédigo Civil —«Zos Jueces y Tribunales tienen el de-
ber inexcusable de resolver en todos los asuntos de que conozcan, ateniéndose al sis-
tema de fuentes establecido—, y precisada por el articulo 11.3 de la Ley Organica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial —Zos Juzgados y Tribunales, de conformi-
dad con el principio de tutela efectiva consagrado en el articulo 24 de la Constitu-
cion, deberan resolver siempre sobre las pretensiones que se les formulen, y sélo po-
dran desestimarlas por motivos formales cuando el defecto fuese insubsanable o no
se subsanare por el procedimiento establecido en las leyes—.

3.8. EL AMBITO TERRITORIAL A QUE EXTIENDE SU EFICACIA LA LEY

Obviamente, el marco territorial al que se extiende la eficacia de la Ley es aquel sobre
el cual la organizacién autora de la norma extiende su ambito de competencias, sin
perjuicio de las excepciones que puedan establecerse en cada materia y de las situa-
ciones que hayan de regirse por el estatuto personal u otras normas de extraterritoria-
lidad. Los articulos 8 a 12 del Cédigo Civil prescriben al respecto lo pertinente en
nuestro vigente Derecho positivo.

LAS LEYES AUTONOMICAS

LA RECEPCION DE LA POTESTAD LEGISLATIVA POR LAS COMUNIDADES AUTONO-
MAS: FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL Y RECONOCIMIENTO ESTATUTARIO

La implantacion del modelo de organizacion territorial pluralista y policéntrico disefia-
do por la Constitucion espafiola de 1978 comporté la distribucion competencial de la
potestad normativa, de tal forma que, al margen de la atribucién de la potestad regla-
mentaria a las Comunidades Auténomas y a las Entidades Locales, se procedi6 al reco-
nocimiento en favor de aquéllas de la capacidad de dictar normas con fuerza de ley a
efectos de disciplinar, de acuerdo con los titulos competenciales asumidos estatutaria-
mente, sus respectivos intereses.
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Es cierto que la potestad legislativa —inherente a la descentralizacién politica que es
propia de este escalon territorial (autonomia politica constitucionalmente garantizada,
predicada de «entes auténomos», en la conocida expresion de SANTI ROMANO) frente
a la meramente administrativa que corresponde a las Entidades Locales (autonomia
administrativa institucionalmente garantizada, otorgada a «entes autirquicos», siguien-
do al genial jurista siciliano)}— no se encuentra, explicitamente y de forma general, re-
conocida por la norma normarum®. Empero, no menos cierto es que al amparo de la
norma suprema la dindmica politica del proceso autonémico determiné su atribucién
a todas las Comunidades Autbnomas, a través de sus respectivas normas instituciona-
les basicas.

El fundamento de esta asuncién de la potestad legislativa por las Comunidades Aut6-
nomas, hoy pacifica en la doctrina®, se encuentra en las referencias que a la misma
efectan diversos preceptos de la Constitucidn; en concreto, los siguientes:

— Articulo 66.2, a sensu contrario —<as Cortes Generales ejercen la potestad legisla-
tiva del Estado, [...]—. De donde se colige que cabe la potestad legislativa de los
entes respecto de los que se predica la autonomia politica, en cuanto a la misma es
inherente el reconocimiento de la capacidad para dotarse de normas —autonor-
marse—, y esa potestad no esta atribuida a las Cortes Generales.

— Articulo 149.3 —/...] La competencia sobre las materias que no se bayan asumido
por los Estatutos de Autonomia correspondera al Estado, cuyas normas prevalece-
ran, en caso de conflicto, sobre las de las Comunidades Autonomas en todo lo que
no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas. El derecho estatal serd, en
todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades Autonomas.—. Se consagra
asi la prevalencia y supletoriedad del Derecho estatal sobre el derecho que puedan
establecer para si mismas las Comunidades Auténomas, el cual, por la propia natu-

40 Si reconocia expresamente la potestad legislativa de las Regiones auténomas el texto de la Constitucién de la I Repiblica, de 9 de
diciembre de 1931, concretamente en su articulo 16, del siguiente tenor: «En las materias no comprendidas en los dos articulos ante-
riores podrdn corresponder a la competencia de las regiones auténomas la legislacion exclusiva y la efecucion directa, conforme a
lo que dispongan los respectivos Estatutos aprobados por las Cortess, y en su articulo 19, que disponia: «E! Estado podra fijar, por me-
dio de una Ley, aquellas bases a que babran de ajustarse las disposiciones legislativas de las regiones autonomas, cuando asi lo
exigiera la armonia entre los intereses locales y el interés general de la Repiiblica-.

Al respecto, puede consultarse CASTRO SOMOZA, JUAN LUIS: <Las leyes de las Comunidades Auténomas en las Constituciones Espa-
fiolas de 1931 y de 1978, en el colectivo <La Constitucién espafiola y las fuentes del Derecho-, volumen 1, op. cit., paginas 461 a 491.

41 Una referencia doctrinal de las distintas aportaciones entre nosotros y de la polémica en la doctrina italiana puede verse en BALA-
GUER CALLEJON, FRANCISCO: Fuentes del Derecho, IT, Editorial Tecnos, Madrid, 1992, notas a pie de pagina 10 y 11 en paginas 161
y 162.
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raleza politica que se reconoce constitucionalmente, ha de entenderse que no se
reduce al de las normas reglamentarias sino que se extiende al maximo nivel nor-
mativo, es decir, el de las normas con fuerza de ley. Es mas, si se tratara de meras
normas reglamentarias la afirmacion de la prevalencia resultaria ociosa.

— Articulo 150.1 —«as Cortes Generales, en materias de competencia estatal, podrin
atribuir a todas o a alguna de las Comunidades Auténomas la Jacultad de dictar,
Dpara st mismas, normas legislativas en el marco de los principios, bases Y directri-
ces fijados por una ley estatal. Sin perjuicio de la competencia de los Tribunales,
en cada ley marco se establecerd la modalidad de control de las Cortes Generales
sobre estas normas legislativas de las Comunidades Auténomas—. No tendria sen-
tido la previsién de la figura de la ley marco si las Comunidades Auténomas sélo
pudieran dictar normas de desarrollo y/o ejecucion.

— Articulo 150.3 —«El Estado podra dictar leyes que establezcan los principios nece-
sarios para armonizar las disposiciones normativas de las Comunidades Auténo-
mas, aiin en el caso de materias atribuidas a la competencia de éstas, cuando asi
lo exija el interés general. Corresponde a las Cortes Generales, por mayoria absolu-
la de cada Camara, la apreciacion de esta necesidad—. De la misma forma que
para el supuesto contemplado en el apartado 1, es inequivoco que la mera previ-
sién de la figura de la ley de armonizacién, medida excepcional con la que el Esta-
do puede reaccionar frente a la eventualidad de una excesiva disparidad normati-
va, careceria de sentido si los productos a cohonestar fueran de rango meramente
reglamentario.

— Articulo 152.1 —«En los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se refiere
el articulo anterior, la organizacion institucional autonémica se basarg en una
Asamblea Legislativa, elegida por sufragio universal, con arreglo a un sistema de
representacion proporcional que asegure, ademds, la representacion de las diver-
sas zonas del territorio; [...—. Obvio resulta que el constituyente, cuando menos
para las denominadas Comunidades Auténomas histéricas, preveia la existencia de
una Asamblea Legislativa, esto es, una Asamblea para hacer leyes. Y,

— Articulo 153.a) —«El control de la actividad de los organos de las Comunidades
Autonomas se ejercerd: a) Por el Tribunal Constitucional, el relativo a la consti-
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tucionalidad de sus disposiciones normativas con fuerza de ley—. En este pre-
cepto se declara expresamente que es viable la existencia de disposiciones nor-
mativas de las Comunidades Auténomas con fuerza de ley, esto es, de leyes auto-
ndmicas.

Con posterioridad, y presupuesta la delimitacion de las normas susceptibles de decla-
raciéon de inconstitucionalidad efectuada por los articulos 161.1.4) y 163 de la Consti-
tucion, la existencia en nuestro sistema de dos tipos de ordenamientos juridicos deri-
vados de la estructura territorial autonémica que adopta el Estado espafol vendria a
ser ratificada por la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucio-
nal 2, al definir las normas susceptibles de constituir el objeto de un proceso de in-
Son susceptibles de declaracion de incons-

constitucionalidad en su articulo 27.2.e)
titucionalidad: e) Las Leyes, actos y disposiciones normativas con fuerza de Ley de las
Comunidades Auténomas, con la misma salvedad formulada en el apartado b) res-
pecto de los casos de delegacion legislativa—; prescripcion que encontré reflejo en
todos los Estatutos de Autonomia®.

De acuerdo con el marco constitucional, el reconocimiento estatutario de la potestad
legislativa se dispone, de forma expresa, en los siguientes preceptos estatutarios —ci-
tados en su vigente redaccion, actualizada con las Gltimas reformas de 1999—:

— la Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Anda-
lucia®, en sus articulos 30.1 y 31.1;

Vid. DE CARRERAS: <La Ley en el constitucionalismo y en la Constitucién espafiola», op. cit., pagina 311; y GARCIA MARTINEZ: «£1
recurso de inconstitucionalidad. . .», op. cit,, pagina 80.

