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INTRODUCCION

Casi todos los Estatutos de Autonomia contemplan la exigencia de mayorias cualifi-
cadas o reforzadas para la aprobacién de algunas Leyes. Esta exigencia de mayorias
especiales es una de las variedades de las leyes reforzadas que se conoce en la doc-
trina !, siendo otras de estas variedades las Leyes que requieren referéndum (como
los Estatutos de Autonomia elaborados conforme al articulo 151 o a la Disposicion
Transitoria Segunda de la Constitucion), las que tienen atribuido un sujeto especifico
para la iniciativa (todos los Estatutos de Autonomia o las Leyes de Presupuestos Ge-
nerales del Estado) o, en fin, las que precisan acuerdo previo de un determinado or-
gano aunque éste no sea titular de la iniciativa (la modificacién del régimen econé-
mico-fiscal de Canarias, la aprobacion del cupo en los Conciertos entre el Estado y la

Sobre las denominadas leyes reforzadas, véase, por todos, Carlos BLANCO DE MORAIS: dLe finalité politiche delle leggi rinforzate,
Quaderni costiuizionali, ario 18, nam. 1, aprile 1998, pags. 27-41.
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Comunidad Auténoma del Pais vasco, los Convenios Econémicos del Estado con la
Comunidad Foral de Navarra o, en el 4mbito autonémico, la Ley de creacion de co-
marcas en Andalucia que requiere el acuerdo de los Ayuntamientos afectados y cuya
iniciativa corresponde al Consejo de Gobierno o las Leyes valencianas de division
comarcal y de creacién de 4reas metropolitanas y agrupaciones de comarcas en don-
de es preciso dar audiencia a las Entidades Locales afectadas). Por consiguiente, las
Leyes que requieren para su aprobacion una mayoria cualificada no son mis que una
variedad de esa categoria més genérica de Leyes reforzadas.

Logicamente, las Leyes autondmicas de mayoria cualificada se aproximan mucho a las
Leyes orgdnicas de la Constitucion espafiola. Pero proximidad no significa identidad.
Ni desde un criterio nominal ni desde la variedad que suponen diecisiete ordenamien-
tos distintos se puede pensar en la identidad de unas y otras que, sin embargo, po-
seen un elemento sustancial comtn cual es la derogacién del principio de mayoria.
Principio de mayoria que por contener, como ha sefialado, Rubio Llorente, un princi-
pio de legitimacién de la decision adoptada y del poder que lo adapta, deviene en
principio axiolégico? que exige ser examinado desde una persi)ectiva constitucional,
a la que, por cierto, ya ha dado respuesta el Tribunal Constitucional.

Parece 1til por ello intentar la construccién dogmaitica de esa categoria de las Leyes
autonomicas de mayoria reforzada. Para ello hay que examinar en primer lugar su le-
gitimidad constitucional y, si la poseyeran, pasar a ver a continuacién si diecisiete or-
denamientos distintos, bien que en el marco de una misma Constitucion, permiten
construir una categoria dogmdtica unitaria. Pero antes de estas dos operaciones con-
viene recordar el régimen juridico de estas Leyes en los distintos Estatutos de Auto-
“nomia.

Francisco RUBIO LLORENTE: -Minorias y mayorias en el poder constituyentes, Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario,
nam. 3, 1991, pig. 33 (reproducido en su La forma del poder (Estudios sobre la Constitucion), Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1993, pigs. 135-163). Véase también sobre el principio de mayoria, Giuliano AMATO: Jl dilemma del principio maggiorita-
tio, y de Giuseppe Ugo RESCIGNO: «Democrazia e principio maggioritario-, ambos en Quederni costituzionali, afio 14, nim. 2,
agosto 1994, pags. 171-186 y 187-233.
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LA REGULACION DE LAS LEYES DE MAYORIA REFORZADA
EN LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

La prevision estatutaria de leyes de mayoria reforzada es un fendmeno algo tardio y
en todo caso progresivo dentro del ordenamiento autondmico. El Estatuto de Autono-
mia para el Pais Vasco solo establecid el requisito de la mayoria absoluta para el Re-
glamento del Parlamento Vasco (articulo 27.1) v no lo contempl6 para Leyes eventual-
mente polémicas como la que regularian la sede de las instituciones (articulo 4), la
aprobacidén de la incorporacién de otros territorios larticulo 8.¢)] o, en fin, la regula-
cién del Gobierno (articulos 30 y 3.3). También el Estatuto de Autonomia de Catalufia
adoptd una posicién aun més reticente hacia las mayorias cualificadas pues ni siquiera
el Reglamento del Parlamento requiere, en el Estatuto, una mayoria especial®. Parece
pues que los primeros Estatutos de Autonomia no consideraron politicamente necesa-
rio o juridicamente viable introducir mayorias especiales salvo, en el caso vasco, para
el Reglamento del Parlamento que tenia una cierta cobertura en el antecedente del ar-
ticulo 72.1 de la Constitucion.

El cambio se produce, todavia con un alcance muy modesto, en el Estatuto de Auto-
nomia para Galicia. En esta norma, ademas de exigir también la mayoria absoluta para
el Reglamento del Parlamento (articulo 12.1), el articulo 8 introdujo la exigencia de
una mayoria de dos tercios para la Ley que fijara la sede de las instituciones autondmi-
cas. Esta prevision estatutaria merece varias acotaciones. En primer lugar hay que se-
fialar que es la primera prevision de Leyes reforzadas que emerge en el ordenamiento
autonémico, prevision que trata de buscar consensos amplios para un tema que en
aquel momento podia generar tensiones fuertes dentro de Galicia Por otra parte, este
Estatuto, igual que hizo el vasco sin exigir mayorias cualificadas, viene a interpretar de
forma peculiar el articulo 147.1.¢) de la Constitucién que exige que el Estatuto de Au-
tonomia contenga la sede de las instituciones propias de autogobierno. El tema no es

No se puede considerar que el articulo 32.5 del Estatuto, que establece que los acuerdos son vilidos por aprobacion de la mayoria
de los presentes «xcepto en los casos en que el Reglamento o la Ley exijan un quérum mas elevados, pues esta prevision solo se
puede referir a acuerdos no normativos. Como veremos con detenimiento mds abajo, si el Estatuto de Autonomia no prevé Leyes de
mayoria reforzada, las Leyes tampoco podtian preverlo y si el Reglamento de la Cimara tampoco precisa esa mayoria, no podrian
exigir la misma para actos de contenido normativo. Sobre esta prevision del Estatuto véase Francesc PAU VALL: «Organizacion y fun-
cionamiento del Parlamento (EAC 32)-, en la obra col. Comentarios sobre el Estatuto de Autonomia de Catalunia, Institut d’Estudis
Autondmics, Barcelona, 1990, vol. 111, pig. 197, donde solo se senala que conforme al Reglamento de la Camara la aprobacion de le-
yes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia requiere mayoria absoluta.
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baladi porque ha obligado incluso a pronunciarse al Tribunal Constitucional en la sen-
tencia 89/1984, de 28 de septiembre*, el cual consideré que no existe una reserva es-
tatutaria absoluta frente a las Leyes autonémicas y que un precepto como el recurrido
°, es licito porque «establece qué 6rgano habri de determinatla (la sede), cuando y
donde habra de hacerlo y con qué mayoria, que es perfectamente acorde con una in-
terpretacion, que no hay motivos para rechazar, que ve en el art. 147.2.d) una reserva
estatutaria solo relativa en la materia que nos ocupar. Esta interpretacion no ha sido
acogida pacificamente por la doctrina®y sin que el tema nos desvie de las mayorias
cualificadas podria apuntarse que quizi estemos ante uno de los supuestos que justifi-
can las mayorias cualificadas, de lo que hablaremos més tarde. En cualquier caso, por
retornar el tema que motiva este trabajo, hay que reiterar que el Estatuto gallego fue
muy modesto en esta materia pues solo para la Ley que fije la sede de las instituciones
exige una mayoria cualificada sin precisarla, por ejemplo, la Ley electoral, la Ley del
Defensor del Pueblo o la legislacion de organizacion territorial.

