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1. CoNcEPTOS GENERALES

1.1 Conflictos normativos, conflictos competenciales y
conflictos normativos impropios

El presente trabajo trata de analizar los diversos tipos de
conflictos normativos que pueden producirse entre el derecho
estatal y el derecho auténomico, asi como los criterios que pue-
dan servir para solucionar esos conflictos. En las siguientes pagi-
nas se utilizara la expresion «derecho estatal» o «<Estado» por re-
ferencia al derecho general del Estado y al poder general del Es-
tado, ya que obviamente el derecho autonémico es también de-
recho del Estado constitucional y los poderes autonémicos son
poderes del Estado. Cuando la referencia se realice respecto del
«Estado» en su conjunto o del ordenamiento conjunto, se utiliza-
ra la expresion «Estado constitucional» o «Estado global», asi
como la correspondiente de «ordenamiento constitucional» o de
«ordenamiento global» (1).

(1) Para precisar mas estos conceptos, asi como la necesidad de diferen-
ciacién entre los mismos, me remito a mi comunicaciéon «Estado federal, Esta-
do autonémico y ‘tercer estado’» presentada al IV Congreso Iberoamericano de
Derecho Constitucional. Madrid, septiembre de 1988, asi como a mi trabajo
«Notas sobre la estructura constitucional del Estado espafol», de préxima pu-
blicacién en la Revista de Derecho Politico.
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Como es sabido, los conflictos normativos son aquellos que
se producen cada vez que dos normas pertenecientes al mismo
ordenamiento y con el mismo ambito de validez resultan incom-
patibles. Cuando surge un conflicto de este tipo estamos en pre-
sencia de una antinomia, que puede ser de primer grado (con-
flicto entre normas) o de segundo grado (conflicto entre crite-
rios de resolucion de antinomias de primer grado) (2).

Esos conflictos normativos pueden ser a la vez conflictos de
competencias, cuando la incompatibilidad entre las normas
puede resolverse aplicando el criterio de competencia, esto es,
delimitando correctamente el ambito de validez material o es-
pacial de cada una de las normas en conflicto. Es por eso que
debemos distinguir entre conflictos de normas y conflictos de
competencia, términos que hacen referencia a distintas realida-
des, a veces coincidentes y a veces no. No sélo porque no todos
los conflictos normativos son conflictos de competencia (esto
es, tienen su origen en un conflicto competencial) sino ademas
porque tampoco todos los conflictos de competencia son con-
flictos normativos.

- Los conflictos normativos pueden tener su origen en un con-
flicto competencial previo, esto es, la regulaciéon que da origen a
la antinomia puede basarse por alguno de los dos poderes nor-
madores en el ejercicio ilegitimo de sus facultades, en relacion
con el ambito de validez o de vigencia de sus normas, de tal
modo que para resolver la antinomia, basta con aplicar el crite-
rio de competencia y proceder a la delimitacién competencial
de cada uno de los poderes.

Sin embargo, otras antinomias pueden producirse sin que la
delimitacién competencial sirva de criterio de solucién, por
cuanto cada uno de los poderes actia en el marco de sus pro-
pias competencias normadoras dentro de la Comunidad Auténo-
ma. Por tanto, en esas antinomias, el derecho estatal y el autoné-

(2) Estos conceptos generales pueden encontrarse en N. BoBBIO, «Teoria
dell’'Ordinamento Giuridico», Giappichelli Editore, Torino 1960.
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mico son igualmente aplicables al supuesto concreto. Esto pue-
de ocurrir cada vez que las facultades normativas de cada uno
de los poderes concurran legitimamente sobre el mismo ambito
de validez.

Por otra parte, los conflictos competenciales no s6lo no re-
caen siempre sobre normas, sino que tampoco se exteriorizan
necesariamente en conflictos normativos que exijan la opcién
por la aplicaciéon de una u otra norma. Asi, los conflictos compe-
tenciales pueden plantearse antes de que el conflicto normativo
llegue a producirse, o con independencia de que finalmente se
produzca. Esto es, uno de los dos poderes puede reclamar una
competencia normativa, aun cuando la regulacién final pudiera
ser exactamente igual que la establecida por el otro poder. Del
mismo modo, puede reclamar esa competencia antes de que se
hayan producido actos de aplicacién que originen conflictos
normativos.

En definitiva, los conflictos competenciales tienden a deter-
minar el 6rgano competente para reglar, con independencia del
contenido material de la regulacién. Por el contrario, los conflic-
tos normativos se producen por la incompatibilidad en el conte-
nido de las normas, con independencia de cual o cuales sean los
organos normadores (por mas que este ultimo elemento pueda
ser de la mayor relevancia a la hora de resolver la antinomia).

Como es evidente, aqui no se va a tratar de los conflictos de
competencia en general, sino tan s6lo de aquellos que generen
conflictos normativos. Es por eso que, cuando se utilice esa ex-
presion en este texto, se esta haciendo alusién a aquellos conflic-
tos normativos que tienen su origen en un previo conflicto de
competencias y que pueden resolverse en base a este criterio.
Por el contrario hablaremos de conflictos normativos para refe-
rirnos bien al tipo general (incluidos los conflictos competencia-
les) bien a los que no se basan en un conflicto competencial pre-
vio (a los que también aludiré como conflictos normativos en
sentido estricto).
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Existe un ultimo campo a considerar, como son los que po-
driamos.denominar conflictos normativos «impropios» que pue-
den surgir, segiin mi criterio, de la aplicacién de la regla de su-
pletoriedad prevista en el articulo 149.3. La correcta interpreta-
cién de esta regla, como veremos mas adelante, deberia basarse
en el respeto del ambito competencial propio de la Comunidad
Auténoma y en esa medida, la supletoriedad debe tener el efecto
propio de cualquier derecho supletorio, de tal modo que para su
aplicacién deben darse estas dos condiciones: 1) existencia cons-
tatable de auténticas lagunas (sin incluir entre las mismas a su-
puestos tales como las lagunas voluntarias) y 2) imposibilidad
previa de autointegracién del ordenamiento autonémico, que
exija el recurso al Derecho estatal como Derecho subsidiario.

Los supuestos conflictivos pueden plantearse aqui entre el
intento de aplicacién de una norma estatal supletoria y la apli-
cacién de una «norma» omisiva autondémica, esto es, entre la
no aplicacién de normativa alguna a determinadas relaciones,
porque el derecho autonémico asi lo quiere (o la aplicacién de
normas conformadas mediante técnicas de autointegracion), y
la pretendida aplicacion del derecho estatal como supletorio.
Estos conflictos no son estrictamente normativos por relacién
a la existencia de dos «normas en conflicto» mas que si los rela-
cionamos con los titulos competenciales especificos de cada
uno de los poderes normadores (esto es, con las normas de ha-
bilitacion competencial propia de la Comunidad Auténoma
que la autoriza, obviamente, a no regular determinados supues-
tos si no la estima conveniente). Frente a lo que pudiera pare-
cer, este tipo de antinomias no puede manifestarse a través de
un conflicto negativo de competencias, no ya porque la Comu-
nidad Auténoma carezca de legitimacion para promover este
tipo de conflictos, sino porque la Comunidad Auténoma no se
declara incompetente en estos supuestos. Por el contrario la
Comunidad se declara competente, s6lo que entiende que el
ejercicio de esa competencia no requiere normacién alguna en
determinados supuestos. Es por eso que si la antinomia se exte-
rioriza a través del correspondiente conflicto de competencias
éste debera ser positivo.
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Nos encontramos aqui en definitiva ante una situacién en
la que la necesidad de integrar el ordenamiento para asegurar
su complitud puede conducir a una pérdida de coherencia del
mismo.

1.2. Solucion provisional y definitiva de los conflictos

Una segunda distincién es la que puede establecerse en re-
lacion con el tipo de solucién que se arbitre. La solucion de los
conflictos normativos puede ser provisional o definitiva. Es
provisional cuando puede ser impugnada posteriormente (por-
que los criterios aplicados no son los correctos a juicio del re-
clamante) o en general, cada vez que es decidida por un érgano
que debe aplicar alguna de las normas en conflicto, pero que
carece de capacidad para resolverlo con caracter definitivo.
Esa soluciéon provisional no tiene por qué ser anica, ya que
otros 6érganos que tengan que aplicar alguna de esas normas en
conflicto pueden optar por utilizar otros criterios y aplicar la
contraria. La solucién es «definitiva» cuando el érgano que la
arbitra es el legitimado para decidir en altima instancia (con
independencia de que pueda modificar sus criterios en poste-
riores conflictos). No siempre la solucién definitiva es soluciéon
«de fondo» en el sentido de que implique delimitacién compe-
tencial, por el motivo que ya se ha indicado. Esto es, no siem-
pre la solucién definitiva se fundamenta en el principio de
competencia. Esto nos conduce al punto siguiente, acerca de si
existe o no un criterio general de soluciéon de estos conflictos.

1.3. Criterios de solucion, reglas de conflicto y
de competencia

Para resolver los conflictos normativos es preciso recurrir a
algin criterio de soluciéon que nos permita determinar cudl
debe ser la norma aplicable. Los criterios tradicionales son,
como es sabido, el jerarquico, el cronolégico y el de especiali-
dad. A ellos se une un criterio mas reciente, pero con una gran
fuerza expansiva, como es el criterio de competencia.



CONFLICTOS NORMATIVOS ENTRE DERECHO ESTATAL Y AUTONOMICO 95

Ademas de estos criterios, no siempre explicitados formal-
mente, nuestro ordenamiento constitucional establece una nor-
ma especifica de conflicto, en el articulo 149.3, la controvertida
regla de prevalencia. Toda norma de conflicto es también una
norma de competencia, esto es, la norma de conflicto es la que
determina (en los casos en los que existe duda en la aplicacién a
un supuesto de hecho de diferentes normativas de diversos or-
denamientos) cual es el ordenamiento competente para regular
ese supuesto de hecho. Por tanto la norma de conflicto es una
norma de atribucién de competencia, y es por esa via por la que
resuelve el conflicto (3). Desde esa perspectiva, la discusion doc-
trinal acerca de la configuraciéon de la clausula de prevalencia
como norma de conflicto o norma de competencia se mueve en
un terreno equivocado.

El problema consiste, efectivamente, no en determinar la na-
turaleza de la regla aplicable, sino la naturaleza del conflicto sub-
yacente. Esto es, el problema consiste en determinar si esta-
mos sélo ante un conflicto normativo, o también ante un conflic-
to de competencias, en primer lugar, y en segundo lugar en deci-
dir si la regla de prevalencia debe actuar como criterio de solu-
cion provisional o debe hacerlo también como criterio de solu-
cién de fondo. Estos son, a mi juicio, los términos reales del pro-
blema que sin embargo se han desplazado continuamente hacia
la dicotomia regla de competencia-regla de conflicto (4).

(3) La conceptuacion de este tipo de normas puede encontrarse en cual-
quier tratado de Derecho internacional privado. La que he utilizado aqui pro-
cede del tratado del prof. CARRILLO SALCEDO «Derecho internacional privado»,
Tecnos, 1971, quien define la norma de conflicto como una norma formal, indi-
recta, cuya mision no es resolver directamente una cuestion juridica sino remi-
tirse al ordenamiento que ha de proporcionar la solucion, por lo que la nerma
de conflicto es en realidad una norma de atribucién. (cfr. pags. 134-135).

(4) En relacion con las distintas posiciones doctrinales acerca de este
tema, puede verse mi articulo «La cldusula de prevalencia del articulo 149.3 y
los estatutos de autonomia», en la Revista Valenciana de Estudios Auto-
némicos, n.° 4, 1986. Obviamente mis planteamientos personales han variado
sustancialmente desde entonces.
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En efecto, para resolver el problema debemos contestar pri-
mero las siguientes preguntas:

1. ¢Existe sélo un conflicto de normas, o tras ese conflicto de
normas se esconde un conflicto de competencias que es preciso
resolver también?

2. ¢(La prevalencia actia como solucién definitiva o como so-
lucién provisional del conflicto?

Es claro que si existe un conflicto de competencias hay que
determinar el alcance de la regla de prevalencia, ya que ésta no
puede servir como criterio de resoluciéon de fondo, esto es,
como criterio de delimitacién competencial. Por tanto, si exis-
te conflicto de competencias, la regla de prevalencia actaa
como norma de conflicto provisional limitandose a atribuir la
competencia con caracter transitorio hasta tanto resuelva el
Tribunal Constitucional. Asi pues, en este supuesto la discusién
no debe centrarse en torno a si la prevalencia es o no norma
de competencia (pues si es norma de conflicto es también nor-
ma de competencia) sino a si la prevalencia actiia como regla
de decisién definitiva o como regla de decisién provisional. Y
esta discusién soélo puede resolverse, en mi opinion, en el senti-
do ya indicado, considerandola como regla de decisién provi-
sional, lo que no impide, como es obvio, que si su aplicacién no
resulta impugnada posteriormente, esa provisionalidad termi-
ne consolidandose.

Si por el contrario existe un simple conflicto de normas, la
aplicacién de la regla de prevalencia puede hacerse con caracter
definitivo, esto es, la regla puede servir como criterio de deci-
sion de fondo del conflicto, ya que el criterio de competencia no
resulta aplicable (siempre, naturalmente, que la aplicacién de la
regla de prevalencia venga exigida por la Constitucion). Tanto
en este supuesto como en el anterior, la prevalencia actia como re-
gla de conflicto, esto es, como regla de competencia o de atribu-
cién de competencias. Lo que ocurre es que en uno de los casos
esa actuacion es provisional, y cede ante el criterio de compe-
tencia, y en el otro es definitiva y no cede ante el criterio de
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competencia, sencillamente porque éste no resulta aplicable al
tratarse de un conflicto normativo y no de un conflicto de com-
petencias (o dicho de otro modo, de un conflicto normativo que
no deriva de un conflicto de competencias).

2. ¢EXISTE UN CRITERIO GENERAL DE RESOLUCION
DE CONFLICTOS NORMATIVOS?

2.1. El criterio cronoldgico

De los cuatro criterios antes indicados, se podria decir de
momento que uno de ellos no resulta de aplicaciéon en ningun
caso a los conflictos entre el derecho estatal y el autonémico. Se
trata del criterio cronologico.

El criterio cronologico no resulta aplicable porque este cri-
terio tiene utilidad para resolver conflictos normativos produ-
cidos por manifestaciones sucesivas de voluntad del mismo 6r-
gano normador, y obviamente, en los que se produzcan entre el
derecho estatal y el autondmico, éstas seran siempre de distin-
to érgano.

