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INTRODUCCION

Existe un enorme contraste entre la escasa importancia que
nuestra doctrina ha concedido a la regla de supletoriedad, como
motivo de estudios especificos, y la trascendencia que esta regla
(esto es, una determinada interpretaciéon de la misma) ha tenido
como fundamento de algunas posiciones doctrinales sobre la
estructura de nuestro sistema autonémico en investigaciones mas
amplias. Desde esta parcial oscuridad en la que el precepto se ha
mantenido en nuestra doctrina (1) es normal el entendimiento

(1) Hasta ahora, este precepto habia sido analizado s6lo dentro de estudios mas
amplios, generalmente con una interpretacion de principio favorable a la capacidad de
autointegracion del derecho autonémico previa a la aplicacion supletoria del derecho
estatal (es el caso de MUNOzZ MACHADO, en su obra Derecho Publico de las Comunidades
Auténomas, Ed. Civitas, Madrid, 1982, tomo I, pag. 412; asi como dec J. TorNoOSs, ¢n E. A1a,
El sistema juridico de las Comunidades Auténomaus, Ed. Tecnos, 1985, pag. 128). Siguicn-
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aproblematico del precepto, en cl sentido de que el derecho esta-
tal suple al derccho autonémico cada vez que se manificsta una

do esa misma 1endencia, J. BaLza AGUILERA y P. DE P. CONTRERAS dedican un excelente tra-
bajo monografico al tema (El Derecho estatal como supletorio del Derecho propio de las
Comunidades Auténomas, «Revista Espafola de Derecho Administrativor, nim. S5,
1987), trabajo que parte de un empefo loable por proteger el 4mbito competencial de la
Comunidad Auténoma y defender la aplicaciéon de una politica propia que se veria
obstaculizada si la regla de supletoriedad es interpretada en un sentido expansivo.

Esa fundamentacion del trabajo de J. BavLza y P. DE P. CONTRERAS, asi como gran parte
dc los razonamientos incluidos en ¢l mismo, son perfectamente asumibles. Sin embar-
go, no ocurre lo mismo con la linea argumental gencral de ese estudio. Estos autores
tienden a anular ¢n la practica la aplicacion de la regla de supletoriedad, reducicndo la
capacidad normativa del Estado al &mbito competencial propio (excluyendo su capaci-
dad de normacién genceral) y limitando los efectos de la regla a la integracién por refe-
rencia a esc ambito competencial estatal propio. Establecen, ademas, una diferenciacion
entre supletoriedad estructural v suplectoriedad de normas, que carcce de justificacion
constitucional, y, en basc a la misma, reducen la aplicacién de la regla del 149.3 a esa
ssupletoriedad estructural». Sin embargo, manejan un concepto, a mi juicio, ambiguo d¢
la misma, limitdndola, por un lado, al &mbito de competencias propio del Estado en la
Comunidad Autdénoma (pag. 416) y, por otro lado, definiéndola a la vez como técnica
de integracién en bloque de las deficiencias normativas de la Comunidad Auténoma
(péag. 426). Sin embargo, no puede existir esa integraciéon en bloque si se reduce el con-
cepto de supletoriedad al &mbito competencial propio del Estado, pues entonces no hay
supletoriedad, sino aplicacion directa. Para que exista supletoriedad estructural tiene
que reconocerse previamente la potestad de ordenacion gencral del Estado, mas alla de
sus propias competencias en relaciéon con la Comunidad Auténoma.

Si el concepto de supletoriedad estructural es contradictorio con sus presupuestos
basicos (la limitacién de la potestad normativa cstatal), no menos contradictorio resulta
el de supletoriedad entre normas, como solucion concreta a deficiencias normativas,
que no vendria exigida por el articulo 149.3, sino por la unidad del ordenamiento juridi-
co, por ¢l hecho de que ambas normas, la estatal y la autonémica, pertenecen al mismo
sistema juridico (pag. 425). Esa integracion en el mismo sistema (en el mismo ordena-
micnto, se supone) es lo que permite cuestionar la diferencia entre heterointegracion v
autointegracién (pags. 416-417) y entender que la integracion de la norma estatal
se produce a través de la analogia, esto es, constituye un supuesto de autointegracién
(pag. 429). La justificacion positiva de esta integracion entre normas la encuentran los
autores no en ¢l articulo 149.3, sino en la competencia estatal del articulo 149.1.8, referi-
da a la aplicacion y eficacia de las normas, v, a través de ellas, en el Titulo preliminar del
Codigo civil, que es el que debe dar la solucién a esos problemas de integracién, y no la
Constituctén, seguan cstos autores (pag. 427).

De este modo, la desconfianza de principio manifestada ante ¢l aniculo 149.3, en
cuanto preceplo que permiticra una excesiva aplicacion del derecho estatal como dere-
cho supletorio, lleva a estos autores a una consccuencia mucho mas perjudicial desde la
perspectiva del derecho autonémico: la del recurso a una competencia estatal exclusiva,
quc c¢s la que deberia definir las reglas de aplicacion supletoria de las propias normas
estatales. Se climina asi la garantia constitucional, para caer en el arbitrio estaial, que,
como c¢s obvio, bien podria modificar unilateralmente las reglas de aplicaciéon estableci-
das en el Cédigo civil.

Por lo demads, la extension analodgica de las normas estatalces, como veremos a lo lar-
go de este trabajo, rompe con la logica peculiar de la analogia (entendida como analogia
legis) en cuanto procedimiento que aparece cstrcchamente ligado a la localizacién de
las lagunas ¥ a los principios informadores propios de las normas a integrar. Los pro-
pios autores tienen que renunciar en un post scriptum a esta reduccion de la integracién
entre normas al procedimicnto analégico, afirmando que, junto al contenido «propio»
del articulo 149.3 (la supletoriedad estructural), habria un contenido «impropios: la
supletoriedad de las normas estatales respecto dc las autonémicas (pag. 435). Sin
embargo, el recurso a la analogia debe diferenciarsc de la aplicacién subsidiaria de las
normas estatales y no puede englobarse dentro de la regla de supletoriedad.
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ausencia de normacién. Esa concepcién de la regla de supletorie-
dad resulta claramente perturbadora para las competencias de las
Comunidades Auténomas, ya que asume como laguna cualquier
vacio normativo (incluso el deseado por ¢l legislador autonémico)
e impide la autointegracion previa a la aplicacién supletoria del
derecho estatal, en el supuesto de que esa ausencia de normacién
sea una auténtica laguna. Por desgracia, la doctrina del Tribunal
Constitucional camina cada vez mdas decididamente por esa sen-
da. Desde la sentencia 5/1981 de 13 de febrero se establecié ya el
principio general de que la regla de supletoriedad suponia la vali-
dez general del derecho estatal y la consiguiente preferencia apli-
cativa del derecho autonémico producido en el ejercicio de sus
legitimas competencias. Se distinguia asi entre el derecho autoné-
mico valido como derecho aplicable en primer término en cada
Comunidad Auténoma, y el derecho estatal supletorio como dere-
cho aplicable en segundo término. Principio que de un modo u
otro se mantendra hasta el presente (ver relacién de sentencias en
notas 14 y 15). El problema entonces es si —como hasta ahora ha
parecido entender el Tribunal Constitucional— sélo hay derecho
autonémico aplicable en primer término y derecho supletorio
estatal aplicable en segundo término (con lo que se produce una
interpretacion «automatica» de la regla de supletoriedad), o si por
el contrario, como se va a defender aqui, entre el derecho autonoé-
mico aplicable en primer término y el derecho estatal supletorio
aplicable en segundo término, puede haber un amplio espacio en
el que se puede encontrar desde la inexistencia de lagunas hasta
la autointegraciéon del derecho autonémico, supuestos todos en
los que el derecho estatal supletorio no seria aplicable. Segun la
primera interpretacién, la regla de supletoriedad se mueve en el
plano estricto de la relacién entre normas: si no hay norma auto-
némica adquiere vigencia inmediata - la estatal supletoria. De
acuerdo con la segunda, la regla se inscribe dentro del proceso de
aplicacién del derecho: es el aplicador del derecho el que debe
decidir si hay laguna y si procede la autointegracion o la aplica-
cién de la normativa estatal supletoria.

Como digo, el Tribunal Constitucional parece asumir cada vez
mas una interpretacién automadtica de la regla de supletoriedad.
Por indicar aqui las manifestaciones ultimas de esa evolucidn, en
la sentencia 214/1989 de 21 de diciembre se afirma que la aplica-
cion supletoria del derecho estatal se podra producir en los casos
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de «simple inactividad normativa» de las Comunidades Auténomas
(cfr. FJ 30). Y si bien en la sentencia 15/1989 de 26 de enero (FJ 1)
se asegura que la regla de supletoriedad no es una cldusula uni-
versal atributiva de competencias sobre cualesquiera materias a
favor del Estado, en la STC 103/1989 de 8 de junio, donde se reite-
ra formalmente esa misma idea, se afirma claramente que a pesar
de ello, la regla «obviamente, no es una norma competencial, sino
ordenadora de la preferencia en la aplicacién de las normas en el
Estado compuesto configurado por la Constitucién» (FJ 4a). De
ese modo, la regla de supletoriedad se inscribe claramente dentro
del ambito de la relacién entre normas, aparentemente cOmo una
mera regla de colision, pero en realidad (como tal regla de coli-
sién) como una norma competencial. Se trata en efecto de una
regla que, interpretada de ese modo, permite atribuir al Estado
competencias que no le corresponden al establecer la aplicacion
necesaria de sus normas en todos los supuestos en que falta una
norma formal de la Comunidad Aut6énoma, aun cuando esa
norma sea permisiva o pueda extraerse del derecho autoné-
mico (2).

Esta tendencia responde en realidad a diversas exigencias
practicas de articulacién de las relaciones normativas entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, que, a falta de mejor
fundamentaciéon dogmatica, se han reconducido al abrigo seguro
de la regla de supletoriedad. Es por eso que mads alla de este efecto
de atribucién encubierta de competencias del Estado, la regla
de supletoriedad amenaza con convertirse en una especie de
comodin apto para solucionar cualquier problema que se plantee

(2) Laligazdn que la regla de supletoriedad puede tener con la atribucién encubier-
ta de compciencias se manifiesta en la Sentencia del Tribunal Constitucional 36/1981,
de 12 de noviembre (FJ 5). En esa Sentencia, el Tribunal rechaza la aplicacién supleto-
ria del derecho estatal en materia de inmunidad plena de los parlamentarios, por enten-
der que en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco esa materia no era competencia de
los poderes autonémicos, al quedar excluida del texto definitivo de su Estatuto de Auto-
nomia (entendiendo que no habia laguna en el Estatuto, sino que el vacio normativo
reflejaba una voluntad de exclusién de la competencia por parte del legislador estatu-
yente). En este supuesto, la aplicacidn supletoria del Derecho estatal equivaldria a
aumentar ¢l ambito competencial de la Comunidad Auténoma sin reformar previamente
el Estatuto, otorgando faculiades al Parlamento autonémico que antes no tenia.

Podriamos decir entonces que, en supuestos similares de aplicacién de la regla de
supletoriedad, ¢l ambito competencial de la Comunidad Auténoma no se veria amplia-
do, sino reducido. Se trata de aquellas situaciones en las que la competencia si ha sido
atribuida a la Comunidad Auténoma por ¢l Estatuto, pero una voluntad de no regula-
cion de esa materia da lugar a la aplicacién del derecho estatal amparandose ¢n la regla
de supletoriedad.
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en la relacién Estado-Comunidades Auténomas: desde legitimar
la capacidad normativa estatal excedente hasta garantizar el cum-
plimiento en el 4mbito interno de las obligaciones internacionales
del Estado, pasando por determinar la vigencia del derecho estatal
durante el periodo de suspensién judicial.de las normas autoné-
micas. Ante esta tendencia expansiva, se impone una reflexion
sobre el fundamento, los limites y el funcionamiento de la regla de
supletoriedad que permita situar este instituto en nuestro ordena-
miento constitucional y diferenciarlo de otras figuras aplicables a
las relaciones Estado-Comunidades Auténomas. Para ello convie-
ne precisar previamente los conceptos fundamentales en torno a
los cuales esta regla puede ser definida.

1. CONCEPTOS GENERALES
1.1. Ordenamiento- estatal general y ordenamientos autonémicos

Una cuestion inicial a la que procede referirse es al concepto de
ordenamiento y a la relacién que se genera entre el ordenamiento
estatal y el autondmico. Ese punto inicial nos servird para fundamen-
tar la capacidad de autointegracién de los ordenamientos territoria-
les como ordenamientos auténomos. Precisando mas, no tanto esa
facultad cuanto la incardinacién de la misma dentro del propio 4mbi-
to competencial y por tanto su indisponibilidad para el Estado. Esto
es, la capacidad de autointegracién estd reconocida como tal en
nuestro ordenamiento general (articulo 4.1 del Codigo Civil) v no es
predicable sélo de los ordenamientos autonémicos, sino, como vere-
mos, de diversos sectores particulares del ordenamiento estatal. De lo
que se trata por tanto es de fundamentar algo que se precisara poste-
riormente: 1) que esa prevision del Codigo Civil puede justificar acce-
soriamente la capacidad de autointegracién actual del ordenamiento
autonémico, pero no es su fundamento principal; 2) que, en cual-
quier caso, en defecto de ley aplicable no necesariamente cobrara
vigencia el derecho estatal supletorio. Para justificar estos dos aspec-
tos, nos centraremos en la calificacién del derecho autonémico como
ordenamiento y en su configuracién como ordenamiento paritario en
relacién con el ordenamiento general del Estado.

Es cierto que en la Constitucion no se utiliza la expresién «ordena-
miento» por referencia a la relacién supletoria entre el derecho esta-
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tal v el autonémico. No obstante, no resulta problematico definir al
conjunto de normas, instituciones, etc., que proceden de los poderes
normadores de cada Comunidad Auténoma como «ordenamiento».
Cuestion distinta seria la de establecer propiamente qué alcance pue-
de tener esa definicién, ya que el concepto de ordenamiento no es en
si mismo aproblematico. Podria decirse incluso que el problema de
la definiciéon de este término radica justamente c¢n la visién escasa-
mente problematica del mismo que se ha extendido entre los juristas
(cfr. A. G. Conte, voz «Ordinamento Giuridico» en Novissimo Digesto
Italiano, ed. Torinese, Torino, 1979, vol. XII, pag. 46).

El derecho estatal general constituye en si mismo un ordenamien-
to, difcrenciable como tal del derecho autonémico, o del ordena-
micnto autonémico, si partimos de la identificacion de derecho y
ordenamiento. Ninguno de estos dos ordenamientos resulta suficien-
te para dar cuenta del derecho que rige en el territorio de cada
Comunidad Auténoma. Por el contrario, en ese sentido, es necesario
tener en cuenta esos dos ordenamientos para conocer el derecho
aplicable en cada Comunidad. En relacién con el ambito territorial
de validez de las normas, el «ordenamiento autonémico» no se identi-
fica con el derecho estatal o con ¢l derecho propio, sino con el con-
junto formado por ambos. Por lo demas, en cada uno de esos dere-
chos sc pueden identificar otros ordenamientos menores —incluidos
ordenamientos territoriales—, cuya existencia normalmente estara
determinada por reglas establecidas en el derecho estatal y en el
autonémico.

Sin embargo, la relacion entre el ordenamiento estatal general y
los autonémicos es muy diferente a la que se produce entre estos
ordenamientos y los ordenamientos menores. Para comprender esa
diferencia debemos referir el concepto de ordenamiento al de vali-
dez. Como indica Modugno, ¢l problema del ordenamiento juridico,
esto ¢s, de la determinacion de su existencia como tal, es el problema
de su validez. Desde esa perspectiva, mientras la validez de las nor-
mas indica la pertenencia de las mismas al ordenamiento juridico, la
validez del ordenamiento indica su existencia como complejo distinto
de sus partes integrantes, como prius respecto de los elementos que
del mismo reciben su cualificacion y su existencia. La validez-existen-
cia del ordenamiento juridico consiste en definitiva en su pensabili-
dad previa y distinta de las normas que lo integran (3).

(3) Cfr. F. MobuoNo, Legge-Ordinamento Giuridico, Pluralita degli Ordinaments,
Dott. A. Giuftre Editore, Milan, 1985, pags. 81 y ss. Esta idea coincide, ademas, con la
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La validez puede ser definida como un predicado de las normas o
como inmanente a las mismas. Considerada como existencia o co-
mo pertenencia al ordenamiento, la validez puede ser considerada
como inmanente a la norma (CoNTE, ob. cit., pag. 48), o por el contra-
rio se puede defender la idea de que la validez es sélo inmanente al
ordenamiento, pero no a las normas que lo integran (MODUGNO, 0b.
cit, pags. 80 y ss.). Esto es asi porque la validez del ordenamiento se
asimila a su eficacia: un ordenamiento juridico es valido si existe, y
por tanto si es realmente eficaz. No ocurre lo mismo con las normas
consideradas aisladamente. En las normas, la validez se disocia en
dos ambitos: la validez en sentido estricto, esto es, su «existencia» real
como norma (eficacia) y su validez en sentido amplio, su «legitimi-
dad» o conformidad con el parametro de validez.

En efecto, una norma valida, que pertenece al ordenamiento por
su conformidad con el pardmetro, puede ser ineficaz (por ejemplo,
por estar suspendida su vigencia) y al mismo tiempo, una norma
invalida (no conforme con el parametro) puede ser eficaz, y pertene-
cer de hecho al ordenamiento (hasta tanto se determine formalmen-
te, si se determina, su invalidez).

