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RESUMEN:

La peculiar clausula de supletoriedad del Derecho estatal contenida en el art. 149.3
de la Constitucion espafiola ha sido un tema que ha originado un amplio y profundo deba-
te doctrinal y jurisprudencial. Estos, en muchos casos, encuentran sus mas profundas rai-
gambres en la concepcion que se tenga sobre el Estado autonémico espafiol.

Lo que se persigue en este trabajo es desentrafiar la naturaleza de la cldusula de
supletoriedad en el marco del Estado autondémico y tratar de delimitar las funciones
especificas que debe cumplir, con un analisis final de la funcionalidad de esta clausula
a la luz de las reformas estatutarias elaboradas a partir del afio 2006.

Palabras clave: Supletoriedad del Derecho estatal — principio de competencia —
autointegracion Derecho autondmico — lagunas juridicas.

ABSTRACT:

The peculiar constitutional clause contained in article 149.3 of the Spanish
Constitution has given room to a broad and profound doctrinal and jurisprudential
debate among Spanish authors and judges. Very often, these arguments are anchored in
the way the Spanish autonomic State is understood and portrayed.

The purpose of this essay is to clear the nature of this controversial constitution-
al clause in the frame of the Spanish autonomic State and to define the specific func-
tions it should fulfill. A final analysis should also be made taking into accord the recent
reforms taken place in the year 2006 of the Statutes of the Autonomies Regions.

Keywords: State Law — Autonomies Regions Law — competency — Self-integra-
tion of autonomies Law.
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La supletoriedad del Derecho estatal en el marco actual del
Estado autonémico espaiiol

Sumario: 1) Introduccién. 2) Antecedentes y Derecho Comparado. 3) La suple-
toriedad en la CE. 3.1) La supletoriedad y la potestad normativa general del Estado. 3.2)
La supletoriedad como clausula de cierre e integracion del ordenamiento juridico. 3.2.1)
La supletoriedad y el principio de competencia. 3.2.2.) La naturaleza de la supletorie-
dad en el Estado autonémico. 3.2.2.1) La supuesta desvinculacion de la supletoriedad y
el principio de competencia. 3.2.2.2) La interpretacion de la frase «en todo caso».
3.2.2.3) El supuesto olvido de las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla. 3.2.2.4) La
potestad estatal basica y la inactividad autondmica. 3.2.3) Funciones constitucionales
de la supletoriedad. 3.2.3.1) La supletoriedad temporal estatica. 3.2.3.2) La supletorie-
dad temporal dindmica. 3.2.3.3) La permanente funcién integradora. 3.2.4) Aplicacion
de la supletoriedad. 3.2.4.1) Destinatario de la clausula de supletoriedad. 3.2.4.2) La
supletoriedad estatal no es aplicable de manera automatica. 4) La supletoriedad en los
Estatutos de Autonomia.

1. INTRODUCCION

La supletoriedad del Derecho estatal sobre el Derecho autondomico se encuentra
recogida en el art. 149.3 in fine, en el que se establece que: “(e)l derecho estatal sera,
en todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades Autonomas.” Inicialmente,
dada la contundente y relativa claridad en la redaccion de este articulo, las diferentes
interpretaciones que se derivaban de esta clausula eran, hasta cierto punto, pacificas.
Estas interpretaciones, mas bien uniformes, venian de cierto modo apoyadas por la ine-
quivoca existencia de diversos niveles competenciales entre las diferentes CCAA y, en
consecuencia, de ambitos competenciales que, ain siendo asumidos por algunas
CCAA, eran mantenidos por el Estado en otras.

Sin embargo, no tuvo que transcurrir demasiado tiempo para que surjan las pri-
meras confrontaciones respecto del alcance de la supletoriedad estatal, especialmente
una vez que se logré una cierta homogeneidad competencial entre las diferentes CCAA.
En ese particular momento, la produccién doctrinal se vuelve abundante y, a su vez,
profunda e intensa. Esto, simplemente, porque las diferentes interpretaciones que sobre
la supletoriedad surgieron estaban ancladas en diferentes visiones de la estructura poli-
tico-territorial del Estado autonémico. En otras palabras, se fundamentaban en diferen-
tes maneras de entender el Estado autondomico. Asi, tal como se podra ver mas adelan-
te, para los que defendian que el modelo de distribucién competencial del Estado auto-
némico era semejante al del Estado regional, la clausula de supletoriedad, conjunta-
mente con el art. 66 de la CE, constituian una clausula universal de atribucion de com-
petencial a favor del Estado, sin limitacion materia ratione. En ese sentido, las normas
juridicas que el Estado dictase fuera de su ambito competencial no eran inconstitucio-
nales —es decir, no se cuestionaba su validez—, sino que eran de aplicacion supletoria en
el determinado territorio de la CA, cuyas normas desplazaban a la norma estatal.

Por su lado, aquellos que sostenian que el modelo de distribucion competencial
del Estado autonomico tenia su fundamento esencial en el principio de competencia
defendian la necesidad de que, en aras de no vulnerar el sistema de reparto constitucio-
nalmente garantizado, el Estado y las CCAA requieran de un titulo competencial espe-
cifico para ejercer cualquier potestad publica, especialmente las de cardcter normativo
—sin perjuicio, evidentemente, de ciertas facultades implicitas. En ese sentido, el Estado
no puede dictar normativa, atin de caracter supletorio, fuera de sus respectivos ambitos
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competenciales reconocidos en la CE. Es decir, segun esta posicion, toda la normativa
que el Estado dicte deberia apoyarse en un titulo competencial especifico y, por ende,
tener la vocacion de ser aplicable directamente en alguna de las CCAA, no pudiendo
dictar normas que tengan unicamente cardcter supletorio para todas las CCAA. Esto
ultimo porque, para este sector doctrinal, la clausula de supletoriedad no se constituye
como un titulo general de atribucién de competencias a favor del Estado sino como una
clausula de cierre del sistema que garantiza la continuidad y completitud del ordena-
miento juridico.

Ahora bien, no es la intencidén de este acapite realizar un analisis completo de
todas las interpretaciones respecto de la clausula de supletoriedad y sus implicaciones
en el Estado autonomico espafol, cuestion que han hecho con brillantez y desde varia-
dos puntos de vista, diversos autores, a los cuales ha de remitirse.' La intencion mas

1 La supletoriedad ha sido uno de los temas que mas estudios ha provocado en la doctrina, probable-
mente, como se sabe, debido a que sus variadas soluciones encuentran sus raigambres en la diversas mani-
festaciones que se entienden del Estado autonomico espanol. Asi, se puede decir, grosso modo, que las dife-
rentes posiciones doctrinales entienden a la supletoriedad de la siguiente manera: a) aquellos que conside-
ran que el Estado goza de una potestad normativa general de caracter universal y, por ende, puede dictar
derecho supletorio para las CCAA, en mayor o menor intensidad; y b) aquellos que, basados en el principio
de competencia, limitan la actividad normativa del Estado a aquellas materias sobre las que tienen un titulo
competencial especifico, no pudiendo, en consecuencia, dictar normativa supletoria en materias ajenas a su
competencia. Entre los primeros, vid ad exemplum DE OTTO Y PARDO, 1., «La prevalencia del Derecho esta-
tal sobre el Derecho regionaly, REDC, 2 (1981); VILLAR PALASI, J.L., y VILLAR EZCURRA, J.L., Principios
de Derecho Administrativo, Tomo I, Segunda Edicion, Seccion de Publicaciones, Universidad Complutense
de Madrid, Madrid, 1987. Pp. 168-169; CARBONELL PORRAS, E., «La supletoriedad del derecho estatal en la
reciente jurisprudencia constitucional», RAP, 143 (mayo-agosto 1997); GARcia DE ENTERRiA, E., y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo, Decimocuarta Edicion, Ed. Aranzadi, Cizur
Menor (Navarra), 2008. Pp. 359 y ss; BIGLINO CAMPOS, P., «La clausula de supletoriedad: una cuestion de
perspectivay, REDC, 50 (1997); REQUEJO PAGES, J.L., «El Estado autonémico: ;Un modelo transitorio? La
clausula de supletoriedad del Derecho estatal en la STC 61/1997», CDP, 1 (1997); FERNANDEZ, T-R, «EI
desconcertante presente y el imprevisible y preocupante futuro del Derecho Urbanistico espaiiol», REDA,
94 (1997); GOMEZ-FERRER MORANT, R., La clausula de supletoriedad, en Informe Comunidades Autonomas
1997, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 1998; RODRIGUEZ GARCIA, C-J., «La supletoriedad, persis-
tente interrogante legislativo», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 22
—monografico, Las perspectivas del Estado Autonomico 11— (1998). Pp. 143-153; TAJADURA TEJADA, J., La
clausula de supletoriedad del Derecho Estatal respecto del Derecho autonéomico, Editorial Biblioteca Nueva,
Madrid, 2000; y, del mismo autor, «La redefinicion del modelo autonomico a partir de la STC 61/1997 y el
nuevo concepto de supletoriedad», REDC, 78 septiembre-diciembre (2006). Entre los segundos, en mayor
o menor medida e intensidad vid ad exemplum BALZA AGUILERA, J., y DE PABLO CONTRERAS, P., «El Derecho
estatal como supletorio del Derecho propio de las Comunidades Autonomas», REDA, 55 (julio-septiembre
1987); MEILAN GIL, J.L., La Ordenacion Juridica de las Autonomias, Ed. Tecnos, Madrid, 1988. Pp. 156-
159; MuRoz MACHADO, S., Derecho Publico de las Comunidades Autéonomas, Segunda Edicion, lustel
Madrid, 2007. Tomo I. Pp. 530 y ss; CANOSA USERA, R., «Contribucion al estudio de la supletoriedady,
RVAP, 35 (1993); LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia y la supletoriedad del Derecho estataly,
CDP, 2 (1997). Pp. 18-19; REGO BLANCO, M.D., «Reflexiones en torno a la clausula de supletoriedad del
articulo 149.3 de la Constitucion», RAAP, 32 (1997); TorREs Muro, 1., «La doctrina del Tribunal
Constitucional sobre la clausula de supletoriedad. Una defensa matizada», Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense, 22 —monografico, Las perspectivas del Estado Autonémico II-
(1998). Pp. 155-185; LASAGABASTER HERRARTE, I., Los principios de supletoriedad y prevalencia del
Derecho estatal respecto al Derecho autonémico, Civitas, Madrid, 1991; y, del mismo autor, «La interpre-
tacion del principio de supletoriedad y su adecuacion a los principios constitucionales rectores del Estado
de las Autonomias», REDC, 55 (enero-abril 1999). Existen otros autores que resaltan una cierta neutralidad
de la clausula de supletoriedad, de la cual derivan, a su vez, diversas conclusiones. Estas interpretaciones
variadas quizas podrian originar una tendencia de caracter ecléctico o neutro. Cfr. BALAGUER CALLEJON, F.,
«La integracion del Derecho autonomico y la aplicacion supletoria del Derecho estatal», RAP, 124 (enero-
abril 1997) y, del mismo autor, «Las relaciones entre el ordenamiento estatal y los ordenamientos autono-
micos. Una reflexion a la luz de la regla de supletoriedad», RDP, 44 (1998); BARNES, J., «Una reflexion
sobre la clausula de supletoriedad del articulo 149.3 CE a propésito de la STC 118/1996. ; Disposicion tran-
sitoria o posible instrumento de equilibrio? Normas supletorias como complemente indispensable de las
bases, una hipotesis de maxima efectividad de las competencias estatales y autonomicasy», REDA, 93
(1997); y PENARANDA, J.L., «Supletoriedad, delegacion legislativa y derogacion. A proposito de la Sentencia
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modesta que se persigue es la de, en el marco del Estado autonéomico espaiiol, desen-
trafiar la naturaleza de la clausula de supletoriedad y tratar de delimitar las funciones
especificas que debe cumplir, con un analisis final de la funcionalidad de esta clausula
a la luz de las reformas estatutarias elaboradas a partir del afio 2006. Sin embargo, para
eso se hace necesario recoger someramente ciertos antecedentes y manifestaciones
diversas que sobre la supletoriedad se han dado en el ordenamiento espafiol y en regi-
menes comparados.

2. ANTECEDENTES Y DERECHO COMPARADO

En ese contexto, debe recordarse, en primer lugar, que la doctrina espafiola ha
aceptado, casi de manera unanime, que el antecedente mas directo de la clausula de
supletoriedad del art. 149.3 CE se encuentra en el Derecho privado y especificamente
en el art. 13.2 del Codigo Civil espafiol.” No obstante, parece que el antecedente mas
remoto de la supletoriedad se remonta a la Baja Edad Media.’ Por este motivo, parece
comprensible, aunque no del todo justificable, que la concepcion inicial de la supleto-
riedad venga vinculada a la idea medieval de la existencia de un ius commune que regu-
la todos los ambitos posibles y que no admite ningun tipo de vacios normativos.

Ahora bien, en el derecho comparado la clausula de supletoriedad, tal como se
encuentra redactada en la CE, no encuentra muchas normas semejantes, quizas, inclu-
so, ninguna. En ese sentido, por un lado, los Estados federales, por lo general, no reco-
gen una cldusula de este tipo, aunque tampoco parece imposible su prevision si deter-
minadas circunstancias obligasen a que sea incluida en el texto constitucional.* Esto,
simplemente, porque el orden de distribucion competencial viene limitado, para la
Federacion y los Estados miembros, en la propia Constitucion con lo que cualquier
actuacion realizada fuera de su &mbito competencial reconocido constitucionalmente es
nula por vulnerar el sistema de distribucion competencial. Ninguna de las dos partes
puede, de ese modo, actuar en la esfera constitucionalmente garantizada a la otra, asi
sea con caracter meramente supletorio. Si lo hace la norma es invalida y, consecuente-
mente, inconstitucional por quebrantar el orden constitucional de reparto competencial.
No existe ningln titulo competencial de caracter universal para la Federaciéon o los
Estados, cada uno actua en virtud de sus propias competencias y, unicamente, en esos
ambitos, sin perjuicio de las diversas formulas de colaboracion, cooperacion y auxilio.
El principio de competencia se erige, asi, como el pivote esencial del sistema de distri-

del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, dictada respecto del Texto Refundido de la Ley del
Suelo de 1992», CDP, 1 (1997). En todo caso, como se ha dicho, no es objeto de este acapite establecer los
efectos de la clausula de supletoriedad en la determinacion de la forma de Estado o viceversa, para lo cual
se debera remitir a los variados y, en algunos casos, profundos estudios de los autores antes citados.