Cuestion diferente es la de los efectos que puedan generar
esas sucesivas manifestaciones de voluntad de cara a la aplica-
cion de otros criterios cuando la potestad normadora se ejercita
por ambos poderes sobre la misma materia (por ejemplo en la
distribucién de legislacion basica-legislacién de desarrollo). Una
norma posterior del poder general produce consecuencias inevi-
tables, cuando contradice la norma anterior de desarrollo o de
ejecucion del poder autonémico. Pero la contradiccién que re-
sulte no es soluble mediante el criterio cronolégico, como tam-
poco lo es la que se produce en la relaciéon ordinaria entre una
ley posterior y un reglamento anterior: la ley se impone porque
es jerarquicamente superior, no por ser posterior (por eso mis-
mo el reglamento posterior no se impone sobre la ley anterior).
El criterio cronologico so6lo es aplicable en el ambito de cada de-
recho, el estatal y el autonomico, y con respecto a las mismas ca-
tegorias normativas.
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2.2. El criterio de especialidad

La adecuacién general del criterio de especialidad en rela-
cion con los conflictos entre el derecho estatal y el autonémico,
es defendida en nuestra doctrina desde dos presupuestos pre-
vios que le sirven de fundamento como son, por un lado la idea
de que existe un poder normador general e ilimitado por parte
del Estado y por otro lado la consideracién correspondiente de
que el contacto necesario entre ese derecho estatal y el derecho
autonomico genera una relacion que es esencialmente conflicti-
va. Justamente la solucion de esos conflictos debe arbitrarse de
acuerdo con el criterio de especialidad, entendiendo que la nor-
ma autondmica es norma especial y debe prevalecer sobre la
norma estatal-general. Este criterio estaria compensado por la
regla de prevalencia que evitaria la aplicacién ilimitada del dere-
cho autonémico en base al criterio de especialidad, permitiendo
que los operadores juridicos pudieran aplicar con caracter pro-
visional el derecho estatal, salvo en lo referente a las competen-
cias exclusivas de la Comunidad Auténoma.

Frente a esta elaboracion doctrinal, pueden oponerse, me pa-
rece, razones suficientes como para cuestionar seriamente esta
pretendida aplicabilidad general del criterio de especialidad. Co-
menzando obviamente por la critica de su primer presupuesto,
la validez general e ilimitada del derecho estatal.

2.2.1. La potestad normadora del poder general
no es ilimitada

Dos teorias se contraponen actualmente en nuestra doctrina
en relacion con el poder general del Estado. La primera de ellas
entiende que el Estado tiene una potestad normadora ilimitada,
de tal modo que el derecho estatal es siempre valido en todo el
territorio nacional y sus normas no pueden ser anuladas por fal-
ta de competencia aun cuando cedan en su eficacia frente a los
derechos autonémicos validos en cada Comunidad Autéonoma.
La segunda teoria propugna una restriccion de esa potestad nor-
madora estatal al propio ambito competencial y por tanto la va-
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lidez limitada de sus normas que podrian ser anuladas por in-
competencia cuando excedan de esa capacidad normadora pro-
pia. Esta segunda posiciéon admite que ha existido y existira tam-
bién de modo transitorio un derecho estatal valido que excede
de sus competencias propias, pero no por la supletoriedad del
derecho estatal, sino por la voluntariedad del proceso autonémi-
co. Esa competencia general se ird reduciendo en la medida en
que se haga homogéneo el sistema de autonomias, y puede ter-
minar desapareciendo (5).

(5) Esta segunda posicién procede de MuNoz MACHADO. Para este autor, la
supletoriedad del derecho estatal no es condicién de validez de cualquier nor-
ma estatal, antes bien, justamente porque debe existir derecho valido en rela-
cién con competencias no asumidas o con partes del territorio no auténomas,
es por lo que el derecho estatal que excede de su ambito competencial propio,
puede actuar como derecho supletorio. Pero esta situacién es puramente tran-
sitoria. (cfr. SANTIAGO MURNOzZ MACHADO,«Derecho publico de las Comunidades
Auténomas», ed. Civitas, Madrid, 1982, t. I, pags. 364 y ss. y 409 y ss.).

La primera posicion corresponde a I. DE OTTO, fue expuesta por este autor
en 1981 (Revista Espariola de Derecho constitucional, n.e 2) y mantenida poste-
riormente («Estudios sobre derecho estatal y autonémico», Civitas, 1986, y
«Derecho constitucional. Sistema de fuentes», Ariel, Barcelona 1987). No se le
escapd sin embargo al profesor DE OTTO, la existencia de algunos ambitos de
validez dudosa del derecho estatal. Asi, en su obra maestra «Derecho constitu-
cional. Sistemas de fuentes», al definir los conceptos generales (el principio
autonomico) sigue defendiendo el caracter completo del ordenamiento estatal,
la ausencia de limites normativos y la validez general de sus normas, que ten-
drian una vigencia disminuida en relacién con las normas autonémicas com-
petentes en su territorio (cfr. «Derecho constitucional..» cit. pags. 247-249). Pero
en ese mismo trabajo al referirse a las relaciones entre el derecho estatal y el
autonémico indica ya que alli donde una materia corresponde al Estado o a
las Comunidades Auténomas, no podra haber mas normas validas que las de
aquél o las de éstas. Por tanto el derecho estatal no podré ser valido cuando
regule materias atribuidas a la competencia exclusiva de una Comunidad Au-
ténoma, como por ejemplo la competencia para fijar las demarcaciones muni-
cipales (Ibidem, pags. 277-278). Es de suponer que esta breve referencia abria
un punto de reorientacién de su teoria, que sin embargo no llegé a manifestar-
se a nivel de principios en esta obra.

Hay que senalar, por otra parte, que la aplicacién del principio de especia-
lidad en la relacion entre leyes estatales y autonémicas, asi como la distincién
entre validez y vigencia de las normas fue propuesta ya en 1980 por JOSE VI-
LLAR EZCURRA en «La eficacia territorial de las normas» REDA n.° 26, julio-
septiembre de 1980 (cfr. pags. 391-394/402-405 y 413-414). Sin embargo, este
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El Tribuna! Constitucional, sigue en términos generales la
primera postura, acentuando la atencion a la condicién supleto-
ria del derecho estatal como fundamento de esa potestad ilimi-
tada de normacion (6).

Estas dos posiciones resultan a mi juicio igualmente critica-
bles. La primera de ellas porque el Estado no tiene una capaci-
dad ilimitada de normacion, ni sus normas pueden considerar-
se validas en todo el territorio nacional cualquiera que sea la
materia a la que se refieran. Por lo demas, el fundamento de la
potestad de normacion general del Estado no es la subsidiarie-
dad del Derecho estatal, sino el caracter abierto del Estado au-
tonomico. La segunda porque la potestad de normacién exce-
dente o general del Estado, no puede disminuir o desaparecer
aunque se produzca una homogeneizacion total del sistema
competencial autonémico, ya que constituye una obligacién
constitucional del Estado, que no puede dejar de ejercitar con
motivo de la estructuracién concreta del sistema autonémico
en un determinado momento (7).

El fundamento de esa potestad estatal no puede ser la regla
de supletoriedad, por diversos motivos, que enunciamos segui-
damente: En primer lugar porque la condicion supletoria del de-

autor limita la aplicacién preferente de las normas autonomicas a las dictadas
en el ejercicio de su competencia exclusiva.

(6) El Tribunal Constitucional fundamenta la validez general del derecho
estatal en la voluntariedad del proceso autonomico y en la supletoriedad del
derecho estatal conjuntamente en las Sentencias 5/1981 de 13 de febrero (FJ
27), 84/1982 de 23 de diciembre, 85/1983 de 15 de octubre y 49/1984 de 5 de
abril (en la que ademas se define la validez del derecho estatal como ilimita-
da). Por el contrario, se basa exclusivamente en la condiciéon subsidiaria del
derecho estatal en las Sentencias 5/1981 de 13 de febrero (FJ 23), 69/1982 de 23
de noviembre, 179/1985 de 19 de diciembre y 95/1986 de 10 de julio.

(7) Lo que aqui se indica respecto de la potestad de normacién excedente
o general del Estado se puede encontrar mas fundamentado en mi trabajo «Va-
lidez y vigencia de las leyes estatales en el territorio nacional», presentado
como Comunicacién al Congreso de la Asociacién Espariola de Ciencia Politica
y de Derecho institucional dedicado al Estado de las Autonomias y celebrado
en marzo de 1989 en Gerona.
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recho estatal no justifica por si misma una normacion adicional
del Estado respecto de sus competencias en cada Comunidad
Auténoma, ya que eso iria contra la naturaleza misma de todo
derecho supletorio, que puede ser supletorio por ser mas am-
plio, pero no a la inversa. En segundo lugar porque el recurso al
derecho estatal como derecho supletorio no es inmediato, no se
produce cada vez que no se ejercita una competencia autonoémi-
ca, sino que exige previamente la determinacion de si el vacio
normativo es o no una auténtica laguna y la utilizacion de las
técnicas de autointegracion del ordenamiento autonémico. Es:
por eso que la condicién supletoria del derecho estatal consti-
tuye un supuesto previsiblemente residual, maxime si tenemos
en cuenta que la propia determinacién de las lagunas va unida a
la logica y la axiologia del sistema a integrar, y por tanto a las
técnicas de autointegracién del mismo. En tercer lugar porque
la validez espacial en la Comunidad Auténoma de ese derecho
estatal excedente o general no es necesaria para- su aplicacion
supletoria. En cuarto lugar porque mediante su aplicacion su-
pletoria el derecho estatal no llega a extender su vigencia al te-
rritorio de la Comunidad Autonoma, ya que el derecho que fi-
nalmente se aplica no es estatal, sino autondémico, integrado con
el derecho estatal, pero de acuerdo con los principios propios
del derecho autonomico a integrar.

El fundamento de ese derecho estatal general o excedente no
radica por tanto en su condicion supletoria, sino que el derecho
estatal debe existir debido al caracter abierto de nuestro sistema
autonomico. Es esa naturaleza abierta del Estado lo que exige
una normativa general que pueda ser aplicada en las eventuales
alteraciones competenciales de las diversas Comunidades Auté-
nomas, impidiendo asi la ruptura del principio de seguridad ju-
ridica. En efecto, la voluntariedad del proceso autonémico no
impide una homogeneizacion total del sistema competencial,
por mas que la dificulte. Pero incluso en ese supuesto teorico:
igualdad de competencias entre todas las Comunidades Auténo-
mas, y estructuracion de todo el territorio nacional en Comuni-
dades Auténomas, el Estado sigue teniendo la obligacién de nor-
mar con caracter general. Esa obligaciéon no decae en virtud de
un desarrollo concreto de la Constitucién que derive en esa ho-
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mogeneidad del sistema competencial, y no decae porque es
una potestad constitucional, cuyo sentido radica justamente en
garantizar el funcionamiento del Estado, con independencia de
las posibles concreciones y alteraciones del sistema autonémico.
Por tanto, para que el Estado se viera privado de su potestad
normativa excedente, seria necesario que una vez que todas las
Comunidades Auténomas se hubieran constituido (y asumido
las mismas competencias) cristalizara el sistema competencial
con la imposibilidad de reforma de los Estatutos. Como es obvio
la Constitucién opta por un modelo distinto, que hace necesaria
la potestad de normacién general del Estado.

Si ese es el fundamento de la potestad normativa excedente,
habria que ver también si la misma es ilimitada y tiene validez
general, o si por el contrario esta también sometida a limites
materiales y territoriales como la potestad autonémica. En
efecto, la potestad normativa estatal que excede de sus compe-
tencias en cada Comunidad Auténoma no es una potestad ge-
neral (en el sentido de ilimitada) de normacién, sino una potes-
tad «de normacion general», que le permite dictar normas so-
bre determinadas materias, siempre que esas normas tengan
validez espacial general. Por tanto, se puede decir que las nor-
mas del Estado seran validas siempre que 1) regulen materias
de su competencia en un determinado territorio, o 2) regulen
materias que excedan de su competencia en ese territorio,
siempre que: a) se trate de una normativa cuyo ambito espa-
cial de validez sea parcial, pero afecte a otros territorios en los
que el Estado ejercite una competencia propia o b) se trate de
una normativa cuyo ambito espacial de validez no sea parcial,
sino general o nacional.

Lo que ocurre es que, mientras el derecho autonémico pue-
de ser invalidado por un exceso respecto de sus limites mate-
riales o de sus limites territoriales, el derecho estatal solo pue-
de ser invalidado por la concurrencia de ambos limites. Esto
es, el derecho estatal puede ser invalidado cuando regula mate-
rias que exceden de su competencia en una Comunidad Auté-
noma, y define ademas un ambito de validez espacial que no
sea nacional o general, sino parcial y afecte a esa Comunidad
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Autonoma. Esto es, el derecho estatal no sera invalido s6lo por
regular las ferias interiores en una norma general para todo el
territorio nacional, pero si lo sera por regular especificamente
esa materia respecto de una Comunidad Auténoma con compe-
tencia sobre la misma.

Ello no obsta para que haya algunas materias especificas que
no pueden ser reguladas por el derecho estatal, y en las que la
conexion con el ambito de validez de las normas no es tan evi-
dente, y requiere de una explicacion adicional basada en el pro-
pio fundamento constitucional de la potestad de normacién ge-
neral del Estado. Se trata de materias que especificamente se re-
fieren. a la propia constituciéon de la Comunidad Auténoma
como tal, a su propia condicién de poder territorial. Asi el Esta-
do no podria establecer ni siquiera con caracter general una re-
gulacién especifica de los Consejos de gobierno de las Comuni-
dades Auténomas. Este limite a la validez material de las normas
estatales, tiene también relacion con el limite espacial, ya que
una normativa de ese tipo sélo podria considerarse general si
todo el territorio nacional se hubiera estructurado en Comuni-
dades Auténomas, y aun asi, tampoco lo seria desde el punto de
vista de la condicion abierta del Estado autonémico configurado
en la Constitucion. Esto es, no seria un ambito de validez general
en sede constitucional, ya que definiria un ambito mas estrecho,
el de las Comunidades Auténomas existentes, el de uno de los
modos de configuracién del Estado, constitucionalmente posi-
ble, pero también constitucionalmente reversible.