Es preciso por tanto relativizar los conceptos de validez y de efica-
cia, como veremos mas adelante, por referencia a las normas.

En lo que respecta al ordenamiento juridico, convendria plantear-
se si también y en todo caso la validez puede considerarse como algo
inmanente al mismo y no como una cualidad. A mi juicio, esto sélo
es predicable en nuestro sistema del ordenamiento constitucional u
ordenamiento global, ya que el ordenamiento constitucional constitu-
ye el fundamento de la validez de todo el sistema. Esto es asi, porque
el ordenamiento constitucional es el dnico en el que como tal (y con
independencia de que alguna de sus normas pueda ser ineficaz) el
concepto de validez se identifica plenamente con el de eficacia. La
validez del ordenamiento constitucional originario (no asi el de las
modificaciones del mismo) no depende de ningin parametro, no es

formulacién de SanNTI RoMaNo, para quien el ordenamiento no era un mero conjunto
sistematizado d¢ normas, sino una entidad diferenciada de sus partes integrantes, una
unidad que como 1tal sc antepone a las mismas, de manera que el concepto de éstas sélo
puede construirse teniendo en cuenta el concepto previo de ordenamiento (cfr. Santi Ro-
MANO, L'Ordinamento Giuridico, Sansoni, Florencia, 1962, pags. 10 y ss. —v. o, 1918—).
En todo caso, la utilizacién del término «ordenamicnto» no puede reconducirse neta-
mente al sentido que le otorga S. ROMANO, ya que hay que estar con SANTAMARIA en que la
concepcion de S. Romano del ordenamiento resulta poco operativa desde el punto de vis-
ta del analisis juridico (cfr. J. A. SANTAMARIA, Principios de Derecho Administrativo,
Ed. Centro de Estudios Ramoén Areces, Madrid, 1988, pag. 294).
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una cuestion de legitimidad juridica, sino de legitimidad politica. No
es una cuestién de derecho, sino de hecho, no es un problema légico,
sino f4ctico. El ordenamiento constitucional es el anico que es valido
si existe como 1al, si es efectivo (4).

No ocurre lo mismo con los ordenamientos generados a partir del
ordenamiento constitucional. Todos ellos requieren de su conformi-
dad con algin parametro para ser considerados como validos.

Esta es, desde luego, la situacién del ordenamiento autonémico,
cuya validez esta condicionada por su acomodamiento al parametro
constitucional. Lo es también de otros ordenamientos menores cuya
validez no s6lo dependera de su legitimidad de acuerdo con el para-
metro de constitucionalidad, sino que debe basarse en un parametro
mas amplio, definido también por la normativa estatal y autonémica
aplicable. -

En lo que respecta al ordenamiento estatal general, a mi juicio,
el derecho estatal no puede identificarse con el ordenamiento
constitucional (ya que es s6lo una parte del mismo), por lo que es
preciso plantearse la relaciéon entre uno y otro en términos de vali-
dez-legitimidad, esto es, de adecuacion al parametro de constitu-
cionalidad. Desde esa perspectiva, ordenamicnto autonémico y
ordenamiento estatal se sitian en un plano de igualdad ante el
ordenamiento constitucional. El ordenamiento constitucional
define las condiciones de validez del derecho estatal (emanado del
poder general del Estado) y del derecho autonémico (emanado de
los poderes territoriales —autonémicos— del Estado) (5).

Esta paridad de los dos ordenamientos no esta renida con el
reconocimiento constitucional de potestades superiores al poder
general del Esiado, que tienen su fundamento en determinados
principios, como el de unidad de la Nacidn, proclamados constitu-
cionalmente. Tampoco supone un obstaculo para defender esta
paridad, el hecho de que dependa del poder gencral del Estado el
ejercicio efectivo del derecho a la autonomia por las nacionalida-

(4) Utilizo aqui los términos «eficacia» y «efectividad» como equivalentes, aunque
ciertamente se trata de conceptos distintos, el primero referido a las determinaciones
establecidas por el propio orden juridico y el segundo a su concordancia faciica con ta
realidad que se regula.

(5) Hay quc tener en cuenta que s6lo ¢l ordenamiento constitucional procede de un
poder soberano, no asi e] poder general del Estado. La contraposicién cnire autonomia
y soberania, por referencia al poder territorial v al poder general, no me parece accria-
da, desde ese punto de vista. Una reflexion personal sobre la relacion cntre ¢l poder
general del Estado, los poderes territoriales y el Estado constitucional o global, en «Esta-
do federal, Estado auton6mico y “tercer Estado’’», comunicacion presentada al 1V Con-
greso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Madrid, septiembre de 1988.
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des y regiones, como no lo supone la inexistencia de un poder
constituyente propio de las Comunidades Auténomas. Por lo
demas, si el Derecho a la autonomia constituye el fundamento del
Estado autonémico, son las técnicas de la reserva material y de la
reforma de los Estatutos las que permiten en la practica defender
la paridad. Frente a estas técnicas, no es posible oponer la posibi-
lidad ultima de la reforma constitucional como fundamento de la
supremacia del poder general del Estado, ya que en nuestro orde-
namiento poder general del Estado y poder de reforma no son tér-
minos estrictamente equiparables (6).

La determinacién de dos ordenamientos, el estatal general y el
autonémico, subordinados al ordenamiento global, permite expli-
car adecuadamente la relacién entre derecho y ordenamiento en
cada Comunidad Auténoma. La supremacia voluntarista del orde-
namiento estatal se reduce al ambito del ordenamiento global del
Estado, del ordenamiento constitucional, a partir del cual se
despliega la ordenacién légica en términos de validez juridica (y
no ya de mera voluntad politica) de los diversos ordenamientos.
Ambos ordenamientos, el estatal general y el autonémico, estan
integrados a su vez dentro del ordenamiento juridico global (7).
Ese ordenamiento global nos permite conocer la totalidad de las
normas que se aplican en cada territorio, ya que el derecho estatal
y el derecho autonémico se aplican en 4mbitos materiales de vali-
dez diferentes, pero complementarios, en cuanto concurren sobre
el mismo territorio. Ambos derechos configuran en cada territorio
un «ordenamiento», esto es, un conjunto sistemético de normas e
instituciones juridicas que, con independencia del origen de sus

(6) Sobre estos aspectos me remito a mi trabajo sobre «Los procedimientos de
reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia», en J. J. Ruiz-Rico y otros, El Estatuto
de Andalucia: las garantias, Ed. Ariel, Barcelona, 1990.

(7) En nuestra doctrina se manifiestan a favor de esta diferenciacién en tres érde-
nes estatales: Manucl Garcfa-PELAYO, voz «Estadow, en J. J. GONzALEZ ENCINAR (ed.), Dic-
cionario del Sistema politico espanol, Ed. Akal, Madrid, 1984; E. GARCia DE ENTERRIA ¥
T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, tomo 1, Ed. Civitas, Madrid, 1989;
M. ARAGON, «Comunidades Auténomas y Tribunal Constitucionals, en Organizacion terri-
torial del Estado (Comunidades Auténomas), vol. 1, Direccién General de lo Contencioso
del Estado/Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1984. En sentido contrario a cstos
autores, la posicién de MURoz MACHADO, Derecho Publico de las Comunidades Auténo-
mas, tomo I, Ed. Civitas, Madrid, 1982; GoNzALEZ ENCINAR, El Estado Unitario-Federal,
Ed. Tecnos, Madrid, 1985, e I. pE OTTO, Estudios sobre derecho estatal y autondmico, asi
como 1. bE OT10, Derecho constitucional. Sistema de Fuentes, Ed. Ariel, Barcelona, 1987.
Sobre la jurisprudencia constitucional puede verse el trabajo del Presidente del Tribunal
Constitucional, F. ToMAs Y VALIENTE, El reparto competencial en la Jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional, Ed. Tecnos, Madrid, 1988.
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fuentes de produccién (instituciones autonémicas o generales),
definen en su conjunto el derecho aplicable en el territorio. Esc
ordenamiento global, en cada territorio, admite la diferenciacion,
pero no la incoherencia o la contradiccion. Esto es, se trata de un
ordenamiento unitario, coherente y sistematico, en el que rigen
los mismos principios constitucionales.

1.2. Concepto y tipos de Lagunas

No pretendo formular aqui una definicién precisa de cada uno
de los términos que es necesario considerar para establecer la
relacién supletoria del derecho estatal respecto del autonémico.
Conceptos como los de laguna, autointegracion, heterointegra-
cién, analogia furis y analogia /egis, han sido objeto de un debate
intenso y no siempre fructifero. Hasta tal punto se ha prolongado
esta discusion que, como indicara recientemente ATIENZA, algun
autor ha mantenido todas las posturas posibles respecto de algu-
no de esos términos (8).

Pero renunciar a una cxposicion detallada de los diversos
entendimientos posibles de esos conceptos no impide establecer
una concepcién instrumental de los mismos, que quiza no enun-
cie siempre las tendencias dominantes (si es que ¢n estos temas se
puede hablar de tendencias dominantes), pero que al menos
permita proseguir una argumentacién coherente a la hora de utili-
zarlos ¢n este trabajo.

Por de pronto si parcce dominante la renuncia al dogma de la
complitud del ordenamiento, que aparecia unido a la concepcién
estatalista del derecho. Del mismo modo, no parece aceptable la
idea de que su completabilidad dindmica (que no complitud esta-
tica) implica la invalidez del concepto de «laguna», en base a que
todos los vacios normativos pueden integrarse y por tanto no hay
lugar alguno para las lagunas. Como indicara CARNELUTTI, una
cosa es la facultad de llenar, ante el caso no previsto, la laguna
surgida, y otra la inexistencia de laguna, esto e¢s, ¢l perfeccio-

(8) Es el caso de BosBlo. Cfr., a este respecto, M. ATIENZA, Sobre la analogia en el
Derecho. Ensayo de andlisis de un razonamienio juridico, Ed. Civitas, Madnd, 1986,
pags. 43 v ss., y especialmenie los cuadros de las pags. 67 y 68.

104



LA INTEGRACION DEL DERECHO AUTONOMICO

namiento del orden juridico en su origen (Teoria general del Dere-
cho, editorial «Revista de Derecho Privado», Madrid, 1941,
pag. 115). En realidad esa idea de complitud se asienta sobre un
doble concepto de laguna, de tal modo que lagunas serian sélo
aquellos huecos de la organizacién juridica que pueden ser llena-
dos a través de la interpretacién, sin que sea posible admitir la
existencia de lagunas no integrables por el propio ordenamiento.
De ese modo, se identifica la exigencia de complitud contenida en
el propio ordenamiento con la inexistencia de lagunas. Se remite
el concepto de laguna a las fuentes formales, no al ordenamiento,
en la medida en que el juez tiene la obligacién de colmar las lagu-
nas de esas fuentes y completar el ordenamiento (en ese sentido,
CasTAN, Derecho civil espariol, comiun y foral, ed. Reus, Madrid,
1982, tomo I, vol. 1, pag. 566). Esto es lo que le permite a BOBBIO
establecer un concepto de laguna en base al cual sélo existe lagu-
na cuando el sistema no ofrece la posibilidad de resolver ni en un
sentido determinado ni en el opuesto, por lo que en definitiva
laguna no seria sélo el hueco normativo, la ausencia de norma
aplicable, sino la ausencia de criterios validos para decidir la nor-
ma aplicable (N. BoBgI0, Teoria Dell’Ordinamento Giuridico, Giap-
pichelli editore, Torino, 1960, pags. 156-157). Como se puede
observar, se trata de la utilizacién de un doble concepto de lagu-
na: el hueco normativo, como laguna, y la imposibilidad o posibi-
lidad de colmarlo. Si es posible integrar la laguna, se defiende
nuevamente la idea de que el ordenamiento es completo, en la
medida en que es competable, esto es, carece de lagunas no
colmables.

Respecto de qué debe ser considerado como laguna, po-
driamos decir con LARENZ que existe laguna de ley, s6lo «donde la
ley —medida con su propio propésito y con su teleologia inma-
nente— sea incompleta, es decir, esté necesitada de complemento,
y donde su complemento no contradiga una limitacién (a determi-
nados supuestos de hecho) querida por la ley.» (K. LARENZ, Meto-
dologia de la ciencia del Derecho, Ariel, Barcelona, 1966, pag. 299).
Esta definicion de laguna nos permite identificar a las mismas
como lagunas «propias», en el sentido que le otorga BoBBIO a ese
término, esto es, lagunas propias son las que se producen dentro
del propio sistema juridico, mientras las lagunas impropias son
aquellas que se derivan de la confrontacién del sistema juridico
con un sistema ideal. Las lagunas impropias s6lo son completa-
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bles a través de la accion legislativa, mientras que las propias, las
auténticas lagunas, pueden ser completables por el intérprete (9).

Esta distincién pareceria excesivamente restrictiva si se identi-
fica la laguna impropia con cualquier comparacién posible del
sistema juridico hacia ¢l exterior. Es obvio que el vacio normativo
es toda ausencia de normacién que requiera una solucién juri-
dica, y ello no sélo hace referencia a la légica interna del sistema,
sino también a su relacién con el objeto de normacién, a su rela-
cién con la sociedad. Desde ese punto de vista, carece de relevan-
cia la diferenciacién entre lagunas subjetivas y objetivas, conside-
radas unas (segin BoBBIi0o) como aquellas que han sido causadas
por algiin motivo imputable al legislador y las otras como origina-
das por el desfase entre la normativa y el desarrollo social que
provoca un envejecimiento de los textos legales (cfr. Bogsio,
Teoria..., op. cit, pag. 163, voz «Analogia», en Novissimo Digesto
ltaliano, vol. 1, 1957, pag. 604). Bicn mirado, todas las lagunas son
imputables al legislador, por cuanto todas ellas pueden ser colma-
das mediante la actividad legislativa. Es por ello que esa distincién
resulta mas correcta si se identifica con la de lagunas originarias y
lagunas posteriores (LARENZ, ob. cit., pag. 299) v dentro de las
originarias (subjetivas, si sc¢ quiere) puede diferenciarse entre
lagunas voluntarias e involuntarias (BoBBi0, Teoria..., ob. cit., pagi-
na 163; LaRENzZ, ob. cit., pag. 299).

La distincién entre lagunas voluntarias ¢ involuntarias se debe
a CARNELUTTI, y hace referencia a si el hueco normativo es impu-
table a un error o deficiencia del legislador que no ha previsto la
solucidn del caso, o si por ¢l contrario se trata de un vacio querido
por el propio legislador, porque éste encomienda la regulacién del
problema a otras fuentes distintas, especialmente a la reglamenta-
cién contractual o judicial (cfr. ob. cit., pags. 106-107, 113-114).

A partir de estas diferencias basicas podemos ya perfilar qué
tipo de vacios normativos pueden considcrarse auténticas lagunas
que exigen solucién por parte del ordenamiento. No lo son las

(9) LareNz, sin embargo, siguiendo a ZITELMANN, le otorga otro sentido a esa distin-
cion, de tal modo que las lagunas propias serian equiparables a las «lagunas de la nor-
man, frente a las lagunas impropias que serian similares a las «lagunas de regulacione,
en las que no existe solo una proposicion juridica incompleta, sino toda una regulacion
de un determinado sector material. Cuando existen lagunas propias, una norma no pue-
de ser aplicada en absoluto si no se afade una disposicion ulterior que falia en la ley.
Por ¢l contrario, cuando existen lagunas impropias, se podria dejar ¢l hecho no regula-
do sin conseccuencia juridica alguna, aunque ello iria en contra del sentido, ¢l funda-
mento y la finalidad de la regulacion total de ese sector material (ob. cit., pag. 113).
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lagunas voluntarias, porque no implican un vacio normativo que
deba ser colmado, sino una falta de regulacién consciente del
legislador que remite la decisién a otras fuentes. En el mismo sen-
tido, tampoco lo seran las lagunas impropias, aunque en este pun-
to convendria precisar que no debe entenderse por tales cualquier
deficiencia normativa que exceda a la l6gica interna del sistema,
ya que eso supondria una restriccién excesiva del concepto de
laguna. Por el contrario, las lagunas pueden determinarse, a mi
juicio, mediante el contraste entre la normativa existente y la
regulacién que deberia existir de acuerdo con las circunstancias
sociales, siempre que ese desfase pueda resolverse a través de los
principios juridicos que fundamentan el ordenamiento. Lo que no
pueda pretenderse es que cualquier aspiracién social que no
encuentre una solucién juridica sea propiamente una laguna.
Puede distinguirse a este respecto con LARENZ entre «defectos» de
regulaciéon, que son criticables desde una consideracién externa a
la ley, desde una perspectiva juridico-politica o juridico-ética (de
lege refrenda) y auténticas lagunas de regulacién, que son enjui-
ciables desde el punto de vista del fin inmanente a la ley, de su
fundamento y finalidad (cfr. 0b. cit., pags. 295-296). Ello no debe
hacernos olvidar que el derecho no es un sistema légico encerra-
do en si mismo, ya que el conocimiento del fundamento o la fina-
lidad de cualquier regulacion legal exige la referencia necesaria a
su objeto y por tanto a las relaciones sociales reguladas. Por lo
demads, es innegable la incidencia que determinados principios
constitucionales (como puede ser el de igualdad) pueden tener en
la localizacién e integracién de vacios normativos.