Vid. la afirmacion de la competencia del Tribunal Constitucional como tinico érgano capaz de controlar las leyes de las Comunida-
des Auténomas —correspondiendo las referencias a los textos actualmente en vigor, no a su redaccién originaria— en la Ley Organi-
ca 6/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Andalucia, en su articulo 45.1; la Ley Organica 8/1982, de 10 de agos-
to, de Estatuto de Autonomia de Aragén, en el articulo 20.2; la Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia
para Asturias, en su articulo 52; la Ley Organica 2/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares, en su ar-
ticulo 45.1; la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias, en el articulo 12.9; la Ley Organica
8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Cantabria, en el articulo 39.1; la Ley Orginica 9/1982, de 10 de agosto,
de Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, en el articulo 12.3; la Ley Orgénica 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Au-
tonomia para Catalufia, en su articulo 40.1; la Ley Orgdnica 1/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de Extremadura, en
su articulo 46.1; la Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autonomia para Galicia, en su articulo 13.3; la Ley Orgiénica
3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, en el articulo 42; la Ley Organica 4/1982, de 9 de
junio, de Estatuto de Autonomia de la Region de Murcia, en el articulo 53.1; la Ley Orgnica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegra-
cién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, en el articulo 37; la Ley Orgdnica 3/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autono-
mia de La Rioja, en su articulo 30.1; la Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, en su
articulo 38.1; y la Ley Orgdnica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, en su articulo 27.1.

Tan s6lo, salvo error u omisién por mi parte, no contiene prevision expresa la Ley Organica 4/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de
Autonomia de Castilla y Lebn.

Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 9, de 11 de enero de 1982.
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— la Ley Orginica 8/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Aragbén®, en
el articulo 15.1;

— la Ley Orginica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Astu-
rias*, en su articulo 23.1;

— la Ley Orgénica 2/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia para las Islas
Baleares?, en sus articulos 19.1 y 27.1;

— la Ley Orgénica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias ®
en el articulo 13.a);

— la Ley Orgianica 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Canta-
bria®, en el articulo 9.1;

— la Ley Organica 9/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Castilla-La
Mancha®, en el articulo 9.2.2);

— la Ley Orgénica 4/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de Castilla y
Ledn ™, en sus articulos 15.1 y 16;

— la Ley Orgdnica 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Catalu-
fia*®, en sus articulos 30.1 y 33.1;

— la Ley Orgianica 1/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de Extremadu-
ra® en su articulo 19.1.a);

~la Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autonomia para Galicia*, en
su articulo 10.1.a);

Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 195, de 16 de agosto de 1982.
Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 9, de 11 de enero de 1982.

Cfr. Boletin QOficial del Estado, nimero 51, de 1 de marzo de 1983,

Cfr. Boletin Oficial del Estado nmero 195, de 16 de agosto de 1982.
Cfr. Boletin Oficial del Estado, nGmero 9, de 11 de enero de 1982.

Cfr. Boletin Oficial del Estado, namero 195, de 16 de agosto de 1982.
Cfr. Boletin Oficial del Estado, ntmero 52, de 2 de marzo de 1983.

Cfr. Boletin Oficial del Estado, niimero 306, de 22 de diciembre de 1979.
Cfr. Boletin Oficial del Estado, nGmero 49, de 26 de febrero de 1983.
Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 101, de 28 de abril de 1981.
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— la Ley Orgéanica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad de Madrid*®, en el articulo 9;

— la Ley Orginica 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia de la Regién de
Murcia*, en el articulo 22;

—la Ley Orginica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra, en los articulos 11 y 20;

— la Ley Orginica 3/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia de La Rioja*, en
sus articulos 16 y 19.1.a);

- — la Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais

55
56
57
58
59
60
61

Vasco®, en su articulo 25.1; y

— la Ley Orgédnica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana ®, en sus articulos 10, 26 y 27.

En todo caso, y al margen de esas puntuales y concretas referencias del bloque de la
constitucionalidad, no puede ignorarse que la potestad legislativa de las Comunidades
Auténomas tiene en nuestro ordenamiento un especifico fundamento constitucional,
como se desprende de la combinacién del reparto territorial del poder regulado en los
articulos 148 y 149 de la Constitucion, con la remisién —ex articulo 147.2.d)— a los
Estatutos de Autonomia de la asuncién de competencias —por tanto, también las de
indole legislativa— «en el marco establecido en la Constitucién»®. Dichos preceptos
no establecen el caricter legislativo de las competencias de las Comunidades Auténo-
mas, pero tampoco lo prohiben. Y es que, en la logica del proceso de descentraliza-
cién politica late el reconocimiento por parte del Estado a los entes territoriales de los
que se predica la autonomia de la facultad de dictar su propio ordenamiento juridico,
de autonormarse, y no de meras normas de naturaleza secundaria y derivada, sino de

Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 51, de 1 de marzo de 1983.

Cfr. Boletin Qficial del Estado, nimero 146, de 19 de junio de 1982.

Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 195, de 16 de agosto de 1982.

Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 146, de 19 de junio de 1982.

Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 306, de 22 de diciembre de 1979.

Cfr. Boletin Oficial del Estado, nimero 164, de 10 de julio de 1982.

Cfr. PAREJO ALFONSO, LUCIANO: -Manual de Derecho administrativos, op. cit., pagina 240.
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normas primarias y originarias, Gnica via para articular en puridad de conceptos los
respectivos intereses.

Al amparo del reconocimiento constitucional-estatutario, consecuentemente, han sur-
gido, como normas de produccién parlamentaria emanadas de las Asambleas Legisla-
tivas de cada Comunidad Auténoma, las denominadas Jeyes autonémicas» normas
conformadoras de los distintos y particulares ordenamientos autonémicos, las cuales
han quebrado el monopolio estatal de creacién del Derecho por medio de leyes. Se
trata de auténticas leyes, similares en su ambito a las leyes estatales, no obstante sus
peculiaridades; lo cual determina que la Ley autonémica sea un tipo de disposicién
normativa de la misma naturaleza que la Ley estatal, la cual goza de la misma fuerza
de ley —es decir, posicién y limites en el sistema de fuentes—, y ocupa en la piramide
normativa idéntico escalén jerdrquico —esto es, tiene el mismo rango o comporta-
miento ante el fendmeno derogatorio.

Estas normas coexisten con las propias del ordenamiento estatal, determinando que
nuestro sistema de fuentes pueda ser caracterizado como extraordinariamente com-
plejo, si bien ese pluralismo legislativo no contradice la necesaria unidad del ordena-
miento juridico global.

LAS NOTAS DEFINIDORAS DE LA FUERZA DE LEY AUTONOMICA: SUS SINGULARI-
DADES RESPECTO DE LAS LEYES ESTATALES

Estas notas singularizadoras, de acuerdo con los criterios que ha destacado la
doctrina ®, pueden sintetizarse, siguiendo la ordenacién sistemitica inmediatamente
formulada, como sigue:

Sobre el particular, de la extensa bibliograffa existente, y presupuestas las pioneras aportaciones de MUNOZ MACHADO, SANTIA-
GO, sintetizadas en su Derecho Puiblico de las Comunidades Autonémicas, I, Editorial Civitas, Madrid, 1982, paginas 385 a 439, nos
remitimos, por todos, al tratamiento que, desde diversas perspectivas y orientaciones, realizan ARAGON REYES, MANUEL: [a activi-
dad legislativa de las Comunidades Auténomas, en la obra colectiva de la Direccion General del Servicio Juridico del Estado Las
Cortes Generales, volumen 1, editada por el Ministerio de Economia y Hacienda-Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1987, paginas
583 a 599; ARGULLOL MURGADAS, ENRIQUE: «Los limites de ta potestad legislativa de las Comunidades Auténomas», en La Consti-
tucion espariola y las fuentes del Derecho, volumen 1, op. cit., paginas 225 a 252; BALAGUER CALLEJON: Fuentes del Derecho, II»,
op. cit., paginas 161 a 172; DIEZ-PICAZO GIMENEZ: -Ley auton6mica y ley estatal (Sobre el significado del principio de competencia
en el Estado Autondmico), en Revista Espariola de Derecho Constitucional, nimero 25, enero-abril, 1989, paginas 63 a 86; GARCIA
DE ENTERRIA: <El ordenamiento estatal y los ordenamientos autonémicos: sistemas de relaciones», en Estudios sobre autonomias te-
rritoriales, Editorial Civitas, Madrid, 1985, paginas 283 y siguientes; GARCIA RUIZ, JOSE LUIS: «Notas sobre el dmbito y la validez de
las normas autondmicas. Con especial referencia a Andalucia-, en Revista Vasca de Administracion Piblica, nimero 15, mayo-agos-
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2.1. LA pPOSICION DE LA LEY AUTONOMICA COMO EXPRESION MAXIMA DEL PODER NORMATIVO DE
LOS PODERES CONSTITUIDOS EN LA TRIADA FORMAL CLASICA DE LAS FUENTES DEL DERECHO
—CONSTITUCION, LEY Y REGLAMENTO—: LA INTERPOLACION DEL ESTATUTO DE AUTONO-
MIA RESPECTIVO EN SU CALIDAD DE NORMA INSTITUCIONAL BASICA DE LA COMUNIDAD

La Ley auton6émica —lo mismo que ocurre con la Ley estatal— ostenta la condicién de
norma escrita cabecera del respectivo ordenamiento juridico, estando jerirquicamente
subordinada a la Constitucion y supraordenada al reglamento emanado de su propio
aparato ejecutivo.