El siguiente Estatuto que se promulgd, el andaluz, sigui6 todavia la tendencia del ga-
llego exigiendo mayorias cualificadas con un alcance igualmente modesto aunque
algo mids amplio. Este Estatuto, en efecto, ademds del Reglamento del Parlamento (ar-
ticulo 27.2) solo exige mayoria absoluta para la Ley que tiene que apreciar el interés
general de coordinar las funciones de las Diputaciones Provinciales y establecer las
férmulas especificas de coordinacion (articulo 4.3) y mayoria de dos tercios para deci-
dir la capitalidad de la Comunidad Auténoma cuya Ley tenfa que aprobarse necesaria-
mente en la primera sesién ordinaria del Parlamento (articulo 7). El Estatuto de Auto-
nomia para Andalucia introdujo, ademds, una novedad consistente en que las Leyes
que necesiten mayoria cualificada han de aprobarse en el Pleno de la Camara y no
pueden delegarse en sus Comisiones (articulo 27.3).

El Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias, en su primera versién conforme
a la Ley Orgénica 7/1981, de 30 de diciembre, ya aporto relevantes novedades que
abrieron una senda que luego transitaron los restantes Estatutos. En la actualidad, tras

STC 89/1984, de 28 de septiembre. Pleno. Rec. de inconstitucionalidad interpuesto por cincuenta y tres Senadores contra la Ley Or-
gdnica 4/1983, de 25 de febrero, del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén. Ponenite : L. Diez-Picazo. EJ. 7 (J. C,, t. 10, pigs. 9-20).
El articulo 3 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon, similar al articulo 8 del Estatuto de Autonomia para Galicia.

Véase un buen resumen en César AGUADO RENDO: El Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1996, pags. 244-245. Consiltese también Juan Maria BILBAO UBILLOS: «Disposiciones generales
del Estatuto y elementos constitutivos de la Comunidady, en Javier GARCIA ROCA (coord.): Derecho piiblico de Castilla y Leon, Uni-
versidad de Valladolid, Valladolid, 1999, pags. 39-63.

146



LAS LEYES AUTONOMICAS DE MAYORIA REFORZADA. NOTAS PARA SU CONFIGURACION...

la extensa reforma efectuada por la Ley Orginica 1/1999, de 5 de enero, esa senda se
ha alargado mucho mas pero la exigencia de mayorias cualificadas para la Ley regula-
dora del Consejo de Gobierno estaba ya contemplada en 1981. Y conforme a la refor-
ma estatutaria de 1999 en el ordenamiento autondémico asturiano se exige mayoria ab-
soluta para las siguientes materias: @) Ley electoral (articulo 25.2); b) Reglamento de la
Junta General y su reforma (articulo 28.1); ¢) Ley sobre el estatuto personal, procedi-
mientos de eleccién y cese y atribuciones del Presidente del Principado (articulo
32.4); y d) Ley sobre atribuciones del Consejo de Gobierno, su Estatuto, y las formas
de nombramiento y cese de sus miembros (articulo 33.2).

Ademis de esta exigencia de mayoria especial, la reforma del Estatuto ha establecido
la indelegabilidad en el Consejo de Gobierno de las «normas con rango de ley para las
que este Estatuto, las leyes o el Reglamento de la Junta General requieran mayorias
cualificadas» (articulo 24 bis.3). Este precepto, que cronoldgicamente no es el primero
en la normativa estatutaria, plantea algunas dudas que ahora apuntaremos solamente:
si es constitucionalmente legitimo que el Estatuto cree mayorias cualificadas, si no pa-
rece tampoco descabellado que una norma aprobada por mayoria cualificada (el Re-
glamento de la Junta General) puede fijar la exigencia de mayorias similares si el Esta-
tuto lo habilita, squé habilitacion puede tener una Ley de mayoria simple para exigir
una mayoria cualificada para la aprobacion de otra Ley? De momento dejamos aqui el
interrogante pues el Reglamento de la Junta General de 18 de junio de 1997 es ante-
rior al citado articulo 24 bis.3 y no amplia los supuestos de mayoria cualificada si bien
contiene un precepto, el 156, que regula el procedimiento de las Leyes «para las que
el Estatuto exige mayoria cualificada»’.

Como puede observarse, la ampliacion de materias es muy significativa porque el Es-
tatuto asturiano da el paso de exigir mayorias cualificadas para la regulacién de las
instituciones gubernamentales y para la Ley electoral estableciendo una reserva de
mayoria absoluta para toda la normativa que rige el sistema politico. Fue un giro signi-
ficativo que influy6 en posteriores Estatutos.

En el Estatuto de Autonomia para Cantabria, coetineo del asturiano, encontramos la
misma preferencia por exigir mayorias cualificadas para la regulacion de las institucio-

Con posterioridad a la reforma del Estatuto se ha introducido una leve reforma del Reglamento de la Junta General que se refiere a
su articulo 69.3 y que no afecta al procedimiento legislativo.
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nes: a) Reglamento del Parlamento, que necesita mayoria absoluta (articulo 12.1); b)
Ley de iniciativa legislativa popular que también requiere mayoria absoluta (articulo
12.3); ¢) Ley del Defensor del Pueblo Cantabro cuya aprobacion se eleva a tres quin-
tos de los parlamentarios (articulo 16.3); v d) Ley del Consejo Juridico Consultivo que
requiere igualmente tres quintos (articulo 38). Es de advertir que las dos exigencias de
tres quintos han sido introducidas en el Estatuto en la reforma realizada por la Ley Or-
ganica 11/1998, de 30 de diciembre.

El Estatuto de Autonomia de La Rioja tampoco es parco en fijar mayorias cualificadas:
a) Ley del himno vy del escudo, cuya reforma necesita una mayoria de dos tercios® (ar-
ticulo 3.2); b) Ley electoral, que ha de aprobarse también por una mayoria de dos ter-
cios (articulo 18.6); ¢) Reglamento del Parlamento de La Rioja, para el que se exige
mayoria absoluta; v d) Ley de delegacion o transferencia de facultades autonémicas a
las Corporaciones Locales, que precisa mayoria absoluta. Los supuestos @)y dJ, como
hemos visto en la nota anterior para el primero, se introdujeron en la reforma estatuta-
ria de 1999.