2.2.2. Las relaciones entre el derecho estatal y el autonomico:
coexistencia y conflicto

La segunda objecién al principio de especialidad como cri-
terio general, viene de la mano de su segundo presupuesto: la
conflictividad general del sistema. El hecho de que dos o mas
normas puedan ser aplicables a los mismos supuestos, no supo-
ne necesariamente que esas dos normas tengan que entrar en
conflicto. Las relaciones entre el derecho estatal y el autonémi-
co no generan siempre conflictos normativos, ni mucho menos
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conflictos de competencias. En el primer caso porque los con-
flictos normativos se producen tan sélo cuando existe incom-
patibilidad entre las normas y hay que decidir cual se aplica.
En el segundo caso porque los conflictos de competencias s6lo
se plantean cuando alguno de los poderes incide en el ambito
competencial del otro, lo que, sea cual sea su frecuencia, dificil-
mente puede llegar a constituirse como supuesto general. La
coexistencia normativa, no implica necesariamente conflic-
to (8), y es por eso que la existencia de un derecho estatal vali-
do junto al autonémico que no resulta aplicable en primer tér-
mino no supone la configuraciéon de una relacién necesariamen-
te conflictiva en la aplicacién de todas y cada una de las normas.
El conflicto sélo se producira cuando exista incompatibilidad en
la aplicacién de las dos normas y haya que determinar cual debe
prevalecer, o cuando exista alguna interferencia en el ambito
competencial de uno u otro poder normador.

2.2.3. Especialidad y competencia

Existen otros motivos que impiden aceptar esta utilidad
general del criterio de especialidad, y que pueden observarse
simplemente desde el analisis de las técnicas de aplicacion de
las normas estatales y autonémicas. En la mayoria de los ca-
sos, la norma autondémica no se aplica porque sea norma espe-
cial (pues ademas no siempre lo es, como veremos) sino por-
que es norma competente en su ambito, y es ante la compe-
tencia y no ante la especialidad, ante lo que cede la norma es-
tatal. De otro modo, por un estricto usc del principio de espe-
cialidad, deberia prevalecer siempre la norma especial sobre
la general. La utilizacion de la regla de prevalencia no vendria

(8) Como bien indica SANTAMARIA, entre una norma de la Comunidad
Auténoma dictada en ejercicio de su competencia exclusiva y una norma esta-
tal dictada para otras Comunidades Auténomas que carecen de esa competen-
cia no hay conflicto sino mera coexistencia, ya que la norma del Estado no se
aplica en la Comunidad Auténoma (cfr. SANTAMARIA PASTOR, «Fundamentos de
Derecho Administrativo», Ed. Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1988,
pags. 329-330).
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a solucionar ese inconveniente, sino a agravarlo, puesto que
implicaria la reduccién de la competencia autonémica (y del
supuesto criterio de especialidad) a las competencias exclusi-
vas de la Comunidad Auténoma. En definitiva, para aplicar
una u otra norma, la general o la autonémica, el operador juri-
dico no debe preguntarse si la norma es especial o es general,
sino si la norma emana de un poder competente o incompe-
tente. Es ese juicio previo el que determina la aplicacién de
una u otra norma, aun cuando no siempre el criterio de com-
petencia resulte suficiente, como veremos, para resolver los
conflictos normativos.

Ademas de todo lo que hasta ahora se ha indicado, juega en
contra de la aplicacién general del criterio de especialidad su
propia naturaleza en cuanto criterio de solucién de conflictos
normativos. La razén de ser del principio de especialidad es jus-
tamente la de excepcién a la regla general, de diferenciacion
normativa. Sin embargo, esa fundamentacién, aun cuando puede
servir como principio general de todo el sistema autonémico,
carece de relevancia en la relaciéon normativa Estado-Comuni-
dad Auténoma. Mientras el criterio de especialidad exige la dife-
renciacion, el criterio de competencia no la exige. Quiere esto
decir que una Comunidad Auténoma puede muy bien estable-
cer una normativa concreta sustancialmente idéntica a la esta-
tal, y ello en modo alguno afectara a su competencia sobre la
materia. Por el contrario esa identidad carece de sentido desde
la perspectiva del principio de especialidad, y desde luego impi-
de hablar de cualquier actuacion del criterio de especialidad
como criterio de solucién de conflictos, por la sencilla razén de
que el conflicto no existe. Pues bien, en el caso de que no existan
conflictos normativos, por la identidad sustancial de la regula-
cién de uno y otro poder normador, con mas razén se aplica la
norma autonémica competente, y ello, obviamente, no por ser
norma especial. Justamente porque se utiliza el criterio de com-
petencia usualmente y no el de especialidad, es por lo que la
norma autondémica es de aplicaciéon aunque sea materialmente
idéntica a la estatal. Lo es, no por tratarse de norma especial
sino porque es manifestaciéon del poder normador considerado
competente por el ordenamiento constitucional.
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Ahora bien, el hecho de que el criterio de especialidad no
constituya un criterio de solucién general de los conflictos nor-
mativos que estamos analizando, no significa que no pueda ser
utilizado en supuestos concretos, cuestion esta que veremos mas
adelante. Pero su posible utilizacién en esos supuestos concre-
tos no necesariamente se produce desde la consideracion de la
ley auton6mica como ley especial. Por el contrario, puede ocu-
rrir que la norma general sea la autonémica y la especial la esta-
tal, situacién que puede parecer extrana pero que es perfecta-
mente posible, como veremos.

2.3. Criterio jerdrquico

El criterio jerarquico no es admitido no ya como criterio ge-
neral, sino incluso como criterio aplicable en supuesto alguno
por la mayor parte de la doctrina. Tan s6lo algunos autores ad-
miten la viabilidad de este criterio para disciplinar los conflictos
que pueden surgir en ambitos especificos tales como el de lare-
lacién bases-desarrollo. Si bien no se explicitan al respecto argu-
mentaciones muy precisas a favor de la admisibilidad de este
criterio, la solidez cientifica de esos autores, asi como de las
construcciones generales en las que se enmarcan esas posicio-
nes exige cuando menos una referencia a este criterio (9).

(9) Asi, defienden esta incidencia del principio de jerarquia autores como
GARRIDO FALLA, tanto en la relacién bases desarrollo como en la relacion ley
marco-normativa autonémica de desarrollo del articulo 150.1 (cfr. F. GARRIDO
FaLLa, «El desarrollo legislativo.de las normas basicas y leyes marco estatales
por las Comunidades Auténomas», en la Revista de Administracion Publica, n.°
94, 1981, pag. 23 y ss.). Igualmente, SERRANO TRIANA, quien entiende que existe
una relacion de «jerarquia axiolégica» ya que no jerarquia formal. (cfr. ADoOLFO
SERRANO TRIANA, «Problemas de la legislacion compartida, la ley y el reglamen-
to de las Comunidades Auténomas», en la Revista Espafola de Derecho Admi-
nistrativo n. 24, 1980, pag. 108 y ss.). Por su parte, SANTAMARIA, aun afirmando
que el principio de jerarquia pesee un ambito de actuacion intrasistema, indi-
ca también que de modo excepcional la jerarquia opera en las relaciones entre
normas del sistema general del Estado y de los subsistemas autonémicos. Este
es el caso en todos los supuestos normativos previstos en el articulo 150.3 (ob.
cit. pag. 28). Otros autores, como GOMEZ-FERRER, prefieren hablar de una posi-
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Por de pronto hay que decir que no es suficiente solventar
el problema restringiendo la aplicacion del principio de jerar-
quia al ambito interno del ordenamiento y aplicando el prin-
cipio de prevalencia a las relaciones entre ordenamientos. No
es posible en primer lugar porque falta aun en nuestra doc-
trina una construccidn teérica acabada que permita diferenciar
claramente conceptos tales como los de ordenamiento estatal,
ordenamiento autonémico, derecho estatal y derecho autonémi-
co. No me cumple a mi desde luego el intento, y menos atin en
este trabajo. Pero si me gustaria apuntar algunas preocupacio-
nes al respecto. Por lo demas, tampoco la diferencia conceptual
entre jerarquia y prevalencia esta perfectamente definida en
nuestra doctrina (10).

cién de superioridad de las leyes basicas sobre las autonémicas de desarrollo,
si bien no se trataria de superioridad jerarquica, sino funcional (esto es, deri-
vada de la funcién que les atribuye la Constitucién) (cfr. RAFAEL GOMEZ-FERRER
MORANT, «Relaciones entre leyes: competencia, jerarquia y funcién constitucio-
nal», en la Revista de Administracién Publica, n.c 113, 1987, pag. 30 y ss.). Inclu-
so GARcia DE ENTERRIA, no obstante rechazar claramente cualquier aplicacién
del criterio jerarquico a la relacién entre ordenamientos, admite la existencia
de un verdadero poder jerarquico del Estado con respecto a las Comunidades
Auténomas, en el ambito reducido y excepcional del poder de intervencién es-
tatal previsto en el articulo 155 de la Constitucién, en su fase ejecutiva (cfr.
GaRrcia DE ENTERRIA, «El ordenamiento estatal y los ordenamientos autonémi-
cos: sistema de relaciones», en Revista de Administracién Puablica, n.es 100-102,
1983, pag. 267). . A

(10) Asi, mientras para algunos autores la prevalencia implica tan sélo el
desplazamiento de la norma autonémica que no queda derogada, sino que
simplemente se inaplica y puede volver a adquirir vigencia cuando la preva-
lente es derogada o modificada (GARCIA DE ENTERRIA, ob. cit. pags. 245-246),
otros ligan el desplazamiento a la invalidacién de la norma autonémica que
queda expulsada del ordenamiento (MuR0z MACHADO, ob. cit., pag. 409). Por
ultimo, hay quien distingue diversos efectos de la prevalencia, que pueden
llegar a equipararse a los propios de la jerarquia. Asi, la prevalencia puede ir
asociada al desplazamiento en sentido estricto (sin derogacién: en los su-
puestos de confluencia de facto sobre un supuesto concreto de dos normas,
que equivale a la superposicién de titulos, que veremos mas adelante) y tam-
bién puede ir unida a la privacion total de validez, via derogacién o nulidad
al igual que en la actuacién del principio de jerarquia (cuando se produce un
conflicto frontal y abstracto entre la norma estatal y la autonémica) (cfr. SaN-
TAMARIA, ob. cit. pag. 330).
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Es claro que el conjunto de normas e instituciones autonémi-
cas constituye un ordenamiento, oponible como tal al ordena-
miento estatal, que en cada territorio constituye un cuerpo nor-
mativo diferenciado, cuando menos por su vigencia. Pero, asi
considerados, ambos ordenamientos son, inevitablemente in-
completos. Ninguno de ellos alcanza a definir la totalidad de
normas e instituciones de cada Comunidad Autdénoma. Desde
esa perspectiva, tenemos que tener en cuenta que el conjunto de
normas que rige la actividad de los poderes publicos y los ciuda-
danos en cada Comunidad Auténoma, esta constituido por el de-
recho estatal y el autonémico. En ese sentido, se podria decir
que ambos derechos constituyen en cada Comunidad Auténoma
un «corpus» normativo con entidad propia.

Es por eso que la relacion entre el derecho estatal y el auto-
némico puede considerarse mas accesible al principio de jerar-
quia que la relacién entre dos ordenamientos estatales, ya que el
ordenamient. citatal y el autondémico se despliegan sobre el
mismo ambito de validez (excepto la diferenciacion material ne-
cesaria), y estan sometidos igualmente a un ordenamiento supe-
rior, el ordenamiento constitucional.

Lo que en definitiva obstaculiza la intervencion del principio
de jerarquia para disciplinar las relaciones normativas entre el
ordenamiento estatal y el autonémico es la barrera que supone
la diferenciacién en las fuentes de produccién normativa, ‘que
impide hablar de una relacién jerdrquica entre normas conside-
radas como tales (como lo demuestra el hecho de que prevalez-
can normas de «rango» inferior del ordenamiento estatal sobre
otras de «rango» superior del ordenamiento autonémico). Todo
lo mas, se podria pensar en una relacién jerarquica que discipli-
nara la relacidon entre las normas eén cuanto pertenecientes a dis-
tintos ordenamientos. En lugar de jerarquia normativa, habria
que hablar de «jerarquia ordinamental», que como tal puede ser
una relaciéon formalizada y facilmente identificable.

Bien es verdad que en este punto se podria muy bien afirmar
que la opcién por eso que hemos llamado jerarquia ordinamen-
tal, en lugar de por la prevalencia es una pura cuestién termino-
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logica que a pesar de ello puede resultar perjudicial. Esto es, se
podria decir que resulta irrelevante denominar a este fenomeno
prevalencia u otorgarle cualquier otro nombre, salvo que en este
caso ademas del perjuicio que supone admitir un nombre asen-
tado ya juridicamente, implica el perjuicio de utilizar en un sen-
tido nuevo otro nombre cuyo significado tradicional es otro.
Pero la relevancia de esta cuestion estriba, como veremos, en
que la prevalencia no es equiparable a esa posible relacion de je-
rarquia ordinamental, ya que los rasgos distintivos de ambos cri-
terios —el de jerarquia y el de prevalencia— conducen a una inevi-
table diferenciacion entre los mismos.

2.3.1. Jerarquia y competencia

Una vez situados aqui nos centramos en el nucleo de la cues-
tién, que consiste justamente en definir el significado del princi-
pio de jerarquia y en distinguir entre jerarquia y otras categorias
de relacién internormativa. Tal y como se ha indicado reciente-
mente en nuestra doctrina (11), los diversos criterios utilizados
tradicionalmente para la identificacion de la relacién jerarquica
resultan insuficientes para ese fin: criterios tales como los de
aplicabilidad de la norma superior en caso de conflicto, de espe-
cialidad derogatoria o de capacidad derogatoria, del 6rgano
creador de la norma, de la fundamentacién material o formal de
la validez o de la posibilidad de fiscalizacion judicial resultan in-
satisfactorios a la hora de definir la relacién jerarquica. Unos no
pueden explicarla porque por el contrario ellos mismos se expli-
can por la existencia de esa relacion jerarquica, otros son inne-
cesarios o son incompletos. Pero frente a estos criterios la solu-
cion propuesta no parece tampoco suficientemente satisfactoria:
esa solucién se basa en el deber de acatamiento. En virtud de
ese criterio, una relacién seria jerarquica cuando las normas in-
feriores deben acatar lo establecido en las superiores. Cuando

(11) Cfr. el excelente trabajo de ALFONSO Rulz MIGUEL en la Revista Espafio-
la de Derecho Constitucional, n.c 24, 1988.
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no existe ese deber de acatamientc no hay jerarquia sino igual-
dad de rango (12).

