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LA APROXIMACION DEL LEGISLADOR ORGANICO AL ESTATUYENTE. ORIGEN REMOTO Y ORIGEN
PROXIMO DE UNA LECTURA EXPANSIVA DEL ART. 150.2 CE.—LA INVERSION DEL PROCESO EN LOS
ACUERDOS DE 1992: EL ESTATUTO COMO NORMA COMPLEMENTARIA DE LA LOTD.—A MODO DE
CONCLUSION: LLAS CONSECUENCIAS DE LA PERDIDA SEPARACION ESTRICTA ENTRE LA LOTD Y LA
NORMA ESTATUTARIA.

Es un lugar comun en la literatura destacar que el principio dispositivo
constituye el rasgo mds original y caracteristico del sistema espafiol de
descentralizacién politica (1). Al igual que sucediera con el precedente repu-
blicano, la descentralizacion del Estado no es una consecuencia que necesa-
riamente venga impuesta por mandato constitucional, de tal suerte que su rees-
tructuracion, «implicita en la Constitucién, requiere y depende de la voluntad
activa de las unidades territoriales de organizarse autbnomamente en el marco
de un unico Estado» (2). El principio dispositivo (3) encuentra, pues, su
primera y fundamental manifestacion en la propia decision de los diferentes

(1) O se haya considerado «la caracteristica mds destacada de la Constitucién espafiola»
(IeNacio DE OTTO: Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Ariel, Barcelona, 1988,
pag. 256).

(2) PeEDRO CRUZ VILLALON: «La estructuracion del Estado en Comunidades Auténomas
(1979-1983)», en La curiosidad del jurista persa, y otros estudios sobre la Constitucién, CEPC,
Madrid, 1999, pag. 397.

(3) También denominado «principio de voluntariedad» (asi, por ejemplo, JAVIER GARCIA
Roca: «El principio de voluntariedad autonémica: Teorfa y realidad constitucionales», Revista de
Derecho Politico, 21, 1984, pags. 111 y sigs.).
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territorios de constituirse en Comunidades Auténomas; pero se proyecta acto
seguido en el plano competencial, no s6lo porque la eleccién de una u otra via
de acceso a la autonomia conduzca a un determinado nivel de competencias,
sino porque el estatuyente puede operar libremente dentro de cada nivel, selec-
cionando las concretas competencias que asume la correspondiente Comuni-
dad Auténoma. La Constitucién no impone, en suma, ni la existencia de un
minimo de Comunidades Auténomas ni un minimo competencial obligatorio
para aquellas que puedan constituirse (4).

Como tantas veces se ha repetido (5), el enorme potencial de heterogenei-
dad inherente a la férmula del Estado integral —soportable o, incluso, cohe-
rente en un escenario de descentralizacion politica limitada— no deja de
producir efectos distorsionadores en el momento en que la descentralizacién
se generaliza a la totalidad del territorio del Estado. Sencillamente, en este
nuevo contexto, se hace evidente la necesidad de alcanzar un grado minimo de
homogeneidad competencial a fin de preservar la eficacia y racionalidad del
sistema en su conjunto. No es de extrafiar, por tanto, que la historia de la pues-
ta en marcha y conformacién del Estado Autonémico pueda en cierto modo
resumirse como la tarea de embridar los posibles excesos (reales o ficticios)
que podria producir el libre desenvolvimiento del principio dispositivo.
Empresa para la que ciertamente pocos apoyos directos presta el texto consti-
tucional, mas alla de las clausulas de cierre del art. 144 en lo concerniente al
mapa autondémico y de la aparentemente modesta (segiin su tenor literal)
funcién que, en la esfera competencial, parecian llamados a desempefiar a
estos efectos los instrumentos del art. 150.1 y 2. A la vista de lo limitado de
estos resortes constitucionales —y cifiéndonos al &mbito competencial, que es
el que nos interesa—, se explica por qué de forma recurrente se ha cuestiona-
do en la literatura las vias de «reconduccién» del principio dispositivo ensa-
yadas en la prictica en aras de la eficiencia o —mads simplemente— de la
gobernabilidad del Estado Autonémico: Primero, mediante los «fundaciona-
les» Acuerdos Autonémicos de 1981, en la asuncién inicial de las competen-
cias estatutarias; y, mas tarde, al procederse a la reapertura del principio dispo-
sitivo con motivo de la reforma de los Estatutos del art. 143 CE (art. 148.2
CE) (6). En ambas ocasiones, el recurso a la Ley Organica de transferencia y/o

(4) PEDRO CRUZ VILLALON: Cit., pag. 400.

(5) Por todos, SANTIAGO MUNOZ MACHADO: Derecho Puiblico de las Comunidades Auténo-
mas, vol. 1, Civitas, Madrid, 1982, pag. 138. Sobre la necesidad de alcanzar cierta uniformidad
competencial para garantizar el buen funcionamiento del sistema, véase, por ejemplo, TORNOS, AJA,
FoNT, PERULLES, ALBERTI: Informe sobre las Autonomias, Civitas, Madrid, 1988, pags. 39 y sigs.

(6) Sobre la sujecion de la reforma del art. 148.2 al principio dispositivo, CESAR AGUADO
RENEDO: «El principio dispositivo y su virtualidad actual en relacién con la estructura territorial
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delegacién (en adelante, LOTD) sirvid para desplazar a los Estatutos —siquie-
ra de forma efimera en el segundo supuesto— en una funcion, la de definir el
nivel competencial de las CC.AA., que la Constitucidn parecia haber reserva-
do al estatuyente. De esta nueva «funcién constitucional» que los actores poli-
ticos quisieron descubrir e hicieron suya en el texto del art. 150.2 CE nos
ocuparemos a continuacion.