2 El referido articulo establece que “En lo demas, y con Pleno respeto a los derechos especiales o fora-
les de las provincias o territorios en que estan vigentes, regira el Codigo Civil como derecho supletorio, en
defecto del que lo sea en cada una de aquéllas segin sus normas especiales.” Cfr. BIGLINO CAMPOS, P., «La
clausula de supletoriedad..., op. cit. P. 30; BALZA AGUILERA, J., y DE PABLO CONTRERAS, P., «El Derecho
estatal..., op. cit. P. 404; TAJADURA TEJADA, J., La clausula de supletoriedad..., op. cit. P. 44, entre otros.

3 Respecto de los antecedentes de la regla de supletoriedad vid BiGLINO CAMPOS, P., «La clausula de
supletoriedad..., op. cit. Pp. 30-33.

4 Por ejemplo, se podria mantener la necesidad de una supletoriedad del derecho estatal supletorio en
el hipotético caso de la creacion de un Estado federal desde un poder constituyente Ginico, en vez de la unioén
de varios Estados independientes. En el primer caso, el Derecho federal gozaria de los requisitos de com-
pletitud que asegurarian la vigencia de una regulacion valida en todo momento hasta la expedicion de las
normas de los estados federados.
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bucion competencial dentro del cual cualquier normativa, federal o estatal, dictada fuera
del ambito competencial carece de validez por incompetencia y por tanto debe ser con-
siderada como nula e inconstitucional.

Al respecto, el sistema aleman ofrece soluciones paradigmaticas que asientan el
rol fundamental que cumple el principio de competencia en dicho Estado. Asi, por ejem-
plo, la Grundgesetz reconoce que el Derecho preconstitucional aleman continuara en
vigencia en tanto y cuanto su contenido esté conforme con los preceptos de dicha Ley
Fundamental. Ahora bien, una vez hecha esta salvedad de caracter general la
Grundgesetz recoge una de las méximas expresiones del principio de competencia, en la
manera en que se ha explicado anteriormente. En primer lugar, el art. 124 del
Grundgesetz establece con total claridad que las normas preconstitucionales, cual sea
haya sido su origen, que ataflan a materias reservadas a Bund se convertiran en
Bundesrecht’. Luego establece una serie de reglas especificas respecto de las competen-
cias concurrentes, por un lado, para los casos de la normativa preconstitucional y, por
otro lado, para las posteriores reformas constitucionales que han sido planteadas. De ese
modo, el articulo 125 establece que, en materia preconstitucional, se convertird en
Bundesrecht las normas que, segun el reparto competencial de la materia concurrente,
sea considerado como Derecho federal, en los casos especificamente referidos. A conti-
nuacion, y con un riguroso detalle y claridad, los articulos 125a), 125b) y 125¢) estable-
cen los casos en que una norma del Bund o de los Land continuara en vigor aun cuando,
en virtud de las reformas constitucionales especificamente establecidas, hayan invadido
campos competenciales del Bund o de los Land, respectivamente, sin perjuicio de que el
ente con el titulo competencial especifico desplace, en su momento, la normativa cuyos
efectos han sido prorrogados. De ese modo, se establece, en unos casos, que las materias
que ya no pueden ser dictadas como normas federales se mantendran en vigor como
tales, sin perjuicio de que sean posteriormente desplazadas por la normativa respectiva
del Land. Asimismo, en otros casos, se establece que la propia Ley federal puede permi-
tir que sea reemplazada por una futura Ley del Land y los ambitos en que pueda hacer-
lo. También se recoge la posibilidad de un efecto contrario, es decir, que una ley que fue
dictada como Ley de un Land y que, en virtud de las reformas al art. 73 Grundgesetz, ya
no pueda ser seguir siendo dictada por éste, continlie en vigencia hasta tanto se dicte una
ley federal que la reemplace, en el caso de que el Bund lo decida. Finalmente, el articu-
lo 126 del Grundgesetz establece una clausula de resolucion competencial que no reco-
noce ningun criterio de prevalencia o supletoriedad del derecho federal y que encomien-
da su resolucion, bajo el principio de competencia, al Bundesverfassungsgericht.

De lo recogido, parece posible colegir que en el sistema competencial aleman, el
eje rector es, sin duda alguna, el principio de competencia y, por tanto, no se puede
garantizar una capacidad normativa de caracter general al Estado. En ese sentido, es
muy claro que la Grundgesetz no reconoce una supletoriedad en los términos en que lo
hace la CE sino que, mas bien, lo que recoge es una prorrogacion de los efectos de las
normas juridicas en aras de asegurar la continuidad y no interrupcion de la vigencia del
ordenamiento juridico. Es decir, la supletoriedad —si cabe llamarla asi unicamente a
efectos expositivos— en este especifico sistema competencial es inicamente de caracter
transitorio y estatico ya que, simplemente, se mantiene la vigencia del Derecho ante-
riormente existente hasta tanto el érgano competente dicte la normativa respectiva. Sin
embargo, en ningiin momento se discute el hecho de que la titularidad de la competen-
cia corresponde al ente al que la Constitucion especificamente se la asigna, no pudien-
do ninguno de ellos dictar normativa fuera de su &mbito competencial.

5 El referido articulo establece que “Recht, das Gegenstinde der ausschliefslichen Gesetzgebung des
Bundes betrifft, wird innerhalb seines Geltungsbereiches Bundesrecht.”
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En todo caso, debe recordarse, una vez mas, que en el sistema de distribucion
competencial aleman parecen existir dos posibilidades. Por un lado, para las normas
preconstitucionales, la normativa, cual sea su origen, se convierte, por virtud de la expe-
dicion de la Grundgesetz como Bundesrecht o Landesrecht, respectivamente, depen-
diendo del ambito competencial donde se inserten. Por otro lado, para los casos de
reformas constitucionales —ex art. 125a), 125b) y 125¢)— la normativa del Land o del
Bund, respectivamente, se mantienen en vigencia —efecto que en la doctrina italiana se
ha llamado como el principio de la prorrogatio— hasta tanto dicte la normativa corres-
pondiente el ente titular de la competencia. Es en este ultimo caso en donde, quizas, se
puede reconocer una supletoriedad temporal y estatica.

Por su lado, el Estado regional italiano no parece tampoco variar sustancialmente,
en este aspecto, de su par federal aleman —especificamente para los casos en que, en este
ultimo, se altera el sistema de distribucion competencial a través de una reforma constitu-
cional. En ese sentido, el Estado regional italiano reconoce en su Constitucién un modelo
de organizacion territorial que reconoce la descentralizacion politica, en mayor o menor
medida, para las Regiones de Estatuto Especial y para las de Estatuto ordinario. Esto se
hace, como se conoce, desde un poder constituyente unico que entrega a las regiones res-
pectivas parte del poder politico que antes permanecia inicamente en manos del Estado —o,
como se prefiera, en manos de los poderes centrales del Estado. No asi, como es lo gene-
ralmente habitual en las Federaciones, por una union entre antiguos Estados soberanos.

Ahora bien, en el caso italiano, como se conoce, se otorg6 a las Regiones de
Estatuto especial un mayor nivel de autogobierno, especificamente a través del recono-
cimiento de potestades legislativas sobre ciertas materias. En ese contexto, los Estatutos
de éstas regiones, en aras de la continuidad y no interrupcion del ordenamiento juridi-
co, reconocen el mantenimiento en vigor de las leyes estatales hasta tanto entren en
vigencia la normativa regional respectiva. Esto en razon al principio de la prorrogatio
que permite que la norma estatal tenga una eficacia condicionada hasta la regulacion,
por parte de las regiones, de dichos 4mbitos competenciales. Es decir, los propios
Estatutos reconocen una supletoriedad de caracter transitorio del derecho estatal. Asi, el
art. 57 del Estatuto de Autonomia de Cerdefa,® establece que las normas del Estado
seran de aplicacidn en tanto y cuanto una ley regional no diga lo contrario. En términos
casi idénticos, el art. 105.1 del Estatuto de Trentino Alto Adigio, el art. 51 del Estatuto
del Valle de Aosta y el art. 64 del Estatuto de Friuli-Venezia-Giulia.

Si se observa, en los dos ejemplos citados —el italiano y el aleman para el caso de
reformas constitucionales— se parte de la idea de un Derecho preexistente mas comple-
to. Este puede ser, segun los casos, el del Estado —el sistema italiano— o del Bund o
Land, dependiendo de quién regulaba la materia con anterioridad — el sistema aleman.
En ambos casos, en aras de mantener la completitud del ordenamiento juridico, que no
admite vacios ni interrupciones, se reconoce la vigencia de normas que, en principio, han
sido dictadas por un érgano que ha perdido la titularidad de dicha competencia hasta
tanto el titular de la misma dicte la normativa correspondiente. Es decir, en ambos casos,
parece que la funcidon que se reconoce a la supletoriedad, respecto del sistema de distri-
bucién de competencias, es de cardcter transitorio y estdtico perdiendo, practicamente,
su utilidad una vez que todos los entes territoriales hayan hecho uso de sus potestades.

Debe dejarse claro que, en el sistema italiano especificamente, el Estado man-
tendra la titularidad de ciertas competencias sobre las regiones de Estatuto ordinario, sin

6 El referido articulo establece que “Nelle materie attribuite alla competenza della Regione, fino a
quando non sia diversamente disposto con leggi regionali, si applicano le leggi dello Stato.” Statuto spe-
ciale per la Sardegna. L.Cost. 26 febbraio 1948 n. 3. Pubblicata nella Gazzetta Ufficiale del 9 marzo 1948.
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embargo esta asimetria competencial no comporta ipso iure una aplicacion normativa
de estas normas como supletorias en las regiones donde el Estado no tiene competencia
para dictarlas. La supletoriedad es entendida, en estos regimenes, como un puente nor-
mativo que garantiza la completitud del ordenamiento juridico, nada mas que eso. Por
otro lado, debe resaltarse también que, en virtud de las reglas de interpretacion respec-
tivas de cada ordenamiento juridico, que aqui no se analizaran, existe la posibilidad de
que, en algin momento excepcional, se pueda acceder al ordenamiento estatal para col-
mar una laguna juridica.

Parece posible, entonces, afirmar, por un lado, que el principio de competencia
juega un papel esencial y fundamental para delimitar las potestades del Estado/Bund y las
regiones/Land, no pudiendo alguno dictar normativa en el ambito constitucional o estatu-
tariamente garantizado a la otra. Por otro lado, también se debe resaltar que de la natura-
leza regional o federal del Estado no parece derivarse, irremediablemente, una funcion
especifica para la supletoriedad, de modo que ésta se encuentre siempre garantizada al
Derecho estatal en los Estados regionales y negada, a su vez, en los Estados Federales. La
funcion constitucional de la supletoriedad dependera, en cada caso, del sistema de distri-
bucion competencial establecido en el texto constitucional y, especificamente, del papel
que éste le reserva a la supletoriedad, si acaso alguno, como se ha podido observar.

Ahora bien, sin perjuicio de la naturaleza juridica de los Estados y de su inclu-
sion en una logica federal o regional —problema que, como se ha dicho anteriormente,
tiene una mayor relevancia desde un analisis politico que juridico—, parece necesario
diferenciar dos posibles realidades. Por un lado, los casos en que el Derecho del Estado
es mas completo que el de los entes territoriales respectivos, principalmente por pree-
xistir a éstos y, por otro lado, aquellos casos en que el Derecho de los entes territoriales
es mas completo, en virtud de que preceden a la creacion de la Federacion o Estado
politicamente descentralizado. En el primer caso, es decir, cuando la descentralizacion
se ha logrado desde el poder constituyente unico —i.e. Espafia—, es mas comprensible
que la supletoriedad de los Derechos de los Estados miembros, regiones o CCAA se
apele del Derecho del Estado. En el segundo caso, es decir, cuando los entes territoria-
les ceden su soberania en aras de la creacion de un ente Federal superior que los aglu-
tine parece posible, aunque como se ha visto improbable en la experiencia comparada,
sostener que la supletoriedad se apele, en cada ambito territorial respectivo, del Derecho
de los Estados miembros.

En todo caso, después de lo ya apuntado, es necesario analizar las funciones de
la supletoriedad, en los términos concebidos en el art. 149.3 CE, y su insercion cohe-
rentemente concebida en el peculiar y sui generis modelo de distribucion competencial
que reconoce el Estado autonomico.

3. LA SUPLETORIEDAD EN LA CE

Para poder desentrafar la funcion especifica que la CE reconoce a la supletorie-
dad, y recordando la inhabilidad de desprender de la naturaleza del Estado una funcion
determinada para ésta, se hace necesario hacer un breve repaso sobre manera en que
ésta ha sido entendida, para luego entrar en el sentido que esta cumple en el actual
marco del Estado autonomico.

3.1. La supletoriedad y la potestad normativa general del Estado

De modo general y por los motivos que se analizaran a continuacion, la supleto-
riedad fue entendida, en un inicio, como la principal expresion de una supuesta potes-
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tad normativa general del Estado, que venia reconocida ya sea, intrinsecamente en el
modelo de Estado constitucionalmente disefiado, en el art. 66.2 CE o en el propio arti-
culo 149.3 CE. De ese modo, se considerd a la supletoriedad, en diferentes momentos
y con diferentes intensidades, como un titulo atributivo universal de competencias a
favor del Estado, como principal instrumento de garantia de unidad del ordenamiento
juridico y como parametro de definicion de la naturaleza del Estado autondémico.

En ese sentido, como se ha adelantado, inicialmente, la doctrina’ y el TC*® enten-
dieron la supletoriedad del Derecho estatal de manera absoluta —«en todos los
casos»—, anclados en la concepcion de que el Estado gozaba una potestad normativa
de caracter general que le permitia dictar normativa sobre cualquier materia, sin limites
materia ratione. De esta manera, el Estado podria dictar las normas juridicas que dese-
ase sobre cualquier ambito juridico, en virtud de su potestad normativa general que,
segun este sector, venia reconocida en el art. 66.2 CE —«Las Cortes Generales ejercen
la potestad legislativa del Estado»— y, ademas, era consustancial al modelo de Estado
constitucionalmente establecido. Incluso, se sostuvo, por parte de este sector de la doc-
trina, que la propia clausula de supletoriedad actuaba como titulo competencial general
e universal a favor del Estado.