El caso del Estatuto de la Regidon de Murcia necesita una aclaracidon gramatical previa.
En alguno de sus articulos, como el 3.4, 4.3, 7.2, etc., se habla de dLey de la Asamblea
Regional» sin referencia a ninguna mayoria. En cambio, en un precepto, el 26.4, se ha-
bla de mayoria simple y en otros varios articulos se exige el voto favorable de la ma-
yoria de los miembros de la Asamblea. Tampoco el Reglamento de la Asamblea Re-
gional, cuya version vigente de 1988 (con reformas posteriores) no contienen
previsiones especificas sobre esta materia. Todo ello nos lleva a la conclusién de que
en los casos en que el Estatuto murciano se refiere a la mayoria sin adjetivos pretende
fijar la mayoria absoluta de la mitad mis uno del nimero legal de parlamentarios”®.

Pues bien, aceptando la hipétesis de que la nocién mayoria tout court significa mayo-
ria absoluta, podemos sefialar que el Estatuto de la Region de Murcia contempla cua-
tro supuestos para esta mayoria cualificada: @) Reglamento de la Asamblea Regional y
su reforma (articulo 27.1); &) Ley sobre el procedimiento de eleccion, Estatuto perso-

Esta sorprendente reserva de reforma fue introducida en la modificacién del Estatuto que efectud la Ley Orginica 2/1999, de 7 de
enero. Esta materia estd regulada actualmente por la Ley (ordinaria) 4/1985, de 31 de mayo, reguladora de los Signos de la Identidad
Riojana.

Tampoco hemos encontrado referencias a esta materia en la «Crénica de la Asamblea Regional de Murcia» que realiza Encarnacion
FERNANDEZ DE SIMON BERMEJO en cada ntmero del Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario.
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nal y procedimiento para exigir la responsabilidad politica del Presidente de la Comu-
nidad Autonoma (articulo 31.5); ¢) Ley sobre organizaciéon y atribuciones del Consejo
de Gobierno y sobre el estatuto personal de sus miembros (articulo 32.4); y d) Ley re-
guladora de la responsabilidad politica del Consejo de Gobierno y de sus relaciones
con la Asamblea Regional (articulo 33.1).

El Estatuto de la Comunidad Valenciana no plantea los problemas de interpretacion de
la norma estatutaria murciana. En varios de sus articulos se han previsto diversas ma-
yorias cualificadas si bien no se exige ésta para el Reglamento de las Cortes Valencia-
nas (articulo 14). Este Estatuto exige mayoria de tres quintos en votacion de conjunto
para la Ley electoral (articulo 13), en tanto que fija mayoria absoluta para las siguien-
tes Leyes: a) de division comarcal (articulo 46.1); b) de dreas metropolitanas y agrupa-
ciones de comarcas (articulo 46.3); v ¢) de coordinacién de las Diputaciones Provin-
ciales (articulo 47.3). Curiosamente, para estas Leyes de mayoria absoluta el Estatuto
no menciona una votacion de conjunto y el silencio lo ha resuelto el Reglamento de
las Cortes fijando que toda votacion de un proyecto de ley requiere una votacion de
totalidad (articulo 116.4).

Previsiones mis cortas encontramos en el Estatuto de Autonomia de Aragén. Ademas
de la exigencia de mayoria absoluta para la aprobacién del Reglamento de las Cortes
(articulo 14.1), la norma estatutaria exige igualmente mayoria absoluta para aprobar la
Ley reguladora del procedimiento para exigir la responsabilidad politica del Presiden-
te y de la Diputacién General (articulo 17.3) y también pata la Ley de transferencia o

delegacion de facultades autondmicas a favor de las Corporaciones Locales (articu-
lo 44.3).

Mis escueto en esta materia es el Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha que,
ademdis, no exige ninguna mayoria especial para el Reglamento de las Cortes que ape-
nas es citado de pasada. Esta norma sblo exige mayoria de tres quintos para aprobar
la Ley que aprecie el interés general de las actuaciones de las Diputaciones Provincia-
les y las férmulas de coordinacion (articulo 30.4) y mayoria absoluta pata la Ley elec-
toral (Disposicion Transitoria Primera). Por cierto que en las modificaciones que se
han hecho a este Estatuto en 1994 y 1997 se podria haber mejorado la discutible técni-
ca legislativa de exigir esta mayoria absoluta para la Ley electoral en una Disposicion
Transitoria y no en la parte central del Estatuto.
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El Estatuto de Autonomia de Canarias es también muy modesto en su exigencia de
mayorias cualificadas pues s6lo contempla el Reglamento del Parlamento, que necesi-
ta mayoria absoluta (articulo 12.2), y la Ley electoral que requiere mayoria de dos ter-
cios (Disposicidn Transitoria Primera) ™.

La Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Ré-
gimen Foral de Navarra, por su parte, es aparentemente mas modesta pues sélo exige
mayoria absoluta en votacion final sobre el conjunto para aprobar y reformar el Regla-
mento del Parlamento (articulo 16.2). Sin embargo, la misma Ley Orgénica, abre una
via de ampliacién cuando en su articulo 20.2 establece:

«Requerirdn mayoria absoluta para su aprobacion, en una votacién final so-
bre el conjunto del proyecto, las leyes forales expresamente citadas en la
presente Ley Organica y aquellas otras que sobre organizacién administrativa
y territorial determine el Reglamento de la Camara.»

Con lo que volvemos, al igual que en el Estatuto asturiano, a una Ley orginica que ha-
bilita a una norma con rango de ley y de mayoria reforzada, a determinar la produc-
cién de nuevas normas legislativas con mayoria reforzada. Lo sorprendente, sin em-
bargo, es la interpretacion que el Reglamento del Parlamento y la doctrina han hecho
de este precepto, como veremos mas abajo. Por otra parte, la Gnica prevision que
agrega la Ley organica, como en otros Estatutos, es la prohibicién de delegar en la Di-
putacion Foral la elaboracion de Leyes para las que se requiera mayoria reforzada.

Sin embargo, como acabamos de decir, el Reglamento del Parlamento de Navarra
aprobado por Acuerdo de 2 de febrero de 1995 ha desarrollado en dos articulos, el
149 y el 150, lo previsto en el articulo 20.2 de la Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agos-
to, con un alcance que conviene analizar. El articulo 149 establece :

«1. Requeririn mayoria absoluta para su aprobacién, en una votacion final
sobre el conjunto del proyecto, las leyes forales citadas en los articulos 9.2,
15.2, 18.2, 19.1.0), 19.2, 25, 30.2, 45.6, 46.2 y 48.2 de la Ley Orginica
13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra.

10 Otra vez la deficiente técnica legislativa inaugurada por el Estatuto de Castilla-La Mancha.
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2. Requerirdn, asimismo, mayoria absoluta para su aprobacion, en una vo-
tacion final sobre el conjunto del proyecto, aquellas otras Leyes Forales que
sobre organizacion administrativa y territorial determine la Mesa del Parla-
mento de Navarra, previo acuerdo vinculante de la Junta de Portavoces y
oido el criterio razonado que al respecto expongan el Gobierno de Navarra,
el proponente o la correspondiente Ponencia en trimite de informe.»