LA APROXIMACION DEL LEGISLADOR ORGANICO AL ESTATUYENTE.
ORIGEN REMOTO Y ORIGEN PROXIMO DE UNA LECTURA
EXPANSIVA DEL ART. 150.2 CE

Pese a que la confusa tramitacién parlamentaria del art. 150.2 CE no
permita despejar todas las dudas acerca del sentido y alcance tltimos de la
disposicion desde el punto de vista del constituyente (7), lo cierto es que en la
doctrina que se aproxim¢ al examen abstracto del texto recién aprobado reiné
un acuerdo bastante amplio sobre los aspectos del precepto que resultan rele-
vantes a los efectos de este trabajo. Asi, en primer término, cundi6 la impre-
sién generalizada de que su empleo debia ceifiirse a transferencias de faculta-
des limitadas, esto es, que su cometido no era permitir la asuncién global o
masiva de potestades estatales por parte de las CC.AA., bien porque se consi-
derase que no podia atribuirse la totalidad de las facultades integrantes de una
competencia (8), bien porque se conectase la transferencia o delegacién a

del Estado», REP (Nueva Epoca), 98, 1997, pag. 150; PEDRO CRUZ VILLALON: «Constitucion y
tiempo: Primera década», en La curiosidad del jurista persa..., cit., pdg. 96; M. GARCIA CANA-
LES: «La reforma de los Estatutos y el principio dispositivo», REDC, 23, 1988, pag. 164.

(7) Sobre la escasa utilidad de la interpretacion histdrica, véase M. GARCIA CANALES: «La
reforma de los Estatutos...», cit., pig. 169. Sea como fuere, no puede dejar de resefiarse que, por
mas que la interpretacion histérica pueda ser un relevante apoyo para determinar el sentido de las
normas constitucionales, en modo alguno resulta determinante (SSTC 5/1981, FJ. 9.°y 108/1996,
FJ. 13.°). Antes que en descifrar cual fue la voluntad subjetiva del constituyente, la tarea del intér-
prete debe, pues, atender a la forma en que la decisién del constituyente quedd objetivada en el
texto constitucional (M. MEDINA GUERRERO: «Comentario al art. 1 LOTC», en J. L. REQUEIO
PAGES (coord.): Comentarios a la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, Tribunal Constitu-
cional/BOE, Madrid, 2001, pags. 78-79).

(8) Asi, por ejemplo, M. BAssoLs CoMA y J. M. SERRANO ALBERCA: «El articulo 149 de la
Constitucién en relacién con el articulo 150.2: Andlisis de la delegacién en materia de las compe-
tencias estatales exclusivas», RAP, nim. 97, 1982, pags. 65-66. O en opinién de E. Garcia de
Enterria, «no resulta en absoluto posible transferir o delegar una materia o competencia en
bloque, sino sélo, que es lo que en definitiva dice el precepto constitucional, determinadas “facul-
tades” propias de dicha competencia, aspectos especificos, pues, referentes a su aplicacion...»
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materias concretas (9). Sencillamente, como sostuvo el Informe de la Comi-
sién de Expertos, el «sentido institucional» del art. 150.2 CE «no es el de
operar transferencias generales sino sectoriales o acotadas por materias» (10).
Igualmente las primeras aproximaciones al precepto se inclinaron, con
alguna excepcion resefiable (11), por una interpretacion estricta de la natura-
leza de las potestades estatales susceptibles de transferencia o delegacion,
pues tanto el examen de los debates constituyentes (12) como la interpretacion
sistemdtica del texto constitucional abonaban la tesis de que, existiendo un
mecanismo especifico para ampliar el radio de las competencias legislativas
(art. 150.1 CE), la utilizacién de la LOTD estaba llamada a jugar en la esfera
de las ejecutivas (13). Por lo demads, en los propios Acuerdos Autonémicos de
1981 se insinda la adscripcidén a esta comprension del precepto, ya que, tras
mencionar el procedimiento del art. 150.2 CE como una via para asumir efec-
tivamente las «competencias diferidas» de las CC.AA. del art. 143 CE, se
apunta a continuacién: «Ademads, caso de ser necesario, se podrd utilizar la
prevision contenida en el art. 150.1 de la Constitucién». Asi, pues, todo pare-
cia indicar que la LOTD no podia servir como cauce unico para atribuir a las
CC.AA. competencias tanto de naturaleza legislativa como administrativa.
Precisados en los términos referidos el alcance y significado de la LOTD,
se hace evidente que esta linea de interpretacion del precepto que nos ocupa
reforzaba una nitida separacion entre el «simple» legislador orgédnico ex

(«La significacion de las competencias exclusivas del Estado en el sistema autonémico», REDC,
nim. 5, 1982, pag. 85). La idea de que el art. 150.2 CE no autoriza la transferencia de la totali-
dad de la competencia que corresponde al Estado sobre una materia se halla ciertamente muy
extendida (asi, por ejemplo, IGNACIO DE OtTO: Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, cit.,
pag. 271; M. GARciA CANALES: «La reforma de los Estatutos...», cit., pag. 171).

(9) S. MurNoz MACHADO: Derecho Publico de las Comunidades Autonomas, cit., especial-
mente pags. 149, 152 y 465.

(10)  Informe de la Comision de Expertos sobre Autonomias, coleccién informe nim. 32,
CEC, Madrid, 1981, pag. 21.

