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del autondmico, Biblioteca Nueva, Madrid, 2000

El breve enunciado del Gltimo inciso
del articulo 149.3. CE. que enuncia la cliu-
sula de supletoriedad al afirmar que <El de-
recho estatal serd. en todo caso, supletorio
del derecho de las Comunidades Autdno-
mas., no fue objeto, en un primer mo-
mento, de excesivos enfrentamientos inter-
pretativos, sin embargo, progresivamente,
ha venido siendo problematizado por la
doctrina y la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional.

Companimos Iz idea de que recurrir a
la investigacidon sobre un tema concreto
supone creer en su existencia, © al menos
plantearse el interrogante de la misma, o de
su operatividad, y este parece ser el criterio
asumido por el autor que ha defendido fer-
vientemente la certeza de que si la cldusu-
la de supletoriedad no existiera habria que
haberla inventado (del autor de la obra en
comentario puede verse también «Comenta-
rio a la jurisprudencia constitucional espa-
fola sobre la cliusula de supletoriedad» en
Civitas Europa, 1998), teoria en la que |, si
bien no lucha solo, puestc que es compar-
tida y defendida por verdaderas autorida-
des académicas, se enfrenta. también, a un
importante sector doctrinal v a la propia
jurisprudencia del TC, respecto a la cual
hemos asistido. aténitos, a4 un importante
viraje de muy dudosa calificacion.

Si la aparicién de una nueva obra
cientifica siempre debe ser motivo de rego-
cijo por estudiosos y curiosos en la materia,
en este Caso la alegria estd mds que justifi-
cada, puesto que el profesional interesado
en el estudio de las relaciones entre los
ordenamientos estatal y autonomico, v es-
pecialmente en el estudio de la clausula de
supletoriedad, va a ver recogida en un solo
libro la mayor parte de la literatura y la
jurisprudencia constitucional que sobre este
principio se ha producido, y ademas tendrd
acceso a esta informacion, tanto de una ma-
nera expositiva y suficientemente ilustrada,

como desde una vision critica vy juridica-
mente fundamentada.

A lo largo de esta obra, no muy volu-
minosa, pero de estudio denso v detallado,
el Profesor Tajadura nos muestra una pa-
norimica completa sobre la clivsula de
supletoriedad que abarca, desde los ante-
cedentes historicos y su recepcion por el
constituyente democritico de 1978 (Intro-
duccion), pasando por un justo y equili-
brado repaso a las aportaciones doctrinales
(Capitulo I} v de la doctrina. aunque mejor
podriamos hablar de la evolucion doctrinal
constitucional sobre {a cliusula de supleto-
riedad {(Capitulo 11), hasta el estudio de Ia
supletoriedad conforme al modelo estatal
garantizado constitucionalmente (Capitulo
IID v la incidencia que en este modelo han
tenido las Gltimas aportaciones de la juris-
prudencia constitucional (Conclusién),
constituyendo, estos dos ultimos apartados
el nicleo duro y la aportacion mas perso-
nal del autor, sin que esta ultima afirma-
<ion signifique que a lo largo de la obra no
se vaya acompanando a la parte puramen-
te expositiva el suficiente razonamiento
juridico-critico de que debe regalarse roda
investigacidn que se precie de ello.