En ese sentido, para este sector de la doctrina, las competencias que la CE reco-
noce a las CCAA no son un limite para la potestad normativa general del Estado que es
de caracter universal y de &mbito general. La normativa estatal se extiende sobre todo
el territorio y en todos los ambitos juridicamente posibles, permitiendo al Derecho auto-
némico, unicamente, sobreponerse y desplazar —no derogar— al Derecho estatal en aque-
llas materias en que las CCAA hayan asumido competencias. La validez de la norma
estatal no seria cuestionada. Solamente se veria afectada su aplicacion en determinado
territorio. Las posibilidades se reducirian entonces a dos: el Derecho estatal es de apli-
cacion directa o es de aplicacion supletoria, pero siempre es valido. La normativa esta-
tal, en ese contexto, siempre continia con vigencia supletoria en aquellas materias sobre
las que las CCAA han asumido como exclusivas.

En todo caso, es muy posible que esta logica interpretativa inicial del TC haya
estado atada al cardcter heterogéneo en el nivel de distribucion competencial, irreme-
diablemente vinculada al proceso inicial del Estado autondémico y al principio disposi-
tivo que lo influye. Si no se sabia, por un lado, si todas las CCAA iban a acceder a su
autogobierno y, por otro, si todas iban a acceder a un nivel competencial homogéneo
—cuestion que en la actualidad con la reformas de los Estatutos de 2006 seguramente
retornara al debate— era completamente plausible y necesaria la manutencion de la vali-
dez del Derecho estatal en aquellos territorios que no habian asumida dichas compe-
tencias. Es decir, parece que de la necesidad de salvaguardar la validez del Derecho
estatal en aquellos casos en que era de aplicacion directa el TC considerd apropiado,
para ese determinado momento y en aras de no invalidar una norma que, siendo aplica-

7 En ese sentido, por ejemplo, con reconocida brillantez y agudeza, partiendo de la diferenciacion de
las técnicas utilizadas en el Estado autonomico, de las del Estado federal, se sostuvo que el “ordenamiento
general no esta limitado materialmente —todo el derecho del Estado es valido cualquiera que sea la materia
de la que se ocupa— sino que en aquellas materias que sean de la competencia de la Comunidad Auténoma
el ordenamiento general tiene una vigencia disminuida. La técnica utilizada no es la de limitar las materias
que el Estado puede normar validamente, sino la de determinar materias en las que su derecho cedera ante el
que hayan dictado las Comunidades Autéonomas. La competencia normadora del Estado no tiene limites, es
una competencia general. Los unicos limites se producen en la aplicacion de esas normas: alli donde tenga
competencia la Comunidad Autonoma, la norma estatal —que es valida— tendra una vigencia de segundo
grado.” DE OTTO Y PARDO, 1., «La prevalencia del Derecho estatal..., op. cit., entre otros.

8 Cfr. STC 95/1986, de 10 de julio. Ponente: D. Jesus LEGUINA VILLA. FJ 6); STC 147/1991 de 4 de Julio.
Ponente: D. Eugenio Diaz EmmiL. FJ. 7); STC 118/1996 de 27 de junio. Ponente: Don Tomas S. VIVES ANTON.
FJ.6); STC 61/1997, de 20 marzo. Ponente: D. Enrique Ruiz VADILLO y D. Pablo GARCiA MANzANO. FJ. 12¢).
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ble en algunas partes del territorio en otros no lo era por el reparto competencial efec-
tuado en la CE, que el Derecho estatal solamente no sea aplicable en esos determinados
territorios. En consecuencia, como no podria ser de otra forma dada su validez, decla-
rar como supletorio el Derecho estatal en los territorios donde éste ya habia perdido la
titularidad de esas competencias. El TC consideré que la declaratoria de invalidez del
Derecho estatal por incompetente no podia ser de caracter territorial especialmente
cuando la ley estatal nace con vocacion de aplicacion general. En consecuencia, parece
que, en ese determinado momento, el TC no podia hacer otra cosa que declarar la nor-
mativa estatal inaplicable en ese determinado territorio, por incompetente, pero suple-
toria; y valida y de aplicacion directa para el resto de CCAA.

3.2. La supletoriedad como clausula de cierre e integracion del
ordenamiento juridico

Una vez que se ha analizado la manera en que la supletoriedad ha sido entendi-
da por un sector doctrinal —que se fundamenta en un potestad normativa general del
Estado sobre cualquier materia y en cualquier &mbito— se hace necesario rescatar aque-
llas posiciones que, basandose en el principio de competencia, niegan esta potestad nor-
mativa general del Estado y, en consecuencia, sostienen que cualquier vulneracion del
sistema de distribucion competencial, asi sea inicamente con el caracter de supletorio,
convierte a la norma invasora en invalida y, por ende, inconstitucional.

En rasgos generales, esta ha sido la interpretacion que ha mantenido la jurispru-
dencia actual del TC que, por otro lado, ha suscitado muchas y variadas criticas, asi
como también brillantes apoyos doctrinales. Es menester, por ende, realizar un analisis
que delimite, dentro de la actual configuracion del Estado autonomico, el ambito de
aplicacion, las funciones y el marco general en el que se desenvuelve la supletoriedad
del Derecho estatal.

3.2.1. La supletoriedad y el principio de competencia

Tal como se ha adelantado anteriormente, debe hacerse una afirmacion de la cual
parte el razonamiento que ahora se sigue: el principio de competencia es el pardmetro
principal que debe regir el sistema de distribucion competencial. De ese modo, es posi-
ble sostener que ningln poder, sea estatal o autonémico, puede dictar normativa fuera
de sus limites competenciales, cualesquiera que sea su intencion aplicativa. Ahora bien,
a esta afirmacion deben seguir algunas matizaciones. No se trata de exponenciar injus-
tificadamente el principio de competencia sino mas bien de interpretarlo de manera que
sea coherente con el resto del cuerpo constitucional. Coherente con la estructura de un
Estado compuesto, en el que el poder politico y administrativo ha sido distribuido terri-
torialmente y en el que cada ente publico debe respetar su ambito competencial.

Estas afirmaciones no obedecen, a su vez, a un ejercicio de simplificacion de pro-
blemas complejos sino a la constatacion de un punto de partida logico en el razona-
miento que tendra como conclusion aquella interpretacion que esté mas acorde con el
texto constitucional y, por ende, con la naturaleza de un Estado compuesto y complejo
como es el Estado autonéomico. En ese sentido, lo que se persigue es ubicar al principio
de competencia en el nucleo de la distribucion competencial, como eje vertebrador del
entero sistema autondmico,’ cuyo sistema solo puede ser entendido y justificado bajo su

9 Frente a la doctrina inicial del TC que el profesor LEGUINA fundamenta en un ejercicio de pruden-
cia, ha dicho que “era sin duda preciso restablecer sin ambages la vigencia efectiva del principio de compe-
tencia como eje vertebrador del entero sistema autonémico, acompanado tal restablecimiento de las
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trascendental influencia. Es que, en definitiva, parece que cualquier interpretacion que
se haga del sistema de distribucion competencial en la que no se reconozca un rol pro-
tagdnico del principio de competencia estaria vulnerando el principio de autonomia
constitucionalmente garantizado en el art. 2 CE y, ademads, la naturaleza de Estado com-
puesto del Estado autonémico.

De ese modo, parece evidente que la CE recoge todo un sistema de distribucion
competencial en el que atribuye ciertos titulos competenciales —en ciertos casos mas
ambiguos o difusos que otros— a favor del Estado o, a través de los Estatutos de
Autonomia respectivos, a las CCAA. Especificamente, la CE, por medio de su reparto
competencial, atribuye expresamente la titularidad de ciertas potestades publicas sobre
algunas materias o funciones al Estado «central» no reservandose, en principio, potesta-
des para ningun poder pubico que se deriven intrinsecamente de la naturaleza del Estado
autonomico. En ese contexto, debe quedar claro que la titularidad sobre determinadas
materias o funciones las atribuye directamente y de forma expresa la CE al Estado o, por
medio de sus Estatutos, a los diferentes entes territoriales. Tal como se ha visto anterior-
mente, el juego de la clausula residual también actia sobre la logica de la atribucion
expresa, ya sea esta primaria o secundaria. Asi, si las materias o funciones no se encuen-
tran recogidas expresamente en el texto constitucional —como no podria ser de otra
forma, dada la imposibilidad de prever todos los ambitos competenciales posibles— la
clausula residual de modo expreso les permite a las CCAA asumirlas en sus Estatutos de
Autonomia y, en caso de no hacerlo, las asigna directamente al Estado. En definitiva,
debe dejarse claro que las competencias del Estado y de las CCAA son competencias de
atribucion y, en consecuencia, tasadas', por lo que no existen potestades publicas que la
CE no haya asignado expresamente a un ente publico, ya sea recogiéndolas singular-
mente —art. 149 CE, entre otros— o de modo general —a través de la clausula residual.

Ahora bien, no entender este reparto competencial como una limitacion de los
poderes estatales y autonomicos es, por decir lo menos, un poco arriesgado para man-
tener la coherencia del sistema de distribucion competencial y, quizas, conllevaria a
subvertir todo el orden competencial constitucionalmente disefiado." Esto podria llevar
a que uno de los entes implicados en el reparto pretenda actuar al margen de dicha dis-
tribucion, con los riesgos que eso implicaria para la efectiva vigencia de los principios
de autonomia y de seguridad juridica. Es que, en definitiva, no puede entenderse que se
haya hecho dicho reparto competencial entre el Estado y las CCAA en el bloque de
constitucionalidad si no es para que cada uno actia dentro de dichas esferas competen-
ciales. Fuera de estas esferas es invalida, por incompetente, cualquier normativa dicta-
da por el Estado —asi sea con aplicacion supletoria— o las CCAA.

oportunas medidas invalidatorias que la prudencia habia aconsejado aplazar para mejor ocasién.” LEGUINA
VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. P. 14. Las cursivas son del autor. Incluso, se ha califica-
do como «principio universal» de todos los Estados compuestos al principio de competencia. LASAGABASTER
HERRARTE, L., «La interpretacion del principio..., op. cit. P. 54.

10 Asi lo ha reconocido el propio TC para quien “para que el Estado pueda dictar normas juridicas que
regulen una materia determinada no basta con que ostente un titulo que le atribuya cualesquiera competen-
cias en esa materia, sino que debe poder invocar aquel titulo especifico que le habilite en concreto para esta-
blecer la regulacion de que se trate”. STC 118/1996 de 27 de junio. Ponente: Don Tomas S. VIVES ANTON.
FJ. 6). En la doctrina, en ese mismo sentido se ha pronunciado el profesor CANOSA para quien ““‘siempre
habra de respetarse la distribucion de competencias, y todos los legisladores, estatal y autonomico, habran
de esgrimir uno de sus titulos competenciales para legislar”. CANOsA USERA, R., «Contribucién al estudio ...,
op. cit. P. 53.

11 La expresion fue utilizada tempranamente por BALZA y DE PABLO, para quienes, explicando la tras-
cendencia del sistema de distribucion competencial disefiado en la CE, sostuvieron que “no puede afirmar-
se que por medio de un instrumento de cierre del sistema, se subvierta todo ¢l hasta el punto de dotar a uno
de los entes implicados de potestad legislativa general.” BALZA AGUILERA, J., y DE PABLO CONTRERAS, P., «El
Derecho estatal..., op. cit. P. 414.
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La importante influencia del principio de competencia y, por ende, del respeto al
reparto competencial contenido en el bloque de constitucionalidad obliga a sostener una
funcién de la supletoriedad mas limitada de la que sostiene aquel sector de la doctrina
que le otorga funciones basandose en una supuesta potestad normativa general del
Estado. No pudiendo, en este sentido, reconocérsele funciones que, si bien fueron razo-
nables y coherentes en un momento determinado, producirian perturbaciones significa-
tivas en el principal eje rector sobre el que se asienta el sistema de distribucion compe-
tencial del Estado autondmico y, muy probablemente, de todos los Estados compuestos.
Por ese motivo, lo que no parece defendible es pretender justificar que el Estado dicte
normativa estatal, asi sea con caracter exclusivamente supletorio, en aquellas materias
en donde todas las CCAA hayan asumida la titularidad sobre dichas competencias,
como si luego de la expedicion de la CE no haya cambiado el reparto competencial.
Esto, simplemente, vulneraria el régimen competencial garantizado en el bloque de la
constitucionalidad.

3.2.2. La naturaleza de la supletoriedad en el Estado autonémico

La peculiar supletoriedad del Derecho estatal que se reconoce en el Estado auto-
némico debe ser comprendida, como se ha dicho, en el marco del principio de compe-
tencia como base ineludible para un efectivo reparto competencial en cualquier Estado
compuesto. Ahora bien, en un principio, ciertas caracteristicas inherentes al Estado auto-
némico, especialmente el principio dispositivo, hicieron que algunos efectos de la suple-
toriedad del Derecho estatal sean entendidos de manera que permitan mantener una con-
tinuidad y completitud del ordenamiento juridico espafiol. En ese sentido, una vez que
estas circunstancias desaparecieron no parece viable que se mantengan sus efectos cuyas
influencias causan una perturbacion en el sistema de distribucion competencial y espe-
cificamente en contra de la seguridad juridica y de la autonomia politica de las CCAA.

En los primeros afios del Estado autonomico, como es de sobra conocido, exis-
tia una notoria heterogeneidad y disparidad competencial entre las diferentes CCAA
producida, principalmente, por las diferentes vias de acceso a la autonomia. De ese
modo, existian CCAA que habian asumido la titularidad de ciertas funciones sobre
materias que otras CCAA no lo habian hecho o simplemente no podian hacerlo por
impedimento constitucional. Dentro de esta coyuntura era evidente que el Estado debe-
ria seguir regulando aquellos ambitos que aun habiendo sido asumidos en algunas
CCAA permanecian en manos del Estado en otras.