(11) JesUs LEGUINA VILLA: «Las Comunidades Auténomas», en GARCIA DE ENTERRIA y
PREDIERI (coords.): La Constitucion espariola de 1978. Un estudio sistemdtico, Civitas, Madrid,
1980; luego publicado en Escritos sobre autonomias territoriales, Tecnos, Madrid, 1984, que es
el texto que he manejado (pag. 78).

(12) M. BassoLs CoMA y J. M. SERRANO ALBERCA: «El articulo 149 de la Constitucion en
relacién con el articulo 150.2...», cit., pags. 64-65y 70.

(13) A. CALONGE VELAZQUEZ: «Las leyes organicas de transferencia o delegacion: algunos
problemas de interpretacion», REDA, 62, 1989, pag. 251; IgNAcio DE OTtO: Derecho Constitu-
cional. Sistema de fuentes, cit., pag. 271; M. GARCIA CANALES: «La reforma de los Estatutos...»,
cit., pdg. 171; S. MuNoz MACHADO: Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas, cit.,
pag. 466.
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art. 150.2 CE y el estatuyente, en cuanto se les encomendaban distintas tareas
que, ademads, debian realizarse en fases 0 momentos diferentes (14). Asi pues,
de forma absolutamente mayoritaria, las primeras lecturas que se realizaron
del art. 150.2 CE —liberadas, por tanto, del «peso» de la realidad que se haria
sentir de inmediato— concibieron la LOTD como un instrumento subsidiario
y residual, llamado a desempefiar una funcién estrictamente complementaria
del Estatuto y, por ende, destinado a operar una vez que aquél habia acotado
el ambito competencial autonémico (15). O para decirlo en los més atinados
términos empleados por Ignacio de Otto, existe «una reserva de atribucion
primaria, cuyo sentido es que la atribucién primera de las competencias ha de
hacerse en el Estatuto de Autonomia, y que las leyes estatales no podran reper-
cutir en la configuracién de las competencias autondémicas mas que sobre la
base del Estatuto y en el preciso sentido en que asi lo prevé el art. 150 en sus
tres apartados» (16). Comprension inicial del «para qué» de la institucién que,
por lo demads, encontraria eco en la jurisprudencia constitucional, al afirmar
que sélo «residualmente» las reiteradas Leyes Orgénicas intervienen en la
«distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas» (STC 15/1989, FI. 11).

Una vez relegada la virtualidad del art. 150.2 CE a este papel puramente
residual y complementario, va de suyo que esta lectura del precepto reafirma
y apuntala al Estatuto en su condicién de «norma institucional basica» de las
CC.AA. Se trata, obviamente, de una concepcién del sentido de la LOTD que
resulta extensible al momento de la reforma estatutaria ex art. 148.2 CE, pues-
to que solo entonces las CC.AA. afectadas estaban en condiciones de benefi-
ciarse de la «atribucién primaria» de competencias en el marco del art. 149.1
CE. En este sentido, como afirmaria Aragén Reyes, el texto constitucional no
presenta el recurso a la LOTD «como un procedimiento alternativo al de la
reforma estatutaria, sino como un procedimiento acumulativo o complemen-
tario de éste, con el que no puede confundirse, ya que uno y otro versan sobre
distinto objeto» (17).

(14) Las LOTD, en efecto, «son normas distintas y separadas de los Estatutos de Autono-
mia, que operan ex post de aprobados éstos» (S. MUNOzZ MACHADO: Derecho Piiblico de las
Comunidades Auténomas, cit., pag. 465.

(15) El caracter coyuntural y excepcional del empleo de la técnica del art. 150.2 CE segui-
ria subraydndose ampliamente en la doctrina pese a la practica seguida a partir de la LOTRACA
y LOTRAVA; véase ALEJANDRO RUIZ-HUERTA CARBONELL: «Los Acuerdos Autonémicos de 28
de febrero de 1992: ;Una alternativa constitucional adecuada?», REP, 81, 1993, pag. 119, con
otras referencias doctrinales.

(16) Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, cit., pags. 259-260.

(17) «La reforma de los Estatutos de Autonomia», DA, 232-233, 1992-1993, pag. 217.
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Sin embargo, la tentacién de difuminar —o, abiertamente, quebrantar—
las lineas fronterizas entre los Estatutos y la LOTD aparecié ya muy pronto en
la primera fase estatuyente, cuando en diversos proyectos de Estatuto parecia
asumirse la tesis de que la norma estatutaria podia hacer las veces de LOTD a
los efectos de permitir que aquélla incorporara directa e inmediatamente
competencias reservadas en exclusiva al Estado en virtud del art. 149.1 CE.
Esta lectura extrema —de grosera inconstitucionalidad— fue obviamente
primero contestada a nivel doctrinal (18), rechazada mas tarde en sede politi-
cay, finalmente, excluida categéricamente por el Tribunal Constitucional (19),
pero hacia presagiar una linea de actuacién que se veria de inmediato corro-
borada en la prictica y que, de hecho, no se ha abandonado hasta la fecha, a
saber, la de apurar las posibilidades hermenéuticas que ofrece el texto consti-
tucional a fin de aproximar los puntos de separacién existentes entre el Esta-
tuto y la LOTD. As{ fue; los Acuerdos Autonémicos de 1981 —apartdndose
del Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias, que propugnaba
una utilizacién estricta del art. 150.2 CE en cuanto mas respetuosa del ritmo
de acceso a las competencias plenas constitucionalmente previsto (20)— se
inclinaron, de una parte, por recurrir a este precepto para posibilitar que deter-

(18) Asi, por ejemplo, ya en GARCiA DE ENTERRIA: «El techo constitucional de las autono-
mias territoriales: un problema basico», en el diario E/ Pais, 8 de marzo de 1979, posteriormen-
te incluido en Estudios sobre autonomias territoriales, Civitas, Madrid, 1985, pag. 71); S. MuNoz
MACHADO: La potestad legislativa de las Comunidades Autonomas, Madrid, 1979, pags. 37 y
sigs.