Este criterio no resulta plenamente satisfactorio porque el
deber de acatamiento no es exclusivo de la relacién jerarquica,
sino que se manifiesta también en normas de igual rango, e in-
cluso en normas de diferente rango que no se rigen por el prin-
cipio de jerarquia. Esto es asi porque el deber de acatamiento
es expresion en ultima instancia del sometimiento al principio
de constitucionalidad (de sometimiento a la Constitucién y al
resto del ordenamiento juridico). Desde esa perspectiva, el de-
ber de acatamiento de las normas no es exclusivo de la rela-
cioén jerarquica, como lo muestra el hecho de que ese deber de
acatamiento se dé también en la relacién entre una ley orgéni-
ca y una ley ordinaria (por mas que ambas no regulen la misma
materia, pero la delimitaciéon material nunca puede ser tan es-
tricta como para impedir la conexién normativa) y no existe re-
lacién jerarquica entre ellas (cuestion distinta es que exista re-
lacion de superioridad no jerarquica). Igual ocurre con la rela-
cién que se produce entre las normas que integran-el bloque
de constitucionalidad y el resto de las normas que pueden ser
controladas en virtud de ese parametro. A pesar de que no exis-
te relacién jerarquica si existe deber de acatamiento. El deber
de acatamiento existe en toda diferenciaciéon basada en la dis-
tribucién de materias, en el principic de competencia. Bien es
verdad que ese deber de acatamiento se manifiesta en una rela-
cion negativa: la obligaciéon de respetar y no modificar la nor-
mativa emanada de los érganos competentes y no en una rela-
cién positiva, de obediencia a la norma acatada. Pero esa espe-
cialidad no afecta al deber de acatamiento que sigue siendo el
mismo, y se puede manifestar de diversas maneras segun que
la relacién entre los érganos normadores y las normas corres-
pondientes sea una relacién jerarquica o competencial.

(12) Ibid. pags. 148-149. El autor conecta este criterio con la remisién a lo
que cada sistema juridico considere como relacién jerarquica, de tal modo que
el deber de acatamiento seria la consecuencia, el efecto obligado o la manifes-
tacién de esa relacién jerarquica ya definida explicita o implicitamente por el
sistema.
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Por tanto no es posible determinar si el deber de acatamien-
to que tienen los 6rganos normadores de abajo a arriba es fruto
de una relacién jerarquica o de otro tipo de relacién (cuestiéon
distinta es la relacién normativa de arriba a abajo y la inexisten-
cia de deber de acatamiento —la fuerza activa, si queremos- don-
de si se manifiesta la relacion jerarquica). En suma, el deber de
acatamiento sOlo define la relacién jerarquica negativamente,
esto es, se puede decir que cuando un érgano normador no ex-
perimenta ese deber de acatamiento es porque es jerarquica-
mente superior, pero no se puede decir que cuando lo experi-
menta es porque sea jerarquicamente inferior.

Ahora bien, la insuficiencia de este criterio no impide que
constituya un buen punto de partida para identificar la relacion
jerarquica y diferenciarla de otras relaciones internormativas.
Esto es, se trataria en mi opinién —junto a otros rasgos que pue-
dan determinarse— de distinguir entre el tipo de acatamiento
que implica la relacion jerarquica y el que va unido a otras rela-
ciones. Para ello habria que diferenciar dos clases de obligacion
de acatamiento que expresan su aspecto positivo y negativo: la
que puede identificarse con un deber de obediencia y la que
puede definirse como'una obligacién de respeto. Ademas, habria
que diferenciar otros aspectos, como por ejemplo, si la relaciéon
internormativa es directa o indirecta. Al menos en lo que respec-
ta al tipo de relaciones normativas que estamos analizando aqui
(entre el derecho estatal y el autonémico) se puede decir que la
relacién internormativa indirecta implica un deber de respeto
de una norma en relacién con la otra, deber que se genera a tra-
vés de la obediencia a una tercera norma (usualmente la Consti-
tucién). Por el contrario la relacién internormativa directa im-
plica un deber de obediencia inmediata de una norma en rela-
cién con otra.

Respecto de la jerarquia se puede decir que no implica sélo
un deber de acatamiento, lo que es consustancial a toda norma
en relaciéon con el conjunto del ordenamiento, excepcioén hecha
de aquellas que puede modificar, y que por tanto sélo da cuenta
de la relacién jerarquica de arriba a abajo, sino que la relacién
jerarquica implica un deber de obediencia de la norma inferior
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respecto de la superior, manifestado en una relaciéon internor-
mativa directa, y que va unido a la ausencia de obligacién de

respeto de la norma superior en relacién con la norma inferior.

Por el contrario, la relacién de competencia es una relacién
internormativa indirecta, basada en un deber de respeto reci-
proco entre dos normas que se manifiesta a través de la Consti-
tucién (o en cualquier caso a través de una norma intermedia,
de ahi su caracter indirecto).

Presupuesto basico de la relacién jerarquica es que las dos
normas se desplieguen sobre el mismo ambito de validez (esa
identidad no se extiende a la categoria normativa utilizada para
la regulaciéon de la materia, que obviamente debe ser distinta,
pues en caso contrario no habria jerarquia, sino identidad). Por
el contrario en la relacion competencial las dos normas se des-
arrollan sobre un dmbito de validez distinto (para que sea el
mismo es necesario que exista una diferenciacién entre funcio-
nes o categorias normativas que recaigan sobre la misma ma-
teria).

Si queremos definir la relacion internormativa respecto de la
Constitucion, la situacion seria la inversa: la norma seria jerar-
quicamente inferior si su relacién con la Constitucién se mani-
fiesta «indirectamente» (con lo que el control de su validez pue-
de hacerse en relacién con el enjuiciamiento de la constituciona-
lidad de la norma superior). Por el contrario la norma no es je-
rarquicamente inferior si su relacién con respecto a la Consti-
tucion es «directa» y se manifiesta en el mismo plano que la otra
norma (por lo que su validez puede ser enjuiciada sin necesidad
de contrastarla con la norma superior).

.

En definitiva, y simplificando los términos, la jerarquia impli-
ca deber de obediencia directo de la norma inferior sobre la su-
perior y no implica deber de respeto de la superior sobre la infe-
rior, siendo en ambos casos una relacién directa entre dos nor-
mas cuyo ambito de validez es coincidente. Por el contrario, la
competencia implica un deber de respeto reciproco entre dos
normas cuyo ambito de validez no coincide, tratandose de una
relacién indirecta que se produce a través de otra norma inter-
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puesta (generalmente la propia Constitucion). El incumplimien-
to del deber de obediencia es sancionado, cuando genera un
conflicto normativo, mediante la aplicacién de la norma jerar-
quicamente superior y la invalidez de la inferior. El incumpli-
miento del deber de respeto, es sancionado, igualmente (por
aplicacion del criterio competencial) con la invalidez de la nor-
ma que se exceda respecto de su competencia.

De acuerdo con el esquema anterior, podriamos decir que
una norma autonémica no es jerarquicamente inferior a la esta-
tal cuando debe respetarla en base a una obligacion indirecta,
esto es, cuando debe respetarla no por ella misma, sino porque
la norma estatal define un ambito de normacién protegido por
la Constitucién. Por el contrario, existe relacién de jerarquia si
la norma autondémica esta sometida a una obligaciéon directa
esto es, cuando debe obedecerla por una exigencia inmanente
de la propia norma estatal (que s6lo es obligacién indirecta res-
pecto de la Constitucion).

2.3.2. Jerarquia y prevalencia

Si la distincién anterior nos permite diferenciar entre jerar-
quia y competencia, queda por resolver la distincion entre jerar-
quia y prevalencia. Se podria configurar la prevalencia como
una categéria intermedia entre la competencia y la jerarquia.
Esto es, la prevalencia consiste en una relacién indirecta entre
dos normas (igual que la competencia), pero se trata de una re-
lacién que se produce sobre el mismo ambito de validez y/o so-
bre la misma funcién o categoria normativa, al contrario de lo
que ocurre cuando actia el principio de competencia. Se trata
de una relacién normativa que opera dentro del mismo ambito
material de validez, como ocurre cuando actua el principio de
jerarquia (aunque a diferencia de la jerarquia puede operar tam-
bién sobre la misma categoria normativa de regulacién: al igual
que en la relacién competencial, puede haber prevalencia entre
dos normas de distinto o de igual rango, ya que en definitiva
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este elemento resulta irrelevante desde el punto de vista de la
prevalencia) (13).

La prevalencia es un principio exclusivamente conflictual
(como el de especialidad) que en si mismo no implica deber de
obediencia de una norma con respecto de otra, con lo que nue-
vamente se asemeja a la competencia. Pero tampoco se basa

(13) Una relacién jerarquica tipica seria aquella que se produce entre dos
normas que regulan la misma materia (que tienen el mismo ambito material
de validez) pero que tienen distinto rango. Como es evidente, el criterio jerar-
quico se aplica cuando hay una identidad en el ambito de validez de las nor-
mas (pues si no, no habria jerarquia, sino separacién) y al mismo tiempo exige
diferenciacién formal (pues de otro modo habria identidad y aplicacion del
criterio cronolégico). En la relacién jerarquica por tanto, el aspecto formal y el
material de las normas no coinciden a la vez. S6lo hay coincidencia en el ma-
terial, pero no en el formal.

Por el contrario la relacién competencial se produce entre dos normas que
no pueden regular la misma materia (esto es, no pueden tener el mismo ambi-
to material de validez) si la competencia debe sérvir como criterio delimita-
dor, salvo que se produzca una diferenciaciéon en la forma de las normas (esto
es, en las funciones o categorias normativas atribuidas a cada uno de los 6rga-
nos competentes). Es por eso que en la relacién competencial el aspecto mate-
rial y el formal tampoco coinciden a la vez, pues si coincide el material no
coincidira el formal y viceversa (esto es, si son dos normas del mismo rango
tendran que recaer sobre distinta materia, y si se trata de la misma materia
tendran que ser normas de distinto rango).

En la relacién de prevalencia las normas deben regular la misma materia,
esto es, debe existir, como en relacion jerarquica, identidad en el ambito mate-
rial de validez. Pero también puede existir identidad en la forma, como en la
relacién competencial (asi, dos normas reglamentarias que regulen la misma
materia). Por tanto en la relacion de prevalencia pueden coincidir los dos am-
bitos, el material y el formal, que no pueden coincidir, sin embargo, ni en la re-
lacién jerarquica ni en la competencial. El ejemplo claro de esta situacion es el
de las competencias concurrentes, cuyos conflictos no pueden dirimirse en
base al criterio competencial y si en base a la regla de prevalencia. Por el con-
trario en aquellos casos en los que el criterio competencial es aplicable, la
identidad en el ambito de validez no es legitima, procede tinicamente de la re-
lacién conflictual, y es por eso por lo que la regla de prevalencia sélo puede
aplicarse provisionalmente, no como solucién de fondo (ya que ésta debe dar-
se de acuerdo con el criterio de competencia). Como es obvio, todo conflicto
normativo se produce por una confluencia de dos 0 mas normas sobre el mis-
mo objeto, pero esa confluencia puede ser legitima (prevalencia) o ilegitima
(competencia).



CONFLICTOS NORMATIVOS ENTRE DERECHO ESTATAL Y AUTONOMICO 115

siempre en un deber de respeto reciproco, sino que, como en el
caso de la jerarquia, ese deber de respeto lo es tan s6lo de una
de las normas respecto de la otra (de la que cede respecto de la
prevalente, pero no a la inversa, pues de otro modo, no existiria
prevalencia). La prevalencia como criterio de solucién de con-
flictos no se manifiesta en un juicio de validez de las normas,
sino en la aplicacion preferente de una de ellas. El operador ju-
ridico no debe aqui sancionar el incumplimiento de un deber de
obediencia o de respeto, ya que, constatada la contradiccion, se
limita a aplicar la prevalente, haya ésta respetado o no a la norma
que cede (la cual, por otro lado, carece de deber de obediencia
respecto de la prevalente). Naturalmente, cuando este criterio
de prevalencia opera sélo con caracter provisional, la aplicacién
posterior del criterio de competencia puede dar lugar a una so-
lucién contraria a la adoptada inicialmente.

Asi pues, la norma autonémica no tiene por qué someterse
(obedecer) a la norma estatal, sino que debe limitarse a respetar
el ambito competencial propio de la norma estatal protegido
por la Constitucidn, pues si no lo respeta, de la incompatibilidad
y el conflicto que ello genere, resultara la aplicacién prevalente
de la norma estatal. Ni la obligacién de respeto ni la sancién de
su incumplimiento se basan en una relacién internormativa di-
recta, sino que se fundamentan en una relacién indirecta, a tra-
vés de la Constitucién, ya que ni una ni otra (obligacién y san-
cion) surgen directamente de la norma estatal. Por su parte, la
norma estatal debe respetar también el &mbito competencial de
la norma autondmica, de acuerdo con el principio de competen-
cia, pero’si no lo respeta, ello no va a impedir su aplicacién pre-
valente (aunque sea provisional, y finalmente se aplique la auto-
némica). Naturalmente, esta aplicacion prevalente de la norma
estatal s6lo se produce en los supuestos en los que la norma au-
tonémica no desarrolla una competencia exclusiva de la Comu-
nidad Auténoma.

Como es obvio, esta diferenciacién nos permite asegurar
de entrada que el criterio jerarquico no es valido como crite-
rio general de solucién de conflictos normativos entre el dere-
cho estatal y el derecho autonémico. No lo es porque las nor-
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mas estatales y autondmicas estan sometidas a un deber de
respeto reciproco, basado en una relacién internormativa in-
directa (competencia). Deber de respeto que puede ceder con
caracter provisional (y en ocasiones también de modo defini-
tivo) en base a una relaciéon internormativa igualmente indi-
recta (prevalencia).

El problema, por tanto, consiste en determinar si esta si-
tuacion se produce siempre, o si por el contrario, determina-
das relaciones especificas entre el derecho estatal y el autoné-
mico permiten la intervencion del principio de jerarquia. Para
ello tendremos que entrar en el analisis de cada uno de los
bloques en los que se pueden clasificar los distintos conflictos
normativos.

2.4. Criterio de competencia

Si ninguno de los criterios hasta ahora enunciados es aplica-
ble con caracter general a la relacion entre el derecho estatal y
el autonémico, cabria preguntarse si existe o no otro criterio ge-
neral. A pesar de la extensién del criterio de competencia no se
puede decir que sea un criterio general valido para todos los
conflictos que puedan producirse. Hay conflictos que no pueden
resolverse en base a la pura delimitacién competencial, porque
se producen a pesar de la legitimidad en el ejercicio de la com-
petencia normadora de cada poder. Sin embargo, hay que reco-
nocer que el criterio de competencia constituye el criterio basi-
co de solucién de conflictos normativos, no sélo porque la in-
mensa mayoria de los conflictos previsibles deberan resolverse
de acuerdo con el mismo, sino también porque incluso cuando
pueden aplicarse otros criterios, el de competencia suele mani-
festarse también completando o condicionando la aplicacién de
€s0s otros criterios.