El precepto es, como poco, sorprendente. En primer lugar, interpreta el articulo 20.2
de la Ley Orginica estatutaria en el sentido de que toda materia para la que se estable-
ce reserva de ley material en la Ley orgédnica requiere mayoria absoluta, lo que resulta
discutible y en todo caso, si esa era la voluntad del legislador orgénico, la redaccion
es criticable por indeterminada. En segundo lugar, este precepto, en su apartado 2,
delega en la Mesa y en la Junta de Portavoces de la Camara, la determinacion de las
Leyes Forales que requieren no solo esa misma mayoria absoluta sino votacion final
de totalidad. Esta determinacién no se puede considerar conforme a la Ley Orgénica,
que aun limitindose a establecer una remision al Reglamento, lo que hace es exigira
éste que fije las Leyes Forales que llevan adherido tal requisito sin delegar en otro or-
gano de la Cdmara distinto del Pleno que aprueba el propio Reglamento. Hay que de-
cir, sin embargo, que esta interpretacion no parece plantear problemas a la doctrina .

A diferencia del caso navarro, en una linea moderada a la hora de exigir mayorias re-
forzadas esti el Estatuto de Autonomia de Extremadura que requiere mayoria absoluta
para la Ley de coordinacion de las funciones de las Diputaciones Provinciales que
sean de interés general de Extremadura (articulo 16.3) y para la Ley de transferencia o
delegacion de facultades autonémicas en favor de las Diputaciones Provinciales (ar-
-ticulo 16.4). El Estatuto extremefio también exige mayoria absoluta en votacion final
sobre el conjunto del proyecto para el Reglamento de la Asamblea (articulo 21).

Mucho mis complejo es el régimen de mayorias cualificadas contemplado en el Esta-
tuto de Autonomia de las Illes Balears. Por un lado, se exige mayoria absoluta para las
siguientes Leyes: a) Ley electoral (articulo 20.3); b) Reglamento del Parlamento (arti-
culo 24.7); ¢) Ley para determinar la forma de eleccion del Presidente, su Estatuto per-
sonal y sus atribuciones (articulo 31.7); d) Ley para establecer la organizacion del Go-

11 Véase Martin M® RAZQUIN: «Navarra», en Eliseo AJA (dir.): Informe Comunidades Autornomas 1996, Instituto de Derecho Piblico,
Barcelona, 1997, vol. 1, pag. 390.
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bierno, sus atribuciones y el estatuto personal de sus miembros (articulo 32.3). Por
otra parte, el articulo 24.6 (introducido en la reforma de 1999) exige mayoria simple
de parlamentarios siempre que representen, al menos, a dos Islas diferentes para la
aprobacion de los Presupuestos, de Leyes que afecten a los Consejos Insulares u otras
previstas en las Leyes o en el Reglamento. Tanto las Leyes de mayorias absoluta como
las que necesitan la aprobacién de parlamentarios de dos Islas no pueden ser delega-
das en el Gobierno.

Un Estatuto excepcionalmente parco en materia de legislacion de mayoria cualificada,
similar al del Pais Vasco, es el de la Comunidad de Madrid, que sodlo exige mayoria ab-
soluta en votacion final sobre Ia totalidad para el Reglamento de la Asamblea (articu-
lo12.1).

Finalmente, el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon contempla las Leyes de mayo-
ria reforzada con cierta moderacién. Por un lado, exige mayoria de dos tercios para la
Ley que fije la sede o sedes de las instituciones autonémicas (articulo 3), Ley que no
podra ser objeto de delegacion en favor de la Junta (articulo 16.3) . Ademis, la norma
estatutaria requiere mayoria absoluta para el Reglamento de las Cortes (en votacion fi-
nal sobre su totalidad) (articulo 13.4) y para la Ley de transferencia de facultades auto-
noémicas a las Diputaciones Provinciales y otras Corporaciones Locales (articulo 26.3).
Es mas dudoso que se requiera la misma mayorfa para delegar en las Entidades Loca-
les el desempeio de funciones y la prestacién de servicios (articulo 26.3 in Jfine) pues
la prevision de esta delegacion en el mismo apartado que contempla la Ley de transfe-
rencia pero separando la frase por un punto y seguido no permitiria ampliar una pre-
vision excepcional si no es con una referencia clara y determinante, que no es el caso.

LOS CONTENIDOS ESTATUTARIOS PARA LOS QUE
SE EXIGE MAYORIA REFORZADA

Vistos desde un punto de vista de contenido material, los diversos Estatutos de Auto-
nomia han venido a exigir mayorias cualificadas para las siguientes materias:

Véase a bibliografia citada en la nota 6..
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sede de las instituciones autonémicas (Galicia, Andalucia, y Castilla y Leén);

régimen juridico de la Presidencia de la Comunidad Auténoma (Principado de
Asturias, Regién de Murcia, Comunidad Foral de Navarra ex Reglamento del Par-
lamento, e Illles Balears),

régimen electoral (Principado de Asturias, La Rioja, Comunidad Valenciana, Ara-
gon, Canarias, Comunidad Foral de Navarra ex Reglamento del Parlamento, e
llles Balears),

aprobacion y reforma del Reglamento parlamentario (Pais Vasco, Galicia, Anda-
lucia, Principado de Asturias, Cantabria, La Rioja, Region de Murcia, Aragon, Ca-
narias, Comunidad Foral de Navarra, Extremadura, Illes Balears, Comunidad de
Madrid, y Castilla y Le6n);

iniciativa legislativa popular y municipal (Cantabria, y Comunidad Foral de Nava-
rra ex Reglamento del Parlamento);

régimen juridico del Consejo de Gobierno y relaciones con la Asamblea Legislati-
va (Principado de Asturias, Region de Murcia, Aragon, Comunidad Foral de Na-
varra ex Reglamento del Parlamento, e liles Balears);

Consejo Consultivo (Cantabria);

instituciones similares al Defensor del Pueblo (Cantabria);

instituciones similares al Tribunal de Cuentas (Comunidad Foral de Navarra ex
Reglamento del Parlamento);

coordinacién autonémica de la Administracion Local, delegacién o transferencia
de facultades autondmica en ésta (Andalucia, La Rioja, Comunidad Valenciana,

Aragon, Extremadura, y Castilla y Lebn);

control de legalidad de la Administracién Local (Comunidad Foral de Navarra ex
Reglamento del Parlamento);
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D) organizacion y division administrativa del territorio (Comunidad Valenciana y
Comunidad Foral de Navarra);

I uso de las lenguas (Comunidad Foral de Navarra ex Reglamento del Parlamento);
m) régimen juridico del himno y del escudo autonémicos (La Rioja);

n) Patrimonio de la Comunidad Auténoma (Comunidad Foral de Navarra ex Regla-
mento del Parlamento);

7) especialidades de Derecho civil (Comunidad Foral de Navarra ex Reglamento del
Parlamento).