(19) «Los Estatutos de Autonomia, pese a su forma de Ley Orgédnica, no son instrumentos
ni utiles ni constitucionalmente correctos, por su naturaleza y modo de adopcién, para realizar las
transferencias o delegaciones de facultades de una materia de titularidad estatal permitidas por el
art. 150.2 de la Constitucion» (STC 56/1990, FJ. 5.°).

(20)  «Quiere la Comision llamar... la atencidn sobre la necesidad de aplicar la Constitucion
en sus estrictos términos y postular la no utilizacién con caracter general de las previsiones cons-
titucionales (en concreto, articulo 150.2) que permiten transferir a las Comunidades Auténomas
competencias de titularidad estatal. Y ello porque el sentido institucional de dichas previsiones
no es el de operar transferencias generales sino sectoriales o acotadas por materias. (...) Y, en
definitiva, porque son reformas constitucionales encubiertas aquellas interpretaciones constitu-
cionales que tienden a hacer perder toda su operatividad a preceptos que contienen un mandato
meridianamente claro: las Comunidades auténomas deben esperar como minimo cinco afios antes
de asumir estatutariamente el mdximo de poderes que la Constitucién permite» (Informe de la
Comision de Expertos sobre Autonomias, cit., pag. 21). Sobre la finalidad de cumplir cabalmen-
te con el sistema constitucional de acceso a la autonomia plena que perseguia la Comision, que
se veria de inmediato frustrada por los Acuerdos, véanse, entre otros, L. COSCULLUELA MONTA-
NER: «Los Estatutos de Autonomia y los Pactos Autonémicos», Revista de Estudios Regionales,
44,1996, pags. 50-51.; S. MuNoz MACHADO: «Los Pactos Autonémicos de 1992: La ampliacién
de competencias y la reforma de los Estatutos», RAP, 128, 1992, pag. 97.
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minadas CC.AA. del art. 143 CE (Canarias y Valencia) pudieran acceder de
inmediato a las competencias del art. 149.1 CE (21). Y, de otro lado, sentaron
las bases para que las restantes CC.AA. del art. 143 CE pudieran asimismo
ampliar sus competencias en el marco del art. 149.1 CE sin tener que acudir
necesariamente al procedimiento de reforma de los respectivos Estatutos.
Cifiéndonos a este ultimo supuesto que es el que mas directamente nos
concierne, permitian expresamente los Acuerdos que sus Estatutos incluyesen
competencias que excediesen del art. 148, si bien su asuncién efectiva por las
respectivas CC.AA. se hacia depender ya de la reforma estatutaria, una vez
transcurrido el plazo de los cinco afios establecido en el art. 148.2
(punto 3.1.°), ya de la pertinente transferencia o delegacién por parte del Esta-
do de acuerdo con el art. 150.2 CE —y, «caso de ser necesario», utilizando el
art. 150.1 CE— (punto 3.2.°). Via esta ultima que, si bien posibilitaba la asun-
cién de competencias del art. 149 CE antes del transcurso de cinco afios, no
permitia, a diferencia de Canarias y Valencia, un acceso inmediato a las
mismas, toda vez que los Acuerdos matizaban que la delegacion o transferen-
cia podria «iniciarse en los tres primeros afios, contados a partir de la entrada
en vigor de los Estatutos» (punto 3.2.°). En resumidas cuentas, los Acuerdos
Autonémicos de 1981 no vinieron sino a sancionar una interpretacioén del
art. 150.2 CE que sirviera para eludir el tempus del proceso autondémico
previsto por la Constitucién. Una interpretacién —por ser benévolos— cierta-

(21) Aunque, para ser exactos, los Acuerdos no precisan que fuera exclusivamente la via del
art. 150.2 CE la que debia seguirse, ya que, al abordar el caso canario, se refieren genéricamen-
te al art. 150 de la Constitucion (punto 3.3.°), y al hacer lo propio con el Pais Valenciano se remi-
ten a «las férmulas anteriormente sefialadas» (punto 3.4.°), abarcando por tanto el art. 150.1 y 2
CE. La pérdida de nitidez de los diferentes roles que cumple desempeiiar al Estatuto y a la LOTD
—que, como veremos, cabe imputar generalizadamente a todos los Estatutos del art. 143 CE—
se exacerba en el caso del valenciano: Su Disposicion Transitoria Primera permitia asumir, hasta
tanto se ejercitase el art. 150.2 CE, todas las competencias mencionadas en el Estatuto
—también las del art. 149.1 CE— «desde su entrada en vigor»; y la Disposicion Transitoria
Segunda apuntaba determinados controles a los que tendria que ajustarse la Comunidad Auténo-
ma en el ejercicio de sus competencias, sin perjuicio «de las especificas modalidades de control
que sobre las facultades legislativas (pudieran) establecer las leyes estatales a que se refiere el art.
150 de la Constitucion». Controles que coincidirian literalmente con los que fijaria la inmediata
LOTRAVA (LO 12/1982, de 10 de agosto). La finalidad de ambas transitorias no era sino posi-
bilitar el ejercicio de las competencias autondmicas ex art. 149.1 CE hasta que entrase en vigor
la pertinente LOTD (en este sentido, L. ROMERO NAVARRO: «Comentario a la Disposicion Tran-
sitoria Segunda», en R. MARTIN MATEO (coord.): Comentarios al Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Auténoma Valenciana, MAP, Madrid, 1985, pag. 639). Su adecuacién a la Constitu-
cién resulta, como parece evidente, mis que dudosa (véase C. AGUADO RENEDO: El Estatuto de
Autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico, CEC, Madrid, 1996, pags. 255-256).
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mente forzada de la norma y, en general, del Titulo VIII que, en catalogacion
que haria fortuna, se intentaria explicar reconduciéndola a la categoria de
«convencion constitucional» (22).