A lo largo del Capitulo I, el autor ana-
liza las principales aportaciones doctrinales
sobre la supletoriedad realizando un pro-
fundo estudio desde aquellas teorias que
defienden abiertamente, y de forma pareci-
da a fa que se hace en el ambito del Dere-
cho Privado, la validez universal de la ¢lau-
sula del articulo 149.3 CE (De Omo vy
Pardo, 1., -La prevalencia del Derecho es-
tatal sobre el derecho regionalr en REDC
n.° 2, 1981, y del mismo autor Estudios
sobre Derecho estatal v autonomico, Civi-
tas, Madrid, 1986; Garcia de Enterria, E. y
Tomas RamoOn Ferndndez, Curso de Dere-
cho Administrativo, Civitas, 8. Ed, Madrid,
1997) porque la propia esencia de un Esta-
do en el que el poder estd territorialmente
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dividido como es el caso det Estado espa-
Aol demanda la existencia de un Derecho
wenerals que de coherencia al sistema y
unidad de sentido vy funcionamiento al
mismo exigen de la existencia de una cliu-
sula que asegure la composicion unitaria
de un verdadero sistema juridico nacional
y se convierta en principio esencial de
cfectividad v de integracion del ordena-
miento juridico  espanol, hasta aquellas
otras que, o bien niegan la validez general
del Derecho estatal (Munoz Machado, S,
Derecho puiblico de las Comunidades anio-
nomds, Civitas, Madrid, 1982}, o manifies-
tan las disfunciones que encierra la cliusu-
la de supletoriedad (Tornos Mas, J., en Aja,
E. y otros. Ef sistema juridico de las CCAA,
Madrid. 1985), o directamente niegan la
vulidez de la supletoriedad por considerar
que constituye un mecanismo que incide
directamente en las atribuciones compe-
tenciales autondmicas, de manera que el
Estado invade competencius que no le
corresponden y se sitda en una posicion de
superioridad jerdrquica respecto a las este-
ras autononmicas (Lagasabaster Herrarte, 1,
Los principios de supletoriedad y prevalen-
ciat del Derecho estatal respecio del Derecho
avtondmico, Civitas, Madrid, 1991: Balza, ]
y De Publo, P, «El Derecho estatal como
supletorio  del Derecho propio de las
CCAA- en REDA, n.° 55, 1987 o manifies-
ran la necesaria disminucion de sus efectos
para mantener la plenitud de los principios
constitucionales (Canosa Usera, R., «Contri-
bucidn al estudio de la supletoriedads en
RVAP, n? 35, 1993).

Aunque parece que existe ¢l acuerdo
en que k cldusula de supletoriedad atribu-
ye al derecho estatal la funcion de integrar
¢l derecho de las Comunidades Auténomas
(sobre la auteintegracion v 1 heterointe-
gracion es interesantisimo el trabajo de
Balaguer Callejon, F., «La integracion del
derecho autondmico v la aplicacién suple-
toria del Derecho estatal- en RAP, n.® 124,
1991.), esta vision doctrinal que nos ofrece
el autor, manifiesta la distinta manera de
entender la forma del Estado espahol.

Siinteresante es conocer las posicio-
nes doctrinales sobre la materia, no lo es
menos el conocimiento de la evolucion
jurisprudencial realizada por el TC y que
camina paralela al desarrollo  doctrinal.
Desde las primeras SSTC, la primera es lu
STC 5/1981 de 13 de febrero, en las que se
afirmaba que la finalidad Gltima gue se per-
sigue con la clausula de supletoriedad era
asegurar la integridad del ordenamiento
juridico (S1C 227/1988 de 29 de diciembre),
hasta lus mids recientes (STC 118/1996 de 27
de junio y STC 61/1997 de 20 de marzo), en
las que se niega la posibilidad de que el
Estado pueda dictar normas con eficacia
meramente supletorta, y se considera que la
calificacion  como normas  supletorias  es
contraria al articulo 149.3 in fine y al orden
constitucional de competencias, ¢l TC ha
modificado de forma drastica su concep-
cidn e interpretacion hastu tal punto que ha
vaciado la supletoriedad de contenido.

Aungue no han sido muy abundantes
—qque siointensas ¥ no siempre acertadas—
las ocastones en que el TG ha tenido oca-
sion de pronunciarse sobre fa cliusula del
articulo 149.3 in fine (a parte de las citadas
anteriormente, pueden  verse, principal-
mente, las SSTC 15/1989, de 26 de enero,
103/1989 de 8 de junio, 147/1991 de 4 de
julio, 0 79/1992, de 28 de mayo), el Maxi-
me Interprete constitucional ha establecido
como grandes maximas jurisprudenciales
sobre la supletoriedad:

1. Que la ddusula de supletoriedad
no es una cldusula atributiva de competen-
cias sobre cualesquicra de las materias a
favor del Estado.