En todo caso, la asimetria competencial de las diferentes CCAA hacia necesario
dictar normativa estatal directa para ciertos territorios. Ahora bien, esta normativa esta-
tal con validez en todo el territorio no podia ser de aplicacion directa en aquellos terri-
torios en donde el Estado no era competente. En ese sentido, en palabras del propio TC,
“parecid razonable admitir la existencia de normas estatales de valor supletorio, siem-
pre que la materia competencial en litigio no hubiera sido «competencialmente asumi-
da por todas las Comunidades Autonomas en términos de identidad u homogeneidad™.
Dentro de este particular contexto, se justifica la aplicacion supletoria del Derecho esta-
tal en las materias de la exclusiva competencia de las CCAA, como una consecuencia
de la clausula residual. Es decir, en razon de que el Estado, por aplicacion de la cldusu-
la residual, mantenia la titularidad de algunas competencias en partes del territorio era
posible que dictase normativa en ambitos reservados en otras CCAA y en consecuen-
cia, como corolario de esta titularidad competencial, que se aplicase el Derecho Estatal
como supletorio en aquellos territorios en donde la CA ya habia asumido dicha compe-

12 STC 118/1996 de 27 de junio. Ponente: Don Tomas S. VIVES ANTON. FJ. 5).
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tencia. Por ese motivo, estas normas estatales que, en virtud de la clausula residual, teni-
an aplicacion directa en ciertas CCAA “por mandato constitucional, llevaban aparejado
el valor de la supletoriedad alli donde no pudieran tener eficacia directa. El valor suple-
torio era un efecto afiadido de su validez™ y, puede afadirse, de la aplicacion directa
en otras partes del territorio. En ese sentido, parece posible sostener que el fundamento
constitucional de las normas estatales de aplicacion directa en ciertas CCAA y, como
consecuencia de ello, supletoria en otras, es la clausula de residualidad y no la de suple-
toriedad del Derecho estatal.

En ese contexto, la causa principal que llevd a que se extrajeran todas las con-
clusiones respecto de la supletoriedad y que llevd a un entendimiento de la misma mas
acorde con el principio de competencia, es el de la homogeneizacion relativa de los con-
tenidos competenciales entre las diferentes CCAA. Si, tal como se pudo ver anterior-
mente, el motivo principal que mantuvo el TC para aceptar la validez del Derecho esta-
tal en todo el territorio fue la asimetria competencial existente en esos momentos cuan-
do esta desapareciese el Estado, simplemente, ya no tendria ningln titulo competencial
especifico que le permita dictar normativa valida. Es decir, cualquier incursion del
Derecho estatal, asi sea con aplicacion supletoria, no estaria fundamentada en un titulo
competencial especifico y, por ende, al tampoco gozar de una potestad normativa de
caracter general, vulneraria la distribucion de competencias recogida en el bloque de
constitucionalidad.

En ese sentido, la idea cardinal que subyacia a la supletoriedad, como fue ini-
cialmente entendida, radicaba en el entendimiento de que en las referidas CCAA ésta
actuaba como un puente normativo que garantiza la completitud del ordenamiento juri-
dico. En consecuencia, en las materias o funciones que se hayan asumido por todas las
CCAA el Estado perdia completamente su competencia sobre dicha materia, al no tener
ningln titulo competencial sobre el cual apoyar su actividad normativa. La legislacion
estatal queda, en ese momento, congelada —o «petrificada» si se quiere utilizar un tér-
mino mas drastico pero recurrido por la doctrina— y cumple su funcidon de prorrogatio
para garantizar la completitud del ordenamiento juridico, hasta tanto la CA respectiva
dicte la normativa autondémica correspondiente. Se ha dicho, incluso, que una vez que
todas las CCAA dicten su normativa autonémica correspondiente de modo que cubran
los ambitos que la ley estatal ha regulado, ésta estaria viciada de una inconstitucionali-
dad sobrevenida."

Ahora bien, frente a este cambio de interpretacion, o como otros mas optimistas lo
han llamado, redireccionamiento a sus justos causes, se formularon multiplicidad de argu-
mentos, mas en contra que a favor, que originaron un arduo debate doctrinal. Las princi-
pales criticas seran recogidas a continuacion, sin embargo, cabe adelantar que parece que,
en realidad, dentro de muchas de estas criticas “laten posturas ideoldgicas de signo neo-
centralizador que, mas o menos embozadas en una inevitable retorica autonomista, ven
con muy poca o ninguna simpatia el rumbo seguido por el proceso autondémico.”

13 LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. P. 11. De modo mas sintético, se ha
dicho que “cuando en relacion con una materia asumida por una Comunidad Auténoma coincide una norma
estatal valida con otra también valida de dicha Comunidad, en ese ambito geografico, la autonomica es de
aplicacion directa y la estatal supletoria de la autondmica”. REGO BLANCO, M.D., «Reflexiones en torno a la
clausula..., op. cit. P. 87.

14 Es la tesis mantenida por la profesora REGO BLANCO, para quien “cuando el desplazamiento del
derecho estatal pre estatutario sea total porque todas las Comunidades Autonomas se hayan dotado de su pro-
pia regulacion en la materia, lo que se produce es una inconstitucionalidad sobrevenida de la norma estatal.
No hay fosilizacion de la norma, sino agotamiento de sus posible vigencia dentro del sistema constitucio-
nal.” REGO BLANCO, M.D., «Reflexiones en torno a la clausula..., op. cit. P. 100.

15 LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. P. 10.
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3.2.2.1. La supuesta desvinculacion de la supletoriedad y el principio de
competencia

Como se ha visto a lo largo de las primeras interpretaciones que sobre la suple-
toriedad se esgrimieron se intentd radicalmente evitar una vinculacion directa entre
supletoriedad del Derecho estatal y el principio de competencia. Se dijo, entre otras
cosas, que esta clausula que actuaba como una regla dirigida al aplicador del Derecho
operaba al margen del reparto competencial constitucional.” En todo caso, los princi-
pales argumentos sostenian una desvinculacion de la supletoriedad estatal con el prin-
cipio de competencia, en virtud de una relacion mas estrecha de aquella con el princi-
pio de unidad.

No obstante, la supletoriedad, tal como esta recogida en el art. 149.3 CE, no
constituye un titulo competencial especifico que permita dictar al Estado normativa
estatal valida pero de aplicacion supletoria en todo el territorio. La clausula de supleto-
riedad del Derecho estatal no es, bajo ningiin motivo, un titulo competencial especifico
a favor de éste e incluso parece inapropiado determinar la validez del Derecho estatal a
través de una interpretacion de esta clausula. Esta interpretacion ha sido aceptada por
practicamente la totalidad de la doctrina, incluso aquella que defiende la potestad nor-
mativa general del Estado.”

El TC aceptd tempranamente que la supletoriedad del Derecho estatal no com-
portaba un titulo atributivo de competencias de caracter general a favor del Estado y
explico que ésta no podia entenderse como habilitacion general a favor del Estado para
dictar normativa supletoria en cualquier &mbito competencial.”® Sin embargo, como se
ha visto, en las primeras sentencias el TC no extrajo todas las consecuencias logicas de
esta aseveracion, por un lado, en razon, quizas, de una férrea prudentia legis y, por otro
lado, para salvar la validez de las normas estatales aplicables directamente en ciertas
partes del territorio y en tltima instancia para asegurar la continuidad y completitud del
ordenamiento juridico.

Posteriormente, una vez que la homogeneizacion competencial era mas palpable
y el modelo de Estado habia alcanzado cierto nivel de estabilidad competencial, el

16 En ese sentido, se ha dicho que “la supletoriedad es una regla de relacion entre los ordenamientos
estatal y autonémicos que permite integrar las lagunas y vacios normativos del Derecho autonémico apli-
cando el Derecho estatal. Como tal, funciona al margen de las competencias del Estado o de la Comunidad
Auténoma”. TAJADURA TEIADA, J., «La redefinicion del modelo autondémico..., op. cit. P. 164.

17 De forma brillante se ha explicado que “por lo general se ha intentado determinar la validez de las
normas del Estado a partir de una u otra interpretacion de la clausula de supletoriedad (...) Frente a esta
manera de operar, cabe afirmar que la propia naturaleza de la supletoriedad impide considerarla como un
instrumento apropiado para aclarar una cuestion tan compleja como es la existencia o no de limites compe-
tenciales al poder normativo del Estado. En efecto, la supletoriedad debe concebirse como la consecuencia,
y no la causa, de la forma en que se articulan las relaciones entre dos distintos ordenamientos juridicos”.
BiGgLiNo Campos, P., «La clausula de supletoriedad..., op. cit. P. 56. De modo mas tajante, TAJADURA
TEIADA, J., «La redefinicion del modelo autonémico..., op. cit. P. 164.

18 La referida STC dice que “(s)ucede, sin embargo, que no es preciso, ni siquiera apropiado en este
caso, tratar de explicar la legitimidad constitucional de la Ley en su conjunto, como Ley referida a la mate-
ria indicada, desde la consideracion de la clausula de supletoriedad del Derecho estatal, la cual, en tltima
instancia, quedaria de hecho configurada como lo que en manera alguna es, es decir, como una clausula uni-
versal atributiva de competencias sobre cualesquiera materias a favor del Estado.” STC 15/1989, de 26 de
enero. Ponente: D. Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn. FJ. 1). De modo mas enfatico se dijo, por el mismo
TC, que “la regla de supletoriedad del Derecho estatal del art. 149.3 de la Constituciéon no constituye una
clausula universal atributiva de competencias para legislar sobre cualesquiera materias a favor del Estado
(SSTC 15/1989 y 103/1989), porque obviamente no es una norma competencial, sino ordenadora de la apli-
cacion de las normas en el Estado compuesto configurado por la Constitucion”. STC 147/1991 de 4 de Julio.
Ponente: D. Eugenio Diaz EmmiL. FJ. 7).
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maximo organo de control constitucional extrajo todas las consecuencia logicas y pre-
visibles de esta afirmacion y considero “viciadas de incompetencia y, por ello, nulas las
normas que el Estado dicte con el unico proposito de crear Derecho supletorio del de
las Comunidades Autonomas en materias que sean de la exclusiva competencia de éstas,
lo cual no es constitucionalmente legitimo cuando todos los Estatutos de Autonomia
atribuyen a las Comunidades Auténomas la competencia como exclusiva y en un mismo
grado de homogeneidad™.

3.2.2.2. La interpretacion de la frase «en todo caso»

Otro de los argumentos utilizados para intentar desprender el entendimiento de
la clausula de supletoriedad de una interpretacion conjunta con el principio de compe-
tencia ha sido la de una supuesta redaccion inequivoca del referido art. 149.3 CE, en la
que la frase «en todo caso» se configura como un mandato concluyente para que la nor-
mativa estatal sea siempre, en todos los casos, supletorio del Derecho estatal. Para poder
cumplir con este mandato absoluto de supletoriedad del Derecho estatal se haria nece-
sario una potestad general del Estado que le permitiese cumplir dicha funciéon. No de
otra manera podria entenderse, seglin este sector de la doctrina, que el Derecho estatal
sea en todos los casos supletorio del Derecho autonémico sino basado en una potestad
general normativa del Estado de la cual la supletoriedad consagrada en el art. 149.3 CE
constituye una evidencia palpable. Asi, se ha dicho, por este sector de la doctrina, que
la CE contiene un mandato claro respecto de la supletoriedad del Derecho estatal para
quien “el Derecho estatal sera supletorio «en todo caso», vale decir siempre [del
Derecho autonémico] también, por tanto, en los supuestos que el Tribunal excluye.

Ahora bien, parece mas congruente que el significado de la frase «en todo caso»
en la referida clausula de supletoriedad sélo puede entenderse dentro de una interpreta-
cion sistematica de la CE, y no desde una oOptica centralizadora que pretenda garantizar
una potestad normativa general del Estado. En ese sentido, parece un poco improbable,
dada la parquedad de los debates constituyentes y la relativa poca atencion de la que fue
objeto durante éstos, que el legislador constituyente haya convertido a la clausula de
supletoriedad como la clave de boveda para la interpretacion del sistema de reparto
competencial convirtiéndole en la norma que justificase una potestad normativa gene-
ral del Estado. Parece, quizas, que la funcion que se pensd, y que, ademas, es con-
gruente con el resto del texto constitucional, es mucho mas limitada.

En ese sentido, una interpretacion sistematica de la CE y especialmente del prin-
cipio de competencia obliga a imponerle a la funcion de la supletoriedad de Derecho
estatal unos limites que evite su utilizacion como medida para subvertir todo el sistema
de distribucion competencial. Pensar que la frase «en todo caso» equivale a decir «en
todos los casos» parece bastante débil argumentativamente.

3.2.2.3. El supuesto olvido de las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla

El argumento de la existencia de dos ciudades auténomas sin potestad legislati-
va ha sido, para unos, una de las razones principales para sostener la validez del
Derecho estatal en todo el territorio y, por ende, su aplicacion supletoria en aquellos

19 STC 147/1991 de 4 de Julio. Ponente: D. Eugenio Diaz EmviL. FJ. 7); y luego recogida también en
STC 61/1997, de 20 marzo. Ponente: D. Enrique Ruiz VADILLO y D. Pablo GArcia MaNzaNo. Fl. 12¢).

20 REQUEJO PAGES, J.L., «El Estado autonomico..., op. cit. P. 169. Las cursivas son del autor. Los
supuestos que el Tribunal excluye a los que hace referencia el citado autor son, evidentemente, las STC
118/1996 y STC 61/1997.
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donde el Estado no ostente ninguna competencia. En este sentido, cuando el TC elimi-
no la posibilidad de que el Estado siga dictando normativa estatal con la tinica intencion
de ser considerada como supletoria se dijo que el error del maximo érgano de control
constitucional era clamoroso y vergonzante® y de necesaria rectificacion®, entre otros
calificativos. Se sostuvo, por este sector doctrinal, que la necesidad de dictar normativa
para los casos de Ceuta y Melilla justificaba la existencia de una ley estatal de validez
en todo el territorio y, por ende, con aplicacion supletoria para todas las CCAA —con la
excepcion de las referidas ciudades autonomas en donde se aplicaria directamente. De
ese modo, de la necesidad de dictar una normativa especifica para dos ciudades auto-
nomas muy particulares se concluia que el Estado podia dictar una normativa supleto-
ria de caracter general para el resto de las CCAA, incluso en materias que por determi-
nadas condiciones fécticas o geograficas no podrian ser de aplicacion en estas dos ciu-
dades autonomas.