Dejando de lado la exagerada atribucion de mayorias cualificadas en la Comunidad
Foral de Navarra (que quiza no sea la Gnica interpretacién de la Ley Organica
13/1982, de 10 de agosto, como hemos dicho mis arriba), esta exigencia se centra en
los siguientes bloques de materias: @) capitalidad de la Comunidad Auténoma; b) Ley
electoral; ¢) Reglamentos de las Asambleas Legislativas; d) organizacién de la Presi-
dencia y del Consejo de Gobierno; e) coordinacién y transferencia de delegacion de
competencias en favor de las Entidades Locales.

De entre estos bloques de materias descubrimos uno que ha podido tener caracter
conflictivo en alguna Comunidad Autonoma cual es el la determinacion de la sede de
las instituciones ', que facilmente puede enfrentar a varias ciudades relevantes. Por
analogia, la determinacion de otros simbolos de la Comunidad Auténoma puede ser
politicamente conflictivo y sin duda a ello obedece la exigencia de una mayoria de
dos tercios para reformar la Ley del himno y del escudo en La Rioja.

En cuanto a la Ley electoral, tiene un antecedente constitucional directo en el articulo
81 como Ley organica nominada al igual que los Reglamentos parlamentarios cuya es-
casa fuerza de ley activa y pasiva ha dado lugar a que apenas se les considere inmer-
sos en la categoria de Leyes reforzadas.

Para Andalucia, véase el comentario de Manuel CLAVERO AREVALO: Articulo 7», en Santiago MUNQZ MACHADO (dir): Comenta-
rios al Estatuto de Autonomia de Andalucia, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1987, pig. 58. Para Castilla y
Le6n, ademas de Ia bibliografia citada en la nota 6.
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En cambio, el régimen juridico de la Presidencia de la Comunidad Auténoma, el del
Consejo de Gobierno v las relaciones con la Asamblea Legislativa, la iniciativa legisla-
tiva popular o municipal o las Leyes reguladoras de los Consejos Consultivos o de las
instituciones similares al Defensor del Pueblo y al Tribunal de Cuentas no tienen ficil
encaje en las previsiones constitucionales. Y no lo tienen, de manera uniforme, por la
cierta arbitrariedad de la Constitucion que, con designacion de Ley orgdnica nomina-
da, requiere esta norma para el Defensor del Pueblo, para el Consejo de Estado y para
el Tribunal de Cuentas pero no lo requiere para regular el Gobierno y no lo necesita
para establecer el régimen de las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales
porque éste fijado en la propia Constitucion.

En conclusion, de los ambitos materiales que abarcan las distintas Leyes autonomicas
de mayoria reforzada, algunos son correlativos a los que establece la Constitucion
para las Leyes organicas, en tanto que otros no poseen concordancia alguna con los
supuestos constitucionales. '

LEGITIMIDAD CONSTITUCIONAL DE LAS MAYORIAS
REFORZADAS

Estas consideraciones nos permiten introducirnos en un problema previo a la cons-
truccién dogmitica de esta categoria que es el de la legitimidad constitucional de las
mayorias reforzadas. Pero cualquier consideracion que se haga sobre esta materia tie-
ne, en el ordenamiento espafiol, una referencia Gnica que es la Ley orgdnica, aunque
también existe otra, cuantitativamente mucho mis reducida, que son los Reglamentos
parlamentarios.

En la sentencia 179/1989, de 2 de noviembre, el Tribunal Constitucional afirmo:
JLa Constitucién no regula las formas y métodos de adopciéon de Acuerdos

por parte de las Asambleas de las Comunidades Autonomas. Es cierto que,
como sefiala el Abogado del Estado, el caricter democratico del Estado Espa-
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fiol que proclama el art. 1 de la Constitucion implica que ha de ser el princi-
pio de las mayorias el que regule la actuacion de los Organos parlamentarios
(estatales o autonémicos) en el proceso de toma de decisiones; pero ello no
implica que tal mayoria haya de ser forzosamente la mayoria simple. Aun
cuando efectivamente sea esta la norma generalmente seguida en los proce-
dimientos parlamentarios, no cabe excluir que en algunos de ellos, en aras
de obtener un mayor consenso, para proteger mas eficazmente los derechos
o intereses de las minorias, o con otro objeto razonable, se exijan mayorias
cualificas; la misma Constitucién prevé mayorias de este tipo en diversos su-
puestos (asi, arts. 74.2, 81.1, 90.2, 113.1, 150.3, 155.1, entre otros). No puede,
por tanto, reputarse inconstitucional, en principio, por vulneraciéon de lo dis-
puesto en el art. 1.1 C.E,, la exigencia de una mayoria cualificada en determi-
nados procedimientos parlamentarios de las Asambleas de las Comunidades
Autdénomas. Ante la ausencia de previsiones constitucionales al respecto, el
punto de referencia para determinar la legitimidad constitucional de las nor-
mas que, en los diversos Reglamentos parlamentarios autonémicos, regulen
esta materia habrin de ser las disposiciones contenidas sobre el particular en
el correspondiente Estatuto de Autonomia, en cuanto normas institucionales
basicas que han de contener la organizacién de las instituciones autonémicas
propias, segin el art. 147 C.E., y cuya aprobacién se realiza mediante Ley Or-
ginica (art. 81.1 C.E); por lo que la vulneracién de lo dispuesto en el Estatu-
to por otra norma autonémica (en este caso, el Reglamento parlamentario)
supondria, segln el art. 28.2 de la LOTC), la inconstitucionalidad de esta Gl-
tima» 4,

Este Fundamento Juridico séptimo es bastante expresivo de la legitimidad constitucio-

nal de las Leyes de mayoria cualificada en los ordenamientos autonomicos, legitimi-

dad que se funda en los siguientes elementos:

* el cardcter democritico del Estado impone el principio de mayorias en los 6rganos

parlamentarios pero éste no tiene que expresarse necesariamente bajo la forma de

mayoria simple;

STC 177/1989, de 2 de noviembre. Pleno. Rec. de inconstitucipnalidad contra un precepto del Reglamento del Parlamento de Nava-
tra. Ponente: L. Lopez Guerra.. EJ. 7. J. C. , t. 25; pags. 384-396:
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*

la Constitucién no s6lo no prohibe mayorias cualificadas sino que las establece
para el ordenamiento estatal;

ante el silencio de la Constitucién respecto al régimen de mayorias en las Asamble-
as Legislativas de las Comunidades Auténomas, el punto de referencia para medir
su legitimidad son los Estatutos de Autonomia;

en todo caso, conforme a cada Estatuto de Autonomia, las mayorias cualificadas
pueden estar justificadas en la bisqueda de un mayor consenso, en la mis eficaz
proteccidon de derechos o de los intereses de las minorias o en cualquier otro obje-
to razonable.

Con esta razonamiento del Tribunal Constitucional, mis también el hecho de que la
Constitucitn las establezca, no parece caber duda de que las Leyes autondmicas apro-
badas con una mayoria cualificada ostentan plena legitimidad constitucional. Por otro
lado, esta tajante declaracién nos exime de acudir a la Ley organica para extraer de
ésta una legitimidad adicional: los ordenamientos autondmicos son independientes
del ordenamiento del Estado y si bien éste sirve de limite a los primeros no se podria
pensar que toda institucién, érgano o relacién juridica que la Constitucion regule
deba insertarse necesariamente en los ordenamientos autondémicos si no existe una
base normativa propia. Y en este campo de las mayorias parlamentarias esa base estd
constituida por el doble contenido de los articulos 147.2.c) 148.1.1° de la Constitucion
que permite organizar las instituciones de autogobierno conforme a cada Estatuto de

Autonomia.