Pues bien, una vez que las practica totalidad de los Estatutos de las referi-
das CC.AA. decidié sumarse a la posibilidad abierta por los Acuerdos (23),
incluyendo en consecuencia ambos procedimientos de ampliacién competen-
cial, hizo acto de presencia en el ordenamiento una andmala categoria de
competencias —las denominadas «competencias diferidas»—, que, por mas
que estuvieran incluidas en la norma cuya principal misién reside, precisa-
mente, en realizar la atribucién de competencias con la sola mencién de las
mismas, no eran de hecho asumidas por las CC.AA. a pesar de su incorpora-
cion estatutaria, debiendo por ende procederse a la propia reforma de los Esta-
tutos o al dictado de una Ley del art. 150 CE para que la asuncién competen-
cial fuera efectiva. De este modo, los propios Estatutos de Autonomia venian
a predeterminar o prefigurar la alternatividad de los dos aludidos procedi-
mientos para realizar la ampliacién competencial en el marco del art. 149.1
CE.

En resumidas cuentas, la naturaleza «extraestatutaria» con la que suele
caracterizar todo manual de Derecho Publico los mecanismos competenciales
del art. 150 CE se difumina, cuando no se ensombrece casi enteramente, con

(22) Segtn parece, fue L. VANDELLI quien calific6 a los Acuerdos de 1981 por vez primera
de este modo (El ordenamiento espanol de las Comunidades Autonomas, Madrid, 1982,
pags. 406 y sigs.), y a esta calificacion se remite buena parte de la doctrina que ha abordado el
examen de tales pactos. Siempre he dudado, sin embargo, de la conveniencia de intentar «cate-
gorizar» los Acuerdos Autonémicos a través de la importacion de conceptos, como el de «conven-
cién constitucional», de tan dudosa virtualidad juridica y tan deficientemente perfilados en el
plano tedrico (baste leer las muy divergentes posiciones doctrinales que existen al respecto en los
diversos paises en el bien documentado trabajo de ASCENSION ELVIRA PERALES: «Las convencio-
nes constitucionales», REP, 53, 1986, pags. 125 y sigs.); hasta el punto de no distinguirse con
claridad de otras categorias, tal vez mas familiares, como la de «costumbre constitucional»
—pues, por citar a un reputado especialista en la materia, G. U. RESCIGNO, una convencién puede,
o no, dar origen a una costumbre constitucional (Le Convenzioni costituzionali, CEDAM, Pado-
va, 1972, en especial, pdgs. 166 y sigs.)—. Creo que la utilizacién de esa categoria no viene sino
a afiadir confusion a algo que puede explicarse mas sencillamente: A través de los Acuerdos Auto-
némicos —y presuponiendo su constitucionalidad, claro esti— no vino sino a identificarse una
de las opciones posibles de concretizacion del Estado Autonémico que permitia el marco consti-
tucional; concretizacion que, si deviene definitiva en determinados aspectos, no es sino por el
caracter de irreversibilidad que adquieren en virtud de la propia naturaleza de derecho material-
mente transitorio de algunos de los preceptos constitucionales concretizados, y no por que esa
pretendida «convencién constitucional» tuviese la virtualidad de fijar la sinica lectura constitu-
cionalmente posible de desarrollo del Titulo VIII de la Constitucidon.

(23) A excepcion del Estatuto de la Comunidad de Madrid.
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ocasién de la mixtura de fuentes del Derecho integrantes del bloque de la
constitucionalidad propiciada por los Acuerdos Autonémicos de 1981. Los
Pactos Autonémicos de 1992 —epigono, en cierto modo, de los de 1981—
seguirian, sin embargo, transitando por la via de la estrecha comunicacién e,
incluso, la (con)fusién entre el Estatuto y las LOTD. De ello tendremos ahora
que ocuparnos.

LA INVERSION DEL PROCESO EN LOS ACUERDOS DE 1992: EL ESTATUTO
COMO NORMA COMPLEMENTARIA DE LA LOTD

Desde el mismo momento en que, en 1988, se cumplié el quinto aniversa-
rio de vigencia de los Estatutos, habilitindose asi el cauce hacia su reforma
(art. 148.2 CE), y algunas CC.AA. empezaron a dar los primeros pasos en esa
direcciéon (24), se alzaron voces que entendieron preferible utilizar el
art. 150.2 CE para realizar la ampliaciéon competencial, aduciendo en lo esen-
cial razones de oportunidad politica (25).