Lo primero que puede pensarse sobre esta justificacion es que parece a primera
vista un poco desproporcionada. La normativa dirigida especificamente para dos ciuda-
des autébnomas terminaria siendo de aplicacion supletoria en todas las CCAA, con la
influencia que ésta puede tener. En este sentido, se ha dicho con acierto que el hecho de
que “estas dos ciudades, enclavadas en territorio extranjero, carezcan de potestad legis-
lativa no parece razon suficiente para justificar en términos constitucionales la validez
de cualquier ley estatal, que seria asi siempre y en todo caso directamente aplicable en
aquellos territorios y supletoriamente en fodas las Comunidades Auténomas™. Para
concluir que “esa valida creacion de leyes para Ceuta y Melilla nada tiene que ver con
un pretendido derecho a legislar por via supletoria para todas las Comunidades
Auténomas aun cuando se carezca de cualquier otro titulo competencial”. Incluso,
parte de la doctrina ha calificada este intento de mantener una potestad normativa gene-
ral del Estado, en razon de la falta de acceso a la autonomia de Ceuta y Melilla, como
un fraude de ley.”

En todo caso, parece necesario que dada la singular posicion y las particulares
necesidades de las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla se requieran, para solucio-
narlas, de medidas especificas con una validez territorial limitada y que, por ende, no
tienen que ser de aplicacion supletoria en todas las CCAA. Es decir, no se vislumbra,
desde el punto de vista juridico, la generalizacioén de la supletoriedad como una solu-
cion razonable o proporcional al problema que representan las necesidades de Ceuta y
Melilla cuyos problemas seran, seguramente, mejor regulados desde una ley elaborada
con esa especifica finalidad.

21 Cfr. FERNANDEZ, T-R, «El desconcertante presente..., op.cit. Pp. 194-195. En el mismo sentido,
aunque con un enfoque mas general, vid NUNEz LozaNo, C., «La situacion de Ceuta y Melilla tras la sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997», RAAP, 32 (1997). Pp. 117-134.

22 Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo...,
op. cit. P. 365.

23 LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. Pp. 20-21. Las cursivas son del autor.
En el mismo sentido, se ha sostenido que estas dos ciudades auténomas constituyen un supuesto singular
“que en ninglin caso puede servir para desacreditar laos criterios interpretativos sobre el contenido residual
de la clausula de supletoriedad”. CARRILLO, M., La jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en Informe
de las Comunidades Autonomas 1997, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 1998. P. 452.

24 LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. Pp. 20-21. Las cursivas son del autor.

25 Asi, se ha dicho en un trabajo, que nace como fruto de las IV jornadas de Asesores Juridicos de las
Comunidades Autonomas, que “dicho argumento encaja perfectamente en los requisitos de lo que el dere-
cho privado califica como fraude de ley”. BALZA AGUILERA, J., y DE PABLO CONTRERAS, P., «EI Derecho esta-
tal..., op. cit. P. 423.
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3.2.2.4. La potestad estatal bdsica y la inactividad autonomica

Como se conoce, en muchos ambitos competenciales el Estado solamente se
reserva la potestad para dictar la normativa basica dejando en manos de las diferentes
CCAA el desarrollo normativo de dichas bases. Ahora bien, esta potestad para dictar
normativa basica estatal se ha erigido, también, como un argumento para conservar a
favor del Estado una potestad normativa general en estas materias compartidas. Asi, si
todas las CCAA han asumido determinada competencia sobre desarrollo legislativo la
normativa basica estatal que se dicte sera, obviamente, de aplicacion directa en todas
ellas, sin embargo, el Estado también podria dictar una normativa de desarrollo que
seria de aplicacion supletoria en estas CCAA. Es decir, la potestad para dictar normati-
va basica estatal implica, por diversos motivos, la facultad para dictar la correspon-
diente normativa de desarrollo que sera de aplicacion supletoria en esas CCAA.

Uno de los motivos para sostener esta potestad estatal para dictar la normativa
supletoria de desarrollo se fundamenta en la necesidad de evitar que una eventual inac-
tividad autonomica pueda ocasionar perturbaciones nocivas para la efectividad de la
normas basica estatales. En ese sentido, para este sector de la doctrina, no permitir que
el Estado dicte normativa de desarrollo que serd de aplicacion supletoria en todas las
CCAA significa reconocerles a éstas “un titulo sorprendente y mucho menos justifica-
do que el que se discute [titularidad normativa general del Estado], el de vetar la posi-
bilidad de eficacia final a la normacion iniciada por las bases estatales, que necesita
para su plena efectividad de los desarrollos que corresponden a las Comunidades
Auténomas, veto que se produciria por la mera inactividad normativa de éstas.” Es
decir, segun este sector doctrinal, se hace necesario garantizar una potestad normativa
general del Estado, especialmente en las materias compartidas, para asegurar el cum-
plimiento y la efectividad de la normativa estatal basica en los diferentes territorios.
Otro autor que sostiene esta misma posicion explica, quizds de manera mas restringida,
que funcionalmente es mas conveniente permitir al Estado dictar la normativa basica
conjuntamente con un grupo de normas de desarrollo de caracter supletorio. Sin embar-
go, estas normas de caracter supletorio que se dicten conjuntamente con las bases esta-
tales seran exclusivamente aquellas que sean indispensables e imprescindibles para ase-
gurar la efectividad de la norma estatal. En ese sentido, la referida potestad del Estado
se basa no en la clausula de supletoriedad como titulo competencial, ni en la obligacién
de llenar supuestos vacios normativos autonoémicos, sino en la necesidad de garantizar
la efectividad de las bases estatales. De ese modo, se dijo que “no seria el mero horror
vacui el factor legitimamente de la aprobacion de algunas, pocas, normas supletorias,
sino el criterio de la efectividad de las bases o, dicho de otro modo, el entendimiento
de la supletoriedad como complemento indispensable de la legislacion basica y ello,
notese bien, en la medida en que fuera imprescindible.” En este sentido, como se cono-
ce, segun este sector de la doctrina, la relacion entre bases estatales y desarrollo auto-
némico se configura en un sistema dindmico, en continuo movimiento, con lo que cier-
tas normas que son consideradas basicas pueden luego, en virtud de este dinamismo, ser
consideradas como de desarrollo o viceversa. Segun esta interpretacion, este dinamis-

26 GARCiA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo..., op.
cit. P. 363. En términos semejantes se pronuncié con anterioridad el magistrado JIMENEZ DE PARGA para
quien “mientras que en el ambito de la competencia exclusiva, la Comunidad Auténoma puede decidir, den-
tro de ciertos limites, ejercer o no su competencia, no debe suceder lo mismo cuando se trata de una mate-
ria compartida porque, en este caso, se le estaria reconociendo a la Comunidad Auténoma un poder para neu-
tralizar la competencia estatal a través del inejercicio de la competencia para el desarrollo y ejecucion de la
ordenacién bésica establecida por el Estado.” STC 61/1997 de 20 de marzo. Voto particular de D. Manuel
JIMENEZ DE PARGA Y CABRERA. F. 2).

27 BARNES, J., «Una reflexion sobre la clausula..., op. cit. P. 87. Las cursivas son del autor.
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mo haria ilogico y contraproducente no incluir normativa que previsible y probable-
mente pueda ser considerada en el futuro como normativa basica.

Frente a estas posiciones orientadas a garantizar la efectividad de las normas esta-
tales se han erigida ciertas criticas y parece posible hacer algunas matizaciones al res-
pecto. En primer lugar, parece que ninguna toma en consideracion los preceptos del prin-
cipio de lealtad constitucional —Bundestreue—, como consecuencia del principio de soli-
daridad. Este, como se conoce, no implica Ginicamente un cumplimiento de los deberes
constitucionales sino que debe obligar a todos los poderes publicos a un comportamien-
to leal, dirigido a buscar y establecer relaciones de confianza y de comportamiento fie-
les. En ese sentido, una inactividad autondmica que ocasione la inefectividad de las nor-
mas basicas estatales vulneraria patentemente dicho principio de lealtad constitucional.
Sin embargo, esto no puede llevar a que se considere como inactividad autondémica el
tiempo que razonablemente les tome a las CCAA en dictar la normativa autondémica res-
pectiva. Es decir, la normativa autondmica de desarrollo debe, por obvias razones, poder
ser orientada en funcion de las propias politicas publicas autondmicas dentro de los prin-
cipios, directrices y el marco general establecido en las bases estatales.

Ahora bien, debe recordarse que la efectividad ultima de la normativa basica
estatal pareceria estar bastante mas garantizada si el contenido de ésta empezara a reo-
rientarse mas hacia un caracter principal.” Sin embargo, como se conoce, los conteni-
dos de las leyes basicas estatales han sido, hasta la actualidad, muy extensos y desarro-
llados. Este detalle y minuciosidad de la normativa basica estatal hace mas necesaria la
utilidad de una norma de desarrollo que garantice su efectividad, simplemente porque
la vocacion de aquella es ser una norma exhaustiva y de aplicacion directa. En ese sen-
tido, si las normas bdsicas estatales tuvieran un contenido de cardcter principal, como
seguin su naturaleza y espiritu deberian tenerlo, no parece tan necesario garantizar una
efectividad inmediata de las leyes basicas estatales, cuyos principios, no obstante, si
estaran contenidos en la futura normativa autonémica.

No parece haber ninguna razon juridica para limitar el alcance del principio de
competencia a las competencias exclusivas de las CCAA evitando asi su influencia
sobre las compartidas. El argumento de mantener un titulo competencial a favor del
Estado para dictar normas supletorias en aras de garantizar la efectividad de las normas
estatales basicas, como se ha visto, parece olvidar el principio de lealtad constitucional
y vulnerar el principio de competencia.

También se ha dicho, en aras de garantizar esta potestad estatal para dictar normati-
va supletoria sobre cualquier materia, que ésta se configura como la intervencion minima
estatal en la autonomia garantizada a las CCAA. Asi, se ha sostenido por este sector de la
doctrina que frente a una inactividad autonoémica el Estado debera, para garantizar la efec-
tividad de éstas, o ampliar las bases estatales, o dictar una Ley de Armonizacion o, inclu-
so, como Ultimo recurso aplicar el art. 155 CE. En ese sentido, “(f)rente a estos remedios
duros y de normal enfrentamiento, la utilizacion de la técnica de la legislacion supletoria
es absolutamente mas suave y casi banal, puesto que no priva a las Comunidades
Auténomas de ninguna de sus competencias propias y ni siquiera las interfiere, pues las
deja en plena libertad de eliminar o desplazar con toda facilidad dicha leglslacmn supleto-
ria sin mas que ejercer positivamente su propia competencia normativa de desarrollo.”™ La

28 En ese sentido, el profesor BARNES ha dicho que es posible “que se alcanzara un mayor equilibrio
en el Estado autonomico si se evolucionara hacia un concepto material de bases mas principal, hacia mini-
. : o X P e p
mos no entendidos en el sentido cuantitativo, sino cualitativo”. BARNES, J., «Una reflexion sobre la cldausu-
la..., op. cit. P. 97.

29 GARCciA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo..., op.
cit. P. 364.
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potestad del Estado para dictar normativa supletoria de desarrollo se convierte asi, segin
este sector doctrinal, como el remedio menos traumatico para las CCAA que permite
garantizar la efectividad de las normas bésicas estatales.

Ahora bien, frente a estas posiciones se podra sostener, por un lado, que una
hipertrofia de la potestad legislativa basica estatal conllevaria a disfunciones mucho
mas traumaticas del sistema de las que conllevaria una posible inactividad autondmica.
El punto de partida de este razonamiento parece ser la desconfianza hacia el funciona-
miento del Estado autonémico y, por ende, sobre una supuesta actividad legislativa
irresponsable o negligente por parte de las CCAA. De nuevo, sobre esto se podria recor-
dar el principio de lealtad constitucional que obliga a las CCAA y al Estado a colabo-
rar fielmente en aras del cumplimiento de los deberes constitucionales y a buscar y esta-
blecer relaciones de confianza entre los poderes publicos.

3.2.3. Funciones constitucionales de la supletoriedad

No cabe duda que la supletoriedad del Derecho estatal respecto de los diferentes
Derechos autonomicos tiene una funcion determinada que ha sido asignada directa-
mente por la CE. Ahora bien, tal como se ha dicho anteriormente, esta funcion debe ser
entendida necesariamente de conformidad con el resto del texto constitucional y espe-
cialmente con el sistema de distribucion de competencias reconocido en éste. De otra
manera, parece que se la estuviera entendiendo como una norma paraconstitucional, que
se encuentra al margen de los propios conceptos que inspiran el engranaje de todos los
Estados compuestos.

Dentro de ese contexto, es posible afirmar que la funcion de la supletoriedad no
puede ser reducida a una sola manifestacion. No parece que se pueda entender este com-
plejo precepto —enmarcado en un Estado complejo, como lo ha calificado el TC— como
una norma con una expresion Unica y absoluta. En ese sentido, esta clausula tiene diver-
sas manifestaciones y, por ende, cumple diferentes funciones, que son, sin embargo,
todas dirigidas a garantizar la continuidad y completitud del ordenamiento juridico
espafiol. Es decir, si bien la clausula de supletoriedad puede tener diferentes manifesta-
ciones o expresiones, todas éstas estan dirigidas a mantener la plenitud teleologica del
ordenamiento juridico, que no admite vacios y cuya coherencia es necesaria para ase-
gurar la resolucion de los diversos conflictos que se presentan en las sociedades.

Ahora bien, esta multiplicidad de expresiones de la supletoriedad estatal no debe
llevar a una expansion de sus efectos. El reconocimiento de estas diversas expresiones
debe dirigirse a delimitar el ambito de cada una de las funciones que la supletoriedad
estatal cumple, enmarcandola en sus justos y necesarios limites, conforme a la finalidad
a ella asignada. Es darle, simplemente, la funcion propia y necesaria que asegure pleni-
tud del ordenamiento juridico dentro del Estado autonéomico.

Con lo dicho hasta ahora es posible hacer algunas matizaciones que empie-
zan a demarcar ese ambito funcional genérico de la supletoriedad. En primer lugar,
no parece que la supletoriedad pueda ser entendida exclusivamente como una fun-
cion transitoria,” si bien algunas de sus funciones pueden tener un cardcter tempo-

30 De manera tajante ha afirmado esta tesis el profesor LASAGABASTER para quien solo puede enten-
derse dicha clausula como una norma transitoria. La funcion especifica de la clausula de supletoriedad esta-
tal seria la de mantener la vigencia con caracter supletorio del Derecho del Estado hasta tanto exista una nor-
mativa autonémica en los casos en que las CCAA asuman competencias antes ejercidas por el Estado. La
funcion de integracion del ordenamiento autonomico en el estatal en casos de laguna de aquel, el referido
autor la atribuye a las reglas del Coédigo Civil y no a este precepto constitucional. Cfr. LASAGABASTER
HERRARTE, 1., Los principios de supletoriedad..., op. cit. P. 80 y ss. Incluso, posteriormente, el mismo autor
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ral.31 En ese sentido, la supletoriedad no parece agotar sus funciones en el tiempo
sino que las va desplegando en determinados momentos y circunstancias.