En cualquier caso, volvemos aqui, aunque en otro sentido, a la
voluntad del legislador, y al hecho de que el principio democratico
obliga a respetar el deseo del legislador de dejar espacios sin
normar, siempre que ese deseo no vulnere ningin principio cons-
titucional, ni afecte al correcto funcionamiento del sistema. No
hay que confundir por tanto el concepto de laguna con la politica
legislativa que —dentro del marco constitucional— desarrolle en
cada caso la mayoria en el poder. La definicion de este limite
constituye el mayor problema con que nos enfrentaremos a la
hora de precisar cuando es procedente la integracion analégica o
supletoria del derecho autonémico, y cuando la voluntad omisiva
de los poderes autonémicos debe ser respetada.
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Nuestro Tribunal Constitucional ha reconocido la diferencia
entre «laguna» y simple ausencia de normacién en Sentencia 36/
1981 de 12 de noviembre (FJ 5). Esa diferencia va referida no al
legislador autondmico, sino al legislador estatuyente: «<En materia
de inmunidad no hay laguna que deba ser llenada. Por el contra-
rio, el legislador que claboré la versién definitiva del Estatuto del
Pais Vasco excluy6 claramente del mismo la prerrogativa de
“inmunidad total”, asi como “el suplicatorio” y con ello toda simi-
litud entre lo contenido en el articulo 26 del Proyecto de Estatuto
y el articulo 71.2 de la Constitucién relativo a los miembros de las
Cortes Generales.» Es justamente esta exclusién expresa lo que
conduce al Tribunal a considerar que cae fuera del &mbito compe-
tencial propio de la Comunidad Auténoma esa regulacion, y por lo
mismo no es aplicable la supletoriedad del Derecho estatal (ya
que no hay Derecho autonémico que suplir). Se trata de un
supuesto en el que la integracién o la supletoriedad se revelan
como imposibles, porque no hay laguna que colmar. Obviamente,
esa doctrina resulta igualmente aplicable a cualquier otro supues-
to similar, ya se trate de normas estatales o de normas autoné-
micas.

La identificacién de la laguna exige, en cualquier caso, una
referencia previa al ordenamiento, a sus normas y sus principios,
pues de otro modo no se puede determinar que el vacio normativo
exista como tal laguna. Esto es, la falta de regulacion en si misma
no indica una necesidad de integracién. Ese defecto normativo
puede expresar tan s6lo una relaciéon entre la sociedad y sus re-
presentantes, una voluntad politica que debe manifestarse juridi-
camente. Desde el punto de vista del aplicador del derecho, ese
referente social s6lo puede expresarse a través de procedimientos
y técnicas juridicas, s6lo adquiere significado cuando se manifies-
ta ademas como necesidad dcl sistema, basada en su légica y axio-
logia propias. La laguna indica un vacio que el ordenamiento
necesita colmar, y por ello, su localizacién coincide con la deter-
minacién de la necesidad de integracién del ordenamiento. Es por
eso que la localizacion de la laguna va estrechamente unida a la
integracién de la misma a través del recurso al propio ordena-
micnto, a través de los procedimientos de autointegracion. La de-
terminacién de una laguna por referencia a otro derecho u otro
ordenamiento sélo puede hacerse en tanto los principios a aplicar
para la integracidn sean coincidentes, o de otro modo no estare-
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mos ante una auténtica laguna, sino ante un vacio normativo que
debe ser colmado por el legislador y no por el intérprete.

1.3. Autointegracién y heterointegracion

Los conceptos de heterointegracién y autointegraciéon son
formulados inicialmente por CARNELUTTI, para quien mediante la
autointegracién se colma la laguna acudiendo a la misma fuente,
y a través de la heterointegracién la laguna se rellena acudiendo a
una fuente distinta, dentro del mismo ordenamiento. CARNELUTTI
excluye la recepcién o el reenvio de las técnicas de heterointegra-
cién, por considerar que no puede haber lugar para las normas de
un ordenamiento en otro ordenamiento, ya que lo que de un
orden puede penetrar en otro no es derecho, sino hecho, no es
norma, sino férmula (cfr. al respecto, ob. cit., pags. 116, 123, 130y
ss.). Actualmente, el sentido en que habitualmente se utilizan
estos términos es similar en lo que a la autointegracién respecta,
mientras que la heterointegracién seria equiparable a aquellas
técnicas que la integran recurriendo a fuentes diversas de la domi-
nante, o a ordenamientos diferentes, lo que incluye la remisién o
el reenvio (cfr. BoBB10, Teoria..., 0ob. cit., pags. 165 y ss.).

Habria que matizar sin embargo esta distincién en dos senti-
dos que nos permiten modificar un tanto su fundamentacién
excesivamente estatalista y légico-formal. Por un lado, la linea
divisoria entre auto y heterointegracion deberia situarse mas en la
relacién entre ordenamientos que en la relacién entre fuentes
diversas de un mismo ordenamiento. Desde esa perspectiva, el
recurso a la costumbre no puede considerarse estrictamente
como un procedimiento de heterointegracién si no es desde una
posicion estatalista que reduce el concepto de ordenamiento a las
fuentes estatales y fundamentalmente a la ley. Por otro lado, la
autointegracion no debe ser entendida desde una reduccién légico-
formal del ordenamiento, sino desde un planteamiento que inte-
gre también los necesarios referentes axiologicos (cfr. Caiani,
«Analogia», EdD, vol. 11, 1958, pag. 352). Esta exigencia se revela
como especialmente necesaria en un sistema como ¢l nuestro en
el que los valores esenciales se proclaman constitucionalmente y
el ordenamiento debe amoldarse a los mismos.
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Por otra parte, ¢l hecho de que los principios generales del
Derecho sean, en gran medida, comunes al ordenamiento estatal y
al ordenamicnto autonémico, implica una cierta dificultad a la
hora de encuadrar la analogia iuris como procedimiento de auto o
heterointegracién. Es por eso que, en cuanto esos principios sean
comunes al Derecho autonémico y al estatal, habria que entender
que se extiende aqui el concepto de autointegracién, ya que éste
no siempre tendra como limite el propio ordenamiento cuando
haya que recurrir a la analogia del Derecho para integrar la lagu-
na. También podria decirse que desde esa perspectiva la analogia
de Derecho se configura como un procedimiento de heterointe-
gracién, pero esta afirmacién seria menos correcta, a mi modo de
ver, ya que de hecho la utilizacién de este procedimiento sélo sera
posible en tanto los principios generales sean comunes al ordena-
miento autonémico, lo que nos indica que estamos en presencia
de una técnica de autointegracion.

1.4. Analogia de Ley y analogia de Derecho

La dltima nocién por determinar aqui es la de analogia. Es
neccsario distinguir tres términos en orden a esa precisiéon con-
ceptual, como son la analogia de Ley o analogia legis, la analogia
de Derecho o analogia iuris y la interpretacién extensiva. Podemos
comenzar utilizando la definicién de BoBaIo en virtud de la cual el
procedimiento analégico es aquel a través del cual se atribuye a
un caso 0 a una materia, que no esta expresamente regulada por
el ordenamiento, la misma disciplina quc el ordenamiento ha pre-
visto para un caso 0 una maleria similar. Para que esta extension
sca posible, es necesario que exista una semejanza relevante entre
los dos supuestos que constituya razoén suficiente de la extension.
Esa razon suficiente es para cste autor la ratio legis, de tal manera
que la extensién es legitima cuando los dos casos tienen en
comun la ratio legis, cuando existe la misma razon entre los dos
casos (Analogia, ob. cit., pags. 602-603). Como indica CAlANI, esta
concepcion deberia ser matizada, si se quiere establecer una defi-
niciéon de analogia que abarque también a la analogia iuris, en el
sentido de que no es la «razén», sino el «principio» en el que el
razonamiento se¢ basa, el elemento coman que debe ser tenido en
cuenta (cfr. ob. cit., pag. 364).
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El concepto legal de analogia ha sido establecido en nuestro
ordenamiento en el articulo 4.1 del C6digo Civil, en el que se indi-
ca que: «Procederd la aplicacién analégica de las normas cuando
éstas no contemplen un supuesto especifico, pero regulen otro
semejante entre los que se aprecie identidad de razén.»

Frente a la analogia, la interpretacién extensiva no produce
auténtica integracién, por lo que no genera una nueva norma,
sino que se limita a extender el contenido de una norma juridica a
casos no previstos en la misma (10).

Por su parte, la analogia iuris es un procedimiento a través del
cual la disciplina del caso no regulado se busca no en otro caso
similar expresamente regulado, sino en un principio general. La
analogia iuris se identifica por tanto con el recurso a los princi-
pios generales del derecho como instrumento de integracién
(BoBBI0, Analogia, ob. cit., pag. 605). En nuestro ordenamiento los
principios generales del derecho estdn contemplados en el Cédigo
Civil, si bien no dentro del capitulo referente a la aplicacién de las
normas, como la analogia legis, sino dentro del capitulo donde se
enumeran las fuentes del Derecho. Asi, el articulo 1.4 establece
que: «Los principios generales del derecho se aplicaran en defecto
de ley o costumbre, sin perjuicio de su caracter informador del
ordenamiento juridico» (11).

(10) Bosslo, Analogfa, cit., pag. 605. La interpretacién extensiva es considerada por
CARNELUTTI como el tltimo escalén que separa la interpretacién de la analogia, esto es, la
funcién interpretativa de la funcién creadora (ob. cit., pag. 117). Ni que decir tiene que
esta diferenciacién ha perdido gran parte de su validez en la actualidad, ya que la fronte-
ra misma entre esas dos funciones no se perfila hoy con tanta nitidez.

(11) Es preciso advertir, sin embargo, que la doctrina civilista en nuestro pais no
siempre interpreta los términos legales de acuerdo con los planteamientos aqui desarro-
llados desde la teoria gencral del Derecho. Asi, BATLLE, por ejemplo, entiende —proba-
blemente influido por una concepcién de la analogia mas acorde con la consagrada en
la Disposicién Transitoria 13 del Cédigo antes de la reforma— que el Cédigo se reficre
en el articulo 4.1 a la analogfa turis y no a la analogta legis (cfr. Manuel BATLLE VAzZQUEZ,
«Comentario al articulo 4.° del Cédigo Civils, en Comentarios al Cédigo Civil y Compila-
ciones forales, dirigidos por M. ALBALADEJO, Editorial «Revista de Derccho Privado», 1978,
tomo 1, pags. 89-90). Igualmente, no todos los autores engloban dentro de la mencién a
los principios generales del Derecho a la analogta iuris. Asi, L. D{gz-Picazo/A. GULLON,
quienes, si bien entienden que los principios generales de] Derecho constituyen un siste-
ma de integracién de las lagunas de la ley, no identifican este procedimicnto con la
analogia iurts, entendiendo, por ¢l contrario, que la analogia iuris no estd reconocida en
el Codigo (cfr. Sistema de Derecho Civil, vol. 1, Ed. Tecnos, 1977, pags. 179, 223). Por el
contrario, CasTAN entiende que, si bien la referencia a los principios generales del Dere-
cho tiene un contenido mas amplio que la analogia de Derecho, hay que incluir dentro
de esa referencia también a la analogia de Derecho (cfr. José Castax ToBERAS, Derecho
civil espantol, comiin y foral, tomo 1, vol. 1, ed. revisada por José Luis DE Los Mozos,
Ed. Reus, Madrid, 1982, pags. 569-570, 572).
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Conviene realizar alguna precision altima respecto de la analo-
gia en sus diversas facetas. En primer lugar que, como ya se ha
advertido, es necesario relativizar la diferencia entre analogia de
Ley v analogia de Derecho, ya que como indicara CARNELLTTI en el
procedimiento analdgico siempre es necesario extraer un princi-
pio que puede obtenerse de una sola norma o de una pluralidad
de normas (12).

En segundo lugar, que no es posible establecer una separaciéon
tajante entre la actividad interpretativa y la integradora dentro del
procedimiento analégico. Por el contrario, existe una afinidad
sustancial entr¢ ambas actividades, en cuanto las dos se basan
en la busqueda y aplicacién de un principio (cfr. Caiani, ob. cit.,
pags. 356-358 y passim). Desde esa perspectiva, la analogia se con-
figura como un procedimiento de autointegracién estrechamente
ligado al material juridico que debe ser interpretado, lo que, como
veremos, plantea serios interrogantes respecto de su posible utili-
zacién como procedimiento de integracién referido a otro mate-
rial juridico, basado en principios distintos (ordenamiento, si se
quiere).

2. COMPLITUD DEL ORDENAMIENTO Y DERECHO SUPLETORIO
2.1. El fundamento de la regla de supletoriedad

El fundamento ultimo de la regla de supletoriedad es, desde
luego, la complitud del ordenamiento. Pero no la mayor compli-
tud del ordenamiento estatal, sino la exigencia de complitud del
ordenamiento juridico espanol. Como indica BoBsio, la complitud
es una necesidad de todo ordenamiento que se basa en: 1) la obli-
gacion del juez de dar una respuesta a cualquier controversia juri-
dica que sc le plantee; 2) la exigencia de que esa respuesta sca
juridica, esto es, proceda de las normas pertenecientes al ordena-
miento (cfr. N. BoBBlo, Teoria..., ob. cit. pags. 129-130).

Estas dos reglas estdn vigentes en nuestro sistema juridico, en
concreto cn el articulo 1.7 del Cédigo Civil, en donde se establece
que: «Los Jueces y Tribunales tienen ¢l deber inexcusable de resol-

(12) Cir. ob. cit,, pags. 117-120. CARNELUTTI prefiere hablar en ese sentido de analo-
gia simple y analogia sistematica, en lugar de analogia legis y analogia iuris. Cfr., sobre
este tema, ATIENZA, ob. cit., pags. 184-185, v CaiaNl, ob. cit., pags. 358-360).
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ver en todo caso los asuntos de que conozcan, ateniéndose al sis-
tema de fuentes establecido» (13). Ademas, este precepto (que se
inscribe dentro de una competencia atribuida al poder general del
Estado en el articulo 149.1.8 de la CE) rige para todo el ordena-
miento juridico, esto es, la exigencia de complitud no es sélo vali-
da para el derecho general, sino también para el derecho autoné-
mico. Por lo demés esa exigencia constituye un principio estructu-
ral de nuestro sistema juridico, que est4 estrechamente conectado
con otros principios constitucionales (seguridad juridica, derecho
a la tutela efectiva de los jueces y tribunales, por citar los mas evi-
dentes), por lo que la vinculacién para el derecho autonémico
seria la misma si no existiera este precepto en el Cédigo o si no
fuera aplicable respecto del derecho territorial.

En definitiva, la complitud del ordenamiento es predicable del
sistema juridico global, y por tanto exigible tanto respecto del
derecho estatal como del autonémico. De ahi que los ordenamien-
tos auton6émicos tengan que ser también completos respecto de su
ambito propio de competencias. No obstante, éste es s6lo el fun-
damento ultimo de la supletoriedad, porque la complitud del
ordenamiento autonémico podria obtenerse también por otras
vias. Es por eso que el recurso al derecho estatal como via especi-
fica de integracion requiere de una justificacion adicional.

Esa justificacién no puede basarse en la mayor complitud del
ordenamiento estatal, si utilizamos este concepto en su sentido
estricto, ya que la complitud de un ordenamiento (y por tanto las
diferencias que pudieran existir en ese ambito entre dos ordena-
mientos) es un dato factico que sélo se puede determinar tras el
analisis del derecho existente. En ese sentido estricto, desde un
punto de vista juridico, o constitucional, se puede decir tan sélo
que el ordenamiento estatal, o el derecho estatal, es mas extenso,
mas amplio, mas importante (en el sentido de que afecte a los
aspectos fundamentales de la relacion entre el ciudadano y los

(13) Igualmente, en el articulo 11.3 de la LOPJ se establece que «los Juzgados y Tri-
bunales, de conformidad con el principio de tutela efectiva consagrado en ¢l articulo 24
de la Constitucién, deberan resolver siempre sobre las pretensiones que se les formulen,
y solo podran desestimarlas por motivos formales cuando el defecto fuese insubsanable
o no se subsanare por ¢l procedimicnio establecido en las leyess. Por su parte, el articu-
lo 357 del Cédigo Penal establece que «el juez que se negare a juzgar, so pretexto de
oscuridad, insuficiencia o silencio de la Ley, sera castigado con la pena de suspension».
Este ultimo precepto concordaba con la primitiva redacciéon del Codigo Civil en este
punto, cuyo tenor era ¢l siguiente: «El Tribunal que rchise fallar a pretexto de silencio,
oscuridad o insuficiencia de las leves incurrird en responsabilidad.»
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poderes publicos), que es un derecho troncal o Derecho comun, si
s¢ quiere, pcro no mas completo. El derecho autonémico puede
scr perfectamente mas completo que el estatal, pucs eso depende
no del caracter y la extensién de las competencias, sino de cé6mo
son ejercidas csas competencias en la practica.

Por lo demds, tampoco la extension o el cardcter de las compe-
tencias estatales podria justificar por si mismo el recurso a la
supletoriedad del derecho estatal. Lo definitivo en todo caso es la
propia fundamentaciéon de esos rasgos distintivos del Derecho
estatal, que se basa, como es logico, en el principio de unidad del
articulo 2 de la Constitucién (asi como en los otros principios que
se derivan del mismo). Esto es, el derccho estatal es supletorio
porque a través de la supletoriedad se asegura, en los limitados
ambitos en los que ésta pueda actuar, la aplicacion del principio
de unidad. Naturalmente, unidad y autonomia son principios que
se equilibran en la Constitucién, y por tanto, esa aplicacion del
principio de unidad no puede suponer la inaplicacién del princi-
pio de autonomia. De ahi que la supletoriedad sea el Gltimo recur-
so, despué¢s de haber agotado las posibilidades de integracion
autonémica, integracién que viene exigida no sélo por el principio
de autonomia, sino por la légica y la axiologia propia del derecho
territorial en cuanto ordenamiento diferenciado.