Y, en efecto, ante el «proceso reivindicativo desorganizado» abierto por
diversas CC.AA. que emprendieron la via de la reforma estatutaria (26), los
Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992 optaron por atribuir neta-
mente el protagonismo de la ampliaciéon competencial al art. 150.2 CE, en
detrimento de la propia norma estatutaria, cuya reforma pasé a concebirse
como puramente accesoria de una decision que, en todos sus términos, habria
de ser previamente adoptada por el legislador orgénico:

«2.1.  La ampliacién de competencias se llevard a cabo mediante la dele-
gacién o transferencia, acordada por las Cortes Generales segtin el procedi-
miento del articulo 150.2 de la Constitucién, plasmada en un ley orgénica en la

(24) La gran diversidad de las diferentes iniciativas de reforma que emprendieron algunas
CC.AA. se presenta como un factor determinante justificativo del contenido de los Pactos en
A. HERNANDEZ LAFUENTE y M. A. GONZALEZ GARCIA: «Los Acuerdos Autonémicos de 28 de
febrero de 1992: Negociacion, contenido y desarrollo», DA, 232-233, 1992-1993, pags. 135 y
sigs.

(25) En concreto, que esta via conllevaba un menor coste politico que la apertura de los
procesos de reforma estatutaria. En este sentido, por ejemplo, A. EMBID IRuiO: «Notas acerca del
procedimiento de ampliacién de competencias: ;jReforma de los Estatutos o Leyes Organicas de
transferencia o delegacién?», en E. ALVAREZ CONDE (ed.): Diez arios de régimen constitucional,
Tecnos, Madrid, 1989; asi como TORNOS, AjA, FONT, PERULLES y ALBERTIL: Informe sobre las
autonomias, Civitas, Madrid, 1988, pags. 41-42.

(26) A. HERNANDEZ LAFUENTE y M. A. GONZALEZ GARCIA: «Los Acuerdos Autonémicos de
28 de febrero de 1992: negociacion, contenido y desarrollo», DA, 232-233, 1992-1993, pag. 136.
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que se incluyan, para todas las Comunidades Auténomas afectadas, todas las
materias que son objeto de esta ampliacién. (...)

«2.2.  Inmediatamente después de ser aprobada y de entrar en vigor la Ley
a que se refiere el parrafo anterior, los partidos politicos firmantes promoveran
la incorporacién de la ampliacion de competencias prevista en estos Acuerdos
en los Estatutos de Autonomia.

«Las iniciativas de reforma incorporardn a cada Estatuto, mediante un
articulo unico, las competencias que recogidas en la Ley organica de delegacion
o transferencia corresponden a la Comunidad Auténoma, expresando que el
contenido y ejercicio de las mismas se ajustard y se entenderd integrado en los
términos que se recojan en la Ley de delegacion.

«Siempre que las iniciativas de reforma respondan estrictamente al conte-
nido antes indicado, los partidos politicos firmante de los Acuerdos se compro-
meten a votar su aprobacién en las Cortes Generales» (27).

Asi, pues, las fuerzas politicas que suscribieron los acuerdos e impulsari-
an su pertinente articulacién juridica partieron de la apreciaciéon de que la
ansiada minima homogeneidad competencial sélo era factible —o era menos
costosa desde el punto de vista politico— canalizando las solicitudes auton6-
micas a través del tamiz de una LOTD antes de proceder a su incorporacién a
los Estatutos. En consecuencia, el recurso directo al cauce previsto expresa-
mente en la Constitucién para la ampliacién competencial fue «condenado a
priori como politicamente inconveniente o impracticable» (28). El alambica-
do procedimiento de ampliacién competencial pergefiado en los Pactos se
erigia, pues, sobre una absoluta desconfianza en la capacidad de las Cortes
estatuyentes para contener el ejercicio del principio dispositivo en unos limi-
tes tolerables desde el punto de vista de la homogeneidad competencial;
desconfianza que, sin embargo —y es dificil sustraerse a cierta sensacion de
sorpresa—, se desvanecia por completo una vez que se producia la interme-
diacién de esas mismas Cortes operando como «mero» legislador organico ex
art. 150.2 CE (29). Se trata, por lo demds, de una actitud que no parece justi-
ficada, toda vez que, si el principio dispositivo ya encuentra algiin limite en el
momento de acceso a la autonomia, «se matiza atin més en lo que se refiere a

(27) Puesta en prdctica de los Acuerdos Autonémicos de 1992 y sus efectos sobre el Esta-
do Autonémico, MAP, Madrid, 1996, pags. 140-141.

(28) F. RuBIO LLORENTE: «Sobre la conveniencia de terminar la Constitucion antes de
acometer su reforma», en La forma del poder, CEC, Madrid, 1993, pag. 169.