PROBLEMAS PREVIOS PARA LA CONSTRUCCION
DOGMATICA DE LA CATEGORIA DE LEYES
AUTONOMICAS DE MAYORIA REFORZADA

Antes de entrar en el intento de construccidon dogmatica de esta categoria de Leyes pa-
rece necesario superar algunas objeciones que se pueden presentar previamente. La

157



15
16

CORTS.ADP

primera, y mas obvia, es la que se refiere al hecho de unificar bajo una misma catego-
ria actos normativos de distintos ordenamientos, actos que ni siquiera estin contem-
plados en todos los ordenamientos autonémicos (si dejamos de lado, como deben de-
jarse, los Reglamentos parlamentarios). A esta duda inicial se puede responder con
una doble respuesta. En primer lugar, las fuentes del Derecho permiten construccio-
nes dogmaticas que se levantan sobre actos normativos comunes al Derecho compa-
rado. La elaboracién dogmatica de la nocién de Ley, por ejemplo, se inicia en el Dere-
cho alemin con antecedentes doctrinales muy anterjores (Montesquieu, Rousseau) ¥,
sigue, con distinta orientacién, en el Derecho francés (especialmente Carré de Mal-
berg) para convertirse en una categoria dogmitica relativamente universal que sin em-
bargo se levanta sobre ordenamientos juridicos concretos . Desde esta primera pers-
pectiva, nada impide efectuar la construccion dogmatica de la Ley autondmica o de
alguna subcategoria de ésta cuando a fortiori traen causa comitn de la Constitucién
vigente.

La segunda objecion, quizd mds intensa, es la posible dificultad de encerrar dentro de
una sola categoria unos actos normativos que solo tienen en comun que su aproba-
cion en sede parlamentaria requiere mayorias mas amplias que la que en Derecho es-
panol se llama mayoria simple, es decir, la mitad mas uno de los parlamentarios pre-
sentes en la Cidmara. En efecto, con mayorias absolutas, de dos tercios, o de tres
quintos, que vienen a disciplinar materias tan diversas como la agrupaciéon de comar-
cas, el uso de la lengua, el Consejo de Gobierno o el himno autondmico, ¢dénde si-
tuar el elemento comiin que justifica intentar elaborar una categoria dogmitica?

Se puede responder a esta Gltima duda con otras dos ideas. En primer lugar, sefialan-
do que a pesar de estos elementos formales y materiales dispares, la construccién
dogmitica de esta categoria de leyes de mayoria reforzada pretende descubrir si exis-
ten otros elementos comunes, por lo que sélo a posteriori podremos determinar si el
intento ha dado o no frutos. En segundo lugar, para no iniciar un trabajo en vano, se
puede sefialar que el primer elemento formal comtn (de caricter negativo), consis-
tente en la derogacion del principio de mayoria simple, tiene la suficiente intensidad
dentro del sistema espafiol de fuentes como para dejar atisbar que este nicleo formal
Mis dudoso que Hobbes, Sudrez o Santo Tomis de Aquino sean antecedentes de la teorfa de la Ley.

Como puede verse, por ejemplo, en Christian STARCK: E/ concepio de ley en la Constitucion alemana (trad. L. Legaz Lacambra),

Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1979, especialmente pégs. 286-298 donde el autor se separa de la dogmatica especifica
construida en torno a la Ley Fundamental.
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comun abre la puerta para seguir un camino en el que se podrin encontrar otros ele-
mentos comunes.

No obstante, encontramos una tercera objecion. En didlogo con Rubio Llorente, Igna-
cio de Otto advirtié, precisamente a propoésito de la naturaleza de la Ley orgénica, que
el hecho de que para regular una materia se exija una mayoria distinta no significa
que estemos ante una forma distinta pues para ello harfa falta que esa nueva forma
normativo tuviera un status especifico en el sistema de fuentes?. Si la Ley, en el orde-
namiento espafiol, es susceptible de diversificarse en varias categorias (lo que pode-
mos aceptar sin mayores consideraciones), ciene sentido una construccion fundada
en una categoria que es incluso dificilmente predicable dentro de cada Derecho auto-
némico? De 1a misma manera que de Otto decia que la Constitucion no atribuye status
especial a la Ley organica, podemos decir que las Leyes de mayoria reforzada carecen
de este statusy que no esta justificada una construcciéon dogmdtica a partir de un pro-
cedimiento que es formal y materialmente diferente en cada ordenamiento autonémi-
co. Pero a ello se puede responder, para acabar este apartado, que hay un elemento
comun (el procedimiento de mayorias reforzadas) cuya eficacia constitucional (modu-
lacién del principio de mayorias) para tomarlo como base para intentar esa construc-
¢cién es suficiente si a partir del mismo se encontraran otros elementos igualmente re-
levantes. Parece pues que puede estar justificado hacer el intento de configurar esa
construcciéon dogmatica.

PERFILES DOGMATICOS DE ESTAS LEYES AUTONOMICAS

En primer lugar, debemos empezar por lo mds obvio, esto es, que esta categotia nor-
mativo tiene rango de ley. Cierto que la nocién de rango de ley se considera de poca
utilidad por demasiado genérica *. Sin embargo, lo cierto es que la nocion de rango

Ignacio de OTTO: Derecho constitucional. Sisiema de fuentes, Ariel, Barcelona, 1989, pig. 112-113. La posicion diversa de Francisco
RUBIO LLORENTE esta en «Rango de ley, fuerza de ley, valor de ley», Revista de Administracién Publica, nim. 100-102, enero-di-
ciembre 1983, pags. 417-432 (reproducido en La forma del poder... cit., pigs. 319-332.

Para Francisco RUBIO LLORENTE casi la Gnica caracteristica de comtn que aporta el rango o valor de ley es que las normas que los
poseen son susceptibles de control de constitucionalidad a través de la cuestion de inconstitucionalidad hasta llegar a la conclusion
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de ley denota un rasgo fundamental aunque incluso tenga alcance negativo: las nor-
mas dotadas de esta cualidad no tienen rango constitucional ni reglamentario ™. En re-
alidad, rango de ley es una nocién mas util de lo que algunos apuntan pues tiene la
virtud de sefialar c6mo se sitdan en el mismo rango jerarquico un conjunto de normas
legislativas dotadas de diferente fuerza de ley. Predicar la fuerza de ley de las Leyes
autonomicas de mayoria reforzada significa: a) sefialar su naturaleza legislativa (como
acabamos de decir, no constitucional ni reglamentaria); &) recordar que tienen atribui-
da otra cualidad cual es la reserva material; ¢) determinar que se sitian en el mismo
plano jerdrquico que las restantes Leyes aprobadas por las Asambleas de las Comuni-
dades Auténomas; d) que por poseer ese rango, dichas Leyes son susceptibles de
control a través de los diversos procedimientos contemplados en la Ley Organica del
Tribunal Constitucional. Todas estas notas son obvias para cualquier Ley autonOmica
pero era necesario sefialarlo como punto de partida.