2. Que la cliusula no es una norma
de competencia sino ordenadora de la apli-
caciom de fus normas.

3. Que la supletoriedad es una funcion
referida al conjunto del ordenamienteo juridi-
co, cuyo valor supletorio debe obtenerse
por el aplicador det derecho a través de lus
reglas de interpretacion pertinentes, incluida
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la via de la analogia y no es impuesta por
el legislador desde normas especialmente
aprobadas con tal exclusivo proposito.

4. Que e| Estado no puede dictar nor-
mas con eficacia meramente supletoria, en
materias sobre las cuales carece de todo tim-
lo competencial, puesto que si asi lo hiciera
vulneraria el sistema de distribucion com-
petencial establecido constitucionatmente, y
por lo tanto vulnera la Constitucion.

Esta jurisprudencia constitucional,
completada y enriquecida por imponantes
y profundos votos particulares del Magis-
trado constitucional iménez de Parga, junto
a haber recibide muestras de apoyo y satis-
faccion, ha levantado un aireado debate
doctrinal y ha cosechado algunas de ias
mds importantes criticas doctrinales de las
recibidas por el TC {especialmente dura es
la critica que realiza Alzaga Villamil sobre la
altima doctrina del TC en materia de suple-
toriedad 4 la que califica de «errénea., «cad-
tica- y -que no resiste el menor andlisiss y
que ha provocado que reclame la buena
doctrina sentada por el TC en su época
dorada, en Alzaga Villamil, O.; Guuiérrez
Gutiérrez, [. v Rodriguez-Zapata, Derecho
Politico espariol. Vol. I Constitucion y Fuen-
tes, CERA, Madrid, 1997, pags 599 y ss). por
considerar que pone en peligro la unidad y
coherencia del ordenamiento juridico espa-
fol y atenta gravemente la seguridad juridi-
ca de los ciudadanos destinatarios de las
normas que integran nuestro ordenamien-
to, toda vez que dificulta la garantia del
cumplimiento de los compromisos interna-
cionales del Estado (una critica a la Gltima
jurisprudencia constitucional en materia de
supletoriedad, vy la defensa de la validez de
esta cliausula, en general, vy en especial res-
pecto a la funcion de garantia que en mate-
ria de compromisos internacionales el
articulo 93. CE. atribuye al Estado , puede
verse en este mismo numero de la Revista
Teoria y Realidad Constitucional).

Sin defender la idea de que la expre-
sion «en todo casor con que la Constitucion

acompanz a la supletoriedad en el articulo
149.3, puede ser considerada como la legi-
timacion para que la regla de supletoriedad
pueda ser aplicada automdticamente, si cree-
mos que la reciente jurisprudencia constitu-
cional en la materia ha pasado a convertir
esta expresion «en todo caso- en «en ninglin
CaAsOm,

La segunda gran parte en que puede
considerarse dividida la obra que estamos
comentando viene constituida por el Capi-
tuio III y por la Conclusion, en las que el
autor partiendo de la interpretacion de la
supletoriedad como elemento definidor del
sistema estatal delineado constitucionalmen-
te apora unas conclusiones importantes a la
hora de definir la validez de la clausula y
muestra los riesgos y modificaciones opera-
das por la aceptacion de la Gltima doctrina
constitucional.