De ese modo, se ha dicho con acierto que el hecho de que “se haya generalizado
el fendbmeno autondémico del modo en que se ha hecho (...) no convierte el precepto en
transitorio, es decir, de efectos extinguibles en el tiempo. Por eso, desde la perspectiva
constituyente tenia pleno sentido la supletoriedad por razéon del diferente contenido y
extension de las competencias de las Comunidades Auténomas, o incluso eventual-
mente por la no organizacion de todo el territorio en Comunidades Autonomas.” No
obstante, a raiz de las nuevas reformas estatutarias de 2006 esta concepcion de la suple-
toriedad parece haberse confirmado. Esto, principalmente, porque mientras la referida
«desconstitucionalizacion» del reparto competencial siga existiendo la supletoriedad
del Derecho estatal se configura como una opcion permanente para que el ordenamien-
to juridico se mantenga completo y coherente. El reparto competencial entre el Estado
y las CCAA podra volver a cambiar, traspasando mds competencias del Estado a las
CCAA y en esos casos la supletoriedad del Derecho estatal entrard de nuevo a desple-
gar todas sus manifestaciones. Una supletoriedad concebida como una disposicion tran-
sitoria seria insuficiente para garantizar, como hizo al inicio del Estado autonémico y
ahora con las reformas estatutarias de 2006, la plenitud del ordenamiento juridico.

Ahora bien, sin perjuicio de lo anteriormente apuntado, es preciso delimitar las dife-
rentes funciones que puede cumplir la supletoriedad del Derecho estatal en el marco del
Estado autonémico espaiol. En ese sentido, si bien quizas de manera un poco arriesgada,
se puede sostener que la supletoriedad del Derecho estatal se configura, por un lado, como
de caracter temporal —estatica o dinamica—y, por otro lado, como una funcién integradora.

3.2.3.1. La supletoriedad temporal estdtica

El contenido de esta funcion de la supletoriedad estatal ha sido, posiblemente, la
que mas se ha estudiado por parte de la doctrina y la que ha ocasionado mas de un con-
flicto de competencias entre el Estado y las CCAA. Asimismo, es la tnica funciéon que,
hasta cierto punto, puede encontrar correlativos semejantes en el Derecho comparado.
En todo caso, tal como se ha visto, algunos autores han mantenido que la supletoriedad
del Derecho estatal no puede ser concebida de un modo estatico, ya que esto petrifica
injustificadamente el Derecho del Estado,” que se basa en una potestad normativa gene-
ral del mismo. Por otro lado, otros autores, basdndose en el principio de competencia,
han sostenido que esta funcion de la supletoriedad es de caracter estatico y temporal;
actuando la normativa estatal como puente normativo que garantice la continuidad del
ordenamiento juridico hasta tanto todas las CCAA dicten, de modo exhaustivo, la nor-
mativa autondmica correspondiente.

Esta ultima, como se ha adelantado varias veces, parece ser la interpretacion mas
acorde con el texto constitucional. En ese sentido, la supletoriedad estatica se configu-
ra como un efecto de prolongacion —prorrogatio— de las normas estatales en aquellas
materias en que todas las CCAA han asumido la competencia respectiva. Es decir, la

ha sostenido que una interpretacion de la clausula de supletoriedad que no reconozca esta transitoriedad seria
una norma constitucional inconstitucional con lo que confrontada con las decisiones juridicas fundamenta-
les en terminologia schmittiana, deberia arrojar su inconstitucionalidad. LASAGABASTER HERRARTE, 1., «La
interpretacion del principio..., op. cit. Pp. 71-72.

31 Cfr. MEILAN GIL, J.L., La Ordenacion Juridica... op. cit. P. 157.

32 MEILAN GIL, J.L., La Ordenacion Juridica... op. cit. P. 157.

33 Cfr. TAJADURA TEJADA, J., La clausula de supletoriedad..., op. cit. P. 44; REQUEIO PAGES, J.L., «EI
Estado autonémico..., op. cit. P. 168.
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legislacion estatal dictada para regular dichas materias en esas CCAA se prorroga en el
tiempo pero se torna estatica porque el Estado no tiene ningun titulo competencial espe-
cifico para variarla. En esos casos, esta legislacion del Estado cumple su funciéon de
puente normativo con la finalidad de garantizar la completitud del ordenamiento juridi-
co, hasta tanto la CA respectiva dicte la normativa autonémica correspondiente que des-
plaza definitivamente toda aplicacion de dicha normativa estatal.

3.2.3.2. La supletoriedad temporal dinamica

Ahora bien, frente a esta supletoriedad estatica se puede también encontrar una
supletoriedad dinamica en aquellos ambitos donde el Estado todavia ostente un titulo
competencial en determinadas CCAA. Es decir, si el Estado tiene un titulo competen-
cial valido puede dictar normativa estatal de aplicacion directa en ciertas CCAA y, por
ende, como efecto corolario, alterar el Derecho supletorio en CCAA donde no tenga
competencia para ello. Esto, principalmente, porque no se puede declarar la invalidez
de una norma estatal en determinada CCAA si, basada en un titulo competencial espe-
cifico, tiene aplicacion directa en otra.** Para salvar la validez y su vigencia en esas
determinadas CCAA en donde la norma estatal es de aplicacion directa se hace necesa-
rio reconocerle una aplicacion indirecta o supletoria en la otra.

En ese sentido, la supletoriedad del Derecho estatal es dinamica cuando actta
sobre ciertas competencias autonémicas que han permanecido, por efecto de la clausu-
la residual, en manos del Estado en otras CCAA. Por efecto de esta heterogeneidad
competencial el Estado puede dictar derecho valido y de aplicacion directa para ciertas
CCAA vy, en consecuencia, este derecho valido actia como supletorio en las otras
CCAA que ya han asumido dicha competencia y que, incluso, ya han dictado una nor-
mativa autondémica. En resumen, el efecto de esta norma estatal valida pero no aplica-
ble en todo el territorio es, evidentemente, de aplicacion directa en las CCAA que no
hayan asumido dicha competencia y supletoria en aquellas que si lo hayan hecho.

Es sobre esta parcela de competencias heterogéneamente asumidas por diferen-
tes CCCA sobre la que se puede decir que la supletoriedad tiene una funcion dindmica.
Simplemente, porque el Estado, dado su titularidad competencial en ciertas CCAA,
puede dictar derecho valido y aplicable para éstas y, como corolario ineludible, de apli-
cacion supletoria en las otras. El derecho supletorio en estas tltimas CCAA varia cada
vez que el Estado dicte validamente normativa estatal aplicable directamente en los
otros territorios. Es que, en definitiva, en los casos de asimetria competencial el Estado
siempre podra dictar normativa valida para unas CCAA y, en consecuencia, podra
modificar, como efecto colateral, el régimen supletorio del resto de las CCAA. En esto
consiste el dinamismo de esta funcion de la supletoriedad que puede ser legitimamente
variada por parte del Estado no con la intencion de ser una norma supletoria sino por
aplicacion de un legitimo titulo competencial.

3.2.3.3. La permanente funcion integradora

Esta seria la funcion constitucional de la supletoriedad estatal que, sin perjuicio
del reparto competencial concebido en el bloque de la constitucionalidad y su homoge-

34 Asi, se ha explicado que “la Constitucion ordena salvar la validez de la norma estatal siempre (“en
todo caso”) que pueda constatarse que, en el territorio de alguna otra Autonomia, el Estado tiene la compe-
tencia debatida al no incluirse como propia en el Estatuto de este segunda Comunidad (...) Asi, la norma
estatal vera garantizada su aplicacion directa en otras Comunidades Autonomas.” El autor llega a esta con-
clusion porque considera que no cabe un pronunciamiento de nulidad de la norma estatal con efectos terri-
toriales. REGO BLANCO, M.D., «Reflexiones en torno a la clausula..., op. cit. P. 95.
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neizacion o heterogeneizacion, seria de caracter permanente. Es aquella que exhorta al
aplicador del Derecho a utilizar de modo preferente una normativa aplicable prove-
niente del Derecho estatal frente a una autentica laguna juridica del Derecho autondmi-
co que no pueda ser suplida a través de los procesos de autointegracion procedentes.

Se ha dicho que esta funcién integradora se debe llevar a cabo no por la disposi-
cion constitucional contenida en el art. 149.3 sino en virtud de las reglas previstas en el
CC. En ese sentido, se ha sostenido que el “acceso a la norma estatal se produce asi por
el camino de las reglas de aplicacion de las normas, contenida en el Codigo Civil y no
por el articulo 149.3 de la Constitucion, cuya mision supletoria es otra (...) acorde con
su funcion de regla constitucional de relacion ordinamental ™. Debe resaltarse que el
referido autor diferencia tajantemente la supletoriedad entre normas y la de ordena-
mientos. La primera es la que se ha explicado y actia por disposicion del CC. La segun-
da, o la denominada supletoriedad «estructural», entre ordenamientos, es la que se deri-
va, segun esta interpretacion, del principio de competencia, por lo que en los ambitos
en que las CCAA no tienen competencia alguna la normativa aplicable es, por efecto de
la supletoriedad ordinamental, la estatal. Esta teoria no parece, sin embargo, del todo
acertada ya que, tal como se ha visto, por aplicacién del mismo principio de competen-
cia, es posible diferenciar los 4mbitos en donde existe una titularidad competencial del
Estado o de las CCAA. En aquellos ambitos el derecho valido y aplicable en todo el
territorio es el Derecho estatal, sin existir motivos que justifiquen sostener que éste es
aplicable solo supletoriamente al no poder existir, por falta de competencia, Derecho
autondmico sobre dichos ambitos competenciales.

En ese contexto, no se ve la razon para que, al haberse prescrito la supletoriedad
del Derecho estatal en el texto constitucional, se insista en una interpretacion por via del
CC. Esto no quiere decir que la supletoriedad tiene que actuar de forma automatica o que
su aplicacion debe realizarse desde la Optica de la norma estatal supletoria. La norma esta-
tal que suple el Derecho autondmico debera ser necesariamente interpretada desde la opti-
ca del Derecho autonémico sino, simplemente, no cumpliria su cometido, al imponer
soluciones que no se adaptan a la laguna juridica autonémica existente. En ese sentido,
parece posible afirmar que las lagunas juridicas existentes en el Derecho autonémico res-
pectivo, una vez agotadas las posibilidades de autointegracion, se deben dirigir al Derecho
estatal como parametro principal para suplirlas, por expreso mandato constitucional.

Debe recordarse, no obstante, que esta funcion de la supletoriedad puede justifi-
carse también en el hecho de que la normativa estatal recoge los aspectos de mayor rele-
vancia y trascendencia para el funcionamiento de todo el Estado.* Estas caracteristicas
del Derecho estatal —que también puede ser predicada del Derecho autonémico aunque
con matices— podria llevar a encontrar reglas que, eventualmente, si bien sean de apli-
cacion directa en ciertos casos, puedan utilizarse como parametros supletorios para
solucionar otros conflictos en areas de competencia exclusiva de las CCAA. En ese sen-
tido, debe recalcarse que el Derecho estatal al que se acude como supletorio no tiene
que ser necesariamente uno que contenga clausulas dictadas en su momento o en su dia
para regular dicha materia o institucion. La supletoriedad estatal actlia, en este caso, de
modo mds genérico y permite que por la via de la analogia o preceptos semejantes se
llegue a la normativa estatal para encontrar alguna regulacion que permita salvar la
determinada laguna juridica autonomica.

35 BALZA AGUILERA, J., y DE PABLO CONTRERAS, P., «El Derecho estatal..., op. cit. P. 429.

36 De un modo mas tajante, el profesor MuNoz MACHADO ha sostenido que el Derecho estatal “es un
derecho mas completo, que contiene reglas que dan unidad, sistematicidad y coherencia al ordenamiento
juridico entero, reglas de las que carece el ordenamiento particular de las Comunidades Auténomas.” MUNOZ
MACHADO, S., Derecho Publico..., op. cit. P. 531.
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Ahora bien, no cabe duda que el campo de accion parece ser mas reducido den-
tro de esta funcion de la supletoriedad. Sin embargo, esto no quiere decir que se le esté
quitando practicamente funcionalidad a la cldusula de supletoriedad. Esto, por un lado,
porque parece ser la Uinica funcidon que, desde la homogeneizacion competencial, es res-
petuosa con el principio de competencia. Por otro lado, porque, desde la heterogenei-
dad competencial, es evidente que sus funciones estaticas y dinamicas se mantienen con
una profunda influencia. En ese sentido, se ha dicho que la supletoriedad estatal “es una
clausula de contenido limitado, cuya utilidad es la de servir de mecanismo de integra-
cion, a través del recurso al derecho estatal, de las posibles lagunas que puedan detec-
tarse por el aplicador del derecho autondémico™™.

3.2.4. Aplicacion de la supletoriedad

Una vez que se han analizado el ambito de actuacion y las funciones constitu-
cionales que cumple la clausula de supletoriedad del Derecho estatal se hace necesario,
en este punto, estudiar los requisitos y los procedimientos que se deben seguir para apli-
carla. Es decir, dada la naturaleza y las funciones que debe cumplir la supletoriedad
estatal se debe, en primer orden, dilucidar a quien va dirigida esta clausula y, posterior-
mente, delimitar los procedimientos que se deberan seguir para llegar a suplir una lagu-
na juridica autonémica con Derecho estatal.