Como el rango legislativo se crea normalmente ex constitutione hay que sefialar a
continuacion que en este caso, como también ocurre en las restantes Leyes autonSmi-
cas, no son Leyes creadas por la Constitucion sino por los Estatutos de Autonomia a
partir de dos habilitaciones constitucionales [genérica en el articulo 147.2.¢) y especifi-
ca, pero para un tipo de Comunidades Auténomas, en el articulo 152.1]. Pero por aho-
ra no encontramos ninguna peculiaridad que nos aleje del resto de las Leyes autoné-
micas.

En segundo lugar, si pasamos al ambito de la fuerza de ley podemos encontrar algu-
nos rasgos diferentes. Es cierto que la fuerza de ley no existe como cualidad comin a
todas las Leyes en el ordenamiento espafiol ®, pero también lo es que cada disposi-
cion legislativa del ordenamiento tiene su propia fuerza. Veamos si en este punto hay
alguna diferencia. Las Leyes de mayoria reforzada son normas mds resistentes a la de-
rogacion o a la reforma pues precisan mayorias més elevadas para éstas. Y por la mis-
ma razén son actos normativos predeciblemente mas duraderos. Por ambas razones,
estas Leyes poseen una fuerza de ley pasiva superior al resto de las Leyes autonomi-
cas. Por el contrario, tienen bastante mermada la cualidad de expansividad ilimitada,

de que rango y valor de ley, entendidos como sin6nimos, s6lo significan una caracteristica procesal de determinadas disposiciones
(Rango de ley...» cit., pags. 421-423).

En el mismo sentido, Francisco BALAGUER CALLEJON: Fuentes del Derecho, Tecnos, Madrid, 1992, t. 11, pag. 56.

Francisco RUBIO LLORENTE: «Rango de ley...» cit., pags. 422-423.
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como vio de Otto a proposito de las Leyes Organicas? pues el procedimiento de ma-
yoria cualificada solo es aplicable a las materias expresamente establecidas en cada
Estatuto. Por ello la fuerza de ley activa es bastante limitada.

En tercer lugar, estas cualidades relativas a la fuerza de ley de estos actos normativos
nos llevan a otro punto conexo que es la relacion entre los mismos y las restantes Le-
yes autondmicas: ¢rige en sus relaciones el principio de jerarquia o el de competencia?
Por de pronto, damos por reproducidas todas las interpretaciones doctrinales referi-
das a la relacion entre la Ley organica y la Ley ordinaria®, que algin punto de claridad
pueden aportar, y pasaremos a identificar algunos problemas especificos que pueden
surgir. Si la diccién del articulo 28.2 in fine ha conducido a algunos autores a pensar
en una relacion de jerarquia entre Ley orgdnica y Ley ordinaria, las Leyes de mayoria
no estdn amparados por dicho inciso (que es el elemento miés solido para predicar la
relacién de jerarquia) por lo que estarfamos ante una relacién de competencia pues
un procedimiento cuya especialidad consista en la exigencia de mayorias mis eleva-
das crea fuerza pasiva pero no eleva el rango de la Ley asi aprobada. Luego, ambos ti-
pos de disposiciones legislativas se diferencian exclusivamente por sus ambitos de
competencia diferenciados.

¢Qué ocurre, no obstante, si una Ley de mayoria cualificada invade la competencia de
una Ley ordinaria o viceversa? {Y si una Ley de esta primera clase deroga una ordina-
ria o, igualmente, viceversa? Para las Leyes orginicas/ordinarias, Balaguer Callejon
ha fijado algunas reglas para determinar provisionalmente la prevalencia normativa en
cada supuesto pero creo que en este especifico campo legislativo autonémico esas re-
glas de resolucion de conflictos normativos son mas dificiles de aprehender. Como no
existe una calificacion especifica y como el operador del Derecho no esti legitimado
para inaplicar la Ley emitida por una Asamblea Legislativa ni siquiera indagando en
los antecedentes de la tramitacion parlamentaria (tramitacién que a su vez habria de
interpretar normativamente), el Gnico criterio provisional que se puede aplicar ante

Ignacio de OTTO: op. cit., pag. 150.

Bien compendiada en Enrique LINDE PANIAGUA: Leyes organicas (un estudio de legislacion y jurisprudencia), Linde Eds., Madrid,
1990; Juan PEMAN GAVIN: «Las Leyes Organicas: concepto y posicién en el sistema de fuentes del Derechos, en Estudios sobre la
Constitucion espariola. Homenage al Profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, t. I, péags. 135-167; José F. CHOFRE
SIRVENT: Significado y funcion de las leyes organicas, Tecnos, Madrid, 1994; y Javier GALVEZ MONTES: «Articulo 81. Leyes organi-
cas», en Oscar ALZAGA VILLAAMIL (dir.): Comentarios a la Constitucion espariola de 1978, Cortes Generzles - EDERSA, Madrid,
1998, t. VII, pags. 26-82.

Francisco BALAGUER CALLEJON: op. cit,, t. Il, pags. 66-69. Admite también esa metodologia José F. CHOFRE SIRVENT: op. cit.,
pig. 314.
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un conflicto de normas es el cronologico a salvo la definitiva interpretacién que efec-
tde el Tribunal Constitucional. Lo contrario dotaria de desmesurados poderes herme-
néuticos a los operadores juridicos. Y todo ello porque, como hemos visto m4s arriba,
esta clase de Leyes no puede considerarse incursa en el mecanismo de protecciéon del
articulo 28.2 in fine de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

En cuarto lugar, este tema nos conduce a otro que es las materias conexas que even-
tualmente puede contener este tipo de Leyes. La reserva de procedimiento que contie-
nen estas normas no debe conducir, en sede dogmatica, a una dispersién de conteni-
dos y de votaciones por lo que parece mas conforme a las diferentes previsiones
estatutarias que la voluntad normadora que expresan estas Leyes no se vea perturba-
da por una voluntad distinta expresada con mayorias mis bajas. La Ley de mayoria
cualificada es una Ley que se caracteriza por expresar una voluntad reforzada del 6r-
gano legislativo y la insercién de voluntades singulares de otro alcance cuantitativo di-
ficulta no soélo la deliberacién sino la expresion de la misma voluntad.