La relacion del sistema de reparto
competencial con la cldusula de supletorie-
dad no puede ser visto como elemento de
pugna competencial entre el Estado y las CA
porque no existe realmente desapodera-
miento competencial, ya que el derecho
que se haya dictado por el Estado para el
supuesto de inactividad de la, o las instan-
cizs  autondmicas. se replegard en el
momento en que la propia CCAA supla su
pasividad. Ademds, partiendo de una pre-
misa previa, no creemos que el mero hecho
de que el Estado dicte normas con caricter
supletorio implique invasién de competen-
cias autonGmicas ¥y sea  inconstitucional,
puesto que no es inconstitucional que el
legislador ordinario diga aquello que dice la
propia Constitucion en el articulo 149.3,
Tampoco creemos que deba ser el principio
de competencia el que deba de regir, con
exclusividad, las relaciones entre la actua-
cidn estatal y la autondmica, sino que el
Estado también debe hacer efectivo el «prin-
cipio de obligacién en el cumplimiento de
sus funciones-. Como ha indicado Jiménez
de Parga, la supletoriedad es una funcion
del ordenamiento juridico y esa funcion se
cumple sin necesidad de habilitacion de
competencia de ningin tipo, puesto que la
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supletoriedad no emana de una competen-
cia ni de una nerma. Junto 4 esta funcion de
la supletoriedad, estd la funcion estatal de
aplicar la supletoriedad para garantizar el
gjercicio de una actividad que ha sido desa-
tendida por quien estd obligado a ello, tanto
por via estatutaria como constitucional. Por
eilo compartimos la idea del autor cuandao
afirma que la supletoriedad es una regla de
relucion entre los ordenamientos estatal y
autondmico que permite integrar lagunas y
vacios normativos —anadimos a1 esto que
permite asegurar la regulacion en el ejer-
cicio de funciones— del Derecho autondmi-
co aplicando el derecho estatal, y que como
tal, funciona al margen de las competencias
del Estado o de las CCAA.

Uno de los grandes errores que se ha
producido en la consideracion de las rela-
ciones entre el ordenamiento estatal y los
ordenamientos autondmicos viene deter-
minado por el excesivo protagonismo que
se ha otorgado al principio de competen-
cia, v ello, porque, como ha indicado Bala-
guer  Callejon  (Balaguer Callején, F
{coord. ) en Derecho Constititcional, YVol. 1,
Tecnos, Madrid, 1999, p. 342y la regla de
supletoriedad es neutra, no siendo posible
establecer ni negar competencias sobre la
hase de la supletoriedad del Derecho esta-
tal, y es esta neutralidad la que el TC debia
haber respetado desde el principio.

El autor inicia esta segunda parte de la
obra con L idea de determinar Ly naturale-
za de lu supletoriedad, v prosigue un inte-
resante recorrido en el que se establecen
las conexiones, o la ausencia de ellas. entre
la regla de supletoriedad v alguno de los
principios que tradicionalmente se vienen
contemplando en la consideracion de las
relaciones  Estado-Comunidades  Autdno-
mas. Asl se presta especial atencion a las
relaciones supletoriedad-principio de com-
petencia; supletoricdad-unidad; supletorie-
dad-principio constitucional de autonomia,
indicando los posibles riesgos que para la
autonomia ha supuesto L doctrina del TC,
v o incidencia de ésta en el respeto a la
voluntad  del legislador  awtonomico;  su-

pletoriedad y legislacion basica, para finali-
zar con las conexiones existentes entre la
supletoriedad y la garantia estatal de cum-
plimiente de la aplicacién y efectividad del
Derecho Comunitario derivado.

La supletoriedad exige una interpreta-
cion sistemitica acorde con el conjunto cons-
titucional y con la finalidad con que el cons-
tituyente la intrexdujo, que permita, como
indica Gomez Ferrer (Citado por el autor.
Gomez Ferrer, R., -Relaciones entre leyes:
compelencia, jerarquia y funcion constitu-
cionals en RAP, n.® 113.) asegurar el cum-
plimiento de la propia Constitucion, a traves
del cumplimiento de los fines, valores, re-
glas y principios que ella misma establece,
entre los que se encuentran el de unidad v
autonomia, v hacer efectivo el modelo de
Estado constitucionalmente consagrado.