Empero, la relacién de subordinacion en el presente supuesto no es Gnica; y no lo es
porque, ademis de por la supremacia de la Constitucion, la posicion de la Ley auto-
nomica estd delimitada por su relacion jerarquica con la correspondiente norma insti-
tucional basica de la Comunidad, es decir, su Estatuto de Autonomia, que es, cuando
menos formalmente, una norma emanada del Estado.

Existe, por ende, una doble vinculacién jerarquica, basada en el propio hecho de que
la norma fundante de cada Comunidad no es Gnica, sino que, dentro del marco dis-
puesto por la Constitucidén, cada Comunidad encuentra en su Estatuto —que es una
Ley orginica dictada por los poderes constituidos del Estado— la norma que configu-
ra su sistema institucional y juridico, toda vez que ninglin ente territorial se crea y asu-
me competencias ex constitutione, sino mediante la aprobacién de su respectivo Es-
tatuto.

En ambos casos la contradiccion de la norma normarum comporta la nulidad de la
Ley autondmica, por resultar contraria a la Constitucién —inconstitucional— o al res-
pectivo Estatuto de Autonomia —inconstitucional por antiestatutaria—. Ahora bien,
en este orden de ideas no puede olvidarse que, en el marco del modelo de jurisdic-
cién concentrada por el que optd nuestro constituyente, sélo el Tribunal Constitucio-

to 1986, paginas 105 a 119; LASAGABASTER HERRARTE, INAKI: La Potestad legisiativa de las Comunidades Auténomas, Servicio
Central de Publicaciones del Gobierno Vasco, Vitoria, 1982; DE OTTO PARDO: Derecho Constitucional...», op. cit., especialmente
paginas 247 a 249, 275 y 276; PAREJO ALFONSO: «Manual de Derecho Administrativos, op. cit., paginas 240 y 241; PEREZ ROYO: das
Fuentes del Derechor, op. cit.,, paginas 151 a 154; PIZARRO MORENO, MANUEL: <Control de la legalidad de la legislacion autonémi-
ca», Segunda Ponencia en la I Convocatoria Nacional de Parlamentos Regionales, editada por la Asamblea Regional de Murcia, pagi-
nas 73 a 93; v, sobre todo, la precisa y sistemitica exposicion de SANTAMARIA PASTOR, cuya consideracién resulta ineludible, en
sus <Fundamentos...», op. cif., paginas 616 a 621; una versién resumida nos la ofrece el propio autor en sus Principios del Derecho
Administrativo, volumen 1, Editorial CEURA, 22 edicion, Madrid 1998, piginas 251 a 253.
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nal puede declarar nula erga omnes o proceder a la inaplicacién de una Ley auton6-
mica. En este sentido, ha de precisarse, como correctamente ha destacado PAREJO
ALFONSO, que {a Ley autonémica debe cumplir y ser interpretada de conformidad
con la Constitucion y el Estatuto de Autonomia, pero preferentemente, es decir, de
modo prevalente en caso de divergencia, con la primera»®.

Esta posicion compele, operativamente, a una interpretacion de sus prescripciones
conforme con el bloque de las normas constitucionales y estatutarias. En este sentido,
ha de insistirse en algunos de los mas relevantes principios consagrados por el consti-
tuyente, especialmente los principios de unidad de la nacion espafiola y solidaridad
—articulo 2—, de equilibrio econémico interterritorial —articulo 138, en relacién con
los articulos 131.1 y 158.2—, de igualdad —articulo 139.1— y de unidad de mercado
o del espacio econémico —articulos 139.2 y 157.2—. Su origen —la voluntad del
constituyente— determina su caricter vinculante como principios generales, de rango
constitucional, para el ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas
Y, por supuesto, para el ejercicio de la potestad legislativa que les corresponde.

Obviamente, todo ello bajo el imperativo del principio de lealtad autonémica, pues,
como ha afirmado el Tribunal Constitucional —por todas, en su sentencia 46/1990, de
15 de marzo—, todos los poderes publicos tienen la obligacién de acatar la Constitu-
Cion y el resto del ordenamiento juridico, lo cual implica un deber de lealtad de todos
ellos en el ejercicio de sus propias competencias, de modo que no se obstaculice el
ejercicio de las ajenas. En otras palabras, el ejercicio de la potestad legislativa estd so-
metido a la obligacion —deber juridico— de actuacién conforme al modelo de distri-
bucién de competencias establecido por el bloque de la constitucionalidad.

2.2. FUERZA DE LEY STRICTO SENSU: IRRESISTIBILIDAD Y RESISTENCIA DE LA LEY AUTONOMICA

De la misma forma y en las mismas condiciones que ocurre con la Ley estatal, la Ley
autondmica es, en el marco juridico institucional establecido por la Constitucién y el
Estatuto de Autonomia, la norma que ostenta, en todo caso, la condicion de norma es-
crita cabecera del ordenamiento juridico autonémico, en el sentido de norma general
y primaria del sistema normativo, s6lo sometida a las normas fundamentales. Por de-

Cfr. PAREJO ALFONSO: -Manual de Derecho Administrativos, op. cit,, pagina 241.
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bajo de la Constitucién y del Estatuto, obra de los poderes fundantes, la Ley, en cuan-
to obra de los poderes constituidos de la Comunidad, es jerirquicamente superior a
las restantes normas del ordenamiento, cualquiera que sea su tipo, contenido o natu-
raleza, y en esa posicion de superioridad es en lo que muy precisamente consiste la
fuerza de ley, en cuya virtud la norma legal se impone a las normas reglamentarias vy,
por supuesto, a las demis fuentes no formales —costumbre, principios generales del
Derecho y jurisprudencia—.

Consecuentemente, esa posicion de supremacia corresponde a la Ley autondmica, lo
cual comporta que s6lo ella pueda innovar el Derecho ya existente, lo que no ocurre
con el resto de las normas escritas de rango inferior en el ordenamiento autonémico,
que, o bien son concreciones de la norma legal, o bien se destinan a su ejecucion, sin
poder sobrepasar los limites cifrados en la misma.

La Ley autonémica, en consecuencia, disfruta de fuerza activa y pasiva respecto de las
normas inferiores. Activa —capacidad de innovacion o irresistibilidad de su eficacia—
por cuanto la dimension vertical, propia de todo ordenamiento juridico en cuanto es-
tructura, determina que, como regla, sus prescripciones resulten irresistibles para las
normas de inferior rango, las cuales, sin precisar declaracion expresa, resultan modifi-
cadas, suspendidas o, en su caso, derogadas por la nueva norma con rango de ley que
entra en vigor —norma irresistible—. Pasiva —o resistencia— habida cuenta de que
no pueden resultar afectadas por las determinaciones de una norma de inferior rango,
las cuales siempre ceden ante las prescripciones legales —norma resistente—; es de-
cir, la norma inferior que contradiga otra de rango superior carece de validez.

2.3. LA POSICION DEL LEGISLADOR: LIBERTAD DE CONFIGURACION NORMATIVA CONDICIONADA
MATERIALMENTE POR EL ELENCO DE LOS TITULOS COMPETENCIALES ASUMIDOS

En tercer lugar, ha de destacarse que el legislador autonémico —como el legislador

estatal— opera, en su ambito respectivo, con plenitud competencial, resultando veta-

da cualquier invasion de sus competencias por otro poder normativo.

Asimismo, resulta indudable que la Ley auton6émica —como la Ley estatal— no es una
mera norma ejecutiva o de desarrollo de la Constitucion ni, tampoco, de su respectivo
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Estatuto de Autonomia. El legislador autonémico tiene libertad de configuracién en el
marco de la Constitucion y del Estatuto; es decir, en cuanto manifestacién capital de la
autonomia politica el legislador goza de libertad en la seleccién de fines, esto es, de
transformacién en Derecho de opciones y, por tanto, decisiones politicas en el respec-
tivo ambito competencial.

No obstante, dicha libertad de configuracion no es idéntica a la del legislador estatal,
habida cuenta de que se circunscribe a la regulacién de las materias atribuidas a la Co-
munidad Auténoma, debiendo apoyarse siempre en un apoderamiento concreto de
su Estatuto —o via atribucién de una Ley estatal, ex articulo 150.1 y 2— para regular
un determinado sector o materia®. No se olvide que la competencia residual es, en
todo caso, del Estado.

Desde estas premisas —y aunque lo que sigue resulta ciertamente cuestionable desde
el punto de vista dogmitico, mas posee un innegable valor propedéutico—, podria
decirse que en nuestro sistema normativo varia el propio concepto de la Ley autoné-
mica respecto del clsico concepto formal de Ley. En efecto, como hemos visto, el
concepto de Ley es, en nuestra cultura juridica, un concepto estrictamente extrinseco
o formal, de tal modo que Ley es lo que, como tal y de acuerdo con el proceso de no-
mogeénesis legal o procedimiento legislativo previamente establecido, se aprueba por
el 6rgano que esti investido de la potestad legislativa, incorporandose al ordenamien-
to tras su pertinente publicacion en el correspondiente diario oficial .