Hay que advertir aqui que normalmente el criterio de com-
petencia actia como criterio mas fuerte en el caso de que se
produzcan antinomias de segundo grado, esto es, conflictos en-
tre criterios. El criterio de competencia rompe totalmente los



CONFLICTOS NORMATIVOS ENTRE DERECHO ESTATAL Y AUTONOMICO 117

mecanismos de resolucién de antinomias hasta ahora existentes
estableciendo campos normativos distintos que precisamente
por ser distintos no admiten (o no deberian admitir) entre ellos
otro criterio de resolucién de antinomias que el competencial.
En ese orden, resulta irrelevante que una norma tenga rango in-
ferior o superior, sea anterior o posterior, sea general o especial.
El criterio que se impondra sobre todos los demas sera, normal-
mente, el competencial.

Ahora bien, esa fuerza superior del criterio competencial no
esta exenta de problemas, porque frente al criterio cronolégico
o al jerarquico, que son los criterios usuales de solucion de con-
flictos, el competencial es un criterio de fondo, un criterio material,
no formalizado generalmente. Ello convierte su aplicaciéon en
una operacién dificil que no siempre puede ser inmediata y no
siempre sera indiscutida, como si ocurre cuando se comprueba
la fecha de entrada en vigor de una norma, o su rango jerarqui-
co. No debemos olvidar que el deber de respeto a que la compe-
tencia va unida es un deber indirecto, y que de él no se deriva
una obligaciéon de obediencia inmediata internormativa como
en el supuesto jerarquico. Es por ello que para definir los limites
de ese deber indirecto hay que recurrir necesariamente a la ter-
cera norma, a la que las dos normas en conflicto si deben obe-
diencia. De ahi que la relacién conflictual resulte aqui mas com-
pleja y mas dificil de solucionar.

En nuestro ordenamiento concurre ademas la circunstancia
que en los ambitos en los que podria haberse formalizado el cri-
terio competencial, la interpretacién que el Tribunal Constitu-
cional ha realizado de conceptos tales como legislaciéon o norma-
cion basica (especialmente del primero, por permitir en mayor
medida la formalizacién) ha difuminado los posibles limites for-
males dificultando atin mas la aplicaciéon inmediata y efectiva
del principio de competencia (lo que no obsta para reconocer la
necesidad de esa interpretacion).

Es justamente esa dificultad de aplicacién inmediata, que
procede de la escasa formalizacion del criterio competencial, lo
que justifica la existencia de la regla de prevalencia, que como
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criterio transitorio permite la aplicaciéon provisional del derecho
estatal en determinados ambitos, hasta tanto se decida con ca-
racter definitivo la delimitacién competencial, esto es, hasta tan-
to se aplique el criterio de competencia.

Ahora bien, el criterio competencial se basa en la division y
el reparto de la materia o de la funcién, por lo que actaa otor-
gando la competencia a uno u otro poder. Es por eso que cuan-
do los dos poderes pueden concurrir en la competencia mate-
rial o funcional, el criterio de competencia no sirve para resol-
ver las antinomias que se produzcan y es necesario acudir a
otros criterios.

En definitiva, si ningan criterio puede aplicarse con caracter
general a todos los conflictos normativos, habra que preguntar-
se cuales son los que para cada bloque de conflictos resultan de
aplicacion. Para ello debemos proceder a identificar en primer
lugar los posibles sectores conflictuales. Estos bloques giran en
torno al tipo de competencias asumidas por cada uno de los po-
deres normadores. Esto no quiere decir, como ya se ha indicado,
que los conflictos normativos se basen siempre en un conflicto
de competencias. La particularizacion de los bloques por secto-
res de competencias es precisa tan solo por la exigencia de titu-
laridad competencial para normar, pero no quiere decir que to-
dos los conflictos puedan resolverse después basandose unica-
mente en la delimitacion competencial. Lo que ocurre es que al
ser el criterio competencial un criterio mas fuerte, como ya he
indicado antes, es preciso decidir previamente si este criterio re-
sulta aplicable, ya que los demas criterios sélo podran utilizarse
en defecto del competencial. Es por eso que la definicién de las
posibles esferas de conflicto debe girar en torno al principio de
competencia.

3. TIPOS DE CONFLICTOS
La delimitacion de los respectivos ambitos normadores de la

Comunidad Auténoma o del Estado plantea problemas de muy
diverso tipo que comienzan ya por el puramente lingiiistico. No
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existe en la doctrina una terminologia comuinmente aceptada
acerca de qué debe entenderse por competencia exclusiva, con-
currente, compartida, etc. Es por eso, que —aun cuando perso-
nalmente defienda una determinada clasificaciéon competencial,
siguiendo la sistematica propia de los Estatutos de Autono-
mia (14)— para evitar confusiones en este tipo de trabajo, vamos
a definir las diferentes situaciones posibles con referencias nu-
méricas, que eviten malentendidos, dado el diverso sentido con
que los términos se utilizan por nuestra doctrina. Se podrian
distinguir asi los siguientes bloques:

a) El Estado o la Comunidad Auténoma tienen plenitud de
potestades normativas y ejecutivas sobre una materia completa,
con exclusién del otro poder normador.

b) El Estado tiene la potestad de normacién basica y la Co-
munidad Auténoma las potestades de desarrollo legislativo y
ejecucion.

¢) El Estado tiene la potestad legislativa y la Comunidad Au-
tonoma la ejecutiva.

d) El Estado y la Comunidad Auténoma tienen plenitud de
potestades normativas y ejecutivas sobre una materia completa
y concurren en la regulacion de esa materia. -

e) El Estado y la Comunidad Autonémica tienen facultades
de distinto o del mismo nivel sobre una materia, pero se produ-
ce una «superposicion de titulos competenciales» en relacién
con esa materia.

f) La Comunidad Autéonoma tiene facultades sobre la mate-
ria, que pueden ser de distinto nivel, y decide no regular deter-
minados supuestos que si estan regulados en la normativa esta-

(14) Véase a este respecto mi trabajo «Las competencias de la Comunidad
Autonoma Andaluza en la Constitucién y en el Estatuto», Ed. Servicio de Publi-
caciones y BOJA de la Junta de Andalucia, Sevilla, 1986, pag. 54 y ss.
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tal, o desea integrar sus lagunas mediante procedimientos de au-
tointegracion.

g) Las facultades de la Comunidad Auténoma, sean cuales
sean su naturaleza y extensién, no proceden de una asuncién
competencial previa en los Estatutos, sino de descentralizacion
estatal a través de los mecanismos previstos en el articulo
150.1y 2.

4. CRITERIOS DE RESOLUCION DE LOS CONFLICTOS
4.1. Blogues a)y d)

En el primero de estos dos supuestos, el criterio de soluciéon
de fondo es tnicamente el de competencia. Por tanto bastara
con realizar la delimitacion material oportuna para saber cudl
es la norma aplicable. No son de aplicacion aqui ninguno de los
otros criterios, ni el cronolégico, ni el jerarquico ni el de espe-
cialidad.

Respecto de si es posible o necesaria una solucién provisio-
nal del conflicto, la respuesta a esta cuestién dependera del
sentido que otorguemos a la regla de prevalencia, esto es, de si
entendemos que se trata de una doble clausula o de una clau-
sula unica. Si consideramos a la regla como norma simple de
conflicto, entonces daremos relevancia tan sélo a su primer
apartado, én el que se define la prevalencia del derecho estatal
sobre el derecho autondémico excepto cuando este ultimo se co-
rresponde con el ejercicio de una competencia exclusiva. Por el
contrario, si la consideramos como una doble norma, entonces
entenderemos que la regla define dos tipos de prevalencia: la
del derecho estatal en todo lo no atribuido a la exclusiva com-
petencia de la Comunidad Auténoma, y la del derecho autoné-
mico en todo lo que sea de su exclusiva competencia. La regla
no definira solo la prevalencia del derecho estatal, sino que de-
finira en qué casos prevalece el derecho estatal y en cudles pre-
valece el autonémico (en cierto sentido, esta tesis es defendida
por GoNzALEZ NAvARRrO en «La regla constitucional del ‘mas va-
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ler’ y el problema de la anomia en Derecho Administrativo»,
REDA n.0 42, 1984, pag. 396).

Ante esta posible interpretaciéon de la regla de prevalencia,
cabrian dos argumentaciones opuestas: la de oponerse a la mis-
ma por cuanto el Estado tiene los suficientes medios como para
impedir en este ambito la aplicacién provisional del derecho
autonomico (asi, el recurso a la suspensién provisional de la
norma autonémica, mediante el planteamiento de un conflicto
de competencias ante el Tribunal Constitucional y la invocacién
del articulo 161.2) y la de defender esta interpretacion por en-
tender justamente que sirve de contrapeso a esas prerrogativas
del Estado. Cualquiera de estas dos argumentaciones da cuenta
de la escasa relevancia que puede tener en la practica el recono-
cimiento de ese doble sentido de la regla de prevalencia, ante la
existencia de facultades estatales de signo opuesto que pueden
anular sus efectos.

Con independencia de cual sea su incidencia practica, lo cier-
to es que la unica interpretacién que puede definirse como co-
rrecta, a mi juicio, es esta de la doble norma de conflicto. A la
misma se llega simplemente por exclusion: ante un conflicto de
esta clase no se puede aplicar la norma estatal, por cuanto la
Constitucién lo impide; tampoco es posible obviar una solucién
al conflicto, aunque sea provisional, porque ello iria contra el
principio de seguridad juridica. Por lo tanto, es necesario apli-
car, siquiera transitoriamente, la norma autonémica que des-
arrolla —al menos aparentemente— una competencia exclusiva de
la Comunidad Auténoma, hasta tanto el conflicto se resuelva
con caracter definitivo. Contra esta posible actuacién de la regla
de prevalencia, a favor de la norma autonémica, el Estado cuen-
ta con suficientes recursos, como ya se ha indicado, para suspen-
der la vigencia de esa norma, hasta tanto decida el Tribunal
Constitucional, recurriendo al articulo 62 de la LOTC, e invocan-
do el articulo 161.2 de la Constitucion.

El supuesto d) representa el modelo de conflicto normativo
que no se basa en un conflicto de competencias. Ya que ambos
poderes normadores tienen competencia para regular la mate-
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ria, el criterio de competencia no resulta util para resolver los
posibles conflictos que puedan presentarse, ni provisionalmente
ni con caracter definitivo. La delimitacién competencial no ayu-
da, ya que los dos poderes normadores tienen titulo suficiente
para actuar. Por supuesto, el criterio cronolégico o el jerarquico
tampoco son de aplicacién a estos supuestos.

Si el criterio de competencia no resulta de utilidad, atin mas
problematico, de cara a la utilizacién de cualquier otro criterio,
resulta la extension de la regla de prevalencia a estos conflictos.
Un primer problema surge ya de la propia definicion de compe-
tencia «exclusiva» habida cuenta del significado que tiene ese
término en los Estatutos de Autonomia. Con independencia de
que sea 0 no correcto constitucionalmente hablando ese con-
cepto de exclusividad que se maneja en los mismos (personal-
mente entiendo que si lo es) los problemas que puede originar
se agravan en la medida en que los propios Estatutos han enu-
merado entre sus competencias exclusivas algunas que no se co-
rresponden con ese concepto.

El concepto de competencia «exclusiva» se define en los Es-
tatutos en relacion con la plenitud de facultades normativas y
ejecutivas sobre una materia, con independencia de que esa
plenitud de facultades se dé tan sélo en el poder normador
autondmico (esto es, sea exclusiva del mismo en sentido estric-
to) o concurra con una plenitud similar de facultades del poder
estatal.

Este concepto procede de una interpretacién «sistematica»
de la Constitucion, que se opone a una posterior interpretaciéon
«formalista» actualmente asentada. Bajo ese concepto de exclu-
sividad estatutario se ampararon las competencias exclusivas en
sentido estricto, asi como competencias exclusivas en ese senti-
do amplio, que incluian tanto algunas concurrentes cuanto otras
asumidas en virtud de la clausula residual del articulo 149.3.

El fundamento de esa interpretacion sistematica, consiste en
que en la Constitucion sélo se utilizan tres términos para definir
la naturaleza de las competencias asumibles por las Comunida-
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des Auténomas: exclusividad, desarrollo legislativo y/o ejecu-
cion. Es por eso que, siguiendo la Constitucién, los Estatutos de-
finieron como exclusivas todas aquellas competencias que no
podian acogerse a los otros dos términos: desarrollo legislativo
y/0 ejecucién. Ya que no existe en la Constitucién un término
para definir la naturaleza del poder normativo en estos supues-
tos de concurrencia, los Estatutos, al no poder encuadrar la
competencia dentro de las de desarrollo legislativo y ejecucion o
de ejecucién, optaron por el tercer término constitucional: el de
exclusividad. A la opciéon por este concepto de exclusividad no
fue ajena, como es obvio la regla de prevalencia.

Sin embargo es necesario disociar la prevalencia de la defini-
cion estatutaria de exclusividad, de tal modo que esa definicién
no condiciona la aplicaciéon de un derecho u otro, sino que ha-
bra que considerar previamente, para su aplicacién transitoria,
si el concepto de exclusividad se utiliza en el Estatuto en su sen-
tido estricto o en un sentido mas amplio. Es evidente que esta
clasificacién estatutaria plantea problemas a efectos de aplica-
cion de la regla de prevalencia, pero no son menos los que la in-
terpretacién formalista posterior habra de plantear, ya que en la
misma se confunde la indisponibilidad o exclusividad del ambi-
to competencial con la exclusividad de la competencia, de tal
modo que se definen' como exclusivas facultades normativas
parciales sobre materias compartidas (15). Por lo demas, toda

(15) Esta interpretacién formalista, que tiene también un solido apoyo
constitucional, en el articulo 149.1 (ya que ese articulo enumera entre las com-
petencias «exclusivas» del Estado, segin su propio encabezamiento, funciones
de legislacién, normacién basica y coordinaciéon) conduce a la inoperancia de
la regla de prevalencia, ya que limita su aplicacion al reducido ambito de las
competencias concurrentes (véase en relacién con las distintas corrientes
doctrinales en esta materia, mi trabajo citado en la nota 14).

Por lo demas, esta interpretacion se convierte en totalmente impracticable
si la conectamos con una concepcién dualista de la regla de prevalencia, habi-
da cuenta del sentido material del concepto de bases y de legislacion estable-
cido por el Tribunal Constitucional. Esto es, si las normas autonémicas dicta-
das en el ejercicio de una competencia «exclusiva» de desarrollo legislativo o
de ejecucioén entran en conflicto con normas reglamentarias del Estado, habria
que aplicar provisionalmente las normas autondmicas, atendiendo tan sélo a
la forma de las normas estatales, ya que la opcién por estas ultimas exigiria
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aplicacion de la regla de prevalencia exige siempre una delimita-
cién competencial minima basada en el contraste entre el Esta-
tuto y la Constitucién.