Y ello es asi, porque una interpreta-
cion distinta puede dar lugar a una modi-
ficacion del verdadero sentide de la suple-
toriedad que haga caer a esta regla en el
vieio y que la haga inoperante, vutnerando
con elle la auténtica voluntad constitucio-
nal con lo que se violaria la defensa de Ia
vigencia constitucional mediante una muta-
<ion constitucional en virtud de la cual se
produce una transformacién en la realidad
de la configuracion territorial- y los com-
portamientos  del poder politico, de la
estructura social —o ferritorial-, o del equi-
librio de intereses sin que tal cambio se
refleje en el texto escrite de la Constitucion
{sanchez Ferriz, R, Introduccion al Estado
Constitucionad, Aricl, Burcelona, 1993, p.
203) . mutiacion que tene su origen en la
actividad judicial, mediante la labor de in-
terpretucion de la Constitucion que cum-
plen los tribunales ordinarios, o los Tribu-
nzles  Constitucionales  como  intérpretes
supremos de la mismu.

Ahora bien, sin negar ¢ue la murtacion
constitucional, en la medida en que respe-
wn la letra v el espiritu del texto constitu-
cional acomodan a éste a la realidad cam-
hiante. en cierto sentido. como ha indicado
Lucas Verda, las mutaciones constituciona-
les introducen dosis flexibles en T Carta
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Constitucional, por lo generalmente rigidas,
convirtiéndolas en elasticas (Lucas Verdq,
P., Curso de Derecho Politico, Vol, 11, Téc-
nos, Madrid, 1977), también en la medida
en que a través de la interpretacion se con-
tradiga frontalmente el texto constitucional
no estariamos en presencia de una muta-
¢ion, sino de un falseamiento constitucional
(De Vegu, P., La reforma constitucional y la
problemdtica del Poder constituyente, Téc-
nos, Madrid, 1985, p. 194.)

Estas reflexiones llevan al autor a
considerar que las Gltimas sentencias del
TC contradicen €l texto constitucional pro-
duciendo una violacion de la misma y
repercutiendo seriamente en el Estado so-
cial y democritico de Derecho e incidien-
do directamente en el aseguramiento de
los principios de igualdad, seguridad juri-
dica y de unidad, de forma que se sub-
vierte el Estado Autondmico garantizado
por el texte constitucional.

Defiende el Profesor Tajadura la ne-
cesaria interpretacion de fa cliusula de su-
pletoriedad de conformidad con €l modelo
de Estado constitucionalmente garantizado,
acogiendo abiertamente la interpretacion
efectuada por De Otto, para lo que respal-
da la exigencia de distinguir la fase de pro-
duccidn juridica de la fase de aplicacién de
las normas. Por lo que a la primera fase
respecta, considera que el Estado puede
dictar derecho supletorio en todo caso y

sobre cualquier materia, pero entendiendo
que estas normas solo serin de aplicacion
en presencia de una auténtica laguna en el
derecho autondmico y una vez intentada la
autointegracion del mismo.

Se podrin o no compartr las dltimas
afirmaciones del autor. obtenidas a través
de una labor investigadora sosegada y pro-
funda, toda vez que justificada y documen-
tada doctrinalmente, pero lo cierto es que
las recientes sentencias del TC sobre la
clausula de supletoriedad han supuesto un
auténtico revulsivo en el panorama doctri-
nal espanol vy han modificado de forma
sustancial las bases en que se asienta el
Estado unitario fuertemente descentraliza-
do, en el caso espanal, especialmente a
Favor de las CCAA.

Nos encontramos, en definitiva, ante
una obra, que viene, sin duda. a enrique-
cer el panorama investigador espafol y
que ofrece una vision de conjunto sobre la
materia tratada y que contribuird a un
mayor y mejor entendimiento del tema y
que, con toda seguridad, coadyuvari a
seguir investigando sobre la repercusion
de la supletoriedad en el marco del Estado
autonomico.
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