En el caso de las leyes autondmicas es cierto que rige ese concepto extrinseco. Empe-
ro, las mismas no pueden ser exclusivamente definidas con arreglo al mismo, pues
responden, ademds, a un concepto material de Ley%. Consecuentemente, Ley autoné-
mica es lo que aprueba formalmente como tal un Parlamento autonémico de acuerdo
con el pertinente procedimiento legislativo —concepto formal—, siempre que la ma-
teria disciplinada se enmarque dentro de los titulos competenciales asumidos por la
Comunidad, es decir, que exista en el Estatuto de Autonomia un apoderamiento con-
creto para regular esa materia o sector, o que se haya producido por el Estado una

En este sentido, vid. SANTAMARIA PASTOR: «Fundamentos. . », op. cit., pégina 253.

La imposibilidad de la tarea de caracterizacion de la posicién de la ley con base, de forma exclusiva, en elementos formales ha sido
acreditada por DIEZ-PICAZO GIMENEZ: «Concepto de ley y clases de leyes...», op. cit., paginas 47 a 53.

En esta idea ha insistido PEREZ ROYO: «Las Fuentes del Derecho-, op. cit., paginas 151 y 152.

Por todos, sirva la critica de BALAGUER CALLEJON: «Fuentes del Derechos, op. cit., paginas 163 y 164.
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descentralizacion de la misma mediante los mecanismos previstos por los apartados 1
y 2 del articulo 150 de la Constitucién —concepto material—.

De lo anterior se colige que el legislador autonémico esta limitado ratione materiae?”, de
tal forma que sus disposiciones s6lo pueden versar sobre aquellas materias sobre las cua-
les los Estatutos hayan asumido la titularidad de la potestad legislativa, con el alcance con
que esta potestad haya sido perfilada, en cada caso, por la norma institucional bésica.

Presupuesto lo anterior, el legislador autonémico goza de la libertad de configuracion
normativa, como el estatal, hasta el punto, conforme ha precisado el Tribunal Consti-
tucional —Sentencia 76/1986, de 9 de junio—, de que las discrepancias eventuales en
los criterios del legislador estatal y el legislador autonémico, en el ambito de sus res-
pectivas competencias, no pueden dar base a una pretensién de igualdad.

En todo caso, ha de tenerse presente que la existencia v el contenido de las compe-
tencias estatales, sean las basicas o las de coordinacién, no dependen del reconoci-
miento expreso que de ellas se haga en las leyes de las Comunidades Autdénomas,
como ha declarado el Tribunal Constitucional en su Sentencia 87/1985, de 16 de julio.

2.4. LA SUMISION A CONTROL: EL PROCESO DE INCONSTITUCIONALIDAD COMO LIMITE A LA FUERZA
DE LEY AUTONOMICA, CON LA PECULIARIDAD DE QUE SU EFICACIA ES SUSCEPTIBLE DE SUSPEN-
SION COMO CONSECUENCIA DE UNA DECISION POLITICA DEL GOBIERNO DE LA NACION, Y LA
EVENTUALIDAD DE OTROS MECANISMOS DE CONTROL

Como vimos, las normas con rango de ley estan sometidas al control de constituciona-
lidad que corresponde al intérprete supremo de la Constitucion y excluidas del con-
trol de la jurisdiccién ordinaria, lo cual ratifica especificamente para las leyes autond-
micas el articulo 153.4) de la Constitucion, en relacidén con sus articulos 106.1 y

67 Conforme se advierte en el texto, nos permitimos a efectos expositivos la licencia de recoger esta caracterizacién, y con una finalidad
meramente propedéutica. Buena prueba de que sus postulados no resuitan asumibles es el hecho, incuestionable, de que también el
legislador estatal estd limitado ratione materiae, no gozando en absoluto de una potestad legislativa ilimitada, conforme ha acredita-
do lapidariamente la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de veinte de marzo, con su, cuando menos, discutible delimita-
cién de la supletoriedad del Derecho estatal. Y es que, como nos ha ensefiado la Teoria General del Derecho, junto a la legitimidad
subjetiva —que dice relacién al 6rgano en si—, y a la legitimidad del procedimiento —del modo segin el cual el 6rgano ejecuta lo
que le compete y elabora asi la norma juridica——, es precisa, como requisito esencial en el proceso de nomogénesis, la legitimidad
ratione materiae. Sirva, por todos, la remisién en este momento al profesor brasilefio MIGUE REALE y su teoria de la estructura tridi-
mensional del Derecho, sintetizada en su «ntroduccion al Derechos, op. cit., especialmente paginas 69 a 71 y 97 a 101.
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161.1.a) de la propia Carta Magna —articulo 27.2.e) de la Ley Organica 2/1979 y pre-
ceptos estatutarios anteriormente citados—.

En el supuesto de las leyes autonomicas®, y a diferencia de lo que ocurre con las le-
yes estatales —sometidas, Gnicamente, al criterio definitivo que el Alto Tribunal pro-
nuncie al dictar la correspondiente sentencia, de tal forma que su vigencia y conse-
cuente eficacia determinan que la ley despliegue normalmente sus efectos desde el
momento de la impugnacion y hasta el acto de resolucién definitiva—, debe recordar-
se que, en virtud del articulo 161.2 de la Constitucién: «El Gobierno podra impugnar
ante el Tribunal Constitucional las disposiciones y resoluciones adoptadas por los 6r-
ganos de las Comunidades Autonomas. La impugnacion producird la suspension de
la disposicion o resolucion recurrida, pero el Tribunal, en su caso, debera ratificarla
0 levantarla en un plazo no superior a cinco meses». Bl articulo 30 de la Ley Orgénica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, precisa al efecto: «a admision
de un recurso o de una cuestion de inconstitucionalidad no suspenderd la vigencia
ni la aplicacion de la Ley, de la disposicion normativa o del acto con fuerza de Ley,
excepto en el caso en que el Gobierno se ampare en lo dispuesto por el articulo 161.2
de la Constitucion para impugnar, por medio de su Presidente, Leyes, disposiciones
normativas o actos con fuerza de Ley de las Comunidades autonomas»®.

En consecuencia, concurre una posibilidad de suspension de la eficacia normativa de
las leyes emanadas de las Comunidades Auténomas que no encuentra paralelo en el
supuesto de las leyes estatales, cuya eventual impugnacion no comporta la suspen-
sion de su eficacia normativa. Como se ha sefialado graficamente, da ley de la Comu-
nidad Auténoma, expresién de un legislador limitado, puede verse afectada por la de-
cision politica del Gobierno del Estado, quedando suspendida temporalmente por la
simple decisién tomada por éste al recurrirlas.

Sigue resultando de utilidad en esta materia la consulta de las reflexiones tempranamente formuladas por MENDIZABAL ALLENDE,
RAFAEL DE: <El control de las disposiciones normativas de las Comunidades Autonomass, en el colectivo La Constitucion espariola y
las fuentes del Derecho, volumen 11, op. cit., piginas 1.439 a 1.468.

De consulta inexcusable FERNANDEZ FARRERES, GERMAN: <La impugnacion prevista en el articulo 161.2% de la Constitucién y el
problema de su sustantividad procesal, en Revista Espariola de Derecho Constitucional, nimero 13, 1985.

Vid., asimismo, RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, JAIME: <La suspensién de resoluciones y disposiciones del Estado y de las Comunida-
des Auténomas ante el Tribunal Constitucional, en Revista Vasca de Administracion Publica, nimero 16, 1986, paginas 45 y si-
guientes; y NAVARRO MUNUERA, A. E.: da suspension de las disposiciones y resoluciones autonémicas impugnadas por el Gobier-
no ante el Tribunal Constitucional prevista en el articulo 161.2 de la Constitucion, en Revista de Administracion Puiblica, nimero
114, 1987, paginas 218 y siguientes.
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La apuntada suspension, auténtico control preventivo en manos del Gobierno —difi-
cilmente justificable a juicio de algunos autores *— debe, ademds, ponerse en rela-
cién con la demonizada técnica de las leyes de armonizacién, prevista en el articulo
150.3 de la Constitucién como remedio —todo lo residual que se quiera™, pero vigen-
te— frente a una excesiva disparidad normativa, asi como con la propia regla de pre-
valencia del Derecho estatal que consagra su articulo 149.3.

En este mismo orden de ideas, no puede ignorarse que, de conformidad con lo dis-
puesto por las circunstancias 12 —regulaciéon de las condiciones bisicas que garanti-
cen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos vy en el cumpli-
miento de los deberes constitucionales— y 132 —Bases y coordinacién de la
planificacién general de la actividad econémica— del articulo 149.1 de la Constitu-
cién, y mediante el recurso a los titulos horizontales de competencia alli atribuidos al
Estado, éste goza de una atipica potestad de normacién bisica o principal en cuales-
quiera materias de competencia autondmica.

Todo ello al margen de recordar que los conflictos en torno al ejercicio de las compe-
tencias legislativas estatal y regional deben ser resueltos por el Tribunal Constitucional
—exarticulo 161.c)—.

Debe, por otra parte, hacerse mencion, siquiera brevemente, a otra modalidad de
control general introducida en la Constitucion. En efecto, junto a la determinacién de
la letra @) del articulo 153, debe recordarse que su letra b) habilita al Gobierno para
llevar a cabo un control, previo dictamen del Consejo de Estado. Este control no pue-
de menospreciarse, maxime cuando se desarrolla en materias cuya transferencia y de-
legacién ha sido acordada por las Cortes Generales, por lo que ya de por si las mismas
estan sometidas al control que puede establecerse en la respectiva Ley a tenor de lo
dispuesto por el articulo 150.