(29) No es preciso abundar en la inexistente capacidad del legislador organico para vincu-
lar al estatuyente; baste citar al respecto A. ARCE JANARIZ: «La reforma de los Estatutos de Auto-
nomia pactada en los Acuerdos Autonémicos de 1992», RVAP, 40, 1994, pag. 13.
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las competencias que puedan asumirse, que no han de ser necesariamente las
pretendidas, sino las que las Cortes decidan dentro de los mérgenes més o
menos amplios que se abren segin el procedimiento de elaboracién que se
haya utilizado» (30). En efecto, el principio dispositivo se proyect6 de forma
preponderante en la fase de iniciativa —y de forma ain mas acusada en el caso
de los Estatutos del 143 CE—; y asi sigue actuando en el proceso de reforma
estatutaria por mas que las CC.AA. dispongan ahora de la capacidad de reti-
rar el proyecto antes de su aprobacion por las Cortes (31). En resumidas cuen-
tas, las solicitudes competenciales que puedan formular las CC.AA. en sus
propuestas de reforma de Estatuto han de pasar por la criba de las Cortes
Generales, que en principio estan facultadas para acceder, o no, a su inclusién
—e incluso para afiadir competencias no solicitadas— con base en considera-
ciones de oportunidad politica juridicamente irrevisables (32): La posibilidad
de retirar el proyecto enmendado por las Cortes asegura, en fin, que la refor-
ma sea fruto del concierto de ambas voluntades y, en consecuencia, aleja toda
sombra de menoscabo de la posicidn institucional de las CC.AA. (33). En este
sentido, cabria matizar la afirmacion del Tribunal Constitucional —vertida a
fin de marcar distancia con la nota de «heteroorganizaciéon» que caracteriza a
la LOTD— segtin la cual «el Estatuto es el paradigma de los instrumentos juri-
dicos de autoorganizacion» (STC 56/1990, FJ. 5.°) (34). Mas propiamente, los
Estatutos, en cuanto manifestacion de «una doble voluntad» (ibidem) (35), son
el resultado de un ejercicio de «co-organizacién» del Estado y de las Comu-
nidades Auténomas, puesto que ambos participan en su elaboracién y sus

(30) IoNAcio DE OTTO: Derecho Constitucional cit., pag. 257.

(31) De acuerdo con la Resolucién de la Presidencia del Congreso de los Diputados, de 16
de marzo de 1993, y con la Norma Supletoria de la Presidencia del Senado, de 30 de septiembre
de 1993 (véanse C. AGUADO RENEDO: El Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamien-
to juridico, CEC, Madrid, 1996, pags. 422-423; J. A. MONTILLA MARTOS: La Ley Orgdnica de
transferencia y delegacion, Tecnos, Madrid, 1998, pags. 68-69).

(32) La Constitucion republicana reflejé de forma grafica esta libertad de configuracion
politica del estatuyente en su art. 15, al prever que las regiones podrian acceder a determinadas
competencias ejecutivas «en la medida de su capacidad politica, a juicio de las Cortes».

(33) Sobre este amplio margen de intervencién del Parlamento central, C. AGUADO RENE-
DO: El Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico, cit., pag. 424.

(34) La terminologia ya fue empleada por MuNOZ MACHADO (Derecho Puiblico de las
Comunidades Autonomas, vol. 1, cit., pag. 301).

(35) Como se apunté en la STC 99/1986, «la aprobacién de los Estatutos de Autonomia por
Ley orgénica no constituye un simple revestimiento formal de una norma propiamente autoné-
mica, sino la incorporacion, definitiva y decisiva, de la voluntad del legislador estatal a la confi-
guracién de lo que, por su contenido, constituye la norma institucional basica de cada Comuni-
dad Auténoma» (FJ. 1.°).
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respectivos ambitos competenciales resultan, al tiempo, delimitados —«de
rechazo», por asi decirlo, el del Estado (36)— por la norma estatutaria.

Sin duda por obvia, creo que no se ha subrayado suficientemente la circuns-
tancia de que el proceso estatuyente —y de reforma estatutaria— permite (o,
tal vez mas correcto, impone) a las Cortes el desempefio de un papel esencial
en la determinacién del grado de asimetria competencial soportable por el siste-
ma. Pese a la imagen que pudiera desprenderse en su dia de determinadas
declaraciones politicas e, incluso, inconsciente o inadvertidamente, de la propia
literatura cuando, al describir el principio dispositivo, se apunta que la volun-
tariedad abarca el 4mbito de las competencias a asumir sin mayor matizacion,
nunca ha habido «un menti a la carta» (37) del que las CC.AA. pudieran servir-
se con entera libertad en funcién de su mayor o menor voracidad, puesto que
esa libre capacidad de eleccion inicial queda sustancialmente limitada por la
presencia determinante de las Cortes en la elaboracion de los Estatutos. Si, en
efecto, «la raiz misma del Estado autonémico postula la necesaria articulacion
entre unidad y diversidad» (STC 100/1984, FJ. 3), parece evidente que ese
equilibrio, en lo que afecta a su dimensién competencial, tiene un garante por
naturaleza: las Cortes estatuyentes, que estdn llamadas a reconducir los posi-
bles efectos disgregadores o disfuncionales resultantes de las diferentes
propuestas autondmicas. Por consiguiente, la temida eventualidad de que los
procedimientos de reforma estatutaria terminaran consagrando una heteroge-
neidad competencial incompatible con un funcionamiento racional del sistema
autonémico no podia fundamentarse mas que en una pesimista valoracién de la
capacidad de las Cortes para desempefiar correctamente dicha tarea. Pero, de
ser asi, de poco serviria el dictado de una previa LOTD (por parte de esas
mismas Cortes operando en su condicién de «simple» legislador orgdnico)
como mecanismo destinado a conjurar dicho riesgo.

O dicho de otra manera: Si la pretendida homogeneidad a alcanzar via
art. 150.2 CE se fundamentaba en un acuerdo entre los dos partidos politicos
que ostentaban la mayoria en las Cortes Generales —y en los Parlamentos
autonémicos afectados, cabria afiadir—, ;qué impedia que dicho acuerdo se
proyectase directamente al proceso de reforma estatutaria, eludiendo el paso
intermedio —y aparentemente inttil— de la LOTD? (38). Asentadas en esa

(36) F. RuBIO LLORENTE: «Sobre la conveniencia de terminar la Constitucion antes de
acometer su reforma», en La forma del poder, CEC, Madrid, 1993, pag. 167.