3.2.4.1. Destinatario de la clausula de supletoriedad

Como se ha dicho varias veces, la supletoriedad del derecho estatal no puede
venir, en virtud del principio de competencia, impuesta por el propio legislador.® En
ese sentido, partiendo del hecho de que el art. 149.3 in fine CE no contiene un clausu-
la universal atributiva de competencias sobre cualesquiera materia a favor del Estado,
parece posible sostener que el destinatario de la regla constitucional no puede ser, pre-
cisamente, el legislador estatal. De ese modo, se ha entendido que la supletoriedad
estatal, entendida como una cléusula de cierre del sistema que garantiza la continuidad
y plenitud del ordenamiento juridico, estd dirigida al aplicador del Derecho.”” A éste
corresponde interpretar, en cada caso, frente a una auténtica laguna juridica autonémi-
ca cuando procede aplicar la norma estatal como supletoria de la autonémica. No obs-
tante, tal como se verd mas adelante, es notorio que esta interpretacion debera estar
sujeta a determinadas reglas que aseguren la coherencia necesaria dentro del mismo
ordenamiento juridico.

En ese contexto, parece posible sostener que, en principio, existen tres escena-
rios en donde el aplicador del Derecho puede utilizar una norma estatal como supleto-

37 REGO BLANCO, M.D., «Reflexiones en torno a la clausula..., op. cit. P. 75.

38 En ese sentido, se ha pronunciado el TC para quien la calificacion de las normas como supletorias
es contraria al art. 149.3 CE in fine y al orden constitucional de competencias. Cfr. STC 147/1991 de 4 de
Julio. Ponente: D. Eugenio Diaz EmviL. FJ. 7); STC 118/1996 de 27 de junio. Ponente: Don Tomas S. VIVES
ANTON. FJ.6), y, posteriormente, reiterada en STC 61/1997, de 20 marzo. Ponente: D. Enrique Ruiz VADILLO
y D. Pablo GARCiA MANzANO. FJ. 12c¢).

39 En ese sentido, han manifestado que la clausula de supletoriedad esta dirigida a los aplicadores del
Derecho, entre otros, LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. P. 17; REGo BLANCO, M.D.,
«Reflexiones en torno a la clausula..., op. cit. P. 75; BIGLINO CAMPOS, P., «La clausula de supletoriedad...,
op. cit. Pp. 55-56; TORRES MURO, L., «La doctrina del Tribunal Constitucional..., op. cit. P. 170;
LASAGABASTER HERRARTE, 1., «La interpretacion del principio..., op. cit. P. 75; y, BARCELO, M., y VINTRO,
J., (coord.) Derecho Publico de Catalufia, Atelier, Barcelona, 2008. P. 213. De la misma manera el TC,
mediante STC 147/1991 de 4 de Julio. Ponente: D. Eugenio Diaz Eimil. FJ. 7); STC 118/1996 de 27 de
junio. Ponente: Don Tomas S. VIVEs ANTON. FJ.6); STC 157/2004 de 21 septiembre, FJ 13).
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ria. Asi, en primer lugar, puede suceder que el aplicador del Derecho dentro de una com-
petencia exclusiva autonémica utilice como supletoria una norma estatal que, si bien no
tiene aplicacion directa en dicha CA, tiene validez general en todo el territorio, en vir-
tud de que es de aplicacion directa en alguna otra CA que no haya asumido dicha com-
petencia —funcion dinamica de la supletoriedad. Asimismo, puede suceder que el apli-
cador del Derecho utilice como supletoria una norma estatal que no ha sido desplazada
enteramente por la normativa autonémica aun existiendo una homogeneidad compe-
tencial por parte de todas las CCAA no pudiendo, por ende, el Estado modificar el con-
tenido de dicha legislacion estatal —funcion estatica.* Finalmente, también puede suce-
der el caso, menos comun por supuesto, de que la norma estatal que el aplicador del
Derecho utilice surja de la normativa estatal que regula otras materias pero que contie-
ne reglas aplicables, desde la optica del Derecho autonomico, a la referida laguna juri-
dica autondémica —funcion integradora.

Ahora bien, como es previsible, el hecho de que el destinatario de la supletorie-
dad sean los aplicadores del Derecho ha sido criticado por el sector de la doctrina que
mantiene una potestad general del Estado. Esta critica se fundamenta, principalmente,
en el hecho de que esta remision podria originar multiplicidad de interpretaciones
incongruentes que acaben por sembrar un peligroso desorden en el ordenamiento juri-
dico, lo que afectaria, a su vez, a la seguridad juridica. En ese sentido, se ha mantenido
que “la alambicada construccion del Tribunal Constitucional, que remite a la discrecion
de los miles de operadores juridicos o «aplicadores del Derecho» la funcidn de rellenar
las lagunas de los ordenamientos autonémicos, propiciara en el orden practico solucio-
nes de peligroso desorden. La multiplicidad de soluciones imaginadas por los «aplica-
dores del Derecho» resultara inevitable.™!

Frente a esto, parece necesario recordar que esta potencial diversidad de inter-
pretaciones no presenta un problema tan grave como lo fuera la eventual ruptura del
principio de competencia y la alteracion del régimen de distribucion competencial que
se engendraria de permitir que el Estado dicte, fuera de su ambito competencial, las nor-
mas que considere como supletorias para todas las CCAA. Ademas, las interpretaciones
que hagan los aplicadores del Derecho para seleccionar la normativa estatal supletoria
correspondiente deberan estar sujetas a los controles ordinarios que se presentan en la
Administracion Publica o en sede jurisdiccional y que garantizan la correccion y razo-
nabilidad de las resoluciones y fallos.* En fin, como se ha visto, no parece que los para-
metros de interpretacion que utilice el aplicador del Derecho para decidir que norma
estatal es de aplicacion supletoria puedan ser utilizados como justificacion para vatici-
nar un desorden inmanejable. Ademads, estos deberan ser acordes con el texto constitu-
cional y deberdn respetar la Optica del Derecho autondmico al cual estd supliendo. En
definitiva, como muchas de las actuaciones de los poderes publicos, las interpretacio-
nes que hagan los aplicadores del Derecho para elegir el Derecho estatal supletorio tie-

40 Para un sector doctrinal, en este supuesto —de prolongacion del efecto de la normativa estatal, para
salvaguardar la continuidad del sistema hasta tanto las CCAA no dicten la normativa que las desplace— no
existe propiamente una supletoriedad del Derecho estatal sino una aplicacion directa pero provisional de la
norma estatal. Cfr. REGO BLANCO, M.D., «Reflexiones en torno a la clausula..., op. cit. P. 97-98. No obs-
tante, esta posicion no parece completamente coherente con el hecho indiscutido de que las CCAA asumen
sus competencias a través de sus Estatutos de Autonomia. Una vez que el Estatuto ha asumido la compe-
tencia sobre alguna materia, cualquier normativa estatal que se aplique en ese territorio, en ese ambito, sera
obligatoriamente de aplicacion supletoria. Otra cosa sera el alcance de la norma supletoria. Asi, si no existe
norma autonémica, aun siendo competente para dictarla la CA, la supletoriedad tendra efectos muy amplios
como consecuencia de la necesidad de mantener una continuidad en el ordenamiento juridico.

41 GARciA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo..., op.
cit. Pp. 362-363.

42 Cfr. TORRES MURO, 1., «La doctrina del Tribunal Constitucional..., op. cit. P. 171.
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nen unos controles pertinentes que garantizan su idoneidad, por lo cual se hace también
innecesario un control preventivo de la legislacion estatal supletoria que cumpla la fun-
cion de una «armonizacion preventiva atipica»®.

3.3.3.4. La supletoriedad estatal no es aplicable de manera automdtica

Ahora bien, dentro de este conflictivo precepto de la supletoriedad estatal existe, no
obstante, un pequefio campo en el que existe, mas o menos, una relativa homogeneidad
interpretativa de los diferentes sectores doctrinales. Se trata de la inhabilidad de una apli-
cacion automatica del Derecho estatal frente a cualquier ausencia de norma o laguna juri-
dica autonomica. En ese sentido, tal como se vera mas adelante, el aplicador del Derecho
no puede recurrir a la supletoriedad del Derecho estatal de forma automatica, esto es, sin
verificar que la ausencia de norma autondmica se configura como una auténtica laguna
juridica que no sea susceptible de una autointegracion del Derecho autondémico.

Asi, se ha dicho, con acierto, que la supletoriedad estatal no se puede cumplir
“con un estricto automatismo, de manera que la presencia de cualquier laguna en la
legislacion regional puede rellenarse o sea una apelacion inmediata a la aplicacion del
derecho del Estado.”™ Incluso, €l propio sector de la doctrina que mantiene una potes-
tad normativa general del Estado, ha afirmado que un automatismo en la aplicacion de
la supletoriedad estatal “resulta claramente perturbador para las competencias de las
Comunidades Autonomas, ya que asume como laguna cualquier vacio normativo, inclu-
so el deseado por el legislador autondmico, e impide la autointegracion previa a la apli-
cacion supletoria del derecho estatal”. En definitiva, parece posible sostener que una
expeditiva heterointegracion del ordenamiento autondmico volatizaria, en la practica,
las competencias autonémicas de la misma manera que lo haria la tendencia expansiva
en la configuracion de lo que ese entiende por bases estatales.

En todo caso, lo que parece hasta cierto punto evidente es que para aplicar el
Derecho estatal como supletorio es palpable la necesidad de, en primer orden, determinar
si existe una verdadera laguna, para luego proceder a la autointegracion del propio orde-
namiento juridico autonémico. So6lo si luego de estos procesos no se ha podido suplir satis-
factoriamente la laguna juridica autonémica, el aplicador del Derecho, por mandato cons-
titucional, debera suplirla con el ordenamiento estatal —en un proceso de heterointegracion.

Como se ha visto, la aplicacion de la supletoriedad no es de caracter directo o
automatico sino que actia una vez que se ha verificado la existencia de una auténtica
laguna juridica imposible de suplirse a través de los procesos de autointegracion del
propio Derecho autonémico. Evidentemente, como se puede constatar, no es éste el
lugar para tratar de aproximarse de una manera mas o menos completa a los diferentes
conceptos que sobre laguna juridica se han elaborado por parte de la doctrina. Para esto
debera remitirse a los completos estudios elaborados por la autorizada doctrina que ha
tratado estos temas.*

43 Cfr. LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. P. 13. Las cursivas son del autor.

44 MuNOzZ MACHADO, S., Derecho Publico..., op. cit. P. 533. En un sentido similar, el profesor
LEGUINA VILLA ha dicho que “las normas estatales son supletorias solo en segundo grado.” LEGUINA VILLA,
J., «El principio de competencia..., op. cit. P. 18. Otros han sostenido que la supletoriedad del Derecho esta-
tal no puede ser aplicada como un recurso directo, ilimitado y absoluto. BALZA AGUILERA, J., y DE PABLO
CONTRERAS, P., «El Derecho estatal..., op. cit. P. 429.

45 TAJIADURA TEIADA, J., «La redefinicion del modelo autonomico..., op. cit. P. 172.

46 Ad exemplun LACRUZ BERDEJO, J., y otros, Elementos de Derecho Civil I, Parte General, Volumen
Primero, Tercera Edicion, Ed. Dykinson, Madrid, 2002 (Reimpresion Octubre 2005). Pp. 252-265; y Digz-
Picaso, L., Yy GULLON, A., Instituciones de Derecho Civil, Volumen 1/1, Segunda Edicion, Ed. Tecnos,
Madrid, 1998 (Reimpresion 2000). Pp. 103-107. Desde un punto de vista historico vid Nueva Enciclopedia
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En todo caso, debe recordarse, en primer lugar, que las lagunas juridicas se predi-
can de la ley y no del Derecho. Esto porque las lagunas juridicas son imposibles en el
Derecho, ya que éste se fundamenta en el dogma de la plenitud de dicho ordenamiento
juridico, es decir, en su plenitud teleologica. Esta plenitud del ordenamiento juridico ha
llevado a cierto sector de la doctrina a afirmar que el art. 149.3 CE se presenta como un
precepto totalmente innecesario en virtud de que si existe alguna carencia de norma en el
ordenamiento juridico ésta se veria subsanada por los principios generales del Derecho,
haciendo innecesario, en este ambito, el concepto de laguna. Si, por otro lado, la caren-
cia normativa es de las leyes ésta se suplird a través de los métodos pertinentes que reco-
ge el CC." Esto, como se ha recogido mas arriba, no parece del todo acertado, principal-
mente, porque si bien la inclusion de la supletoriedad estatal en el texto constitucional no
varia su naturaleza como regla de aplicacion, también es verdad que esta inclusion obli-
ga al aplicador del Derecho a suplir las lagunas juridicas autondémicas con Derecho esta-
tal, una vez que los procesos de autointegracion no hayan colmado dicha laguna.

Ahora bien, por otro lado, tampoco es verdad que toda carencia de normas cons-
tituya una laguna juridica. En ese sentido, es bien sabido que existen, por un lado, ano-
mias juridicas y, por otro lado, lagunas juridicas. Las primeras son vacios legales que-
ridos por el legislador. Es decir, reflejan una ausencia voluntaria de normas juridicas
aplicables a dicho caso concreto. En ese contexto, es posible mantener que las anomias
juridicas deben ser respetadas por parte del aplicador del Derecho en virtud del princi-
pio democratico que las legitima.*

Las lagunas juridicas, por su lado, son aquellos vacios dentro de la ley que nece-
sitan ser colmados en razon de que no fueron previstos por el legislador respectivo vy,
principalmente, porque la coherencia y finalidad de la norma legal «incompleta» lo
exige. De modo mucho mas claro, se ha dicho que las lagunas juridicas son “un estado
incompleto de la norma o del conjunto normativo, en el cual la falta de regulacién no
esta de acuerdo con el sentido, las ideas fundamentales y la ordenacion de medios a
fines de la normativa total.” Es en estos supuestos sobre los cuales puede actuar el
Derecho estatal como supletorio, cuando actta en su funcién integradora.

En ese sentido, se puede sostener que, en su funcion integradora, la supletorie-
dad del Derecho estatal es aplicable, unicamente, sobre las lagunas juridicas autonémi-
cas y no sobre aquellas anomias juridicas que, como se vio, deben ser respetadas.

Juridica, voz: lagunas del derecho, Ed. Francisco Seix, Tomo XIV, Barcelona, 1978. Pp. 774-776, en donde
se recoge, brevemente, las diferentes interpretaciones que se han hecho respecto de las referidas lagunas.
Desde los problemas que presenta su aplicabilidad Cfr. Atria, F., BULYGIN, E., MORESO, J. J., y otros,
Lagunas en el derecho: una controversia sobre el derecho y la funcion judicial, Marcial Pons, Madrid, 2005.