70 Por todos, la critica de ALVAREZ CONDE: «Curso.. », op. cit., pigina 255, donde afirma «que puede llegar a paralizar la actividad de
las CCAA».

71 Exonera de cualquier comentario al respecto remitirse a la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto, respecto
del proyecto de Ley Organica de Armonizacién del Proceso Auton6mico.
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2.5. LA RESERVA DE LEY AUTONOMICA; SU RECONOCIMIENTO COMO TIPO NORMATIVO IDONEO
PARA LA DISCIPLINA DE LAS MATERIAS RESERVADAS A 1A LEY POR LA CONSTITUCION

En quinto lugar, y presupuesto que tampoco los sistemas autonémicos han dispuesto
reservas materiaies de reglamento ™, pero si reservas de Ley respecto de concretas
competencias estatutariamente asumidas, ha de recordarse que el Tribunal Constitu-
cional —por todas su temprana Sentencia 37/1981, de 16 de noviembre— ha reiterado
que la paridad de naturaleza juridica entre las distintas normas con rango de ley tiene
como consecuencia que la Ley autondémica sea, ¢ambién, un instrumento normativo
idéneo para cumplir la exigencia de rango inherente al principio de reserva de ley» es-
tablecido por la Constitucion ™, excepcion hecha, obviamente, de las reservas de ley
organica o de otras reservas especificas que realiza la propia Constitucién; teniendo
presente, en la linea de las sucesivas aproximaciones al tema que representan las Sen-
tencias del Tribunal Constitucional 5/1981 y 87/1985, culminadas por la 137/1986, de
6 de noviembre, que puede decirse en términos generales que la reserva enunciada
en el articulo 81.1 de la Constitucion para el desarrollo de los derechos fundamentales
y de las libertades pablicas no es incompatible con la colaboracién internormativa en-
tre la fuente a favor de la cual la reserva se establece y otras fuentes de produccién re-
conocidas en la Constitucion, para alcanzar, de este modo, una disciplina integral y ar-
ticulada del ambito de que se trate. En consecuencia, no existe, de principio,
imposibilidad constitucional para que la Ley Orgénica llame a integrar en algunos ex-
tremos sus disposiciones de desarrollo, dando asi lugar, y con las mismas garantias
constitucionalmente exigibles —Sentencia 83/1984—, a una colaboracién entre nor-
mas legales que no diferird en este plano de la integracion entre distintos preceptos
de la relacion que, en los casos de reserva de ley, pueda establecerse entre esta Gltima
fuente y el reglamento. Es mas, la opcion del legislador organico de diferir a la Ley
positivamente condicionada por sus normas, la integracién en algunos de sus enun-
ciados, deviene imperativo constitucional cuando de articular las competencias estata-
les con las autonémicas se trata.

La reserva de ley ope constituciones, por ende, no es en si misma un titulo atributivo
de competencia material en favor del legislador estatal, sino un mero requerimiento
72 El Tribunal Constitucional ha precisado al respecto que los limites competenciales de las Comunidades Auténomas <hacen referencia
al contenido de las disposiciones, no a su formas. Vid. la STC 35/1982, de 14 de junio, de cuyo Fundamento Juridico 2 se ha extraido

la cita.
73 Cfr. SANTAMARIA PASTOR: Principios...», op. cit., pagina 253.
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de un concreto y determinado rango normativo formal para la disciplina en cuestion,
sin perjuicio de que su disciplina pueda ser articulada por el Estado o por el legislador
autonoémico.

Finalmente, ha de recordarse que el intérprete supremo de la Constitucién ha extendi-
do su razonamiento incluso a la reserva de ley establecida por el articulo 53.1 de la
Constitucién. En consecuencia, y presupuesto el titulo competencial que al Estado re-
conoce su articulo 149.1.12, el Alto Tribunal, en su reiterada Sentencia 37/1981, preci-
s6 que la interpretacion del articulo 53 de la Constitucion en el marco general de ésta
obliga a entender que, si bien la regulacion del ejercicio de los derechos y libertades
reconocidos en el Capitulo Segundo del Titulo I de la Constitucion requiere siempre
una norma de rango legal, esta norma s6lo ha de emanar precisamente de las Cortes
cuando afecte a las condiciones bisicas que garanticen la igualdad de todos los espa-
fioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucio-
nales. Cuando la norma legal no afecte a las condiciones basicas de tal ejercicio, pue-
de ser promulgada por las Comunidades Auténomas a las que sus Estatutos atribuyen
competencia legislativa sobre una materia cuya regulacion implique necesariamente
la del ejercicio de derechos constitucionalmente garantizados.

2.6. LA QUIEBRA DE LA IDENTIFICACION PODER-FUNCION LEGISLATIVA EN EL AMBITO
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Conforme era previsible en el marco del actual Estado de partidos y del sistema de
monarquia parlamentaria, el fenémeno de traslacion del eje del poder politico ha teni-
do eco en las Comunidades Auténomas desde su propio proceso de constitucion.

En consecuencia, resulta hoy generalmente admitida la potestad legislativa de los dis-
tintos ejecutivos autondmicos, aunque la misma se circunscribe a la t€cnica de la le-
gislacion delegada, articulada a través de los pertinentes Decretos Legislativos, sin
que, en el estado actual, resulte viable la aprobacion de normas de urgencia, reco-
giendo el modelo estatal del articulo 86 de la Constitucion. Resulta indudable que Ia
viabilidad de la meritada legislacion de urgencia exigirfa, en todo caso, su expreso re-
conocimiento en el correspondiente Estatuto de Autonomia, resultando manifiesta-
mente inconstitucional cualquier tipo de atribucion extraestatutaria al ejecutivo auto-
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ndémico de esa suerte de potestad legislativa. Cuestién distinta y, sin ambages, me
atrevo a decir que discutible y ciertamente inconveniente desde el punto de vista de
los intereses generales cuya salvaguarda corresponde al Estado, es la de la oportuni-
dad de introducir la técnica de los Decretos Leyes en el marco autonémico.

2.7. PUBLICACION Y ENTRADA EN VIGOR DE LA LEY AUTONOMICA: PUBLICIDAD FORMAL EN EL BO-
LETIN OFICIAL DE LA COMUNIDAD Y PUBLICIDAD MATERIAL EN EL BOLETIN OFICIAL DEL ES14-
DO; LA VACATIO LEGIS

En el marco de la estructura pluralista y policéntrica del Estado espafiol, las respecti-
vas normas institucionales basicas de las distintas entidades territoriales dotadas de
autonomia para la gestién de sus respectivos intereses efectian, a imagen del modelo
constitucional, una referencia expresa a la publicacién de sus productos normativos.
En efecto, todos los Estatutos de Autonomia disciplinan la publicacién, configurando-
la como un requisito esencial para la entrada en vigor de las normas que integran sus
subsistemas normativos .

La referencia normativa correspondiente a la publicidad oficial de las disposiciones
normativas —leyes y reglamentos autonémicos— es la siguiente:

—Ia Ley Orgénica 6/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Anda-
lucia, en su articulo 31.2;

Sobre el régimen de la publicacién de las normas autonémicas y de los correspondientes boletines oficiales, vid., con cardcter gene-
ral, ARAGON REYES: «La actividad legislativa de las Comunidades Auténomass, op. cit. pagina 593; AREVALO GUTIERREZ: «La publi-
cacion de las leyes...», op. cit; CANO BUESO, JUAN y TERRON MONTERO, JAVIER: «Consideraciones sobre el procedimiento legis-
lativo en los Parlamentos de las Comunidades Auténomas», en la obra colectiva Las Cortes Generales, volumen I, op. cit., paginas 713
y 714; GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO: Derecho Administrativo espariol, I, Universidad de Navarra, Pamplona, 1987, piginas
495 y 496; GONZALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO: Régimen juridico de las Administraciones Pablicas 2 del Procedimiento Ad-
ministrativo Comiin (Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Editorial Civitas, Madrid, 1993, paginas 669 a 671; LOPEZ GUERRA, LUIS:
<La Técnica Legislativa ante la jurisdiccién constitucionals, en la obra colectiva La Técnica Legislativa a debate, coordinada por CO-
RONA FERRERO, PAU VALL y TUDELA ARANDA, editada por la Asociacién Espafiola de Letrados de Parlamentos en Tecnos, Madrid,
1984, especificamente paginas 305 a 307; MACIA, MATEO ¥ REVIRIEGO, JUAN: dLos boletines oficiales de las Comunidades Auténo-
mas, en Revista de Administracion Piblica, naimero 121, 1990, péginas 481 a 502; MARTINEZ MARTIN: «La publicacion de disposi-
ciones de las Comunidades Auténomas en el -Boletin Oficial del Estadow, en R de Administracion Publica, nimero 114, 1987,
péginas 379 a 413; MUNOZ MACHADO: Derecho Piiblico de las Comunidades Autonomas, I, Editorial Civitas, Madrid, 1982, paginas
393 a 395; SALAS HERNANDEZ, JAVIER: <Promulgacion y publicacion de las leyes de las Comunidades Auténomas», en la obra colec-
tiva coordinada por SAINZ MORENO y DA SILVA OCHOA: Iz calidad de las leyes, Parlamento Vasco, Vitoria, 1989, paginas 283 a
296, posteriormente reproducido en Autonomies, Revista Catalana de Derecho Pablico, niimero 11, diciembre de 1994, paginas 7 a
14; y SANTAMARIA PASTOR: «Comentario al articulo 91, op. cit., paginas 1.309 y 1.310; idem: Fundamentos.. ., op. cit., paginas 364,
624 y 625.
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—la Ley Organica 8/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Aragbn, en
el articulo 20.1;