La regla de suplectoriedad actia en cierto modo igual que la
clausula residual: supone el retorno al Estado de toda competen-
cia que no sea ejercitada realmente por la Comunidad Auténoma.
Supone reconducir al principio de unidad todo aquello que siendo
disponible desde el principio de autonomia, no sca finalmente
utilizado.

- Todo ordcnamiento debe tender a la complitud, todo ordena-
miento debe ser completable (ya que la complitud es un proceso v
no puede contemplarse desde una perspectiva estatica). Pero esa
tendencia a la complitud puede articularse de muy diversos
modos. Si ¢l principio de unidad no existicra, la integracion del
ordenamiento autonémico seguiria siendo necesaria, pero no
resultaria obligado que csa integracion se produjera mediante el
recurso a otro ordenamiento como supletorio (mas ain cuando la
autointegraciéon supone una referencia necesaria a los principios
comunes del sistema juridico, presentes mayoritariamente en el
derecho estatal). Si, por el contrario, el principio de autonomia no
existicra (por cjemplo si el Estado se hubiera organizado descen-

114



LA INTEGRACION DEL DERECHO AUTONOMICO

tralizadamente, pero sin que ello obedeciera a un principio estruc-
tural del ordenamiento constitucional sino a una mera voluntad
politica), entonces la integracién del ordenamiento autonémico
también seria necesaria, pero no exigiria la autointegracién pre-
via, sino que bastaria el recurso automatico al derecho estatal
como derecho supletorio.

En definitiva, el fundamento de la regla de supletoriedad esta-
blecida en la Constitucién no es la mayor complitud del ordena-
miento estatal respecto del autonémico, sino la exigencia de
complitud del ordenamiento autonémico, en relacién con'el prin-
cipio de unidad establecido en la Constitucién.

2.2. La extensién de la regla de supletoriedad

En el articulo 149.3 de la CE, se establece que: «E] derecho
estatal serd, en todo caso, supletorio del derecho de las Comuni-
dades Auténomas.» La expresién «en todo caso» de este precepto
debe ponerse en relacién con el precepto contenido en el parrafo
anterior, en virtud del cual las normas del Estado prevaleceran, en
caso de conflicto, sobre las de las Comunidades Auténomas «en
todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas».
Esa expresién («en todo caso») viene a definir el &mbito de aplica-
cién de la regla de supletoriedad, la extension de la regla, que no
se limita a las competencias compartidas y concurrentes, sino que
abarca también a las exclusivas de las Comunidades Auténomas.
Es decir, el precepto quiere resaltar que la excepcién contenida en
la regla de prevalencia —las competencias exclusivas de la Comu-
nidad Auténoma— no es aplicable a la regla de supletoriedad.

Por tanto, la expresién «en todo caso» no se puede interpretar
como referida a un posible funcionamiento automaético de la regla
de supletoriedad, sino como indicativa de su ambito de aplica-
cién: quiere indicar que la supletoriedad del derecho estatal se
extiende a todas las deficiencias normativas que deban ser supli-
das cualquiera que sea la competencia autonémica, incluidas por
tanto las competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma
(ello no obsta para que de su literalidad se pueda deducir también
la prohibicién de heterointegracion del ordenamiento autonémi-
co por referencia a otro derecho supletorio que no sea el estatal).
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Esta interprctacion viene avalada, a mi juicio, por los antece-
dentes del precepto, que siempre mantuvo, pese a los avatares de
su elaboraciéon, una coherencia fundamental en este punto. En
cfecto, ya en el Anteproyecto de 5 de enero de 1978, se establecia
en el articulo 140.3 que: «El Derecho del Estado prevalece sobre el
de los Territorios Auténomos en todo lo que no esté atribuido a la
exclusiva competencia de éstos. Sera en todo caso supletorio del
Derecho propio de los Territorios Auténomos.» Redacciéon que
permanece sustancialmente invariable, salvo por el cambio de
denominacion de los poderes icrritoriales que pasaran a denomi-
narse ya «Comunidades Auténomas» en el articulo 144 del Infor-
me de la Ponencia de 17 de abril de 1978. Esa misma redaccion
seguira en el articulo 143.3 en el Dictamen de la Comisiéon de
Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas de 1 de julio, asi
como ¢n el texto del proyecto de Constitucién aprobado por el
Congreso ¢l 21 de julio. En el Dictamen de la Comisién de Consti-
tucién del Senado de 6 de octubre de 1978, se contiene ya la ver-
sion definitiva del precepto, recogida entonces en el articu-
lo 148.3, y que pasara al 149.3 en el Dictamen de la Comisién
Mixta de 28 de octubre.

A partir de ¢sa extension del ambito de funcionamiento dc la
regla de supletoriedad, se ha pretendido que el Estado tiene una
competencia general ¢ ilimitada de regulacién que daria lugar a
normas validas en cualquier partc del territorio nacional. Cuando
estas normas no s¢ aplicaran directamente, permanccerian vali-
das ante la posibilidad de¢ su aplicacion supletoria (14).

Frente a esta posicién se opone otra en virtud de la cual el fun-
damento de la validez del derecho estatal que exceda de su com-
petencia propia en dcterminados territorios seria no la supletorie-
dad, sino la voluntaricdad del proceso autonémico y el desnivel
competencial que puede generar, asi como la posibilidad de exis-

(14) Es cl caso de 1. pe O110, ¢n FEstudios sobre Derecho estatal y autondnrico,
Ed. Civitas, Madrid, 1986. La posicién de este autor procede de su estudio sobre la
prevalencia del derecho estatal, publicado ¢n 1981 ¢n la «REDC», num. 2. Sin embargo,
s¢ pucde observar alguna matizacion a la misma en su obra Derecho constitucional. Sis-
tema de fuentes, Aricl, Barcclona, 1987, pags. 277-278.

Por otra parte, la doctrina del Tribunal Constitucional se oricnta mayoritariamente
en este sentido, fundamentando la validez general del Derecho estaial en la regla de
suplctoriedad en numcrosas sentencias (asi, por cjemplo, las Sentencias 5/1981, de 13
de febrero, FJ 23 v 27; 69/1982, de 23 de noviembre, FJ 2¢; 179/1985, de 19 de diciem-
bre, FJ 1; 95/1986, dc 10 dc julio, FJ 6; 186/1988, de 17 de octubre, FJ 8; 227/1988, de
29 de noviembre, FJ 33; 56/1989, de¢ 16 de marzo, FJ 4; 64/1989, de 6 de abril, FJ 1).
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tencia de territorios no constituidos como Comunidades Auténo-
mas. Para esta segunda posicién doctrinal, esa competencia gene-
ral del Estado ird desapareciendo a medida que se¢ produzca la
homogeneizacién del proceso autonémico (15).

El hecho de que la competencia normadora del Estado carezca
o no de limites, en lo que respecta a la validez de sus normas, no
afecta al funcionamiento de la regla de supletoriedad, sino tan
s6lo a la extension de la misma. Esto es, si el derecho estatal es ili-
mitado, el Derecho autonémico tendra un campo mas amplio al
que acudir para integrar sus normas por via subsidiaria. Lo que
ocurre es que es justamente esa extension de la regla de supleto-
riedad lo que constituye en la teoria que hoy parece dominante, el
fundamento de una potestad estatal de normacién que carece de
limites materiales.

Sin embargo, y sin que sea éste el lugar para tratar el tema en
profundidad, lo cierto es que ¢l Estado tiene una capacidad de
normaciéon excedente, pero sometida también a limites materiales,
los cuales no operan aisladamente, sino en relacién con el ambito
de validez espacial de las normas estatales. Desde esa perspectiva,
la capacidad de normacién estatal que excede de sus competen-
cias en cada Comunidad Auténoma, sera valida siempre que su
ambito de validez espacial seca nacional o general. Pero no lo sera
si define (directa o indirectamente, esto es, también por el tipo de
materias que regule) un ambito espacial de normacién méas limi-
tado y que coincida con la existencia de Derecho autonémico va-
lido.

Por lo demads, esa «potestad de normacién general» (que no
potestad general o ilimitada de normacién) no tiene su fundamen-
to, a mi juicio, en la regla de supletoriedad, sino cn el caracter
abierto del Estado autonémico en relacién no ya con la volunta-
riedad inicial del proceso autonémico, sino con la voluntariedad
permanente que supone la posibilidad de reforma de los Estatu-

(15) Es el caso de MuRoz MacHapo, ob. cil., tomo I, pags. 364 y ss. y 409 y ss. El Tri-
bunal Constitucional también utiliza ¢ste argumento dc la voluniariedad del proceso
autonémico para justificar en ocasiones la potestad normativa estatal excedente. Usual-
mente, ¢cn combinacién con la referencia a la supletoriedad estatal (Sentencias 5/1981,
de 13 de febrero, FJ 27; 84/1982, de 23 de diciembre, FJ 1 y 5; 85/1983, de 25 de¢ octu-
bre, FJ 3: 49/1984, de 5 de abril, FJ 2; 49/1988, de 22 de marzo, FJ 15; 53/1988, de 24 de
marzo, FJ 1: 15/1989, de 26 de cnero, FJ 1; 103/1989, de 8 de junio, FJ 1, 3, 4; 214/1989,
de 21 de diciembre, FJ 30) v, ocasionalmente, como argumento unico (STC 32/1983, de
28 de abril, FJ 3, reiterado en la STC 42/1983, de 20 de mayo, FJ 5, y STC 95/1984, de 18
de octubre, FJ 3).
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tos. Por eso, esta competencia normativa adicional del Estado no
puede disminuir por mucho que avance la homogeneizacion del
proceso autonémico, por cuanto que la condicién abierta del sis-
tema autonémico es un principio constitucional, estructural,
podriamos decir, que debe operar con independencia de sus
manifestaciones politicas concretas o coyunturales, en ianto exis-
ta la posibilidad constitucional de modificar las mismas (16).

Que la regla de supletoriedad no constituye fundamento de la
capacidad de normacién excedente del Estado se deduce en pri-
mer lugar de la propia naturaleza de todo derecho supletorio, que
sirve como elemento de integracién desde su propio ambito nor-
mativo, sin que deba extender ese Aambito por razén de su caracter
subsidiario. De otro modo, ¢l Estado deberia dictar normas con la
unica finalidad de servir como Derecho supletorio, ¢ igualmente,
otros cuerpos legales subsidiarios, como el Cédigo Civil, deberian
extender su normacién hasta regular todos los ambitos ¢n los que
desempenan esta funcién integradora. Por tanto, si es cierto que
¢l Derccho estatal puede rcalizar una funcion integradora tam-
bién en las materias que son competencia exclusiva de la Comuni-
dad Auténoma, ello no justifica una normacién adicional para
regular esas materias con esa unica finalidad (lo que no obsta
para que pueda existir la misma en base a otras razones) (17).

Ademas, el recurso al Derecho estatal como Derecho supleto-
rio no cxige la previa validez espacial de las normas estatales cn la
Comunidad Auténoma que pretende integrar, por esa via, sus pro-
pias normas. Por el contrario, el ordenamiento autonémico puede
recurrir a cualquier normativa estatal como medio de integracién,
aunque esa normativa tenga validez tan sélo en un territorio
especifico del Estado (por ¢jemplo en un territorio que no se haya
constituido aiin como Comunidad Auténoma). Es por ello que la

(16) Respecto a la potestad de normacién excedente o general del Estado v su fun-
damento constitucional, me remito a mi trabajo Validez y vigencia de las leyes estatales
en el territorio nacional, publicado en la «Revista Vasca de Administracion Publicas,
num. 26, encro-abril 1990.

(17) La incongruencia que supone un derecho estatal «con vocacion de supletorie-
dad» ha sido resaltada por los recurrentes contra la Ley 23/1984, de 25 de junio, de Cul-
tivos Marinos (STC 103/1989, de 8 de junio, ya referida anteriormentce), para los cuales
(en concreto, para la Junia de Galicia) se opera por esta via una conversion de las com-
petencias exclusivas de la Comunidad Auténoma en competencias concurrentes. Ciera-
mente, la sentencia del Tribunal Constitucional hace posible esta conversion al definir a
la regla de supletoriedad como una norma «ordenadora de la preferencia» en la aplica-
cion de las normas en ¢l Estado compucsto.
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identificacién entre la extensién de la regla de supletoriedad v la
del ambito de normacidn estatal resulta superflua.

Existen otros motivos que evidencian el escaso fundamento
que puede aportar la regla de supletoriedad a la potestad de
normacion excedente del Estado. Hemos tenido ocasién de obser-
var ya algunos y veremos otros a lo largo de este trabajo. Asi, la
pura residualidad de la condicién subsidiaria del Derecho estatal,
en la medida en que sé6lo ser4 aplicable como tal una vez que se
ha determinado el vacio normativo como laguna y han resultado
inviables los procedimientos previos de autointegracién. Del mis-
mo modo, la conexién que existe entre la localizacién de las lagu-
nas y las técnicas de autointegracién del ordenamiento. Igualmen-
te, el hecho de que la aplicacién subsidiaria del Derecho estatal ha
de hacerse en base al respeto de los principios especificos del .
Derecho autonémico, y que como tal esa aplicacién no sélo no
requiere la validez espacial de las normas estatales en el territorio, -
sino que tampoco conlleva esa validez, ya que una vez se produce
la integracion, el derecho aplicado ya no es estatal, sino autono-
mico.

En definitiva, la mayor o menor extension del ambito en que la
regla de supletoriedad puede actuar, no sélo no afecta a su funcio-
namiento, sino que tampoco resulta ser un elemento necesario
para la definicién constitucional del 4ambito de normacion estatal.
Es cierto que un mayor volumen de Derecho estatal implica por si
mismo mayores posibilidades a la hora de recurrir al mismo
como instrumento de integraciéon. Pero el recurso al Derecho
estatal ni requiere la validez previa del mismo en el territorio de la
Comunidad Auténoma ni justifica una normacion adicional cuya
finalidad unica sea su posible utilizaciéon como Derecho suple-
torio.

2.3. El funcionamiento de la regla de supletoriedad. La aplicacion
del derecho supletorio en otros sectores del ordenamiento

Si el articulo 149.3 define, a través de la expresién «en todo .
caso» tan solo la extension de la regla de supletoriedad, es preciso
determinar cual es ¢l modo de funcionamiento de esta.regla, esto
es, en qué condiciones debe aplicarse el derecho estatal como
derecho supletorio. Un modelo de esa aplicaciéon lo encontramos
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en ¢l Cadigo Civil, que ha constituido en nuestro ordenamiento el
unico supuesto de derecho supletorio general con capacidad de
integrar lagunas normativas de cualquier sector particular del
ordenamiento.

Como hemos visto ya, en el articulo 4.1 de este cuerpo legal, se
establece que: «Procedera la aplicacién analdgica de las normas
cuando éstas no contemplen un supuesto especifico, pero regulen
otro semcjante entre los que se aprecie identidad de razén» (en el
articulo 4.2 se excluye a las leyes penales, las excepcionales y las
temporales). Por su parte, el articulo 4.3, establece que: «Las dis-
posiciones de este Cédigo se aplicaran como supletorias en las
materias regidas por otras leyes». Mas adelante, en el articulo 13.1
se dispone con respecto a los regimenes forales la aplicacion
directa de determinadas disposiciones del Cédigo, indicandose ¢n
el 13.2 que: «En lo demas y con pleno respeto a los derechos espe-
ciales o forales de las provincias o territorios en que estan vigen-
tes, regira el Cédigo Civil como derecho suplctorio, en defecto del
que lo sea en cada una de aquéllas, segin sus normas especiales.»

La interpretacién que la doctrina civilista hace de estos precep-
tos no c¢s la de una aplicacién automatica del Cédigo Civil (o en
general del Derecho Civil) a cualquier sector particular en todo
supuesto de laguna. Por el contrario, sélo s¢ recurre al Codigo
Civil como derecho suplctorio una vez que se han agotado las
posibilidades de autointegracién y siempre que las normativas
particulares no remitan a otro derecho supletorio distinto, en
cuyo caso ¢l Derecho Civil sera un derecho supletorio de segundo
grado.

Asi, segin LALAGUNA, las posibilidades de aplicacion del Codigo
Civil como derecho supletorio, pueden verse reducidas en primer
lugar por el recurso a la analogia legis, asi como por la remision
de determinados cuerpos legales a otras leyes como preferente-
mente supletorias, por lo que en estos supuestos, el Codigo Civil
es un derecho supletorio de segundo grado (cfr. E. LALAGUNA,
«Aplicacién del Cédigo Civil como derecho supletorio de otras
leyes», e¢n Revista de Derecho Privado, 1976, pag. 608)."Ademas, en
lo que respecta a los regimenes forales, seran las propias Compi-
laciones las que actien como derecho supletorio en las materias
regidas por otras leyes, con preferencia al propio Cédigo Civil,
cuando el procedimiento analégico no sea suficiente (ib,
pags. 612, 622). Por ultimo, c¢l Cddigo Civil sélo sera aplicable
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como derecho supletorio en los territorios forales en la medida en
que la regulacién de la materia responda coherentemente a los
mismos principios que inspiran la regulacién del texto compilado
(¢b, pag. 613). Esta exigencia de coherencia no es exclusiva de la
aplicacién supletoria del Cédigo Civil. Como indica ¢l autor cita-
do, también la Ley de Hipoteca mobiliaria y prenda sin desplaza-
miento de posesion de 16 de diciembre de 1954, exige para la apli-
cacion supletoria de la Ley Hipotecaria que los preceptos aplica-
bles subsidiariamente sean compatibles con la naturaleza de los
bienes.