Pero incluso si entendemos resuelta esa cuestién previa del
concepto de exclusividad manejado en los Estatutos a efectos de
la aplicacion provisional de la regla de prevalencia, sigue exis-
tiendo un problema grave como es el de la utilizacién de esta re-
gla como criterio de decision definitiva, ya que la prevalencia no
resulta aqui sé6lo de aplicacién inmediata, sino que puede servir
también como criterio solucién de fondo, al no existir otro prin-
cipio como el de competencia que permita resolver el conflicto
en términos materiales y no formales. En ese sentido, la aplica-
cion obligada de la regla podria conducir a la anulaciéon de la
competencia autonémica, ya que el derecho estatal prevaleceria
siempre y con caracter definitivo.

Nos encontramos por tanto ante una situaciéon en la que di-
versos principios constitucionales se enfrentan entre si, y hay
que encontrar un compromiso y no limitarse a aplicar uno de
ellos sobre los demas. En ese sentido, entiendo que el derecho
estatal deberia prevalecer en todo caso con carécter transitorio,
a pesar de la definicién de exclusividad de los Estatutos, cuando
el derecho estatal es valido, esto es, cuando se ejercita en el mar-
co de una competencia concurrente. Ello no obsta para que la
decision de fondo pueda ser distinta cuando sea posible alcan-
zar esa decisién de fondo en base a criterios materiales, sin limi-
tarse por tanto a aplicar el criterio formal de prevalencia.

una decisién de fondo basada en el criterio de competencia. Esta decisién de
fondo va precedida actualmente sin embargo de la prevalencia inmediata o
provisional del derecho estatal. Si el derecho estatal puede imponerse con ca-
racter inmediato o provisional aunque se trate de una norma reglamentaria
que se dicta en el ambito de una competencia de legislacién, es porque se le
opone una competencia de ejecucion autonémica que no es exclusiva. Si fuera
exclusiva (si se entendiera como tal) habria que aplicar la norma autonémica
provisionalmente, hasta que el Tribunal Constitucional decidiera en base al
criterio de competencia.
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Es desde la perspectiva enunciada desde la que el criterio de
especialidad podria resultar 1til, aun cuando no pueda defen-
derse su aplicacién como regla general, pues ello podria supo-
ner la anulacion de la competencia estatal. Sin embargo, la apli-
cacion de este criterio no tiene que producirse necesariamente
en la relacién entre una norma general del derecho estatal y una
norma particular de la Comunidad Auténoma. Por el contrario
el principio puede aplicarse muy bien a relaciones —perfecta-
mente posibles en este ambito— entre una norma general del de-
recho autonémico y una norma especial del derecho estatal:
esto es, una norma que siendo general por su ambito territorial
de validez, sea sin embargo especial por su ambito personal, ma-
terial o temporal de validez con respecto a la norma autonémica
(cabe pensar incluso, en normas especiales del poder estatal por
su ambito territorial de validez: normas especificas para deter-
minados municipios o provincias, por ejemplo).

También de cara a una solucién definitiva o de fondo, el cri-
terio de especialidad podria ser completado o desplazado por
otras técnicas, asi por ejemplo, se podria establecer una cone-
xién competencial en relacién con cada una de las normas en
conflicto. Esta conexién permitiria analizar la competencia nor-
mativa que se ejercita no solo desde el titulo competencial habi-
litante, sino vinculandola a otros titulos de cada érgano norma-
dor, para desde esa vision de conjunto establecer una mayor o
menor capacidad competencial en relacién con la materia regu-
lada por parte de uno u otro érgano y por tanto una mayor o
menor resistencia de sus normas. Igualmente, podria atenderse
a la forma de las normas en conflicto, favoreciendo la aplicacién
de las normas permisivas sobre las imperativas y prohibitivas o
relacionando esos mandatos con determinados principios cons-
titucionales a efectos de determinar cual norma debe prevalecer
(para evitar que la aplicacién de la norma permisiva pueda ir en
detrimento de esos principios). Estas técnicas y otras que pudie-
ran articularse en el mismo sentido, permitirian dar una solu-
cion material al conflicto que impidiera la vulneracién del ambi-
to de cualquiera de los dos poderes normadores.
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En el supuesto de que ninguna de estas técnicas permita lle-
gar a una solucion de fondo satisfactoria, la regla de prevalencia
deberia actuar como criterio de solucion definitiva del conflicto.

4.2. Blogues b)y c)

En estos supuestos nos encontramos con el problema previo
de determinar si todos los conflictos normativos que pueden
producirse en la relacion normas basicas-desarrollo legislativo y
legislacién-ejecucion, son conflictos de competencias o si por el
contrario existe la posibilidad de conflictos normativos en senti-
do estricto. Dicho en otros términos, si es posible la existencia
de conflictos puramente normativos que se produzcan a partir
del ejercicio legitimo de competencias por uno y otro poder.

Respecto del primer tipo de normas (bloque b), es su com-
plejidad lo-que puede oscurecer el entendimiento de la cuestion,
ya que las normas basicas son a la vez normas de contenido y
normas de estructura o competencia, y por si esto no fuera sufi-
ciente, en esa doble calidad, son normas sometibles a un juicio
de validez, ya que no es posible, en mi opinién, establecer una
concepcion estrictamente formal del concepto de bases (16). Por
tanto se trata de normas controlables en base al criterio compe-

(16) Este intento de formalizar el concepto de bases, en L. bE OTTO, <El pro-
blema del concepto de bases a partir de la ley de bases de régimen local», in-
cluido en su obra «Estudios sobre Derecho estatal y autonémico» citada ante-
riormente. Sin embargo, el intento tropieza finalmente con la realidad consti-
tucional, como lo muestra el hecho de que el profesor pE OTTO terminara por
reconocer que al menos existe un ambito indisponible para el Estado y enjui-
ciable por el Tribunal Constitucional como es el de la pluralidad ordinamental.
De ese modo el concepto formal deriva implicitamente a concepto material,
por mds que la impresionante —como lo eran todas las suyas por otra parte—
construccion teorica del profesor DE OTTO oscurezca en ocasiones esa concep-
cién material.

Hay sin embargo un obstaculo aparentemente serio para defender esta
concepcién sustancial de las bases: si las bases son un concepto material, la
definicion estatal general puede pecar tanto por exceso como por defecto,
puede no solo establecer como basico cuestiones que no lo son, cuanto dejar
de establecer como basico otras que lo son. Sin embargo esta objecién no re-
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tencial, que a su vez deben utilizarse para realizar un nuevo jui-
cio de competencia de otras normas. La conexién que se da en-
tre ambas normas, la basica y la de desarrollo implica que el
control de competencia de una condiciona el de la otra, y asi del
control de competencia de la norma basica puede surgir la de-
claraciéon de incompetencia o de competencia de esta norma, y a
su vez la declaracién de la otra norma como competente o in-
competente. El juicio sobre ambas normas esta ligado de tal
modo, que no parece dejar resquicio alguno para conflictos nor-
mativos independientes de un conflicto de competencias (natu-
ralmente de auténtico conflicto normativo se esta hablando
aqui, no de supuestos en los que la contradiccion entre la norma
estatal y la autonodmica proceda de una habilitacién previa de la
norma estatal a la hora de delimitar el contenido de las bases

sulta tan definitiva como pudiera parecer, ya que el concepto de bases tiene
un sentido distinto para la Comunidad Auténoma y para el Estado. Para la Co-
munidad Auténoma es una garantia de su competencia de desarrollo. Para el
Estado no es una garantia, por cuanto que el ambito minimo de competencia
estatal no se encuentra en sus competencias basicas sino en sus competencias
exclusivas (entendiendo por tales las también denominadas plenas, o integra-
les si se quiere, las del grupo a) antes definido). La prueba mas evidente de que
para el Estado la legislacion basica no es una garantia consiste en que el Esta-
do puede descentralizar esa competencia a través de los mecanismos del ar-
ticulo 150.1 y 2. Pero ademds, si admitiéramos que se trata de una garantia
para el Estado tampoco eso obstaculiza la concepcién material de las bases,
por cuanto el Estado podria recuperar esa competencia nuevamente con una
simple manifestaciéon de voluntad propia, cosa que la Comunidad Auténoma
no puede hacer, como es evidente, para ejercitar su competencia de desarrollo
si el Estado la ha invadido definiéndola como basica (ya que tendria que acu-
dir al Tribunal Constitucional).

La mutabilidad del concepto de bases (esto es, la posibilidad de que el limi-
te entre bases y desarrollo sea alterado por el Estado) constituye otro aparen-
te obstaculo para su definicién como concepto material. Sin embargo hay que
recordar aqui que esa definicién no opera a través de una delimitacién estricta
del contenido —lo que seria imposible ademas- sino tan solo a través del esta-
blecimiento de limites a la capacidad de decisién estatal.

En definitiva, esa concepcién formal no ha podido establecerse aun en
nuestra doctrina, ya que inevitablemente conduce siempre a un resultado ma-
terial, con independencia de que ese resultado material, ese limite al poder de-
finidor del Estado sea mas o menos amplio. Lo relevante es que se trata de un
limite constitucional, indisponible para el Estado y que por tanto impide acep-
tar como valida la sola delimitaciéon del Estado, sea cual sea su contenido.
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que permita a la norma autonémica establecer regulaciones
contrarias en algunos aspectos).

Una reflexion similar a la anterior se puede realizar también
acerca de las relaciones normativas que se producen entre la
normativa autonémica de ejecucion y la legislacién estatal. Los
conflictos normativos son ahi reconducibles también a la esfera
de los conflictos de competencias, ya que todo conflicto se pue-
de explicar bien porque la actividad normadora estatal vulnere
el ambito competencial autonémico o porque sean los 6rganos
autonomicos los que vulneren el estatal.

Ahora bien, no hay que olvidar tampoco que en estos supues-
tos la asignacién de la competencia no se realiza en base a la dis-
tribucién de materias, a la atribucién de una materia en exclusi-
va a la competencia de un érgano. Por el contrario, aqui nos en-
contramos con que sobre una misma materia recae la compe-
tencia normativa de dos érganos distintos, y que lo que permite
la diferenciacion competencial (en otro caso imposible, como
hemos visto que ocurre en el punto d, donde el criterio compe-
tencial no sirve para resolver el conflicto) es la diferenciacién en
la propia competencia normativa, no en la materia. Esto es, la
distinta valoracién de esa competencia, su graduacién y la atri-
bucién de competencias de distinto grado a cada uno de los po-
deres. En definitiva la competencia no recae sobre la materia,
sinc sobre una fase especifica del tratamiento normativo de esa
materia.

Esta peculiaridad nos conduce a plantear el problema nueva-
mente desde otra perspectiva, ya antes enunciada, la de la dife-
renciaciéon entre jerarquia, prevalencia y competencia. Cabe en-
tonces preguntarse por qué y en qué condiciones se produce
aqui la obligacion de respeto de la norma autonémica sobre la
estatal, si se extiende a un deber de obediencia, y si existe a su
vez deber de respeto de la estatal sobre la autcnomica. En lo
que respecta a la primera cuestion, hay que decir que ese deber
no es directo, sino indirecto, no es directo porque no puede pro-
ducirse con independencia del contenido de la norma estatal,
sino tan sélo en relacién con el contenido que en base a la Cons-
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titucién puede reglar. Por tanto, no se trata de un deber inme-
diato de obediencia como en el principio jerarquico sino de un
deber de respeto indirecto, a través de la Constitucién, como en
el principio competencial. Pero por otro lado ese deber se mani-
fiesta en relacion con la misma materia, con el mismo ambito de
validez (aun cuando se trate de distintas facultades normativas)
al igual que ocurre con el principio de jerarquia. Esa confluencia
de las dos normas es justamente lo que provoca el conflicto;
ahora bien, la diferencia entre la aplicacién del criterio jerarqui-
co y el competencial estriba justamente en la determinacién de
si la misma se basa en el ejercicio legitimo de una atribucion
competencial, o si por el contrario alguno de los poderes norma-
dores carece de esa atribucion.

En funcién de la respuesta que demos a la cuestion anterior
se podra decidir si la prevalencia actiia como criterio provisio-
nal o definitivo de solucién del conflicto. Si existe vicio de com-
petencia, la regla de prevalencia sélo puede aplicarse con carac-
ter provisional, pues la confluencia material en la que la preva-
lencia se basa es ficticia, no es real, porque es ilicita. Es obvio
que esa aplicacion provisional puede adquirir firmeza si no es
impugnada, con lo que el criterio de prevalencia operaria tam-
bién como regla de solucién definitiva. Sin embargo esta posibi-
lidad no puede oscurecer la compresion del funcionamiento de
la prevalencia, cuya provisionalidad no es factica, sino juridica.
Efectivamente, si se determina la ilegitimidad de la confluencia
material por parte de uno de los dos poderes normadores en
conflicto, es porque es posible aplicar el criterio de competen-
cia, ya que es este criterio el que permite deducir esa ilegitimi-
dad. Por tanto, la prevalencia actuara tan sélo como soluciéon
transitoria cuando para solventar el conflicto normativo de un
modo definitivo, haya que resolver previamente un conflicto de
competencias. Por lo demas, los efectos de la prevalencia pue-
den ser evitados por la Comunidad Auténoma planteando un
conflicto de competencia ante el Tribunal Constitucional y soli-
citando la suspension en la vigencia de la norma estatal preva-
lente, aunque el Tribunal podra concederla o denegarla libre-
mente (articulo 64. 3 LOTC).
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Por ultimo, si existe algun supuesto en el que el conflicto
normativo no sea competencial, la prevalencia se basaria tam-
bién en la ausencia de deber de respeto de la norma prevalente
respecto de la desplazada, unido al deber de respeto de la des-
plazada en relacién con la prevalente. Ademas de estos rasgos, la
prevalencia se basaria también ahi en una relacién internormati-
va indirecta, de dos normas que recaen en este caso sobre un
mismo ambito material y que pueden responder a las mismas
categorias normativas. Pero en estos supuestos, la concurrencia
de las dos normas con respecto al mismo ambito de validez si es
legitima y por ello la regla de prevalencia puede aplicarse no
s6lo para la decision provisional, sino también para la decisién
final del conflicto.

4.3. Bloque e)

En los supuestos de superposicién de titulos competenciales
tal y como han sido definidos por nuestra doctrina (17), nos en-
contrariamos con el despliegue de un titulo competencial del
Estado (de una competencia exclusiva: por ejemplo Defensa)
que se encuentra ante una competencia también exclusiva de la
Comunidad Auténoma (por ejemplo ordenacién del territorio,
urbanismo y vivienda) que le impide a la competencia estatal
hacerse efectiva (por ejemplo la ubicacién de determinadas ins-
talaciones de defensa en esa Comunidad Auténoma, en una si-
tuacion de guerra declarada). Ante esa situacion, si la delimita-
cién competencial previa sigue impidiendo al Estado el desplie-
gue de su competencia, habria que aplicar segtin esta tesis doc-
trinal, la regla de prevalencia.