—Ia Ley Orgénica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia del Principa-
do de Asturias, en su articulo 31.2;

—Ila Ley Orgénica 2/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia para las Islas
Baleares, en su articulo 27.2;

—la Ley Orgénica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias,
en los articulos 12.8 y 42.3;

—la Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Canta-
bria, en el articulo 15.2;

—Ila Ley Orgénica 9/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Castilla-La
Mancha, en el articulo 12.2;

—Ila Ley Orgianica 4/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de Castilla y
Ledn, en su articulo 16.4;

—la Ley Orginica 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Catalu-
fia, en sus articulos 33.2 'y 37.4;

—Ila Ley Organica 1/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de Extremadu-
ra, en sus articulos 49 y 50;

—Ila Ley Orginica 1/1981, de 6 de abiril, de Estatuto de Autonomia para Galicia, en su
articulo 13.2;

—Ila Ley Orgénica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad de Madrid, en el articulo 40;

—la Ley Orgénica 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia de la Region de
Murcia, en el articulo 30.2;

A
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—Ila Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra, en el articulo 22;

—la Ley Organica 3/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia de La Rioja, en sus
articulos 21 y 28;

—la Ley Orginica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais
Vasco, en su articulo 27.5; y

—la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana, en su articulo 14.6.

En lineas generales, y remitiéndome aqui al detalle desarrollado en otro lugar™, puede
afirmarse que el régimen juridico de la publicacion de las leyes autonémicas —habida
cuenta la necesidad de cohonestar las exigencias derivadas del principio de autono-
mia con la proyeccién del principio de unidad—, se articula de forma homogénea so-
bre la base de un sistema de doble publicacién, de caricter sucesivo en la praxis. En
virtud del mismo, el texto escrito de las leyes aprobadas por los Parlamentos regiona-
les deberid ser objeto de publicacion en el respectivo periddico oficial de la Comuni-
dad autora de la norma, a cuyo efecto en cada ente autonémico se constituye un Bo-
letin Oficial, y, ulteriormente, en el Boletin Oficial del Estado, operando el primer
instrumento como técnica juridico-formal para la entrada en vigor de las leyes —pu-
blicidad formal—. Consecuentemente, la fecha de entrada en vigor de la norma —sal-
vo que la misma disponga otra cosa— coincide con la de su publicacién en el Diario
o Boletin de la Comunidad de la cual emana. Por su parte, el segundo medio de co-
municacion, conforme preceptian de forma uniforme todas las normas institucionales
basicas y el Real Decreto 1.511/1986, de 6 de junio —articulos 3.1.5) y 4.2— tiene el
caracter que le atribuyen los respectivos Estatutos, es decir, tiende a reforzar el cono-
cimiento por los operadores juridicos de una norma valida y en vigor desde el mo-
mento en que se dejo constancia de su texto integro en el periddico del ente autoné-
mico —publicidad material—. Estas disposiciones —por imperativo de los articulos
6.¢)y 13.3.¢) del meritado Real Decreto— se incluyen en la Seccién I del Boletin Ofi-
cial del Estado, correspondiendo la competencia para ordenar su insercién al Presi-

Véase AREVALO GUTIERREZ: «La publicacion de las leyes...», op. cit., paginas 155 a 169.
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dente de la Comunidad Auténoma o a las Autoridades expresamente facultadas al
efecto.

Ha de anadirse que el proceso de «mimetismo corregido» que rigi6 el establecimiento
de los sucesivos regimenes autondmicos ha determinado que pueda hablarse de dos
grandes modelos —cuyos elementos luego han sido objeto de las mis variadas formas
de refundicion—; el primero inspirado en el supuesto del Pais Vasco (modelo luego
seguido en los supuestos de las Comunidades Autdénomas de Galicia, Andalucia, Can-
tabria, Aragoén, Castilla-La Mancha, Navarra y Castilla-Ledn), y el segundo, con una
normativa mucho mas detallada, sobre las pautas del Estatuto de Catalufia (modelo
adoptado por las Comunidades Auténomas del Principado de Asturias, La Rioja, Mur-
cia, Comunidad Valenciana, Canarias, Extremadura, Islas Baleares y Comunidad de
Madrid).

Expuestas sumariamente las lineas generales del sistema de publicacién de las normas
juridicas en los subsistemas normativos de las Comunidades Auténomas, no puede
concluirse sin destacar que, bajo la aparente homogeneidad normativa, subyacen no
pocas peculiaridades y particularidades —en ocasiones carentes de toda logica—, las
cuales compelen a ser criticos con la pretension de innovar por antojo que parece ha-
ber presidido la gestacion del sistema, en detrimento del principio constitucional de
seguridad juridica™.

Para concluir, pricticamente ocioso resulta precisar que nunca un legislador auton6-
mico puede disponer nada acerca del dmbito legislativo propio del legislador estatal,
ni puede decir nada sobre el momento de entrada en vigor de las leyes del Estado, se-
g(n ha precisado la Sentencia del Tribunal Constitucional 46/1990, de 15 de marzo.

76 En este sentido, abiertamente critico se manifiesta SANTAMARIA PASTOR: «Fundamentos.. », op. cit., piginas 364 y 365: «El régimen
de publicacion de las normas autondmicas se presenta, asi, como un panorama cadtico que atenta directamente al principio de segu-
ridad juridica. Es intolerable la existencia de una tal disparidad, que crea una gravisima zona de penumbra en punto tan crucial
como es la composicién del sistema normativo; dicho principio constitucional no admite otra solucién que la publicacién de todas
las normas autonémicas, legales y reglamentarias, en el Boletin Oficial del Estado. Por lo demds, si la teoria es inexplicable, la pricti-
ca ofrece caracteres atin mds sombrios por lo que se refiere a la publicacién de estas normas en el Boletin Oficial del Estado, el cual
1) no publica todas las leyes de las Comunidades Auténomas, y, las que publica, lo hace con un inexplicable retraso; y 2) no publica
los reglamentos de éstas, sino de modo esporadico y al azar. Tan asombrosa desidia, sblo en parte justificada por la falta de colabo-
racién de algunas Comunidades, es hoy inexplicable».
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2.8. EL AMBITO TERRITORIAL AL QUE EXTIENDE SU EFICACIA LA LEY AUTONOMICA: EL CARACTER
NO ABSOLUTO DE SU EFICACIA INTERTERRITORIAL Y LA OPERATIVIDAD DEL PRINCIPIO IURA NO-
VIT CURIA.

Por dltimo, ha de afadirse respecto del 4mbito territorial a que se extiende la eficacia
de las leyes autonémicas que, en principio y al igual que las leyes estatales, extienden
su eficacia a todo el territorio sobre el cual la organizacién respectiva ostenta compe-
tencias. La ley autonémica, por ende, tiene una eficacia interterritorial, lo cual resulta
absolutamente coherente, pues lo propio es que al atender mediante la potestad legis-
lativa los intereses respectivos se estén atendiendo intereses comprendidos en su am-
bito territorial.

No obstante, a este respecto ha de recordarse que el Tribunal Constitucional ha reite-
rado que la eficacia de las leyes autonémicas no se circunscribe, necesariamente, al
ambito territorial propio de la Comunidad autora de la Ley, esto es, que el limite terri-
torial de eficacia de la Ley autonémica no es algo absoluto. Como afirmara el Alto Tri-
bunal en su temprana Sentencia 37/1981, de 16 de noviembre, y en la posterior Sen-
tencia 44/1984, de 27 de marzo, «esta limitaciéon territorial no puede significar, en
modo alguno, que le esté vedado por ello a estos 6rganos, en uso de sus competen-
cias propias, adoptar decisiones que puedan producir consecuencias de hecho en
otros lugares del territorio nacional, habida cuenta de que da privacion a las Comuni-
dades Aut6nomas de la posibilidad de actuar cuando sus actos pudieran originar con-
secuencias mas alld de sus limites territoriales, equivaldria necesariamente a privarlas,
pura y simplemente, de toda capacidad de actuacién..

Lo anterior plantea una cuestion, relacionada con el régimen de publicidad formal y
material a que acabamos de hacer referencia. En efecto, como quiera que la Ley auto-
nomica despliega sus efectos desde el momento de su publicacion en el Boletin Ofi-
cial de la Comunidad correspondiente, sin perjuicio de su ulterior publicacién en el
Boletin Oficial del Estado, resulta perfectamente posible que una Ley del género co-
mience a producir efectos antes de su insercion en el diario oficial del Estado, pues
esta publicidad tiene meros efectos materiales —a mayor difusién—, pero no forma-
les.