La necesidad de constatar la existencia de auténtica laguna y
de proceder a la autointegracién previa antes de aplicar subsidia-
riamente el Derecho Civil,"esta asentada en la Jurisprudencia del
Tribunal Supremo desde antes de la reforma del Titulo Prelimi-
nar, asi las sentencias 14-11-1951 y 6-12-1963 respecto del primer
aspecto y 23-3-1953 y 9-7-1953 respecto del segundo (cfr. Carlos
DE LA VEGA BENAYAS, Teoria, aplicacion 'y eficacia de las normas del
Cdédigo Civil, Editorial Civitas, 1976, pag. 171).

Se podria decir con cardacter general, con BATLLE, que (0b. cit.,
pag. 95) «el valor supletorio del Cédigo Civil queda subordinado a
lo que sobre este punto disponga de modo especial la ley que haya
de ser suplida y a la compatibilidad de aquél con ésta» (18).

(18) En lo que respecta a otras disciplinas, la capacidad de autointegracion del
Derecho Administrativo es clara. Como indica el profesor Garcfa DE ENTERRIA, el Derecho
Administrativo no es un Derecho especial, sino «el Derecho comun de las Administra-
ciones publicas», capaz de cubrir sus lagunas recurriendo a principios propios
(cfr. E. Garcia DE ENTERRIA/T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1, cit.,
pags. 37-38).

La evolucién doctrinal de! Derecho Administrativo hasta ser considerado Derecho
comun puede contemplarse en F. GONZALEZ NAVARRO, La regla constitucional del «mds
valers y el problema de la anontia en Derecho adniinistrativo esparntol, <REDA», ndm. 42,
1984, pags. 385 y ss. En ¢ste trabajo se¢ parte también de la base de que el Derecho esta-
1al es Derecho supletorio cuando falla la autointegracion del Derecho autonémico, aun-
que se identifica «autointegracién» con «supletoriedad de primer grado», por lo que se
define al Derecho estatal como Derecho supletorio de segundo grado (cfr. pags. 385, 389
v 396-397). Por otra parte, esa capacidad de aulointegracion del ordenamiento autono-
mico se limita, para este autor, al derecho producido en ¢l ¢jercicio de las competencias
exclusivas de¢ la Comunidad Auténoma, no en el que se produzca a partir del ejercicio de
competencias no exclusivas (cfr. pag. 398). El autor identifica aplicacién supletoria y
aplicacion prevalente de las normas (cfr. pags. 381, 396-399), justificando la autointe-
gracion del derecho autondémico en base a su «smayor valor», a su prevalencia (es por eso
que la reduce a las competencias exclusivas), y la aplicacién supletoria del derecho esta-
tal sin autointegracion previa, también en base a su prevalencia. Esta identificacién no
es correcla, a mi juicio, va que, como veremos, frente a lo que entiende este autor
(cfr. pag. 398), los efectos dc la prevalencia y de la suplctoriedad no siempre coinciden,
ya quc la aplicacién supletoria de las normas estatales deberd realizarse amoldéandolas a
los principios propios del Derecho a integrar. Ademas, carece de justificacién constitu-
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Es preciso advertir, sin embargo, que respecto de la aplicacion
suplctoria del derecho estatal no se puede predicar exactamente ¢l
mismo modo de funcionamiento quec el del Derecho Civil. La
supremacia de la Constitucién, que prevé la aplicacién del dere-
cho estatal como derecho supletorio «en todo caso», impide al or-
denamiento autondmico recurrir a otro derecho distinto como
instrumento de integracién para el caso de que la autointegracion
no sea posible. El derecho estatal es, desde luego, el unico dere-
cho supletorio respecto del autonémico. Pero cn lo demas resulta
claro que la autointegraciéon como procedimiento previo a cual-
quier recurso al derecho supletorio esta contemplada en nuestro
ordenamiento y ¢s de aplicacion a la relacion supletoria entre el
derecho estatal y el autonémico.

Cabe plantearse, scguidamente, si podrian seguir aplicandose
las técnicas de autointegracién en ¢l supuesto de que el poder
general del Estado modificara las reglas de aplicacién de las nor-
mas. La respuesta a csta pregunta debe basarse en consideracio-
nes de teoria general del Derecho y de teoria de la Constitucion.
Pasamos a analizarla no ya desde la perspectiva de la aplicacién
del derecho supletorio, sino de la capacidad de autointegracion
del ordenamiento autonémico.

3. LA CAPACIDAD DE AUTOINTEGRACION DEL ORDENAMIENTO AUTONOMICO

El Codigo Civil es un cuerpo legal vigente en todo el territorio
nacional, y la inclusién en el mismo del procedimiento analégico
como técnica de integraciéon previa evita cualquier discusion
coyuntural respecto de su aplicacién al Derecho autonémico.

cional esta diferencia que se pretende establecer entre la capacidad de integracion del
derecho autonémico producido en el ejercicio de competencias exclusivas y la ausencia
de esa capacidad respecto de las no exclusivas. Por ¢l contrario, del articulo 149.3 se
deduce que el derecho estatal sera derecho supletorio «en todo casow, esto ¢s, «tambiéns»
respecto de las competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma, pero no -solo~ en
las compeltencias exclusivas de la Comunidad Auténoma.

En relacion con el ambito laboral, se puede confrontar el estudio de C. MORE.\O
MAKNGLANO, La supletoriedad del derecho comiin en el derecho del trabajo, Instituto de
Estudios Politicos, Madrd, 1975, donde 1ambién sc parte de la idea de que la integra-
cion del derecho especial debe realizarse en caso de vacio normativo y con respecio a
los principios propios del derecho a integrar, mediante antes, ¢n su caso, la aplicacion
preferente de disposiciones especiales que sean aplicables (cfr. pags. 36-37 v passim).
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Sin embargo, es preciso determinar si la analogia debe utilizar-
se en el ordenamiento autonémico sélo en virtud de esa habilita-
cién legal o si, por el contrario: 1) la analogia constituye un proce-
dimiento necesario de integracién que viene exigido por la confi-
guracién del derecho autonémico como ordenamiento, y 2) el
procedimiento analégico esta ligado indisolublemente al ambito
competencial propio de la Comunidad Auténoma. Si esos dos
supuestos son correctos, el procedimiento analégico podra ser
utilizado para integrar el ordenamiento autonémico, aun cuando
el Coédigo Civil fuera modificado en este punto.

3.1. El fundamento légico-juridico de la autointegracion

Sobre si el reconocimiento expreso de la analogia es exigible o
no para la integracion analégica de las normas, creo que es plena-
mente asumible la posicién de BoBBIoO, en el sentido de que cuan-
do la analogia no esta expresamente autorizada por el sistema se
debe hablar de la existencia de una norma implicita, no escrita,
que la autoriza. Esa norma pertenece al mismo tipo de normas
implicitas del sistema a las que pertenece también la norma que
prohibe las antinomias, y segin la cual dos normas incompatibles
no pueden ser a la vez validas. Se trata de una norma necesaria
por cuanto constituye un presupuesto de la validez o del funciona-
miento del propio sistema, ya que el ordenamiento juridico no
podria mantenerse sin esa norma implicita (BoBBio, Analogia, cit.,
pag. 603).

En efecto, la analogia no necesita de una autorizacién explicita
del legislador, maxime si se entiende que no puede establecerse
una diferenciacién rigida entre interpretacidn-aplicacién e inte-
gracién-creacion del derecho, y que el procedimiento analégico
constituye, en ese sentido, una técnica habitual en la aplicacién de
las normas (cfr., a este respecto, L. CAIANI, ob. cit., pag. 360).

Como ya hemos indicado antes, la localizacion de vacios
normativos y la determinacién de qué ausencias de normacién
constituyen auténticas lagunas sélo es posible, como relacion juri-
dica entre el intérprete y la norma, desde la axiologia y la l6gi-
ca propia del ordenamiento. La complitud del ordenamiento exige
—en cuanto problema juridico— una referencia al objeto social
normado basada en ¢l propio ordenamiento, lo que es diferente
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de la ampliaciéon de los ambitos reglados por el derccho, cuestion
esta ultima de voluntad politica v no de interpretacién juridica.

Entendida de cste modo, la autointegracién no sélo sera una
nccesidad l6gica del ordenamiento, sino también una necesidad
axiologica por responder a criterios de justicia, de seguridad juri-
dica o de igualdad. Los principios constitucionales pueden ser
también, desde esa perspectiva, un fundamento directo de la nece-
sidad de autointegracion del ordenamiento. Ello no obsta para
que esta capacidad de¢ los ordenamientos territoriales pueda
fundamentarse también, en sede constitucional, desde otros prin-
cipios como ¢l de autonomia.

3.2. El fundamento constitucional de la autointegracion

Aparte de esos otros principios constitucionales que puedan
exigir la autointegracidn, habria que determinar si el recurso pre-
vio al ordenamiento autonémico puede considerarse también una
manifestacién del principio de autonomia. Dicho de otro modo,
habria que determinar si se integra dentro del ambito competen-
cial propio de la Comunidad Auténoma, como una facultad inhe-
rente a ese ambito, o si, por el contrario, se trata de una facultad
atribuida dcl Estado, en virtud de su competencia para establecer
las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las normas juridi-
cas y la determinacién de las fuentes del Derecho (art. 149.1.8.2 de
la CE). Hay quc tencr en cuenta, ademas, que la competencia
sobre la ordenaciéon de la aplicacion y eficacia de las normas es
interpretada por el Tribunal Constitucional como perteneciente
en cxclusiva al Estado «de un modo absoluto», lo que impide a las
Comunidades Auténomas emitir —en csta materia— reglas gene-
rales, o incluso reglas destinadas a una detcrminada especie o
grupo de disposiciones. Para el Tribunal Constitucional, las
Comunidades Auténomas s6lo pueden regular este punto en cada
una de sus normas, aisladamente, y respetando sicmpre la norma-
tiva estatal (cfr. STC 14/1986, de 31 de enero, FJ 4 y 6).

A mi juicio, la capacidad de autointegracion del derecho auto-
némico es una cualidad inherente al ambito compeiencial propio,
por lo que no precisa de ninguna declaracién especifica cn este
sentido. Se trata ademas de una facultad tan indisponible como ¢l
propio ambito competencial, lo cual no implica que tenga que ser
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ejercitada necesariamente, sino tan sélo que no es posible renun-
ciar a la misma con caracter general. Tampoco le es posible al
Estado limitarla unilateralmente, pues ello implicaria una vulne-
racién del 4mbito competencial propio de la Comunidad Auténo-
ma. Es por eso que, cualquier alteracién de las previsiones de
autointegraciéon contempladas en la legislacién general del Estado
(Codigo Civil) no afectaria al derecho autonémico.

La relacion de paridad entre el ordenamiento estatal y el auto-
némico, en lo que afecta al respeto reciproco de sus esferas
competenciales no puede verse alterada por la regla de supletorie-
dad. Esa alteracion se produciria si se interpretara que el Estado
puede modificar libremente las condiciones de autointegracion
del derecho autonémico, determinando la aplicacién automatica
del derecho general como supletorio.

La integracién del derecho autonémico previa al recurso al
derecho subsidiario estatal tiene, sin embargo, un limite como es
el recurso a otro ordenamiento distinto del estatal como supleto-
rio. Ello impide considerar valido cualquier reenvio a otros orde-
namientos autonémicos, por ejemplo.

Cuestion distinta es la del recurso a la costumbre como medio
de integracién. No sé6lo porque esta admitida por el Cédigo Civil
(articulo 1.3.°), sino sobre todo porque la costumbre no constituye
un ordenamiento diferenciable del autonémico o del general. Esa
vision de la costumbre, que lleva a incluirla dentro de los procedi-
mientos de heterointegracién, se corresponde con una concep-
cion estatalista del Derecho ya superada. Por el contrario, la cos-
tumbre debe considerarse actualmente como un procedimiento
de autointegracioén, en el sentido no de recurso a la misma fuente,
sino al mismo ordenamiento. En cuanto procedimiento de autoin-
tegracién, cualquier ordenamiento autonémico (también los que
carecen de regimenes forales o especiales) puede recurrir a la cos-
tumbre para colmar sus lagunas. Bien es verdad que el recurso a
la costumbre no viene exigido por una necesidad légico-juridica
del ordenamiento como el recurso a la analogia. Pero también lo
es que sc puede encontrar una equivalencia entre la pretension
descentralizadora del Estado autonémico y el recurso a la cos-
tumbre. Ello no quiere decir que el principio de autonomia consti-
tuya ¢l fundamento del recurso a la costumbre. El principio de
autonomia constituye el fundamento dc la capacidad del ordena-
miento autonémico para integrar sus lagunas mediante el recurso
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al propio ordenamiento. Si entendemos que la costumbre es parte
integrante de ese ordenamicento, debemos concluir que constituye
también parte integrante de esa facultad dec autointegracién. En
todo caso, el recurso a la costumbre tendra una incidencia diversa
dependiendo del sector del ordenamiento de que sc trate.

4. SUPUESTOS DE APLICACION NO SUPLETORIA DEL DERECHO ESTATAL

4.1. El derecho estatal vigente hasta el ejercicio
de las competencias autonémicas

En todos los estatutos se contiencn disposiciones transitorias
en las que se declara la vigencia del derecho estatal hasta tanto la
Comunidad Auténoma no legisle sobre las materias objeto de su
competencia (asi, por ejemplo, en la Disposicién Transitoria sépti-
ma, apartado primero, del Estatuto Vasco, la segunda del Catalan,
la tercera del Estatuto Gallego, la primera del Andaluz).

En estos supuestos, ¢l derecho estatal no se aplica como dere-
cho supletorio, sino directamente, ya que no sc trata de disposi-
ciones de «derecho supletorio», sino de «derecho transitorio». Se
trata dec disposiciones que vienen exigidas por el principio de
seguridad juridica, y que estan destinadas a evitar que existan
vacios normativos en esc periodo transitorio en ¢l que la Comuni-
dad Auténoma ha asumido ya las compctencias pero atn no ha
tenido tiempo de normar, asi como a evitar posibles conflictos
normativos entre el nuevo derecho y el antiguo (en este sentido,
J. BALzA AGUILERA y P. P. CONTRERAS, ob. cit., pags. 420-421).

Para quc el derecho estatal pudicra aplicarse aqui como suple-
torio tendria que perder previamente su vigencia, y de ese modo
podria aplicarse subsidiariamente en defecto de normativa auto-
ndémica. Por ¢l contrario, mediante estas disposiciones transito-
rias lo que sc opera es una prolongacion de la vigencia del dere-
cho estatal, que se sigue aplicando directamente hasta que sc
dicte la normativa autonémica. La disposicién transitoria no sélo
prolonga esa vigencia, sino que también le pone fin, cuando se da
¢l supuesto de hecho previsto en la misma (la entrada en vigor del
dcrecho autondémico). Asi, pues, la disposicion transitoria sirve
también para cvitar cualquier posible conflicto entre la norma
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estatal previa y la autonémica sucesiva, determinando el momen-
to en que la transicién se produce. Ello no obsta para que el dere-
cho autondémico sucesivo contenga también derecho transitorio
destinado a resolver los desajustes que se produzcan por la aplica-
ciéon de una nueva normativa.

4.2. El derecho estatal y el incumplimiento de obligaciones
internacionales por omisién normativa
de las Comunidades Auténomas

Se trata aqui de la posible aplicacién supletoria del derecho
estatal, para el caso de que una determinada normativa autonémi-
ca venga exigida por algin Tratado Internacional celebrado por el
Estado y sin embargo la Comunidad Auténoma no dicte esa nor-
mativa. Las posibilidades de que esto ocurra han aumentado sen-
siblemente con motivo de nuestra integracién en la CEE y en lo
que respecta al derecho derivado, especificamente a las Directivas
comunitarias que son las que exigen normalmente una normativa
de desarrollo para su ejecucién. Se trata por tanto de una cuestién
que afecta no sélo al Derecho internacional, sino también al Dere-
cho supranacional aplicable en Espana (19).

Sin embargo, no parece que la falta de ejercicio de la compe-
tencia autonémica sea en este caso generadora de una laguna,
cuando se trate de un incumplimiento voluntario. Por el con-
trario, estamos en un supuesto en el que las autoridades de la
Comunidad Auténoma no estan satisfaciendo sus obligaciones
constitucionales (20). Ante esa situacién, el Estado dispone de

(19) Hay que tener en cuenta aqui que la Constitucidn rescrva al Estado la compe-
tencia exclusiva sobre relaciones internacionales (art. 149.1.3.2). 1gualmente, cn el ar-
ticulo 93 sc establece que corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, segin los
casos, la garantia del cumplimiento de los tratados y de las resoluciones emanadas de
los organismos internacionales o supranacionales a los que se hayan cedido competen-
cias derivadas de la Constitucién. Por lo demas, constituye un principio fundamenial del
Derecho Internacional ¢l que las obligaciones internacionales no pueden ser incumpli-
das en base a motivos internos (incorporado al Convenio de Viena sobre el Derecho de
los Tratados, v sancionado en el ambito comunitario por ¢l Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas). Por tltimo, es preciso tener en cuenta también que, en virtud
de lo establecido en el articulo 96.1 de la Constitucién, los tratados internacionales vali-
damente celebrados, una vez publicados oficialmente en Espana, forman parte del orde-
namiento interno, y que sus disposiciones s6lo pueden ser derogadas, modificadas o
suspendidas en la forma prevista en los propios tratados o de acuerdo con las normas
generales del Derecho Internacional.