Esta posicién doctrinal, que no elude su fuente de inspira-
ciéon (la cldusula de supremacia del derecho estadounidense se
menciona expresamente, aun cuando mas que en la literalidad
de esta regla se basa en la interpretacion expansiva que de la
misma ha realizado el Tribunal Supremo estadounidense) no

(17) Cfr. a este respecto, GARCIA DE ENTERRIA, «El ordenamiento estatal...»,
cit. pag. 284 y ss.
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puede ser aplicable sin embargo al derecho espafiol en lo que
respecta a la solucién del problema, como se pretende. No pue-
de serlo porque nuestra «clausula de supremacia» particular tie-
ne un limite que no lo tiene la estadounidense: las competencias
exclusivas de la Comunidad Auténoma. Y ese limite opera tanto
si entendemos que a partir de ahi se define una nueva regla de
conflicto a favor del derecho autonémico, como hemos visto an-
teriormente, cuanto si consideramos que simplemente indica los
supuestos de no prevalencia del estatal.

Por tanto, si la identificacién del problema es correcta, no asi
su solucién, a mi juicio, solucién que debe pasar por el uso por
parte del Estado de otros mecanismos distintos a la regla de pre-
valencia, a la cual sélo se debe recurrir en el supuesto de que las
competencias autonémicas cuyo ejercicio impiden el despliegue
del titulo estatal no sean exclusivas en el sentido estricto de este
término. Por lo demas, la superposicion de titulos no sélo puede
afectar gravemente a los intereses del Estado, también puede
afectar en la misma medida a los de la Comunidad Auténoma,
cuando ésta encuentre obstaculos serios para el desarrollo de
una competencia exclusiva de relevancia en el ejercicio acceso-
rio de una competencia estatal.

Es preciso por tanto buscar otra solucién que no choque
frontalmente con los preceptos constitucionales (en este caso
con el articulo 149.3) y que no se fundamente en la regla de pre-
valencia. Por lo demas, es obvio que una decisién de tal impor-
tancia, que implica la suspension de una competencia exclusiva
autonémica, exige la intervencion del Tribunal Constitucional y
la ponderacién de todos los principios constitucionales en juego.
Esta solucion podria venir a través del planteamiento por el Es-
tado de un conflicto de competencia, en el entendimiento de
que el orden de competencias establecido en nuestro ordena-
miento constitucional queda vulnerado al bloquearse el ejerci-
cio de las competencias estatales. Una vez abierta esa via, el Go-
bierno puede sustituir la acciéon inmediata de la regla de preva-
lencia, mediante la invocacién del articulo 161.2 y la suspensién
automatica de la vigencia de la disposicién que obstaculiza el
ejercicio de su competencia.
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Queda por resolver sin embargo el problema de la decision
de fondo. Si ésta no puede fundamentarse en la delimitacion
competencial, cabria agotar cualquier posibilidad en ese sentido
recurriendo a criterios de conexion competencial para estable-
cer la mayor vinculacién de uno y de otro poder con la materia
discutida. Mas aun, si ello es posible, si la materia es susceptible
de definicién auténoma, cabria recurrir a lo que podriamos de-
nominar «atribucién competencial» utilizando la clausula resi-
dual del articulo 149.3 a favor del Estado. Seria posible recurrir
también a otros criterios, como el de especialidad, y no necesa-
riamente a favor de la Comunidad Auténoma: en el ejemplo cita-
do mas arriba, es claro que la potestad general de ordenacion te-
rritorial y urbanistica de la Comunidad Auténoma puede ceder
ante una norma especial del Estado referida a determinadas ins-
talaciones militares.

Estos criterios deben ser ponderados con los principios y va-
lores constitucionales en juego, ya que por si mismos pueden
ofrecer una respuesta insuficiente o equivocada. Por ejemplo, el
criterio de conexién competencial nos puede definir una mayor
vinculaciéon de la materia con el ambito competencial auto-
noémico, o con algun titulo especifico de la Comunidad Auto-
noma. Ello no obsta para que un minimo contraste con los prin-
cipios constitucionales pueda dar como resultado que el interés
general, el principio de solidaridad, o la unidad de Espafia se pu-
dieran ver perjudicados si finalmente se decide el desplazamien-
to de la norma estatal a favor de la autonémica.

Sea cual sea la solucién que se opere, lo cierto es que nos en-
contramos ante un supuesto de estricto conflicto normativo, en
el que sin embargo la regla de prevalencia no sirve ni como cri-
terio de decision de fondo, ni como regla de aplicaciéon inmedia-
ta. Ello nos da una muestra de la complejidad del sistema y de la
dificultad que existe para establecer categorias generales.

4.4. Bloque f)

En estos supuestos nos encontramos ante conflictos normati-
vos impropios, esto es conflictos en los que se trata no de la apli-
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cacion de dos normas directamente en conflicto, sino de deter-
minar la aplicacién de la regla de supletoriedad del articulo
149.3. El posible conflicto de normas debe resolverse mediante
la interpretacién del alcance de esta regla. Como es légico, esa
interpretacién excede del ambito estricto del presente trabajo,
lo que no obsta para realizar algunas indicaciones aqui acerca
de este tema.

En primer lugar habria que decir que esa interpretacion
debe determinar el auténtico sentido de esa regla respetando
el derecho a la autonomia y el ambito competencial propio de
cada Comunidad Auténoma. Por lo mismo, solo puede ser ge-
neral para todas las Comunidades Auténomas en lo que respec-
ta a los propios términos del precepto constitucional, términos
que se refieren unicamente a la extensién posible de la supleto-
riedad estatal (18). En efecto, la expresion «en todo caso» indi-

(18) En sentido contrario se expresan JAVIER BALZA AGUILERA y PEDRO DE
PaBLO CONTRERAS, para quienes la relacion entre el ordenamiento estatal y los
autonémicos debera responder a idénticas previsiones en esta materia, sea
cual sea la Comunidad Auténoma implicada. El excelente estudio de estos
autores acerca de la regla de supletoriedad constituye un intento loable por
proteger el ambito competencial de la Comunidad Auténoma y por defender
la aplicacion de una politica propia que se veria obstaculizada si la regla de su-
pletoriedad es interpretada en un sentido expansivo. Sin embargo, ese intento
parte de una desconfianza inicial hacia el articulo 149.3, probablemente moti-
vada por una interpretacion incorrecta de la expresiéon «en todo caso», que
conduce a estos autores a diferenciar entre supletoriedad estructural y suple-
toriedad entre normas, distincién que me parece en si misma cuestionable. La
supletoriedad estructural (la del articulo 149.3 para estos autores) queda prac-
ticamente anulada, y la supletoriedad entre normas se disocia del articulo
149.3 y se reconduce al articulo 149.1.8, bajo la competencia estatal referida a
la aplicacion y eficacia de las normas, y a través de ella al Titulo Preliminar del
Cédigo Civil, que para estos autores es la Unica norma que debe dar la solu-
cién a los problemas de integracién normativa (en lugar de la Constitucién).
De ese modo, la desconfianza ante el articulo 149.3 conduce a un resultado
mucho mas peligroso, a mi juicio, para las competencias autonémicas: se recu-
rre a una competencia estatal exclusiva y se elimina la garantia constitucional
del articulo 149.3 para caer en el arbitrio estatal, que como es obvio, le permi-
te modificar unilateralmente las reglas de aplicaciéon establecidas en el Cédigo
Civil. (Cfr. sobre todo lo anterior el trabajo de los autores citados «El Derecho
estatal como supletorio del Derecho propio de las Comunidades Auténomas»,
en la Revista espafiola de Derecho administrativo, n.c 55, 1987.)
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ca que el derecho estatal puede ser supletorio en cualquier am-
bito competencial autonémico, incluido el de las competencias
exclusivas. No se puede pretender que esa expresién haga refe-
rencia a una supletoriedad automatica del derecho estatal, lo
que no sélo afectaria al derecho a la autonomia, sino que ade-
mas estaria en contra de la propia naturaleza de todo derecho
supletorio.

Asi pues, esta expresion («en todo caso») no es definitoria del
modo de funcionamiento del derecho supletorio (lo que posible-
mente estaria de mas en el texto constitucional, ya que no es
tanto una cuestién normativa cuanto dogmatica, propia de la
teoria general del derecho) sino de su ambito de funcionamien-
to, de su ambito de aplicacion.

En efecto, el derecho supletorio no es aquel que se impone
ante cualquier ausencia de normacién del derecho suplido, sino
que es aquel al que se recurre cuando se dan dos condiciones
que afectan a la complitud del derecho suplido: 1) que exista
una deficiencia normativa que pueda catalogarse como auténti-
ca laguna, lo que no es equiparable a ausencia de normacién. 2)
que esa deficiencia normativa no pueda resolverse a partir de la
aplicacion de técnicas de autointegraciéon del ordenamiento.
Esto no impide que la Comunidad Auténoma pueda optar por la
aplicacién automatica del derecho estatal, mediante reenvios es-
pecificos a normas estatales (19).

(19) La ausencia de normaciéon puede deberse a una voluntad propia del
legislador, como es el caso de las lagunas voluntarias, en las que el legislador
permite que la regulacién sea suplida a través de reglamentacion contractual o
judicial (la distincién entre lagunas voluntarias e involuntarias procede de
CARNELUTTI, cfr. a este respecto la obra de este autor «Teoria general del Dere-
cho», Editorial Revista de Derecho privado, Madrid, 1941, pag. 113 y ss.). Del
mismo modo, puede tratarse de un supuesto en el que no existe una auténtica
laguna, una laguna dentro del sistema, sino una laguna «impropia», que no
afecta a la sistematicidad del ordenamiento (sobre las lagunas impropias, asi
como en general sobre los diversos métodos de integracion, BoBBIO, 0b. cit,,
pag. 125 y ss.). Por lo demaés, los procedimientos de autointegracién consti-
tuyen un recurso necesario antes de proceder a la aplicacién subsidiaria del
derecho estatal, entre otras cosas porque existe una congruencia bdsica entre
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Hay que tener en cuenta ademas, en relacién con lo anterior,
los problemas conceptuales que pueden plantearse respecto de
técnicas concretas como la «analogia iuris», en la medida en que
el recurso a los principios generales del ordenamiento nos con-
duce también al ordenamiento estatal o al ordenamiento global.
En esa misma linea, es preciso resolver la cuestion de si cabe ha-
blar estrictamente de heterointegracion en la relacién entre el
derecho estatal y el autonémico. No es este el lugar para articu-
lar una solucién a esos problemas, que entroncan ademas con la
cuestion antes enunciada referente a la distincién entre «Dere-
cho» y «ordenamiento». Si cabe al menos indicar que cualquiera
que sea la solucién ésta debe ser coherente, esto es, debe par-
tir de una concepcién unitaria del término «ordenamiento» que
sea aplicable a todas las situaciones problematicas (20).

la operacién intelectual de deteccién de lagunas y la axilogia y la 16gica propia
del conjunto normativo donde se localizan. Ello exige normalmente el recurso
al propio ordenamiento para integrar esas lagunas. Sobre este tema, como en
general sobre todo lo referido a la subsidiariedad del derecho estatal, me re-
mito a un préximo trabajo acerca de la integracién del derecho autonémico y
la aplicacién supletoria del derecho estatal.

Nuestra doctrina se pronuncia en términos generales por este recurso ini-
cial al ordenamiento autonémico antes de que la regla de supletoriedad en-
tre en funcionamiento (cfr. a este respecto J. BALZA AGUILERA y P. P. CONTRE-
RAS, 0b. cit, pag. 426/tb. MuNoz MACHADO, ob. cit.,, pag. 412, igualmente J. TOR-
NoS, en E. AJa «El sistema juridico de las Comunidades Auténomas», Tecnos,
1985, pag. 128).

(20) Desde esa perspectiva, creo que la definicién del derecho autonémico
como «ordenamiento», que es comun en nuestra doctrina, no puede obviarse
cuando se afronta el tema de la supletoriedad, pretendiendo que la sistematici-
dad de ese ordenamiento autonémico no puede venir sino del Derecho estatal,
(es el caso, en mi opinién del profesor GARCIA DE ENTERRIA, en su magistral es-
tudio ya citado, «El ordenamiento estatal...» pag. 290).

Més problematica ain resulta, la a mi juicio doble utilizacién del término
«ordenamiento» que realizan J. BALZA AGUILERA y P. P. CONTRERAS en su exce-
lente trabajo sobre la regla de supletoriedad. Por un lado, el concepto de orde-
namiento sirve para justificar la separaciéon entre el ordenamiento estatal y el
autonémico y para cuestionar (o limitar, al menos) la actuacion de la regla de
supletoriedad respecto del ordenamiento autonémico. Posteriormente, el con-
cepto de ordenamiento es desplazado o anulado cuando se plantea la supleto-
riedad desde la perspectiva de la relacién entre normas estatales y auto-
noémicas, como si la relacién entre normas no fuera también relacién entre or-
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De cualquier modo, si las respuestas que demos a las cuestio-
nes planteadas, pueden modificar la extensién del campo de lo-
calizacion de conflictos normativos impropios, ello no obsta
para que ese terreno quede abierto a partir de la aplicacion de
la regla de supletoriedad, y sea preciso arbitrar soluciones a
esos conflictos. Esas soluciones deben girar inevitablemente al-
rededor del criterio competencial, ya que la determinacién de la
titularidad de la competencia es previa a la decision que se
adopte respecto de las técnicas concretas destinadas a suplir el
vacio normativo o de la propia determinacién de la ausencia de
normaciéon como laguna.

Hay que tener en cuenta que esos conflictos pueden originar-
se en cualquier ambito competencial, del mismo modo que pue-
den producirse los conflictos propios. Esto es, cuando una nor-
ma estatal establece una determinada regulacién para una mate-
ria y la norma autondémica no establece ninguna, el operador ju-
ridico puede sentirse tentado a aplicar automaticamente el dere-
cho estatal como supletorio. Estariamos ahi ante un conflicto
normativo, que se produce entre la norma estatal y la norma en
base a la cual la Comunidad Auténoma ha asumido la compe-
tencia. Seria preciso pues reconducir el conflicto a criterios de
competencia y determinar a quién corresponde la competencia.