El siguiente punto, el quinto, que se debe examinar en aras de una eventual construc-
cidn dogmatica de esta categoria es el del contenido material de estas clases. Hay que
sefialar, de entrada, que la mayor parte de las Leyes contempladas en los Estatutos de
Autonomia son Leyes nominadas, lo que atenda los problemas de determinacién ma-
terial de su contenido. Pero si en algo puede ayudar el método comparado con rela-
cion al ordenamiento estatal, puede decirse que muchas de las materias previstas en
los Estatutos agotan su contenido en la normacion legislativa, por lo que el problema
mis relevante que se da en las Leyes organicas (el cuanium de regulacién de los de-
rechos fundamentales y libertades publicas) no se tiene que suscitar. No obstante, en
la prictica parlamentaria los Grupos Parlamentarios pueden entender que se han pro-
ducido excesos o defectos que habri que dilucidar casuisticamente. Aun asi, se puede
avanzar el criterio siguiente:

a) por un lado, los Estatutos establecen no s6lo una mayoria reforzada sino, simulti-
neamente, una reserva de ley material, de donde se deduce una vocacién de re-
gulacion plena de la materia, lo que excluye complementos legislativos adopta-
dos por mayoria simple%;

Recuérdese la jurisprudencia constitucional, en las SSTC 5/1982, de 8 de febrero, y 72/1984, de 14 de junio, y en el ATC 675/1984, de
14 de noviembre, previene contra la normacion parcial de una materia sometida a reserva de ley material.
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b) si los Estatutos aportan esa voluntad de regulacion plena, lo que contenga la Ley
podri ser objeto de desarrollo reglamentario

¢) ambas afirmaciones se deben modular, no obstante, por el hecho de que el prin-
cipio mavyoritario que contiene la Constitucion obliga a aplicar restrictivamente
cualquier ampliacién de las votaciones por mayoria simple, como ha dicho reite-
radamente el Tribunal Constitucional 25;

d) combinando ambos criterios puede sefialarse que todo lo que suponga desarrollo
directo del Estatuto de Autonomia en las materias afectadas por esa reserva de
procedimiento deberi formar parte de la Ley en cuestién y que, por el contrario,
no podria congelarse el rango de aquellos aspectos secundarios que todo Conse-
jo de Gobierno debe desarrollar por afectar a la organizacién interna de los servi-
cios;

e) por Gltimo, debe desecharse la idea de que quepa un desarrollo legislativo ordi-
nario de las materias ya normadas por una Ley de mayoria reforzada pues podria
constituir un fraude a la voluntad de mayoria reforzada que ha fijado el Estatuto
de Autonomia.

En conclusion, vistos estos rasgos distintivos, puede sefialarse, particularmente en co-
nexion con el contenido material de esta clase de Leyes, que su especial configura-
cion teleoldgica (aunque muy diversa en cada Estatuto de Autonomia) es posiblemen-
te el elemento mas determinante a la hora de resolver si puede construirse una
categoria dogmatica propia. Cuando el legislador estatuyente decide crear una fuente
del Derecho con una forma y con un contenido diferente del resto de las restantes Le-
yes «ordinarias», 1a validez constitucional de esta creacion se perfecciona con el fin es-
pecial que se persigue al crearla. Derogar el principio de mayoria esti justificado,
siempre con caracter limitado y excepcional, si el legislador considera que el principio
democritico se refuerza (y no se debilita) con esta clase de procedimientos. Asi las co-
sas, puede decirse, en conclusion:

La altima vez, con referencias a la jurisprudencia anterior, STC 173/1998, de 23 de julio. Pleno. Rec. de inconstitucionalidad contra
diversos preceptos de la Ley 3/1988, de 12 de febrero, del Parlamento Vasco, de Asociaciones. Ponente: C. Viver Pi-Sunyer.. FJ. 7. J.
€., 1. 51, pags. 1012-1061.
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@) se puede mantener la vieja idea de que la categoria dogmatica de la Ley, en Dere-
cho espafiol, sigue teniendo validez aunque cuando los diversos actos legislativos
previstos en el ordenamiento presenten perfiles diferentes;

b) si existe una categoria dogmatica general que es la Ley, se puede afirmar también
que una subcategoria de la misma es la Ley auton6mica, como categoria comin y
transversal a todos los ordenamientos autonémicos. La utilidad de esta subcatego-
ria radica en unificar dogmiticamente los perfiles juridicos de la relacién entre el
Derecho autondmico y el Derecho estatal;

¢) dentro de esta subcategoria general de Ley autonémica, encontramos, a su vez y
con caracter relativamente coman, diversas subcategorias como son la legislacion
delegada o el Reglamento parlamentario. Y también entraria como subcategoria
especifica, con perfiles dogmiticos propios, la Ley de mayoria reforzada que, bajo
formas y contenidos materiales muy diversos (incluso dentro de cada ordena-
miento autonoémico), viene a denotar la voluntad del legislador estatuyente de
modular el principio de mayoria en aras de asegurar un mejor desarrollo estatu-
tario.

Puede afirmarse, en suma, que los especiales fines que persiguen estas clases de Le-
yes, su peculiar fuerza de ley (con distinto y nada simétrico alcance entre fuerza activa
y fuerza pasiva) asi como, finalmente, su intensisima eficacia derogatoria sobre el
principio de mayoria apoyan la existencia de una categoria dogmatica sobre esta clase
de normas, categoria que en todo caso es una subcategoria de la Ley autondémica.

ALGUNOS PROBLEMAS QUE DIFICULTAN
LA CONFIGURACION DOGMATICA

Antes de acabar estas notas no quisiéramos dejar de sefialar algunos problemas que se
pueden suscitar. El primero es la dudosa legitimidad de que sean la Ley autonémica
«ordinaria- o el Reglamento parlamentario los que, por delegacién imnominada del Es-
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tatuto de Autonomia, establezcan esas mayorias cualificadas sin limite material, como
pasa, por ejemplo, en el Reglamento del Parlamento de Catalufia que ademds se
aprueba sin otro mayoria segin dice (o0 mis bien calla) su Estatuto de Autonomia.

Un segundo problema, inverso al anterior, es la ausencia de esa mayoria especial. Si
no se ha podido llevar al Estatuto un contenido constitucionalmente obligado (como
la sede de las instituciones), parece justificado establecer estatutariamente algtn tipo
de mayoria especial que pueda suplir la mayoria absoluta del Estatuto. De esta mane-
ra, las mayorias cualificadas vienen a completar la reserva relativa de Estatuto traspo-
niendo al ordenamiento autondémico las mayorias cualificadas que el ordenamiento
estatal exige para los Estatutos de Autonomia. Por eso cuando se quiebra la reserva
estatutaria sin exigir en paralelo otra mayoria cualificada (caso del articulo 4 del Esta-
tuto vasco) quizd estemos también ante una infraccién constitucional.

Un tercer problema, en fin, es el que plantea el Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad Valenciana que anuda los efectos de la concesion de confianza, a peticién del
Presidente (articulo 18), entre otros supuestos, a la aprobacién de un proyecto de ley
presentado por el Gobierno Valenciano®. Como la confianza se considera concedida
y el proyecto de ley aprobado por mayoria simple, estamos aqui ante un procedi-
miento derogador de cualquier exigencia estatutaria de mayoria reforzada si bien en-
tendemos que por la contraposicion de mayoria simple/mayoria cualificada que el Es-
tatuto de Autonomia fija, este procedimiento no podria aplicarse a las Leyes de
mayoria reforzada.

Este caso también estd previsto en el Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha (articulo 20.2) pero no suscita ningin problema
porque la concesion de la confianza y la adopcion del proyecto de ley requieren mayorfa absoluta. Entendemos que esa mayoria
cualificada no impregnaria ademis las sucesivas reformas o la derogacion de tal Ley pues su exigencia tiene como fin inaplicar el
procedimiento legislativo ordinario.
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