(20) Situacién curiosa, sin duda, si tenemos ¢n cuenta la polémica que en otros
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mecanismos constitucionales mas correctos para promover el
cumplimiento por la Comunidad Auténoma de¢ sus obliga-
ciones (21).

A favor de la aplicacion supletoria del derecho estatal (22), se
podria argumentar que en los casos que cstamos contemplando
ahora la Comunidad Auténoma carcce de capacidad para dejar la
materia sin regular, o que si lo hace, existira claramente una lagu-
na quec debe ser suplida. Es cierto que la Comunidad Auténoma
carece de esa capacidad, ya que en realidad la Comunidad Auté-
noma esti ejercitando indirectamente una competencia estatal,

paises, ¥ aqui en menor medida, se ha planteado en torno a si las medidas de ejecucion
de los tratados podian ser adoptadas por las Comunidades Auténomas o si, en todo
caso, sc¢ trataba de una competencia estatal. En relacion con este aspecto, cfr. la intere-
sante tesis del profesor PEREz TreMps (Comunidades Autdnomas, Estado y Comunidad
Europea, Ministerio de Justicia, Madrid, 1987, pags. 71 v ss.) respecto de la justificacion
constitucional de la capacidad de ejecucion de las Comunidades Auténomas.

En las altimas sentencias del Tribunal Constitucional se acepta claramente el princi-
pio de que la competencia sobre relaciones internacionales del Estado no afecia al
reparto interno de competencias ¢n lo que a ejecucion del Derecho internacional y
comunitario se refiere. Asi, en las STC 153/1989, de 5 de octubre, F) 8, y 227/1988, de 29
de noviembre, FJ 21, b), respecto de la ejecucion de los Tratados Internacionales; 252/
1988, de 20 de diciembre, FJ 2, respecto de las Directivas comunitarias. Igualmenic, en
la STC 54/1990, de 28 de marzo, F) 3, donde se distingue claramenic cntre la competen-
cia externa del Estado y la interna de la Comunidad Auténoma como dos csferas dis-
tintas.

(21) Uno de ¢sos mecanismos pucede ser ¢l planteamiento de un conflicto negativo
de competencias, en base a los articulos 71 y 72 de la LOTC. Otra posibilidad, politica-
mente mas comprometida, pucde ser el ejercicio de su poder de ejecucion previsto en el
articulo 155. Es cierto que este recurso ultimo al poder de ejecucion puede ser
politicamente inconvenicnte y, en ese sentido, es mas dificil acudir al mismo que preten-
der la aplicacién supletoria del derecho estatal.

En cualquier caso, si se trata de omisiones legislativas, ¢l recurso al conflicto negati-
vo no es posible, y tampoco parcce muy viable la apelacion al poder de intervencion del
articulo 155. Este es un ambito en el que la falia de prevision explicita del control de la
inconstitucionalidad por omisién dificulia una solucién técnicamente correcta de los
problemas que se puedan plantear. Ese control sélo parece posiblc mediante la exten-
sion de supuestos va normados, para ¢l caso de que existiera una regulacion ya emana-
da de la Comunidad Autonoma, pero incompleta a efectos de cumplir las obligacioncs
internacionales del Estado. En un sentido similar a lo que el profesor Acuiar, siguiendo
a MorTaTl, denomina «inconstitucionalidad por omisién relativar; cfr., a este respecio,
Luis AGUIAR DE LUQUE, El Tribunal Constitucional y la funcion legislativa: el control del
procedimienio legislativo v de la inconstitucionalidad por omision, cn la «Revista de Dere-
cho Politicos, num. 24, Madrid, 1987, pags. 25 y 29.

(22) A favor de la aplicacion supletoria del derecho estatal e¢n estos supucestos se
manifiesta MuKoz MacHapo (La ordenacion de las relaciones del Estado y las Comunida-
des Auténomas con la Comunidad Furopea, en la «REDC», num. 14, 1985, pags. 72-73).
No obstante, este autor, ademas de manifestar sus cautelas frente a una exiension exce-
siva de la regla de supletoricdad, considera que ¢l Estado puede {en base al ari. 93 de
la CE) adoptar cualquier medida, incluso de tipo coactivo, para impedir que las obliga-
ciones internacionales (respecto de la Comunidad Europea, en ¢l caso que ¢l analiza)
puedan incumplirse (ib., pag. 63).
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maés que una competencia propia. En efecto, el fundamento alti-
mo de la obligacién de normar no estd aqui en la competencia
autonomica, cualquiera que ésta sea, sino en la competencia esta-
tal sobre las relaciones internacionales reconocida en el articu-
lo 149.1.3. En esa medida, la ausencia de normacién no constituye
una facultad propia de la Comunidad Auténoma, en virtud de su
competencia sobre la materia secundaria, sino una vulneracién
clara de la competencia estatal (en este caso primaria) y por tanto
una auténtica omisién inconstitucional. Pero la regla de supleto-
riedad no es una técnica al servicio de la depuracién de la consti-
tucionalidad de los actos de los poderes publicos, ni tampoco un
sustitutivo de los mecanismos constitucionales de control. Ese
seria, sin embargo, su modo de funcionamiento si cfectivamente
€l derecho estatal se aplicara en estos supuestos como derecho
supletorio. o

Por otra parte, es bien cierto que la competencia estatal prima-
ria sobre las relaciones internacionales puede verse vulnerada por
la ausencia de normacién autonémica en las materias de su com-
petencia secundaria, pero el Estado no puede pretender la aplica-
cién supletoria de sus normas —al menos en el sentido del ar-
ticulo 149.3— basandose en su competencia exclusiva en materia
de relaciones internacionales, pues si ése fuera el titulo habilita-
dor, la aplicacién de sus normas no seria supletoria, sino directa,
no se fundamentaria en la existencia de una laguna en el ordena-
miento autonémico, sino en la existencia de un obstaculo para el
ejercicio de su competencia. Mas atn cuando la determinacién de
la’laguna no puede hacerse desde la racionalidad inmanente al
derecho auton6émico, sino desde la racionalidad propia del dere-
cho estatal. Esto es, la auténtica laguna no es del derecho autoné-
mico, sino del derecho estatal, porque deriva del ejercicio de su
propia competencia.

La mejor demostracién de que la regla de supletoriedad del
articulo 149.3 no es en realidad ¢l fundamento constitucional de
una accién normativa sustitutoria del Estado estriba en que, para
los autores que defienden esta tesis, si no existe norma estatal
supletoria, hay que crearla para hacer frente al incumplimiento
autondémico. Pero si se crea esa norma su fundamento no seria ya
el articulo 149.3, sino el articulo 93 y el 149.1.3, esto es, el derecho
ya existente sc aplica en virtud de la regla de supletoriedad, pero
el no existente se crea para aplicarlo como supletorio en base a
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los articulos 93 y 149.1.3 (23). En otros casos la linea divisoria del
recurso al articulo 149.3 se sitaa en la diferenciacién entre com-
petencias exclusivas y no exclusivas de las Comunidades Auténo-
mas, cntendiendo que la aplicaciéon supletoria del Derecho estatal
procede tan sélo respecto de estas ultimas (24).

Si el derecho estatal puede aplicarse en ocasiones sin recurrir
a la regla de supletoriedad, es porque en realidad los titulos cons-
titucionales que habilitan una intervencién estatal preventiva o
correctora de los incumplimientos autonémicos son otros diver-
sos de la regla del articulo 149.3. En ese sentido, creo que habria
que diferenciar dos aspectos para cvitar confusiones, uno de ellos
el referido al fundamento de esa capacidad estatal, el otro el rela-
tivo a las técnicas que puedan emplearse para hacerla efectiva. El
fundamento de esa capacidad de sustitucion estatal no puede ser
otro que el articulo 149.1.3 con caréacter general, v el 93 en rela-
cién con el derecho comunitario. Cierto ¢s que seria mas correcto
hablar aqui, siguiendo al profcsor PEREZ TREMPS, d¢ una «funcién»
de ejecucién mas que de una «competencia» estatal, funcién
conectada con la asuncién de competencias materiales de que se
trate (25). Ahora bien, esa funcién, esa obligacién constitucional,

(23) Asi, el profesor PEREZ TREMPS, siguiendo la tesis de MuRoz MACHADO respecto de
la compeiencia general del Estado, entiende que la normativa estatal existira ya con
caracter previo antes del incumplimiento autonémico en todos aquellos supuestos en
los que haya derecho estatal excedentc por tratarse de materias cuyas competencias no
las hayan asumido todas las Comunidades Auténomas. Pero si ¢l derecho estatal no
existe, por no enmarcarse dentro de esa competencia general o excedente, entonces el
Estado podria encontrar un titulo competencial para regular la materia, titulo que podria
ser la responsabilidad exterior del Estado frente a las Comunidades Europeas (arts. 93 y
149.1.3 de la Constitucién), que si bien no habilita para una ejecucién en cxclusiva, si
debe permitir que ¢l Estado regule a titulo supletorio materias de competencia de las
Comunidades Auténomas en previsién de incumplimicntos (ob. cit., pags. 182-183 y 193
v ss.). Es decir, si hay normativa estatal se aplica ¢l 149.3; en caso contrario, se aplican
el 149.1.3 v el 93.

(24) Es el caso de Luis ORTEGA, quicn entiende que el articulo 93, en relacion con el
articulo 149.1.3, permite deducir un titulo estatal de intervencién concurrente con las
Comunidades Auténomas similar a la técnica prevista en el articulo 16 de la Constitu-
cion austriaca. En base a ese titulo, ¢l Estado actuaria en virtud de una competencia
propia en caso de incumplimiento por las Comunidades Auténomas de sus obligaciones
internacionales, sin anular por cllo la competencia autonémica, que seguiria existiendo,
de tal modo que la propia Comunidad Auténoma podria remediar el incumplimiento
antes de la intervencion estatal y podria seguir en el ejercicio ordinario de su competen-
cia después de esa intervencion. Sin embargo, este autor limita ese titulo de intervencion
concurrente a las competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas, entendien-
do que en las otras competencias es posible la aplicacién supletoria del Derecho estatal
(cfr. Luis ORTEGA, El articulo 93 de la Constitucién como titulo estatal de competencia con-
currente. para los supuestos de incumplimientos autondmicos de las ebligaciones comuni-
tarias, «\REDA», num. 55, 1987, pags. 364 y ss.).

(25) Cfr. ob. cit.,, pag. 82.

130



LA INTEGRACION DEL DERECHO AUTONOMICO

puede ser desarrollada por el Estado —si media incumplimiento
de las Comunidades Autonomas— en base a su competencia gené-
rica procedente de los articulos 149.3.1 y 93, asi como a su res-
ponsabilidad internacional derivada de la adhesiéon al Convenio
de Viena sobre el Derecho de Tratados. De esa normativa se puede
deducir no tanto una competencia (salvo que sea entendida como
competencia concurrente) cuanto una obligacién de realizar esa
funcién.

Para realizar esa funcidén el Estado no necesita establecer una
normativa especifica, ya que su capacidad de normacién exceden-
te respecto de las diversas Comunidades Auténomas cubre cual-
quier supuesto en el que se requiera su intervencién. Esa capaci-
dad de normacién excedente no se asienta sobre la regla de suple-
toriedad ni sobre la voluntariedad inicial del proceso autonémico,
sino sobre el caracter abierto del proceso autonémico en relacién
con la posibilidad de reforma de los Estatutos. Es en ese sentido
un rasgo estructural de nuestro ordenamiento constitucional que
no puede desaparecer en virtud de circunstancias coyuniurales
tales como el nimero de Comunidades Auténomas existentes o la
cantidad de competencias asumidas por cada una de ellas.

Ahora bien, la existencia de derecho estatal valido no implica
su aplicacién en cuanto derecho supletorio. La vigencia territorial
y temporal de ese derecho no se basa en su condicién supletoria
respecto del derecho autonémico, ya que, como he indicado antes,
el vacio normativo no se puede deducir desde la légica propia del
derecho autonémico, sino desde la del derecho estatal. Su vigen-
cia se fundamenta en esa funcién estatal ya aludida, que le confie-
re una obligacién (mas que un derecho) de sustitucién del legisla-
dor autonémico en caso de incumplimiento. Como se opere esa
obligacion es cosa distinta. Ciertamente no recurriendo al articu-
lo 149.3, porque ni es correcto ni es necesario. El Estado podria
igualmente establecer la aplicacién supletoria del derecho estatal
en el caso de que el 149.3 no exitiera. Pero puede igualmente
adoptar medidas normativas con caracter definitivo y no como
derecho supletorio para el caso de incumplimiento (26). En cada

(26) Es éste un tema en ¢l que no se suele hacer mucho hincapi¢, pero que marca,
sin duda, la diferencia practica entre el recurso al 149.3 v el recurso al 93 v al 149.1.3. Si
aplicamos el anticulo 149.3 o, ¢n todo caso, si ¢l derecho estatal se aplica como derecho
supletorio, la intervencién posterior de la Comunidad Auténoma suponc necesariamen-
te la sustitucion de la normativa estatal antes vigente como derecho supletorio por la
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proceso de ejecucion, el Estado puede establecer una regla adicio-
nal de vigencia de su derecho excedente para aquellos territorios
que no cumplan en tiempo y forma con su obligacién de eje-
cucidn.

4.3. Los vacios normativos provocados por la suspension
de la vigencia de las normas autondmicas mediante
la invocacion por el gobierno del articulo 161.2

En el Auto 934/1987 de 21 de julio (FJ 3 y 4), el Tribunal Cons-
titucional ha establecido que la suspensién de la vigencia de una
norma autondmica, motivada por la invocacién por cl gobierno
del articulo 161.2 de la Constitucion, da lugar a la aplicacién
supletoria del derecho estatal. La Generalidad Valenciana, que
solicitd en este caso el levantamiento de la suspensién, argumento
que la norma estatal no era aplicable con caracter supletorio, va
que existia norma autondémica, y que, por tanto, si se manicnia la
supensién de esta ultima se produciria un vacio normativo en la
materia. Por su parte, ¢l Tribunal Constitucional entiende que «el
derecho cstatal sera supletorio cuando no haya regla juridica
autonémica aplicable al supuesto de hecho, y no solamente cuan-
do la Comunidad Auténoma no haya hecho uso de su competen-
cia normativa» (FJ 3). Por lo que considera el Tribunal que el no
levantamiento de la suspension de la vigencia de la norma autoné-

normativa autonémica va emanada (en ese sentido se pronuncia Araceli MANGAS, en
Derecho comunitario europeo y derecho espanol, Ed. Tecnos, Madrid, 1987, piag. 298).
Pero esto puede plantear problemas (v aqui tengo que pedir disculpas por lo que parece
una desconfianza de principio hacia las CC.AA., pero ése es el terreno teérico en el que
s¢ mueve ¢l planteamiento mismo de los posiblcs(rincumplimicmos) en el supuesta de
que la normativa autonémica sea incorrecta (por ihsuticiencia, no por contradiccion) a
etectos de la ejecucion del derecho internacional o comunitario: ¢habria que aplicar en
¢se caso nuevamente la normativa estatal supletaria para solucionar los defectos de la
autondmica? (la autora anteriormente citada entiende que la supletoriedad sélo ¢s posi-
ble ¢n supuestos de auscencia o insuficiencia de la normativa autonémica, micntras que
cn los supuestos de conflicto entre la norma autonémica y la comunitaria seria necesa-
rio impugnar aquélla ante ¢l TC o utilizar ¢l articulo 135; cfr. 0b. cit., pags. 298-299).
Este es un tema en ¢l que el respeto a las competencias autonémicas no puede situarse
en los estrictos términos de la relacién entre el derecho estatal v el derecho autonémico,
sino que hay que enmarcarlo dentro de la rclacién entre el derecho internacional a
supranacional y ¢l derecho interno. Desde esa perspectiva, el incumplimiento autanomi-
co gencra una obligacién estatal de sustitucion que no debe basarse en la regla de suple-
toriedad, ya que el principio de seguridad juridica puede aconsejar la conveniencia de su
irreversibilidad no respecto de la competencia autondmica originaria, pero si respecto
de la funcién estatal de garantia y de la normativa que surja de la misma.
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mica no producira laguna alguna, va que el Derecho cstatal regira
como supletorio la materia «hasta tanto no se resuelva el presente
conflicto» (FJ 3).

En mi opinidn, este es un caso claro de aplicacién prevalente y
no supletoria del derecho estatal, que por otro lado es comin en
todos los supuestos de suspension de la vigencia de la norma
autonémica por invocacion del articulo 161.2 (o de la estatal si se
trata de una competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma y
ésta solicita y le es concedida la supensiéon de la vigencia de la
norma estatal en el territorio). Que la institucién que se aplica
aqui es la prevalencia y no la supletoriedad me parece meridiana-
mente claro, ya que la aplicacién de la norma estatal no se produ-
ce en virtud de una laguna que no haya podido ser colmada con
arreglo al derecho autonémico, sino de un conflicto normativo
entre el derecho estatal y el autonémico. Hasta tanto recae la solu-
cién definitiva de ese conflicto, se suspende la vigencia de una de
las normas en conflicto (en este caso la autonémica), con lo que
se produce la aplicacion prevalente de la otra (27). La relacion
supletoria exige la inexistencia previa de una norma para la apli-
cacién de la otra. Y en este caso la norma existe, s6lo que su vali-
dez (la legitimidad de su existencia) estd siendo enjuiciada en
relacién con otras normas (la norma habilitante y la norma en
conflicto con ella) y es por ello que hasta tanto se decida final-
mente acerca de su legitimidad constitucional su vigencia se
mantiene en suspenso.