Expuesta asi la situacion, y de acuerdo con el criterio fijado por el Tribunal Constitu-
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cional en su Sentencia 179/1989, de 2 de noviembre —resultardn evidentemente con-
trarias al principio de publicidad aquellas normas que fueran de imposible o dificil co-
nocimiento—, ha de compartirse con la mejor doctrina el criterio de que es cierto que
la Ley surtird plenos efectos en el ambito interno de la Comunidad, presupuesta su
eficacia interterritorial, desde la fecha de su publicaciéon en el Boletin Oficial de la Co-
munidad o, en su caso, transcurrido el plazo de vacatio legis.. Sin embargo, respecto
de los eventuales efectos que la Ley pueda producir mis alli de sus limites territoria-
les, no menos cierto es que ha de afirmarse su eficacia, como no podia ser de otra for-
ma, mas exigiendo a la persona que invoque sus prescripciones la prueba de su exis-
tencia. Asi es, respecto de los operadores juridicos —especialmente los juzgados y
tribunales— situados fuera del territorio de la Comunidad el principio iura novit cu-
ria s6lo puede ser exigido desde la fecha de insercién de la Ley en el Boletin Oficial
del Estado, sin que resulte viable hasta dicho momento exigirles que las conozcan y
las apliquen de oficio aun sin necesidad de ser invocadas en el proceso”.

Asi parece haberlo entendido el Tribunal Constitucional, al declarar en su Sentencia
168/1994, de 10 de mayo, que la propia estructura del Estado obliga a valorar bajo
nuevos criterios el esquema de publicacién de las normas. Disponiendo las Comuni-

En el mismo sentido, ARAGON REYES: «Comentario al articulo 31-, en la obra colectiva dirigida por MUNOZ MACHADO Comenta-
rios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Andalucia, Ministerio para las Administraciones Pablicas-Instituto de
Estudios de Administracion Local, Madrid, 1987, paginas 582 y 583, en la Gltima de las cuales afirma: fuera del 4mbito territorial de la
Comunidad, el principio iura novit curia sélo juega, automiticamente, respecto de las normas publicadas en el “Boletin Oficial del
Estado”, que habria de probarse ante el juez del que se reclamase, extraterritorialmente, la aplicacion de la ley autonémica, su publi-
cacién en el “Boletin Oficial” propio si atin no se habia producido la publicacion estatal; idem: <da actividad legislativa de las Comu-
nidades Auténomas., op. cit., pigina 593; AREVALO GUTIERREZ: 42 publicacién de las leyes...», op. cit., paginas 156 y 157; GARCIA
DE ENTERRIA y FERNANDEZ: «Curso...», op. cit, pagina 113, donde afirman dicho criterio respecto de las leyes autonémicas, con-
cluyendo: «en defecto de esa publicacion, la Ley autonémica serd, por supuesto, vigente y eficaz, pero su existencia y contenido de-
berd ser objeto de prueba para poder ser aplicada, técnica comin en todas Ias normas autondmicas;, GONZALEZ NAVARRO: «Dere-
cho...», op. cit., pagina 495, quien recoge las consideraciones de GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ; MARTINEZ MARTIN: La
publicacién de disposiciones...», op. cit., pagina 387, y MUNOZ MACHADO: -Derecho Publico...», p. cit., piginas 394 y 395, y 437.
Opinién contraria mantienen DEL BURGO TAJADURA, JAIME IGNACIO: Promulgacion, publicacion y entrada en vigor de las leyes
forales», en la obra colectiva Derecho Priblico Foral de Navarra. El Amejoramiento del Fuero, dirigida por SEBASTIAN MARTIN-RE-
TORTILLO, editada por el Gobierno de Navarra en Editorial Civitas, Madrid, 1992, pigina 358, concluyendo en nota a pie nimero 83
respecto del criterio mayoritario que «parece referirse, de todas formas, a la aplicacion de la ley a los administrados y no a la Admi-
nistracién estatal, que no puede alegar desconocimiento de la norma autonémica mientras no se publique en el BOE, pues el Go-
bierno esta representado en las Comunidades Auténomas por su correspondiente Delegado, que logicamente ha de seguir dia a dia
el desenvolvimiento de la actividad legislativa en la respectiva Comunidads; RUIZ ROBLEDO, AGUSTIN: E! ordenamiento juridico
andaluz, Editorial Civitas, Madrid, 1991, paginas 177 y 178, quien afirma: <La diferencia de publicacién entre éste y el BOE puede
dar lugar a un supuesto que parece muy poco probable: que un Tribunal con un dmbito distinto al andaluz deba aplicar una ley au-
tondmica que todavia no se haya publicado en el BOE, en cuyo caso la doctrina se inclina por considerar que no es aplicable el prin-
cipio #ura novit curia'y deberd probarse ante el Tribunal correspondiente. Insistiendo en que se trata de una hipdtesis asaz improba-
ble, no lo creemos nosotros asi. El BOJA es un instrumento pablico y el Estatuto ordena que la eficacia de la ley se calculard por su
publicacién en él. Por otra parte, la publicacién en el BOE solo tiene efectos informativos, es una segunda publicacién, que incluso
podria, por error, llegar a no producirse. No hay, por tanto, razén para exigir ningn tipo de prueba sobre la existencia de una ley
andaluza: bastard que una parte alegue que una ley es aplicable al caso que se debata ante un Tribunal para que éste tenga la obliga-
cién de pronunciarse sobre su aplicacién o no»; y SALVADOR CODERCH: «Publicacion de las Leyes, en la obra colectiva Comenta-
rios al Estatuto de Autonomia de Catalutia, volumen 111, Instituto de Estudios Autondmicos, Barcelona, 1990, paginas 262 y 263.
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dades Autonomas de facultades propias de regulacién, en el dmbito reconocido en la

Constitucién y en sus respectivos Estatutos de Autonomia, ha de afirmarse que los

Diarios Oficiales autonémicos satisfacen esta exigencia de publicidad de las normas,

sirviendo a idénticos fines, y desplegando, respecto de las normas sujetas a ellos, la

maxima eficacia del principio «iura novit curia, cuando menos, para los érganos judi-

ciales cuya competencia no excede del ambito territorial de aquéllos.

A este respecto, las atinadas consideraciones de SANTAMARIA PASTOR ™ nos exone-
ran de ulterior comentario:

<La segunda peculiaridad posee también un fondo sociologico evidente, jun-
to a una clara relevancia juridica: me refiero a la depreciacion de facto expe-
rimentada por la normativa autonémica en el terreno de su alegacién y apli-
cacion; y ello no tanto por su abundancia cuanto por las dificultades de
acceso a sus respectivas fuentes de conocimiento.

Es un hecho repetido y lamentado hasta la saciedad, en efecto, el que la obli-
gacion, consignada en todos los Estatutos, de publicar en el «Boletin Oficial
del Estado las leyes autonémicas (no hablemos ya de los reglamentos), aun-
que fuera a los meros efectos de su publicidad material, ha sido sustancial-
mente incumplida (o cumplida de forma parcial y erritica). Pero el celo for-
mal de las fuerzas autonomistas de reservar para su propio Diario Oficial la
exclusiva de la publicacién que confiriera fuerza de obligar a sus leyes no
contaba con que el efecto juridico de la publicidad formal no sirve de nada si
no va acompafiado de una intensa y adecuada publicidad material; la cual,
salvo excepciones contadas, no ha existido en absoluto, debido a la nula di-
fusion de los respectivos diarios oficiales. Naturalmente, esta circunstancia
no disminuye en un 4pice la fuerza vinculante de las normas autondémicas en
el plano formal; pero, de hecho, ha impedido que el principio jura novit cu-
ria opere realmente respecto de las mismas; el desconocimiento fictico del
contenido y aun de la propia existencia de dichas normas ha convertido en
una practica usual el que los letrados de las partes en los procesos en que se
debate la aplicacién de alguna de estas normas se vean obligados a aportar

78 Cfr. SANTAMARIA PASTOR: <l sistema de fuentes...», op. cit., piginas 565 y 566.
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fotocopias de las mismas, si pretenden que el Tribunal las tome realmente en
consideracion.

Esta situacién es ciertamente lamentable, pero no deja de ser inevitable ni
puede ser frivolamente imputada, en exclusiva, al precario estado de la Ad-
ministracién de Justicia. El problema es mis de fondo, y radica probable-
mente en la obsolescencia técnica de los medios de difusién escrita (los bo-
letines o diarios oficiales) como medio de publicidad formal de las normas.
De la misma manera que el régimen de publicidad mediante la inscripcion
en los registros de los Tribunales (y, en ocasiones, la lectura publica) se ex-
tinguio en el primer tercio del siglo XIX por causa de su manifiesta insufi-
ciencia para asegurar la difusiéon del contenido de las normas, el sistema de
reproduccion en un tipo especial de prensa escrita, que sustituyé al anterior,
tiene contados sus dias. No se trata solo de la absurda contribucitn a la defo-
restacion del planeta que supone la publicacién diaria de dieciocho diarios
oficiales, sino de que esta multiplicidad de publicaciones excede toda posibi-
lidad de manejo y archivo ordenado por cualquier Administracion o Tribunal
y, sobre todo, por las empresas privadas, cuya dimension creciente (sobre
todo, en un mercado y un territorio tan reducidos como el espanol) les fuer-
za a disponer de toda esta informacién. El salto a un sistema de publicidad a
través de la Red es, por inverosimil que parezca hoy, ineludible a corto‘pla—
zo; pero el tema excede ya, con mucho, los limites del presente trabajo.».