Resulta pues de aplicaciéon aqui todo el esquema disefiado
anteriormente en relacién con los conflictos normativos pro-
pios, si bien, la circunstancia de que la norma autonémica en
conflicto sea la norma habilitante (norma estatutaria) plantea
un problema conceptual de definicidn, ya que propiamente no
existe un conflicto entre una norma estatal y una norma autonémi-
ca, ya que la norma estatutaria no es (o no es «sélo») una norma
autonémica. Es por eso que hay que entender que el conflicto se
produce entre la norma omisiva autonémica, —o la norma con-

denamientos, cuando esas normas pertenecen a ordenamientos distintos. Este
desplazamiento llega hasta el punto de que en esa relacién entre normas no se
proponen ya técnicas de heterointegracion, sino de autointegracién, como es
el caso de la analogfa (cfr. ob. cit, pags. 417-418, 426-427, 429-430).
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formada por via de autointegracién— y la norma estatal que se
pretende aplicar supletoriamente. Es frente a esa norma auto-
némica frente a la cual queda desplazada provisionalmente la
norma estatal hasta tanto decida el Tribunal Constitucional,
cuando se trate de una competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma. Por el contrario es frente a esa norma omisiva frente
a la que se impone la norma estatal provisionalmente en los de-
mas supuestos posibles. En los bloques b y ¢, (normacién basica-
desarrollo/legislacién-ejecucion) el conflicto propio se produci-
ra cuando el Estado pretenda aplicar su normativa en base al
ejercicio de una competencia propia; el conflicto impropio cuan-
do el Estado pretenda aplicarla como derecho supletorio en de-
fecto de normativa autonémica.

Por lo demas, el cauce procesal para plantear este tipo de
conflictos es, como ya he indicado antes, el de los conflictos po-
sitivos de competencia, ya que la pretension de aplicar la nor-
mativa del Estado puede vulnerar el orden de competencias es-
tablecido en nuestro ordenamiento constitucional.

Hay sin embargo dos supuestos en los que no es posible ha-
blar de conflictos normativos impropios. Se trata por un lado
del supuesto d) referido a las competencias concurrentes y
del supuesto e) referido a la superposicién de titulos compe-
tenciales. En ambos casos el conflicto s6lo puede surgir de una
accion normativa positiva, no de una omisién. La razén de esta
imposibilidad es que el conflicto normativo esta disociado aqui
del criterio competencial, ya que se trata de un estricto conflic-
to entre normas. Por lo mismo, la aplicacion del derecho esta-
tal no se produce aqui en virtud de su configuracién como de-
recho supletorio, sino- del ejercicio de una competencia propia.
Ademas, el conflicto de normas no se puede producir entre la
estatal y la habilitante de competencia autonémica, ya que el
ejercicio de la competencia estatal no afecta a la norma habili-
tante, ni la contradice. La contradiccion sélo puede producirse
entre la norma estatal y la norma autondémica que desarrolle
esa habilitacién.
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4.5, Bloque g)

El dltimo supuesto que vamos a considerar aqui —sin preten-
der por ello agotar toda la materia— es el de la descentralizacién
competencial operada por voluntad del Estado a través de las
leyes previstas en los articulos 150.1 y 2.

Se trata de competencias extraestatutarias que no forman
parte del 4ambito de autonomia propio de la Comunidad
Auténoma, por lo que no existe aqui una garantia constitucio-
nal respecto del ejercicio de las mismas por la Comunidad
Auténoma. Por el contrario son competencias estatales, que el
Estado puede conceder y retirar libremente a la Comunidad
Auténoma, sin que se le pueda exigir mas que la declaracion
expresa de que recupera su competencia. Significa esto que no
es posible realizar un juicio de competencia previo de la nor-
mativa estatal en relacién con las competencias de la Comuni-
dad Autonoma (el unico control posible es el que puede recaer
sobre la capacidad estatal para disponer de esas competencias
descentralizandolas y de los posibles excesos de la descentrali-
zacién, pero no de su capacidad para recuperarlas o de los de-
fectos de la descentralizacién).

Es obvio que dada la libertad de configuracion estatal respec-
to de su relaciéon competencial con los 6rganos autonémicos so-
bre los que recae la descentralizacion, los supuestos de posible
conflicto normativo pueden ser aqui muy diversos. Esta multi-
plicidad impide un tratamiento exhaustivo que por lo demas po-
siblemente no seria tan fructifero, ya que lo que resulta real-
mente de interés, a mi juicio, es la relacién entre la norma esta-
tal habilitante y la normativa autonémica. Nuevamente se plan-
tea aqui el problema de si se trata de una relacién jerarquica,
competencial o prevalente.

Se trata de una relacién internormativa directa que recae so-
bre la misma materia, y que ademas genera un deber de obe-
diencia inmediato de la norma autondmica respecto de la estatal
por lo que la relaciéon podria muy bien definirse como jerarqui-
ca. Ademas, a ese deber de obediencia de la norma autonémica
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en relacién con la estatal, se une la inexistencia de un deber de
respeto por parte de la norma estatal sobre la autonémica. En
efecto, el Estado puede modificar libremente la norma habilitan-
te ya sea para recuperar la competencia, ya para modificar los
términos en que se atribuye la misma.

Ahora bien, esta relacion directa se produce uinicamente en-
tre la normativa autonémica y la norma habilitante, mientras
que la relacion entre la normativa autonémica y la normativa es-
tatal diferenciada de la norma habilitante —si esta ultima existe—
ya no es directa, sino indirecta. Es indirecta porque se produce a
través o por mediacion de la norma habilitante. Es por eso tam-
bién que es la propia norma habilitante la que debe modificar
en su caso la relacion entre la normativa estatal y la autonémica,
y no cualquier otra norma, ya que sélo la norma habilitante ca-
rece de ese deber de respeto con la normativa autonémica.

En definitiva nos encontramos aqui ante un supuesto en el
que el criterio jerarquico si resulta aplicable en la relacién pri-
maria entre la norma estatal descentralizadora habilitante y la
normativa autonémica que surge de esa habilitacién. En la rela-
cién secundaria entre la normativa autonémica y la estatal dife-
renciada —si existe— los supuestos pueden ser muy diversos. No
obstante, se puede decir que el conflicto normativo que surja en
esa relacién secundaria puede resolverse provisionalmente en
base al principio de prevalencia, ya que se dan aqui las caracte-
risticas basicas de la prevalencia: relacion indirecta e identidad
material. La soluciéon de fondo permite una mayor diversifica-
cioén de criterios ya que es el propio derecho estatal el que esta-
blece las reglas en las que debe basarse la relacién internormati-
va. No obstante, si el derecho estatal establece las reglas es claro
que éstas existen. Por tanto, mientras no se modifiquen esas re-
glas -mediante una alteracién expresa de la norma habilitante— el
Estado esta también vinculado por las mismas y debe cumplir-
las. Dicho de otro modo, mientras la Comunidad Auténoma se
someta a lo establecido en la norma habilitante, su competencia
esta garantizada por la misma, y cualquier invasién estatal debe
ser invalidada.
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5. RECAPITULACION

1. Hemos distinguido tres tipos de posibles conflictos norma-
tivos entre el derecho estatal general y el derecho autonémico:
los conflictos normativos en sentido estricto, que se producen
por una mera incompatibilidad entre normas, los conflictos
competenciales, en los que esa incompatibilidad responde a un
conflicto de competencia, y los conflictos normativos impropios.
Esta ultima clase de conflictos integra a aquellos que pueden
producirse a partir del intento de aplicacién de una norma esta-
tal como supletoria frente a una «norma omisiva» (voluntaria-
mente omisiva) autonémica, o frente a las conformadas median-
te técnicas de autointegracion. El auténtico conflicto se produce
aqui entre el derecho estatal que pretende ser aplicado y la nor-
ma habilitante de competencia de la Comunidad Auténoma. Los
conflictos impropios son también conflictos de competencia, y
por tanto, puede arbitrarse una solucién de fondo para los mis-
mos en base al criterio de competencia.

2. También se ha diferenciado entre solucién inmediata o
transitoria de los conflictos y solucién definitiva o de fondo.
Desde esa diferenciacion se ha analizado la regla de prevalencia
del derecho estatal constando la distorsién que se produce en
la polémica doctrinal respecto de esa clausula. Esa polémica ha
girado usualmente en torno a la determinacion de si la prevalen-
cia es norma de competencia o norma de conflicto. Sin embargo
toda norma de conflicto es también norma de competencia, por
lo que hay que entender que la auténtica discusién debe cen-
trarse en si la prevalencia constituye un criterio valido para re-
solver los conflictos con caracter definitivo o de fondo, o por el
contrario es s6lo un criterio de solucién provisional hasta tanto
se resuelva el conflicto con caracter definitivo. Desde esa pers-
pectiva se ha considerado aqui a la prevalencia como un criterio
que generalmente resuelve conflictos de modo transitorio (asi
en todos los conflictos competenciales) pero que puede resolver
conflictos con caracter definitivo (no sélo en los competenciales
en los que el conflicto normativo no derive hacia un conflicto
formal de competencias, sino también en los conflictos normati-
vos en sentido estricto). Esta diferente actuacion de la regla de
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prevalencia se explica porque todo conflicto normativo implica
una confluencia sobre el mismo objeto, confluencia que puede
ser legitima o ilegitima. Si es legitima, la prevalencia puede ope-
rar como criterio provisional y de fondo, pero si es ilegitima,
s6lo puede aplicarse con caracter transitorio, porque esa ilegiti-
midad implica un vicio de competencia que exige una solucién
mediante el recurso al criterio de competencia.

3. Se ha cuestionado aqui tanto la concepciéon doctrinal que
defiende la existencia de un poder general e ilimitado de norma-
cién por parte del Estado, que originaria un derecho estatal vali-
do en todo caso, cuanto la posicion contraria que entiende que
el derecho estatal terminara reduciéndose a la normacion pro-
ducida en el ejercicio de sus estrictas competencias en cada Co-
munidad Auténoma. Por el contrario, se ha defendido la idea
de que el Estado tiene no un poder general (en el sentido de ili-
mitado) de normacién, sino un poder «de normacion general»
esto es, una potestad de normacion excedente respecto de sus
competencias en cada Comunidad Auténoma, que le permite
dictar normas cuya validez espacial se identifique con el conjun-
to del territorio nacional. Ese poder de normacién general no
procede de la condicién supletoria del derecho estatal, sino del
caracter abierto del sistema autonémico. Esa competencia adi-
cional no es ilimitada, ya que las normas estatales estan también
sometidas a limites materiales y territoriales que condicionan su
validez; si bien esos limites no operan de modo independiente
como en el caso de las normas autonémicas, sino que actaan
conjuntamente. De ese modo, la invalidez de las normas estata-
les dictadas en ejercicio de esa potestad general esta siempre re-
lacionada con la definicién de un ambito de validez espacial mas
limitado que el general o nacional. Sin embargo, en determina-
das materias, referidas especificamente al poder territorial auto-
némico como tal, esa vinculacion con el ambito espacial de vali-
dez se manifiesta de un modo menos directo, por lo que es pre-
ciso explicarla en base a la propia fundamentacién constitucio-
nal de poder excedente estatal.

4. No existe un criterio general que permita resolver todos
los conflictos normativos (ya sea con caracter provisional o defi-
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nitivo) que pueden generarse entre el derecho estatal y el dere-
cho autonémico. Ello no obsta para que el criterio de competen-
cia sea e] aplicable en la mayor parte de los supuestos que pueden
presentarse, esto es, en los conflictos normativos que responden
a un conflicto competencial, asi como en los conflictos normati-
vos impropios (no asi en los conflictos normativos en sentido es-
tricto). Sin embargo el criterio competencial plantea problemas
de aplicacién porque no se trata generalmente de un criterio
formalizado, sino de un criterio material, y porque su posible
formalizacién en algunos 4mbitos se ha visto obstaculizada por
la interpretacién material del concepto de bases y de legislacion.
Esta dificultad de intervencién directa o de accién inmediata del
criterio competencial es lo que obliga a que existan reglas como
la de prevalencia que operan como sustitutivo provisional for-
malizado del criterio competencial hasta tanto recaiga una deci-
sién definitiva basada en la delimitacién material.

5. De los otros criterios restantes, el de especialidad no pue-
de ser aplicado con caracter general, aun cuando si pudiera in-
tervenir en la solucién de conflictos concretos, en los que la nor-
ma general puede ser muy bien la de la Comunidad Auténoma y
la especial la del Estado. El cronolégico no es aplicable en nin-
gun caso, y respecto al jerarquico, la determinacién de si es o no
criterio aplicable a determinados supuestos especificos (tales
como los de bases-desarrollo o legislacidén-ejecucién) exige pre-
viamente la especificacién de qué entendemos por criterio jerar-
quico y su diferenciacién de la regla de prevalencia.

6. En relacién con lo anterior, hemos definido la jerarquia
como una relacién internormativa directa entre dos normas,
que se manifiesta a través de un deber de obediencia de la nor-
ma inferior respecto de la superior, recayendo las dos sobre el
mismo ambito de validez (con diferenciacién de funcion o de
categoria normativa) y que no se corresponde con un deber de
respeto de la norma superior sobre la inferior. Por el contrario,
la competencia constituye una relacién internormativa indirecta
que se manifiesta a través de un deber de respeto reciproco de
dos normas que recaen sobre distinto 4mbito de validez (o so-
bre el mismo, pero diferencidndose entonces por la funcién o la
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categoria normativa). En relacién con la Constitucién esos tér-
minos se invierten de tal modo que la jerarquia se convierte en
relacion indirecta (de la norma inferior) con la Constitucion y la
competencia en relacion directa de las dos normas con la Cons-
titucién. Entre competencia y jerarquia se sitaa el principio de
prevalencia, que constituye una relacion internormativa indirec-
ta entre dos normas (como la competencia) que recaen sobre el
mismo ambito de validez (como la jerarquia, si bien en la preva-
lencia puede haber también identidad de funcién o de categoria
normativa). Esa identidad del ambito de validez es siempre legi-
tima cuando se puede aplicar el criterio jerarquico, pero puede
ser legitima o ilegitima cuando se aplica la regla de prevalencia
(cuando es legitima la prevalencia se puede aplicar también
como criterio de solucion definitiva, cuando es ilegitima sélo
como criterio de solucién provisional).

7. Se han definido siete ambitos posibles de conflictos nor-
mativos entre el derecho estatal y el autonémico. En la mayor
parte de esos ambitos resulta de aplicaciéon el principio de
competencia para la solucién de los conflictos. Junto al princi-
pio de competencia otros criterios pueden utilizarse en algu-
nos de esos bloques: el de especialidad, el de prevalencia
(usualmente como criterio provisional, pero ocasionalmente
también como criterio que permite arbitrar una solucién defi-
nitiva o de fondo. cuando el conflicto normativo no es compe-
tencial) la atencién a la forma de las normas, la conexién o la
atribucién competencial. El criterio de jerarquia s6lo resulta
aplicable a la relacion que se genera entre norma habilitante y
derecho autonoémico a través de las técnicas de descentraliza-
cién previstas en el articulo 150.1 y 2.