47 Cfr. LASAGABASTER HERRARTE, 1., «La interpretacion del principio..., op. cit. P. 47-50.

48 En ese sentido, el profesor LEGUINA ha afirmado que la “ausencia deliberada de regulacion puede
plantear problemas de ajuste politico o de otra indole, pero el aplicador del Derecho esta obligado a adoptar
ante el mismo una actitud de respeto en cuanto expresion que es tal vacio normativo del principio democra-
tico.” LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. P. 18. En un sentido mds general se ha pro-
nunciado el TC para quien “la asuncion de competencias exclusivas confiere a las Comunidades Autonomas,
no sélo el poder oponerse a que las normas del Estado incidan en esas materias sometidas a su competencia
exclusiva con alcance de aplicacion directa, sino que también atribuyen a las Comunidades decidir si tales
materias deben ser sometidas, por su parte, a reglamentacién especifica y en qué momento debe hacerse”.
STC 47/1991 de 4 de julio. Ponente: D. Eugenio Diaz EmMiL. FJ. 7). Incluso esta libertad puede llevar a que
las CCAA remitan, voluntariamente y bajo ciertos limites, el contenido de una normativa autonémica a una
norma estatal. Esto se ha conocido, por la doctrina, como una supletoriedad facultativa que debe siempre
respetar el sistema de distribucion competencial y corresponder con las normas a las que se remiten. Sobre
esto se pronuncid el TC mediante STC 36/1981, de 12 de febrero. FJ. 5). Cfr. MuN0z MACHADO, S., Derecho
Publico..., op. cit. P. 534.

49 LAcruz BERDEJO, J., y otros, Elementos de Derecho Civil I..., op. cit. P. 253.

AFDUDC, 13, 2009, 115-144



La supletoriedad del Derecho estatal en el marco actual del Estado... 141

Pues bien, una vez que se ha verificado la existencia de una laguna juridica, el
aplicador del Derecho debera intentar autointegrar dicha laguna con el propio Derecho
autonomico. Esto es, propiciara suplir dicha laguna autonémica utilizando las fuentes del
Derecho y los métodos interpretativos inherentes al ordenamiento juridico autonémico.

En ese sentido, parece posible sostener que esta necesidad de autointegracion del
Derecho autonémico viene justificada, principalmente, en el hecho de que dicho orde-
namiento juridico no puede ser entendido como un ordenamiento incompleto o frag-
mentario. Este, si bien es territorial y cuantitativamente limitado, tiende también a su
plenitud pero dentro de su esfera competencial. Por ese motivo, principalmente, parece
posible considerar al Derecho autonémico como un Derecho relativamente completo,
eso si, dentro de su propio ambito competencial y limites territoriales. En todo caso, tal
como se ha podido ver, lo que parece muy evidente es la capacidad de autointegracion
del Derecho autonémico frente a una laguna juridica autonémica.”

Finalmente, si se verifica la existencia de una laguna juridica y, ademas, no se
puede suplir a través de los medios de autointegracion del Derecho autondémico lo pro-
cedente, por mandato constitucional, es suplir dicha laguna con el Derecho estatal. En
ese sentido, frente a una laguna juridica autonémica de este tipo la inica actuacion posi-
ble por parte del aplicador del Derecho es la de suplirla con el Derecho estatal que con-
sidere aplicable por via de analogia, interpretacion extensiva o cualquier otro método
que sea admitido. De ese modo, se ha dicho que “al aplicador del Derecho no le esta
permitido acudir a otros ordenamientos distintos del Derecho estatal para colmar, en
ultima instancia, las lagunas de los ordenamientos autondémicos.”'

En definitiva, parece que la obligacién impuesta por la CE al aplicador del
Derecho para que apl1que supletoriamente en estos casos el Derecho estatal es lo que se
configura como la funcion integradora de ésta y la que justifica una clausula de este tipo
una vez que se haya alcanzado una homogeneidad competencial. No parece posible
entenderla, como se ha sostenido por algiin sector de la doctrina, como una clausula
innecesaria, inconstitucional o transitoria® sino permanente que cumple una funcion de
trascendencia en momentos de heterogeneidad competencial y mas modesta, aunque
importante, cuando despliega su funcién integradora.

4. LA SUPLETORIEDAD EN LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIiA

Se deberad hacer una especial referencia a la supletoriedad del Derecho estatal
desde la perspectiva de los Estatutos de Autonomia, especialmente a la luz de la refor-
mas llevadas a cabo en el afio 2006 y siguientes, que inevitablemente tracran de nuevo

50 Asi, se ha dicho, con gran acierto, que “la integracion de las lagunas legales de los ordenamientos
autondémicos mediante la aplicacion supletoria del ordenamiento estatal es una regla constitucional que no
s6lo no excluye sino que mas bien exige el previo agotamiento de las reglas interpretativas de autointegra-
cion.” LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit. Pp. 18. En el mismo sentido, MUNOZ
MACHADO, S., Derecho Publico..., op. cit. P. 533; REGo BLANCO, M.D., «Reflexiones en torno a la clausu-
la..., op. cit. P. 111; BALAGUER CALLEION, F., «La integracion del Derecho autonémico..., op. cit. P. 113;
MEILAN GIL, J.L., La Ordenacion Juridica... op. cit. P. 159. De un modo mas radical se ha dicho que “ante
la posible existencia de una laguna, el aplicador del Derecho debera autointegrar su ordenamiento, en este
caso el ordenamiento autondmico, jugando en esa autointegracion todos los principios del ordenamiento
juridico autonoémico, pero también los del estatal, europeo y, en su caso, internacional.” LASAGABASTER
HERRARTE, 1., «La interpretacion del principio..., op. cit. P. 75.

51 LEGUINA VILLA, J., «El principio de competencia..., op. cit.Pp. 20.
52 Cfr. LASAGABASTER HERRARTE, 1., «La interpretacion del principio..., op. cit. P. 47 y 75, especialmente.
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el enfoque de la doctrina sobre los ambitos de aplicacion y las funciones de la clausula
de supletoriedad.

Inicialmente, se sostuvo que ciertas funciones que se reconocian a la supletorie-
dad estatal venian recogidas exclusivamente en los respectivos Estatutos de Autonomia
y no directamente en la CE que a lo sumo garantizaba un recurso ultimo y excepcional
al Derecho estatal —funcion integradora. Asi, por ejemplo, se sostuvo que las funciones
temporales de la supletoriedad, orientadas, como se sabe, a garantizar la continuidad del
ordenamiento juridico, eran consecuencia de su prevision estatutaria y no directamente
del art. 149.3 CE. En ese sentido, eran los diversos Estatutos de Autonomia los que
reconocian la prolongacion del efecto de las normas estatales, como supletorias, hasta
tanto las referidas CCAA dicten la normativa autonémica correspondiente. Esta inter-
pretacion que limitaba el alcance del precepto constitucional estudiado inicamente a su
funcién integradora fue, de manera acertada, desmentida por el TC y por la doctrina
para quienes era “indudable que las referidas disposiciones transitorias de los Estatutos
constituyen una aplicacion de la regla de supletoriedad recogida en el articulo 149.3 de
la Constitucion.” Es decir, parece claro que es la CE la que reconoce las funciones
temporales —estatica y dinamica— e integradora de la supletoriedad del Derecho estatal
y no los Estatutos de Autonomia de motu proprio. Estos a lo sumo repiten un precepto
constitucional, con los reparos de técnica legislativa que estas repeticiones representan.

En ese sentido, las funciones temporales —estatica y dinamica— de la supletorie-
dad del derecho estatal, ligada como es sabido a la necesidad de mantener la continui-
dad y coherencia del ordenamiento juridico, estan reconocidas en la mayoria de los
Estatutos de Autonomia conocidos como de «primera generacién». Esto es, aquellos
Estatutos de autonomia que se dictaron al inicio del Estado autonémico y que nacen
como producto de una heterogeneidad competencial, inicial al menos, y de una impre-
visibilidad real —por aplicacion del principio dispositivo— sobre el desenlace del mode-
lo autonémico. Este reconocimiento estatutario se da, ademas, simplemente porque el
Derecho estatal era mas completo y regulaba, hasta ese punto, todos los ambitos juridi-
camente posibles. En ese sentido, el estatuyente quiso asegurar, quizas innecesariamen-
te, esta funcion de la supletoriedad para garantizar, como se ha dicho, la continuidad del
ordenamiento juridico. De ese modo, por ejemplo, los Estatutos de Galicia (DT Tercera),
Cantabria (DT Octava), de Castilla-La Mancha (DT Cuarta), de Canarias (DT Segunda),
de Madrid (DT Primera), de Navarra (DT Tercera), y del Pais Vasco (DT Séptima).

Ahora bien, en la mayoria de los Estatutos de Autonomia conocidos como de
«segunda generaciony» esta funcion temporal no viene expresamente reconocida. Asi,
por ejemplo, no se encuentra una disposicion de este tipo en el Estatuto catalan, arago-
nés, andaluz o balear. Asimismo, esta funcion temporal del Derecho estatal fue elimi-
nada, por ejemplo, en las reformas efectuadas a los Estatutos de Extremadura y del
Principado de Asturias al final de la década de los noventa. Curiosamente, el Estatuto
de Autonomia de Castilla y Ledn de 2007 reconoce una funcioén de este tipo de idénti-
ca manera que el Estatuto anterior.

En ese sentido, parece que esta deliberada omision del texto estatuario respon-
de a la apreciacion del legislador estatuyente de que, en los actuales momentos, el
Derecho autonémico no es —como indudablemente lo fue al inicio, al menos— tan frag-
mentario e incompleto. En efecto, no cabe duda que esto parece ser cierto, sin embar-
go, lo que no se puede sostener es que esta completitud y mayor desarrollo del orde-
namiento autonomo haga innecesaria una apelacion temporal al Derecho estatal en
aquellas materias en que todavia no se haya dictado la normativa autonémico corres-

53 MEILAN GIL, J.L., La Ordenacion Juridica... op. cit. P. 157.
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pondiente. Es decir, el hecho de que los Estatutos de Autonomia no contemplen direc-
tamente esta funcion del Derecho estatal no obsta para que éste actiie como supletorio,
hasta tanto se dicte la normativa autondmica, en aquellos &mbitos competenciales que
puedan quedar desprovistos de regulacion directamente aplicable en funcion de algu-
na asuncion competencial llevada a cabo por el propio Estatuto de Autonomia. Eso s,
parece evidente que la importancia de esta funcion temporal ha quedado reducida ya
que las CCAA, por un lado, poseen organismos de autogobierno mas asentados que
vienen funcionando con regularidad y, por otro lado, porque el ambito competencial
que se ha ampliado en las reformas estatutarias de 2006 y siguientes dista de ser tan
dréstico en comparacion con los primeros Estatutos de Autonomia. No obstante, esta
funcién temporal viene recogida en el propio texto constitucional, tal como se ha dicho
anteriormente, y en ese sentido no parece ldgico concluir que la omision de ésta en los
textos estatutarios haga imposible una apelacion al Derecho estatal para garantizar la
continuidad del ordenamiento juridico.

Ahora bien, existen algunos Estatutos de Autonomia que incluso, también de
manera un poco superflua, reconocen la funcion integradora de la supletoriedad. Asi por
ejemplo, el Estatuto gallego en su articulo 38.2 sefiala que a “falta de Derecho propio
de Galicia, sera de aplicacion supletoria el Derecho del Estado.” Igualmente, el art. 21
del Estatuto Vasco, el art. 33 del Estatuto de la Comunidad de Madrid, el art. 40.3 de la
Ley de Amejoramiento del Fuero de Navarra, el art. 43 del Estatuto de Canarias, el art.
45 del Estatuto de Valencia.

Como se ha adelantado, la declaracion de esta funcion de la supletoriedad del
Derecho estatal puede resultar superflua debido, principalmente, a que ésta —como todas
las otras funciones relativas a la supletoriedad estatal— viene entera y totalmente reco-
gida en el texto constitucional lo que hace, hasta cierto punto, intitil su inclusion esta-
tutaria. Si algo aporta esta inclusion es precisamente lo contrario, es decir, una necesa-
ria interpretacion que aclare que esta declaracion no altera en nada los contenidos cons-
titucionales y especialmente el sistema de distribucion competencial.

Entre los mas recientes, debe resaltarse el art. 42.2.1° del Estatuto de Autonomia
de Andalucia que establece que “en el ambito de sus competencias exclusivas, el dere-
cho andaluz es de aplicacion preferente en su territorio sobre cualquier otro, teniendo
en estos casos el derecho estatal caracter supletorio.” En primer lugar, debe puntuali-
zarse que parece que la referencia a las «competencias exclusivas» de la CA retoma aqui
su caracter amplio o «no univoco», en palabras del TC. En ese sentido, s6lo parece posi-
ble entender esta declaracion de la supletoriedad del Derecho estatal como aplicable a
todas las competencias propias de la referida CA. Es decir, las referencias a las compe-
tencias exclusivas en Andalucia debe ser entendida en sentido amplio, por lo que debe-
rd incluirse aquellas competencias compartidas cuya parte corresponde en exclusividad
a la competencia de la CA —i. e. desarrollo legislativo autondémico de las bases estata-
les. En ese mismo sentido, si bien calificando de correcto el contenido de dicho articu-
lo, se ha criticado su ubicacién.” Otros, de manera mas escéptica, han resaltado que esta
declaracion estatutaria “por su factura general e incondicionada puede resultar en cier-
tos casos incluso excesiva y contraria a la doctrina constitucional sobre las posibilida-
des del Estado de dictar derecho supletorio.”

54 Cfr. REBOLLO PUIG, M., El derecho propio de Andalucia y sus fuentes, en MUNOZ MACHADO, S., y
REBoLLO PuiG, M., (directores), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Ed. Aranzadi, Cizur
Menor (Navarra), 2008. P. 132 (nota al pie 29).

55 LopEz MENUDO, F., Clasificacion, principios y consideraciones generales sobre las competencias,
en MuNoz MACHADO, S., y REBOLLO PuiG, M., (directores), Comentarios al Estatuto..., op. cit. P. 348.
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En todo caso, parece posible concluir que todos estos articulos deben entenderse
conforme con la doctrina establecida por el TC que mantiene la inhabilidad del legisla-
dor estatal para dictar normas juridicas, estrictamente, con caracter supletorio y el nece-
sario respeto al principio de competencia y, por ende, al reparto competencial efectua-
do en el bloque de constitucionalidad.
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