Que la razén de la suspensién prevista en el articulo 161.2 no
es la aplicacién supletoria del derecho estatal se ve claramente si
tenemos en cuenta que la suspension seria procedente aun en el
caso de que no existiera norma estatal alguna aplicable con carac-
ter supletorio (por ejemplo porque el Estado reclame una compe-
tencia que sin embargo adn no ha ejercitado).

Ahora bicn, también podria argumentarse que si la supletorie-
dad no es el fundamento del articulo 161.2, si podria ser una de

(27) Sobre el concepto de prevalencia, me remito a mi trabajo Los conflictos norma-
tivos entre el Derecho estatal y el Derecho autondmico, publicado en la «Revista de las
Cortes Generales», nim. 19, primer cuatrimestre de 1990.

En otros Autos se fundamenta de un modo mas adecuado, a mi juicio, la ratificacién
de la suspensién, haciendo referencia precisamente al conflicto entre normas y a la inse-
guridad juridica que se podria gencrar de mantencr ¢n ¢l ordenamiento dos reglas
contradictorias, la estatal y la autondémica, con la misma pretension de cfmaaa (es el
caso de los ATC 16/83, de 13 de enero, v 192/83, de 3 de mayo).
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sus consecuencias, para el caso de que cfectivamente esa norma
estatal existiera. El argumento podria scr el siguiente: se suspende
la vigencia de la norma autondémica, si no existe norma estatal se
forma una laguna que no puede ser colmada, si cxiste norma esta-
tal se aplica como supletoria.

Que ésos no son los términos se puede deducir claramente si
observamos este mecanismo en toda su dimension, esto es, si
analizamos también los supuestos de suspension de la vigencia de
una norma estatal, solicitada por la Comunidad Auténoma vy
concedida por el Tribunal Constitucional. Si no cxiste norma con-
currente de la Comunidad Auténoma (un supuesto tipico dc lo
que antes he definido como conflicto normativo impropio) se
formaria la misma «laguna» (28). Pero si existe norma concurren-
te de la Comunidad Auténoma, la suspensién de la vigencia de la
norma estatal supondra normalmente la aplicacién de la autoné-
mica (esto es, usualmente continuara sicndo aplicada), y es obvio
que esa aplicacion no puede fundamentarse en una relacién
supletoria del Derecho autonémico sobre el estatal (que no existe)
si no en una rclacién de prevalencia, en este caso favorablc a la
Comunidad Auténoma.

5. Los PROCEDIMIENTOS DE INTEGRACION DEL DERECHO AUTONOMICO
PREVIOS A LA APLICACION SUBSIDIARIA DEL DERECHO ESTATAL

Como primera técnica de autointegracion, podemos mencio-
nar a la analogia. Dentro de este instituto, es preciso diferenciar
cntre analogia de Ley y analogia de derecho, por mas que, como
hemos indicado, las diferencias entre ambas no son muy precisas,
ya que todo procedimiento analédgico parte de la extraccién de un

(28) En realidad, sélo existird laguna si la regulaciéon cuya vigencia sc suspende
venia exigida por el .propio ordenamicento. Pero no siempre que una norma ve suspendi-
da su vigencia sc¢ forma una laguna ¢n sentido estricto, ya que, como hemos visto, la
laguna sélo existe si se le plantean problemas de aplicacién al operador juridico, no por-
que exista una voluntad politica de normacién que —por los motivos que sea— no termi-
na de imponerse. Mds aln, en los supuestos que estamos viendo, de conflictos normati-
vos, la laguna sélo podria formarse si las dos normas son de tal modo incompatibles
que terminan anuldndose reciprocamente. Justamente. para cvitar csto (entre otros
motivos) es para lo que esta prevista la técnica de la prevalencia (que aqui se¢ manifiesia
a través de la suspensién de la vigencia de una de las dos normas, v la consiguicnte apli-
cacion prevalente de la otra). La prevalencia interviene ¢n ¢l momento previo a cual-
quier aplicacion posible del derecho supletorio, ya que implica la aplicacién preferente
de una de las dos normas en conflicto, con lo que evita la laguna vy la supletoriedad.
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principio que se aplica a un supuesto no reglado. La diferencia-
cién es preceptiva, sin embargo, porque en nuestro ordenamiento,
como también hemos visto, los principios generales forman parte
de las fuentes del Derecho, en defecto de ley o costumbre aplica-
ble, mientras que la analogia aparece configurada no como una
fuente, sino como un procedimiento de aplicacion de las normas.
Esta diferenciacién tiene sentido porque si bien los principios
generales son fuente del derecho —si se las considera como nor-
mas, tal y como hace BoBBIO, no asi en la reflexion que sobre los
mismos hace CARNELUTTI (29) — la analogia no es propiamente una
fuente, sino un procedimiento de integracion. Ello no quiere decir
que la analogia no sea una actividad creativa, sino que en lo que
tenga de fuente, esa actividad creativa es imputable al intérprete,
no al procedimiento. De ahi que la analogia iuris, aunque pueda
considerarse integrada en la referencia que el Cédigo hace a los
principios generales del Derecho (en la medida en que ése es
fundamentalmente su principio de aplicacién) no es por si misma
fuente, aunque si lo sean los principios generales.

Tal y como hemos definido anteriormente la analogia, esto es,
como un instrumento de integracién directamente unido al proce-
so de interpretacién y aplicacién del derecho, esta técnica se con-
figura como un procedimiento especifico de autointegracién. Esto
es, la identificacién de la laguna se realiza usualmente desde los
propios principios (desde la légica y la fundamentaciéon) del dere-
cho que se esta interpretando y aplicando. Podria decirse incluso
que la analogia no siempre es posterior a la deteccién de la lagu-
na, sino anterior. Esto es, sera a partir de los principios del orde-
namiento (extraidos de una sola norma, inducidos de un conjunto
normativo, o expresamente proclamados como tales) que el intér-
prete localice el vacio normativo que deba ser llenado, y que
proceda por tanto a colmar la laguna. Desde esa perspectiva, la
aplicacién supletoria del derecho estatal verd muy reducido su
ambito, previsiblemente, ya que la identificacién de las lagunas ira
unida a su propia integraciéon analodgica.

Por otro lado, si bien tiene sentido, y es ademas obligado pro-
ceder a la integracion analégica dentro del ordenamiénto autoné-

(29) BosBIo, Teoria..., cit., pag. 181. Para CARNELLTTI, los principios generales no son
en s mismos derecho, sino la materia prima con la que el derecho se forma, que como
tal debe diferenciarse del mismo (ob. cit., pag. 119).
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mico antes de recurrir al derecho estatal, no ocurre lo mismo con
la posible aplicacion analdgica de las normas estatales, ya que lo
correcto sera, una vez que la autointcgracidén se revela como
imposible, la aplicacién supletoria del derecho estatal. Esto es, la
normativa cstatal no sc aplica a través del procedimicnto analégi-
co, sino de modo subsidiario una vez que la autointegracion resul-
ta inutil para colmar la laguna (30). Cuestion distinta es la de que
la norma cstatal deba de ser o no adaptada a los principios pro-
pios del Drecho autonémico. Esa aplicacion peculiarizada dc la
norma estatal no es cquivalente a su aplicaciéon analégica, ya
que no se trata aqui de que se extienda la disciplina contenida en
la norma estatal al supuesto no normado, sino que se aplica la
norma estatal misma, por mas que en el momento de su aplica-
cién ya no sea estatal, sino autonémica. Es por eso también quc el
recurso analdgico al derecho estatal no puedc encuadrarse dentro
_de la regla de supletoriedad, ya que la aplicacion subsidiaria es
distinta de la analdgica.

Lo anterior debe ser matizado sin embargo ¢n lo que respecta
a la analogia iuris. En primer lugar, porque los principios genera-
les del derecho son una fuente del Derccho, segun la definicion de
las fuentes que el legislador estatal ha realizado (lo que entra den-
tro de su competencia exclusiva a salvo de lo dispuesto ¢n las
Compilaciones forales: articulo 149.1.8.c CE).

Dentro del concepto de principios generales del Derecho hay
que incluir no sélo los que procedan del ordenamiento estatal
general, sino también los principios reconocidos en la Constitu-
cion, algunos de los cuales vinculan a todos los poderes publicos,
mientras que otros (solidaridad interterritorial, unidad, igualdad
de lps espanoles ¢n todo el territorio nacional, prohibicién de
cstablecer obstaculos a la libre circulacion de personas y bienes y
al establecimiento de personas en cualquicr parte del territorio,
entre otros) vinculan especialmente a las instituciones autoné-
micas.

En la medida ¢n que los principios generales del derecho son
fuente directamente aplicable ¢n todo ¢l territorio nacional en
defecto de ley o costumbre, también los principios del ordena-

(30) Esto no quiere decir que la integracién analogica de la norma autlonémica a
través de la estatal sea imposible en todo caso. pero si que concepivnalmenite se presenia
como mas dificil de realizar teniendo en cuenta ¢l sentido v la funcién del procedimien-
1o analégico, como procedimiento de autointegracion.
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miento estatal deben aplicarse directamente. Esto es, ¢l derecho
autondémico tendra que recurrir, a través de la analogia iuris, a
principios generales del Derecho estatal general. Esa no es, sin
embargo, una relacién supletoria en sentido estricto, entre el
Derecho estatal y el autonémico, sino un procedimiento de
autointegracién en la medida en que los principios generales del
Derecho no sélo son principios del Derecho estatal, sino del siste-
ma juridico global. Sin esos principios el Derecho autonémico no
podria existir como tal, quedaria reducido a una mera yuxtaposi-
cién de normas, muchas de ellas sin sentido, faltas del necesario
referente juridico respecto del significado de sus preceptos (31).
Ello no impide que puedan existir principios especificos del dere-
cho de la Comunidad Auténoma, y que éstos sean aplicables con
preferencia a los estatales.

Otro procedimiento de integracién es la costumbre. Nos
encontramos aqui también con una fuente reconocida en el orde-
namiento estatal (asi como en las Compilaciones forales, a veces
incluso con preferencia a la ley, como es el caso de Navarra), que
por tanto es aplicable directamente antes de que intervenga cual-
quier derecho supletorio. Se trata, ademas, como ya hemos indi-
cado, de una técnica mds acorde con el concepto de autointegra-
cién que de heterointegracion, si no se parte de una visién estata-
lista del Derecho en base a la cual éste s6lo estd integrado por las
fuentes especificamente estatales. El recurso a la costumbre es
también, desde esta perspectiva, recurso al propio ordenamiento,
a una fuente de produccién auténoma dentro del mismo. Ademas,
existe un paralelismo innegable entre la voluntad descentralizado-
ra que supone la estructuracién del Estado como Estado autoné-
mico y la descentralizacién que implica el recurso a la costumbre.

Ahora bien, el recurso a la costumbre tiene muy diversa inci-

(31) Esta especial relacién entre el Derecho estatal y el autonémico es lo que, para
la doctrina, constituye generalmente ¢l fundamento de la supletoriedad del Derecho
estatal, en cuanto éstc se define como «Derecho comun» respecto del Derecho autoné-
mico «especials o como Decrecho «organicamente completor frente al autonomico,
incompleto y precisado de la suplencia del Derecho estatal, que le ofrece la «referencia
global y sisiecmatica a los valores y a las estructuras basicas del ordenamiento». Se trata,
ademas, de una relacion que va mas alla de la mera integracién de lagunas, ofreciendo
al derecho autonémico las bases para su funcionamiento como un ordenamiento siste-
matico (GArcia DE ENTERRIA, El ordenamiento estatal y los ordenamientos autondmicos:
sistema de relaciones, nums. 100-102 de esta RevISTA, 1983, pags. 289-290; en un sentido
similar, cfr. MuNoz MAcHADO, 0b. cit., pags. 410-411, asi como J. Batza/P. bE P. CONTRE-
RAS, ob. cit, pags. 416 y ss., si bien cstos ultimos autores preficren definir al derecho
autonémico como «derecho comun particular» ¥ no como «derecho especial»).
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dencia, dependiendo del sector juridico de que se trate. Cierta-
mente su inclusién en ¢l Codigo Civil implica un reconocimiento
general, pero su cficacia particular dependcra de los principios
propios de cada disciplina. '

Por lo demas, la referencia de nuestro Cédigo Civil a la cos-
tumbre hay que entenderla no sélo como referencia a una fuente
que pueda ser reconocida por la ley, sino también a un procedi-
miento de integracion de lagunas, ya que, seguin el articulo 1.3 del
Codigo Civil, la costumbre «sélo regira cn defecto de ley aplica-
ble». Expresién que no hay que entender, obviamente, como impe-
dimento para que la costumbre sea reconocida por la ley, sino tan
sélo como prohibicién de la costumbre contra legem.

Junto a la analogia y la costumbre, existen otras técnicas de
integracion que se basan va en ¢l recurso a otro ordenamiento,
como es ¢l caso del reenvio (32). El reenvio ha sido aceptado
como procedimiento legitimo de normacién por el Tribunal Cons-
titucional respecto del reenvio a las normas estatales (33). Respec-
to del reenvio al Derecho de otras Comunidades no parece que
sea un procedimiento de integracién constitucionalmente legiti-
mo (34). No hay que olvidar la prohibicién dc Federacién que se
impone a las Comunidades Auténomas en ¢l articulo 145.1. Este
tipo de encadenamicnto entre derechos territoriales podria afec-
tar igualmente al principio de unidad proclamado en la Constitu-

(32) Utilizo el término en su sentido habitual, va que, como indica SANTAMARIA, en su
sentido técnico el reenvio constituye una técnica procedente del Derecho internacional
privado en virtud dc la cual el sistema normativo al que remite una norma de Derecho
internacional privado reenvia, a su veg, a un sisterna normativo distinto, que puede ser,
incluso, el propio de la norma remitente originaria (cfr. ob. cit., pag. 357).

(33) No obstante, ¢l Tribunal Constitucional considera que resulta innecesario ¢l
reconocimienio de valor supletorio a la normativa estatal por la Comunidad Auténoma,
en una concepcion de la suplctoriedad que parece automitica, en la Sentencia 69/1982,
de 23 de noviembre (FJ 2¢), en la que se afirma que «cuanto mas amplia sea la normati-
va catalana sobre espacios naturales protegidos menor sera el ambito reservado al Dere-
cho supletorio ¢statals. De otro modo se trata ¢l tema en la Sentencia 75/1985, de 21 de
junio (FJ 3), donde sc afirma que el reenvio permite la incorporacién como normas
directamente aplicables al ordenamiento autonémico las que ya lo eran con caracter
supletorio. En un supuesto distinto, que no afecia a la supletoriedad del Derecho estatal,
sino a su aplicacién directa, el Tribunal otorga un valor interpreiativo al reenvio estable-
cido en las leyes autonémicas (STC 87/1985, de 16 de julio, FJ 4). Por lo demas, ¢l Tribu-
nal Constitucional entiende, como es 16gico, que la remisién al derecho estatal como
supletorio, realizada por la norma autonomica, no impide que el derecho estaital se apli-
que directamente cuando se trate de normas bdsicas, recaidas en virtud del ¢jercicio de
una competencia propia del Estado (STC 5/1982, de 8 de febrero, FJ 2).

(34) En c¢se sentido se expresa ¢l profesor GaRCia DE ENTERRIA (0b. tilt. cit., pags. 290-
291).
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cién. Ademas, como hemos indicado anteriormente, de la pura
literalidad de la expresién «en todo caso» contenida en el articu-
lo 149.3 se puede deducir claramente la interdiccién del reenvio a
otro Derecho que no sea el estatal. Desde ese punto de vista la
supletoriedad del derecho estatal es obligada, sin que sea posible
admitir cualquier supletoriedad de primer grado previa a la del
Derecho estatal, como vimos que si era posible en la relacién
supletoria entre el Codigo Civil y los derechos especiales.

La definicion del derecho estatal como derecho supletorio
constituye asi una clausula general de reenvio establecida por la
propia Constitucidén, para el caso de que las lagunas del derecho
autonémico no puedan integrarse previamente a través de los
procedimientos de autointegracién.

Desde esa perspectiva, el reenvio especifico al Derecho estatal,
contenido en algunas normas autonémicas no es ni reiterativo ni
superfluo. Por el contrario, el reenvio tiene aqui la funcién de per-
mitir la aplicacién inmediata del Derecho estatal para la integra-
cién de lagunas, obviando asi cualquier procedimiento de autoin-
tegracion. Este reenvio expreso del legislador autonémico supone
por tanto una manifestacién directa de voluntad normativa que
impide la integracion a los operadores juridicos determinando la
aplicacién subsidiaria automatica del derecho estatal.

Ahora bien, como acertadamente ha establecido el Tribunal
Constitucional, el reenvio de una Comunidad Auténoma a la nor-
mativa estatal no implica en modo alguno una fijacién del dere-
cho estatal para esa Comunidad Auténoma. Por el contrario, la
remision se refiere siempre a la normativa estatal vigente en cada
momento, que puede ser alterada o derogada libremente por el
poder general del Estado. Se trata de una técnica formal que en
modo alguno se puede hacer depender del contenido concreto
que adopte el derecho al que se remite (35).