COROLARIO

Las leyes autonémicas, como las estatales, son auténticas leyes, emanadas de las
Asambleas legislativas constituidas en cada Comunidad Auténoma, y situadas en el
mismo escalon jerarquico que las leyes del Estado, habida cuenta de que no existe en-
tre ellas una relacion jerdrquica de ordenacion, sino que las relaciones entre ambas se
rigen por el principio estructural de competencia, tanto material como territorial. El
Tribunal Constitucional, ya desde su Sentencia 5/1981, de 13 de febrero, fijo clara-
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mente este principio de relacion, al afirmar que los eventuales conflictos entre la Ley
estatal y la Ley auton6mica han «de resolverse en virtud del principio de competencia
para determinar qué materias han quedado constitucional y estatutariamente conferi-
das a los organos legislativos de las Comunidades Autonomas y cuiles corresponden
a las Cortes Generales del Estado».

Cuestion distinta, aunque manifiestamente excede del objeto de este trabajo, es que el
principio de competencia se ha acreditado como uno de los aspectos menos claros
del ordenamiento juridico compuesto disefiado por la Constitucién.

Consecuentemente, entre las leyes estatales y las autondmicas, en su respectivo 4ambi-
to, se da una identidad sustancial, de tal forma que la Ley estatal y la Ley autonémica
gozan de la misma fuerza de ley, ubicindose en la pirimide normativa en el mismo
escalon, esto es, el del tipo normativo que goza de superioridad sobre las demis fuen-
tes del Derecho. Al ocupar la misma posicién, no pueden derogarse reciprocamente;
lo contrario comportaria que el reconocimiento de la potestad legislativa de las Comu-
nidades Autdénomas estuviera vacio de contenido.

Hasta aqui las semejanzas, expresion de una identidad en sus caracteres intrinsecos,
caracteres que constituyen el nicleo duro del concepto de Ley.

Empero, y sin poder detenernos en la compleja cuestion de sus relaciones, es decir,
en su perspectiva funcional —resultado de una labor nitidamente jurisprudencial—,
no puede desconocerse que la potestad legislativa que ejercitan las Comunidades Au-
tonomas deriva de su reconocimiento por una Ley estatal, el Estatuto de Autonomia, o
se defiere de un titulo competencial transferido o delegado por el Estado a tenor de lo
dispuesto por los apartados 1 y 2 del articulo 150 de la Constitucién. Consecuente-
mente, la fuerza de ley de la Ley autonémica no puede aprehenderse sino es por refe-
rencia a la Ley estatal, habida cuenta de que la habilitacion de cada Comunidad para
ejercitar la potestad legislativa lo es en los términos —especialmente ratione
materiae— pergefiados por la norma estatal atributiva de competencias.

Lo anterior comporta que las leyes regionales serin dictadas por las distintas Comuni-

dades Autbnomas bien en el ejercicio de una competencia legislativa plena, esto es,
sometida s6lo a la Constitucion y al Estatuto de Autonomia, bien en el ejercicio de una
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competencia legislativa de desarrollo o de integracion del Derecho estatal, vinculada,
obviamente, a la correspondiente Ley del Estado, ademis de a la Constitucion y al Es-
tatuto. A efectos operativos ni que decir tiene que, con mucho, las del segundo grupo
sOn MA4s NUMerosas.

Y este dato determina, de una parte, que el régimen juridico de las leyes estatales y de
las leyes autonémicas no sea ad integrum homogéneo, concurriendo sensibles pecu-
liaridades en las caracteristicas definidoras de la fuerza de ley de éstas frente a aqué-
llas. De otra, y asi es preciso reconocerlo, que la Ley estatal, en determinadas situacio-
nes, aparece supraordenada a la Ley autonémica. Sirvan como muestra de ambos
postulados las siguientes referencias a extremos que han sido anteriormente analiza-
dos: el articulo 161.2 de la Constitucion, en relaciéon con el articulo 30 de la Ley Orga-
nica del Tribunal Constitucional, y el reconocimiento de la facultad de suspension
preventiva de las leyes auton6micas que comporta; la técnica extraordinaria de las le-
yes de armonizacién, prevista por el articulo 150.3 de la norma suprema frente a la
eventualidad de una excesiva disparidad normativa; o la prevalencia del Derecho es-
tatal sobre la Ley autonémica en todo lo no atribuido a la exclusiva competencia de
las Comunidades Auténomas, consagrada como cldusula de cierre por el articulo
149.3. Es cierto que algunos de estos mecanismos estdn previstos para no ser actuali-
zados nunca; pero en la propia prevision de su existencia radica su funcionalidad.

Cuanto acaba de exponerse no debe interpretarse como una minusvaloracién de la
norma legal autonémica ni, mucho menos, como un desprecio hacia la capacidad de
autogobierno de las Comunidades Auténomas. En absoluto; comporta, Gnicamente,
que en el marco de un Estado compuesto el ordenamiento autonémico y el ordena-
miento estatal han de estar, necesariamente, imbricados, de tal suerte que la Ley esta-
tal prima en los supuestos de concurrencia normativa en ciertas materias, al margen
de que, en lo demis, el principio de competencia ha de entenderse tendencialmente
como principio de separacién, de donde se deduce que la distribucion de titulos com-
petenciales determina, en el plano normativo, la limitacion del legislador auton6mico,
pero también la del legislador estatal.

Esta imbricacion resulta incuestionable si se considera el régimen constitucional de

distribucién de titulos competenciales, cuya propia configuracion comporta el necesa-
tio entrecruzamiento de competencias estatales y autonémicas, de tal forma que sus
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actuaciones han de complementarse. Asi, a titulo de ejemplo, puede tomarse como re-
ferencia la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional respecto del Derecho del
consumidor» en su Sentencia 88/1986, de 1 de julio. Dicho sector del ordenamiento,
entendido como el «conjunto de reglas juridicas que tienen por objeto proteger al con-
sumidor (Sentencia 71/1982) dificilmente podri encontrarse codificado en un conjun-
to normativo emanado de una sola instancia, sea ésta central o autonémica, siendo
mis bien la resultante de la suma de las actuaciones normativas, enderezadas a este
objetivo, de los distintos poderes puablicos que integran el Estado, con base en su res-
pectivo acervo competencial. Y la propia Sentencia, tras afirmar que de lo que esen-
cialmente se trata es de que a través de las normas autonémicas no se produzca un
«novum» en el contenido contractual o, en otros términos, de que no se introduzcan
derechos ni obligaciones en el marco de las relaciones contractuales privadas, conclu-
ye afirmando que Para evaluar si las normas autonémicas vulneran o no los manda-
tos constitucionales pertinentes a la unidad de mercado, es necesario examinar su co-
bertura competencial, la intensidad de la diversidad que introducen y su ordenacion y
proporcionalidad al fin que persiguen».

De lo expuesto se colige que en el conjunto normativo formado por la legislacion es-
tatal y la normativa autondmica, es decir, en el ordenamiento general estatal, corres-
ponde a la Ley del Estado el rol de fuente y origen de la Ley autondmica, la cual, en
su ambito, esto es, el fijado por la norma estatal, goza de las mismas caracteristicas
que definen la posicion de las leyes estatales en el ordenamiento juridico; es decir, de
las notas definidoras propias de las normas primarias. Situacién, por lo demis, conse-
cuente con la modalidad de ordenamiento juridico compuesto que se ha articulado a
raiz de la entrada en vigor de la Constitucion.
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LA FUERZA DE LEY DE LAS LEYES EMANADAS DE LOS PARLAMENTOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMICAS

EL EJERCICIO DE LA POTESTAD LEGISLATIVA POR LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS:
CUADRO COMPARATIVO DE ACTIVIDAD 7

ETAPA I I m v v VI TOTAL

PRP;AUTO— LEGISLA- 1EGISLA- LEGISLA- LEGISLA- LEGISLA- LEGISLA-
NOMICA TURA TURA TURA TURA TURA TURA

ANDALUCIA 43 30 24 7 44 148
ARAGON 38 37 52 52 ) 184
ASTURIAS 7 49 33 16 35 “@ 144
BALEARES 35 49 38 41 @ 167
CANARIAS 42 49 37 42 €)] 173
CANTABRIA 7 35 30 37 42 @) 153
CASTILLA-

LA MANCHA 28 22 20 39 @) 111
CASTILLA-

LEON 30 59 44 41 @ 176
CATALUNA 72 82 79 44 71 348
EXTREMA-

DURA 23 18 29 36 €)) 107
GALICIA 40 42 44 44 13 185
MADRID 44 37 57 94 Y] 236
MURCIA 8 48 32 35 43 ® 172
NAVARRA 30 100 62 78 94 @ 368
PAIS VASCO 61 24 45 39 57 @ 230
LA RIOJA 14 21 25 31 ) 93
VALENCIA 49 39 33 39 3 163

NUMERO DE LEYES APROBADAS POR LOS PARLAMENTOS AUTONOMICOS
A 22-02-2000.

La elaboracion material del presente cuadro es obra de LUIS EDUARDO GONZALEZ-SANTANDER GUTIERREZ, con la colaboracion
de BARTOLOME TORRES SANCHEZ DE CASTRO, Jefe de la Seccién de Biblioteca y Documentacion y Auxiliar de la Biblioteca de la
Asamblea de Madrid, respectivamente. Su colaboracion, una vez mis, me hace estar en deuda con quienes —asf como con FRAN-
CISCO CIUDAD CANTERO, que ha colaborado en otras tantas ocasiones— considero mis mis amigos que mis comparieros.
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