(35) Tanto cn la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre (FJ 30), como en la Sen-
tencia 103/1989, de 8 de junio (FJ 3), sc desestima la pretension de la Comunidad Auié-
noma gallega, ¢n ¢l sentido de que la remision de la Disposicion Transitoria tercera del
Estatuto de Galicia a «las actuales leyes v disposiciones del Estado» no implica un reen-
vio exclusivo a las normas estatales vigentes cuando se aprobé el Estatuito, sino al dere-
cho estatal que en cada momento esté vigente.
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6. LA REGLA DE SUPLETORIEDAD COMO FUENTE DE CONFLICTOS
NORMATIVOS. LOS CONFLICTOS NORMATIVOS IMPROPIOS

La regla de supletoriedad pucde originar conflictos normati-
vos, bien porque el Estado pretenda la aplicacién de sus normas
amparandose en el caracter subsidiario del Derecho estatal, bien
porque los aplicadores del derecho entiendan que existe un vacio
normativo ante el que procede la aplicacion supletoria del Dere-
cho estatal.

Presupuesto basico para que el conflicto se produzca es la
existencia de un vacio normativo en el Derecho autonémico, que
o bien no puede ser considerado como una «laguna» porque s¢
corresponde con un deseo del legislador autonémico (legislador
en sentido material) de dejar ese ambito sin regular, o bien es
realmente una laguna, pero puede colmarse mediante el recurso
a proccedimientos de autointegracién (siempre que no exista reen-
vio expreso de la normativa autonémica respecto del Derecho es-
tatal).

El conflicto impropio se produce entre la norma cstatal que
pretende ser aplicada supletoriamente y la «norma omisiva» auto-
némica, o entre la norma estatal y la norma resultante de la
autointegracion del derecho autonémico. Es por eso que puede
ser definido como «impropio», porque no es un conflicto entre dos
normas positivas, sino entre una norma positiva v otra omisiva, o
entre una norma positiva y otra norma que emana de la interpre-
tacion del operador juridico. Ahora bien, ese conflicto debe recon-
ducirse, para que pueda ser considerado como tal, al conflicto
entre la norma cstatal y la norma habilitante de competencia
autonémica.

Es preciso advertir que los conflictos normativos impropios
son siempre conflictos de competencias, aun cuando no se forma-
licen como tales ante el Tribunal Constitucional. Esto es, la solu-
cion a estos conflictos debe girar inevitablemente alrededor del
criterio competencial, ya que la determinacién de la titularidad de
la compctencia es previa a la decision que se adopte respecto
de las técnicas concretas destinadas a suplir el vacio normativo o
de la propia definicion de la ausencia de normacién como laguna.

Hay quc iener en cuenta, ademas, que esos conflictos pueden
originarse en cualquier ambito (con alguna excepeion que des-
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pués precisaremos), del mismo modo que pueden producirse los
conflictos propios. Asi, por ejemplo, si se intenta aplicar una nor-
ma de desarrollo estatal frente a otra autondémica, estaremos ante
un conflicto normativo propio; por el contrario, el conflicto sera
impropio si esa norma de desarrollo se intenta aplicar sin que
exista norma autondémica (y siempre que esa omisién esté dentro
de su competencia de desarrollo legislativo). »

El conflicto normativo no tiene por qué formalizarse como
conflicto de competencias. Podra formalizarse cuando sea el Esta-
do quien directamente pretenda la aplicacién supletoria de sus
normas, pero no asi cuando sea cualquier operador juridico el
que interprete que la norma estatal debe ser aplicada subsidiaria-
mente. Esto es, cuando una norma estatal establece una determi-
nada regulacién para una materia y la norma autonémica no esta-
blece ninguna, debido a una opcién normativa del legislador auto-
némico (opcidn omisiva, claro estd), el operador juridico puede
intentar la aplicacién automatica del derecho estatal como suple-
torio. Igualmente, ante la existencia de una auténtica laguna, el
operador juridico puede pretender la aplicacién subsidiaria de la
norma estatal, en lugar de proceder a la autointegracién previa.
En estos supuestos no es posible plantear directamente un con-
flicto de competencias, va que la vulneracién del ambito compe-
tencial autonémico no es imputable al derecho estatal, sino a una
determinada interpretacion del articulo 149.3, realizada por el
operador juridico.

Por el contrario, si sera posible formalizar el conflicto ante el
Tribunal Consiitucional cuando el Estado pretenda que su dere-
cho es de aplicacion a ese supuesto concreto no normado por la
Comunidad Auténoma. El Estado puede, en efecto, establecer la
vigencia dentro del territorio de la Comunidad Auténoma de
determinadas normas, en ausencia de legislacién autonémica, op-
tando asi por una interpretacién de la regla de supletoriedad que
impide cualquier procedimiento de autointegracién previo (36).
Esta pretension del Estado puede. estar basada, por ejemplo, en la
necesidad de cumplir con sus obligaciones internacionales, como
ya hemos indicado, y ante la falta de la regulacién autonémica
necesaria a ese fin.

(36) Dc hecho. esta situacidn viene siendo frecuente, como hemos visto hasta aho-
ra, a raiz de la interpretacién que ha realizado ¢l Tribunal Constitucional de la regla de
supletoriedad.
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El cauce procesal para plantear este tipo de conflictos no cs,
como pudiera pensarse, el de los conflictos negativos de compe-
tencias, sino el dc los conflictos positivos. En efecto, en estos
supuestos, la Comunidad Auténoma no se considera incompeten-
te (en este caso no habria conflicto), sino que se declara compe-
tente, aunque entiende que el ejercicio de esa competencia no
requiere normacion alguna, o que esa normativa puede estable-
cerse a partir de la ya emanada de la Comunidad Auténoma,
mediante procedimicntos de autointegracién. De ahi que nos
encontremos ante una pretension de aplicar el Derecho estatal
que puede vulnerar el orden de competencias establecido en nues-
tro ordenamiento constitucional, ante lo cual, la Comunidad Auté-
noma puede iniciar la via del conflicto positivo de competencia.

Hay algunos supuestos en los que no es posible hablar de con-
flictos normativos impropios. Se trata por un lado de las compe-
tencias concurrentes, en las que tanto el Estado como la Comuni-
dad Auténoma tienen capacidad propia para regular la materia a
cualquier nivel normativo (el caso de las competencias sobre cul-
tura, por ejemplo). Tampoco son posibles los conflictos impropios
en los supuestos en los que puede producirse una superposicién
de titulos competenciales. En ambos casos el conflicto sélo puede
surgir de una accién normativa positiva, no de una omisién. La
raz6n de esta imposibilidad consiste en que el conflicto normativo
esta disociado aqui del criterio competencial, ya que se trata de un
estricto conflicto entre normas. Por lo mismo, la aplicacién del
derecho estatal no se produce aqui en virtud de su configuracién
como derecho supletorio, sino del ¢jercicio de una competencia
propia. Ademas, el conflicto de normas no se puede producir
entre la norma estatal y la habilitante de competencia autonémi-
ca, va que el ejercicio de la competencia estatal no afecta a la nor-
ma habilitante, ni la contradice. La contradicciéon solo puede pro-
ducirse entre la norma estatal y la norma autonémica que
desarrolle esa habilitaciéon (37).

(37) Sobre la distincion entre contlictos normativos y conflictos de competencias,
asi como sobre otras cuestiones aludidas en este punto, me remito a mi trabajo sobre
los conflictos normativos entre el Derecho estatal v el Derecho autondmico, va aludido.
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RECAPITULACION

1. La concepciéon dominante de la regla de supletoriedad del
articulo 149.3 no responde al sentido tradicional de este instituto,
pues mas que un procedimiento de integracién de lagunas referi-
do al aplicador del Derecho se ha configurado como una regla de
colisién entre el derecho estatal y el autonémico limitada al 4mbi-
to estricto de la relacién entre normas: si no hay norma autoné-
mica valida adquiere vigencia inmediata la estatal supletoria. Esta
tendencia dominante responde a diversas exigencias practicas de
articulacién de las relaciones normativas entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, que se han reconducido a la regla de
supletoriedad. De ahi que, mas alld de su efecto de atribucién
encubierta de competencias al Estado, la regla de supletoriedad se
esta convirtiendo en una especie de comodin apto para solucionar
cualquier problema que se plantee en la relacién Estado-Comuni-
dades Auténomas: desde legitimar la capacidad normativa estatal
excedente hasta garantizar el cumplimiento en el dmbito interno
de las obligaciones internacionales del Estado, pasando por deter-
minar la vigencia del derecho estatal durante el periodo de sus-
pensién judicial de las normas autondémicas.

2. El ordenamiento general del Estado y los ordenamientos
auton6émicos se sitian en una relacién paritaria ante la Consti-
tucién en lo que respecta a la definiciéon de sus ambitos com-
petenciales. Ambos ordenamientos tienen su validez-existencia
condicionada a su validez-legitimidad, a su conformidad con el
parametro establecido por el ordenamiento constitucional, dnico
ordenamiento en el que la validez-existencia y la validez-legitimi-
dad se identifican plenamente, porque la validez del ordenamien-
to constitucional originario no depende de ningin parametro. Esa
paridad no esta refiida con el reconocimiento de potestades supe-
riores al poder general del Estado, que tienen su fundamento en
determinados principios contitucionales.

3. No todos los vacios normativos que se localicen en el ambi-
to competencial propio de la Comunidad Auténoma son suscepti-
bles de integracién, ya que no todos pueden ser definidos como
lagunas en sentido estricto. Por el contrario, sélo pueden conside-
rarse como tales las lagunas propias e involuntarias, esto c¢s, los
vacios normativos que exijan una solucién juridica de acuerdo
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con la ldgica v la axiologia propia del ordenamiento, siempre que
esa solucién no hava sido remitida por ¢l legislador a una regla-
mentacién contractual o judicial. El principio democratico obliga
a respetar el desco del legislador de dejar espacios sin normar,
siempre que cse deseo no vulnere ningln principio constitucional
ni afecte al correcto funcionamiento del sistema.

4. En cualquier caso, la localizaciéon de la laguna exige la
referencia previa al ordenamiento, pues unicamente a través de
esa referencia se puede determinar si el vacio normativo constitu-
ye 0 no una auténtica laguna. La falta de regulacién, desde la pers-
pectiva de la voluntad social de normacién, no implica siempre
una necesidad de integracion, sino una relacién entre la sociedad
y sus representantes, una voluntad politica que debe manifestarse
juridicamente. Para el operador juridico, ese referente social sélo
puede manifestarse a través de procedimicntos y técnicas juri-
dicas, de tal modo que la determinacién del vacio normativo
como «laguna», esto e¢s, como espacio necesitado de integracion,
debera hacerse a partir del analisis del propio ordenamiento v de
los principios que lo rigen.

5. Esa refercncia previa al ordenamiento implica que la loca-
lizacién de la laguna esta estrechamente ligada a la integracién de
la misma. La definicién del vacio normativo como «laguna» sélo
puede realizarse a partir de la necesidad de integracion del mis-
mo. La actividad interpretataiva y la integradora expresan asi el
mismo proceso, la misma referencia a los principios en los que se
basa el ordenamiento. El mismo principio sirve a la vez para cali-
ficar el vacio como laguna y para integrarlo. De ahi que la integra-
cién del ordenamiento adquiera su auténtico significado cuando
se produce a través de los procedimientos de autointegracién, y
especialmente de la analogia. Por lo mismo, el procedimiento ana-
logico plantea scrios interrogantes respecto de su posible uso
como técnica de integracién referida a otro material juridico o a
otro ordcnamiento, basado ¢n principios distintos.

6. Los conceptos de autointegracion y heterointegracion
deben ser matizados respecto de su sentido usual, en su aplica-
cién a la relacion normativa Estado-Comunidades Auténomas. En
primer lugar, la autointegracién debe entenderse no sélo como
recurso a la misma fuente mediante el procedimicnto analdgico,
sino también como recurso a otras fucntes del ordenamicnto, lo
que incluye a la costumbre. La heterointegracion, por ¢l contrario,
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hace referencia al recurso a otro ordenamiento como instrumento
de integracién. La subsidiariedad del derecho estatal es, desde
luego, un procedimiento de heterointegracion. Ello no obsta para
reconocer la dificultad que supone encasillar el recurso a los prin-
cipios generales del Derecho como procedimiento de auto o hete-
rointegracion.

7. Del funcionamiento de la supletoriedad en otros sectores
de nuestro ordenamiento, y especialmente del Derecho Civil como
Derecho supletorio, puede inferirse que la regla de supletoricdad
s6lo interviene como instrumento de integraciéon una vez que los
procedimientos de autointegraciéon resultan insuficientes para
colmar las lagunas del derecho a suplir. Ese recurso al derecho
supletorio exige ademads la compatibilidad entre los preceptos que
deben ser integrados y los que se aplicaran subsidiariamente. En
la medida en que el Cddigo Civil es aplicable en todo el territorio
nacional en este punto, la autointegracién del derecho auton6émi-
co tiene un fundamento legal claro. Ello no obsta para que se
determine si existe también una fundamentacién légico-juridica y
constitucional que exija el recurso a la autointegracion, con inde-
pendencia de su reconocimiento en el Cédigo Civil (esto es, en el
Derecho estatal). '

8. Esta fundamentacion es de dos tipos: por un lado la que se
deriva del hecho de que la analogia constituye una técnica necesa-
ria para el funcionamiento del sistema juridico, por lo que la utili-
zacion del procedimiento analdgico no requiere de una autoriza-
cién explicita del legislador. La analogia viene exigida por la 16gi-
ca propia del ordenamiento, asi como por referentes axiolégicos
basicos como pueden ser los principios de justicia, seguridad e
igualdad. Por otro lado, la autointegracién constituye una facultad
inherente al ambito competencial propio de la Comunidad Auté6-
noma.

9. Existen determinados supuestos en los que no e¢s posible
hablar de aplicacién supletoria del derecho estatal. El primero de
ellos consiste en su aplicacién transitoria hasta el primer cjercicio
de sus competencias por la Comunidad Auténoma. Se trata de
una prolongacién de la vigencia de las normas estatales que se
incluye en los Estatutos de Autonomia, y que por tanto no guarda
relacion alguna con el articulo 149.3. El segundo hace referencia
a las omisiones normativas de la Comunidad Auténoma cuando
e¢sas normas son necesarias para el cumplimiento de las obliga-
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ciones internacionales del Estado. Se trata aqui de un caso de
incumplimiento de sus obligaciones constitucionales por la
Comunidad Auténoma que no puede resolverse técnicamente por
aplicacion del Derecho estatal como supletorio. Por el contrario,
la solucién debe partir de la depuracién de la constitucionalidad
de la accién omisiva autonémica. Un tercer supuesto es el que se
genera a partir de la suspensién de la vigencia de las normas auto-
némicas mediante la invocacién por ¢l gobierno del articulo 161.2
de la Constitucién, en un conflicto de competencia. La técnica en
base a la cual se aplica el Derecho estatal no es la supletoriedad,
sino la prevalencia (como técnica especifica de aplicacién prefe-
rente de normas, no como referencia concreta a la regla de preva-
lencia del articulo 149.3).

10. Los procedimientos de integracién del derecho autonémi-
co previos a la aplicacién del derecho estatal subsidiario, son la
analogia de Ley, la analogia de Derecho y el recurso a la costum-
bre. La analogia de Ley constituye el procedimicnto tipico de
autointegracién, y como tal extiende la disciplina contcnida en
una norma autonémica a supuestos no contemplados en la mis-
ma, cuando exista identidad de razén. No es sin embargo un pro-
cedimiento idoneo por referencia a la extension analégica de nor-
mas estatales a vacios normativos autondmicos. Por el contrario,
la aplicacién de las normas estatales debe realizarse desde su con-
dicién subsidiaria (no ya como procedimiento previo de integra-
cion), esto es, no se extiende la disciplina de la norma, sino que sc¢
aplica la propia norma estatal, si bien esa norma estatal puede ser
peculiarizada en orden a respetar los principios propios del Dere-
cho autondémico. La analogia de Derecho si admite el recurso al
derecho estatal, ¢n la medida en que los principios generales del
Derecho deberdn extraerse del conjunto del sistema juridico, lo
que implica una referencia fundamental al Derecho general. Ello
no desnaturaliza su condicién de técnica de autointegracion (aun-
que si la matiza, como ¢s claro) por cuanto esos principios gene-
rales no lo son solo del derecho estatal, sino del ordenamiento
juridico global, como evidencia el hecho de que sin ellos ¢l orde-
namiento autonémico perderia su propia condicion de Derecho
sistematico y coherente. Esos principios deben modularse ademas
en congruencia con los principios especificos del ordenamicnto
auton6émico, cuando los haya.

11. El recurso a la costumbre constituye un procedimiento
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legitimo de integracion previa a la aplicacion subsidiaria del Dere-
cho esiatal. Respecto del reenvio, no es posible admitir la remi-
sion del Derecho autondédmico a otro ordenamiento distinto del
estatal, ya que el derecho estatal debe aplicarse en todo caso como
derecho subsidiario. Sin embargo si es posible el reenvio al propio
Derecho estatal, que como tal ni es superfluo ni carece de relevan-
cia juridica. El reenvio del legislador autonémico al derecho esta-
tal afade a la remision general del articulo 149.3 una voluntad de
aplicacién inmediata del derecho supletorio, obviando asi cual-
quier procedimiento previo de integracién del Derecho autoné-
mico.

12, La regla de supletoriedad puede originar contflictos
normativos «impropios», esto es, conflictos entre una norma esta-
tal que se pretende aplicar en razén a su caracter supletorio, ante
cualquier defecto normativo localizado en la Comunidad Auténo-
ma (aunque no sea una laguna en sentido estricto) o sin atender a
los procedimientos de integracion del Derecho autonémico pre-
vios al recurso a la regla de supletoriedad (siempre que no haya
reenvio especifico).
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