(37) Javier GARrcia Roca: «El principio de voluntariedad...», cit., pag. 116, que se hace eco de
ésta y otras expresiones que se hicieron familiares en la puesta en marcha del Estado Auténomico.

(38) Asi, a juicio de F. RUBIO LLORENTE, la pretendida ventaja de la via del art. 150.2 CE
no era en absoluto evidente, toda vez que «los actores politicos en todas ellas (CC.AA.) son los
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solida mayoria, las Cortes podian en efecto «rasar» las desiguales reivindica-
ciones autondémicas al nivel competencial considerado adecuado desde el
punto de vista de la racionalidad y eficacia del sistema. O, méds sencillamente,
si en realidad el dictado previo de la LOTD pretendia atajar la desorganizada
experiencia inicial, que habia conducido a «un proceso diversificado de inicia-
tivas de reforma de algunos Estatutos cuyas caracteristicas principales eran la
unilateralidad de las iniciativas y la pluralidad de opciones competenciales que
en ellas se incluian» (39), el acuerdo entre los partidos podia concretarse en la
fase de iniciativa, procurando que las propuestas de reforma alcanzasen ya de
entrada el grado de homogeneidad competencial deseado. Es cierto —como se
ha conjeturado— que, operando de este modo, «se daba mayor importancia a
las organizaciones regionales, que quizés acabarian modificando los términos
pactados por las respectivas direcciones centrales» (40); pero no es menos
verdad que ésta no parece una razén suficiente para justificar la inversion del
proceso de ampliaciéon competencial contemplado en la Constitucién: pues ¢la
ganancia que se obtiene en términos de «coste politico» por mitigar disensio-
nes intrapartidistas compensa verdaderamente lo que se pierde con la confu-
sion de funciones que cumple desempenar al Estatuto y a la LOTD?

El procedimiento pergefiado en los Pactos no parece, por tanto, que fuera
imprescindible desde el punto de vista politico para la ampliacion de las compe-
tencias autonémicas anunciada en el art. 148.2 CE. Ni tan siquiera puede consi-
derarse que fuera indispensable como instrumento destinado a atajar una de las
consecuencias mds extremas del principio dispositivo, cual es el rechazo por
parte de las Comunidades Auténomas de las competencias impopulares (41). A
este respecto, no cabe sino insistir en el control que las Cortes Generales ejercen

mismos y la disciplina de partido, que tantos inconvenientes tiene, ofrece también algunas venta-
jas para situaciones como ésta. El admirable paralelismo que ofrecen todos los Estatutos de Auto-
nomia que resultaron de los Pactos de 1981, e incluso el hecho de que ahora hayan podido cele-
brar los dos grandes partidos un pacto que determina cudles serdn en el futuro las competencias
de las Comunidades de segundo nivel, asi lo evidencia» («Sobre la conveniencia...», cit.,
pdg. 170). En esta misma direccion, por citar algunos ejemplos, S. MuNOzZ MACHADO: «Los
Pactos Autonémicos de 1992...», pag. 105; G. FERNANDEZ FARRERES: «El articulo 150.2 de la
Constitucion...», pag. 98, y A. ARCE JANARIZ: «La reforma de los Estatutos de Autonomia pacta-
da en los Acuerdos de 1992», cit., pags. 19-20.

(39) A. HERNANDEZ LAFUENTE y M. A. GONZALEZ GARCIA: «Los Acuerdos Autonémicos de
28 de febrero de 1992: negociacion, contenido y desarrollo», DA, 232-233, 1992-1993, pag. 139.

(40) ELISEO AJA y JoAQUIN TorNOS: «La Ley Orgénica 9/1992 que amplia las competencias
de las Comunidades del 143 CE vy las tareas pendientes en la distribucién de competencias»,
Informe CCAA 1992, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 1993, pag. 416.

(41) ELSEO AJA: El Estado Auténomico. Federalismo y hechos diferenciales, Alianza,
Madrid, 1999, pags. 229-230.
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del proceso de reforma estatutaria, de tal modo que estdn en condiciones de incor-
porar una determinada competencia por mds que no fuera demandada por la
Comunidad Auténoma en cuestién. Sélo, pues, en la hipétesis de que el Estado
quisiera imponer determinadas competencias contra la voluntad de una Comuni-
dad Auténoma que se mostrase reluctante a iniciar el proceso de reforma estatu-
taria —o hubiera retirado su propuesta antes de terminar su tramitacién en las
Cortes— tendria pleno sentido la utilizacion del art. 150.2 CE (42). Pero en este
supuesto la LOTD se mantendria dentro de las coordenadas de la plena ortodo-
xia constitucional: mecanismo destinado a complementar (que no a sustituir,
condicionar, dirigir o coordinar) la asuncion estatutaria de competencias, median-
te la transferencia de concretas y limitadas atribuciones competenciales (43).
Pero, con independencia de la mayor o necesidad que hubiera en el plano
politico para optar por la alternativa del art. 150.2 CE, lo cierto es que esta
eleccién vino a desvelar el potencial distorsionador del orden competencial
inherente a la anémala férmula de las «competencias diferidas», que hasta
entonces habia permanecido latente. Es cierto que, como la generalidad de la
doctrina ha venido sefialando de forma practicamente undnime, en vano
pretendia el estatuyente con la inclusion de las «materias diferidas» (44)
condicionar juridicamente al «estatuyente estatuido» —permitaseme la expre-
sién— o al futuro legislador orgénico, imponiéndole, no ya una concreta lista
de competencias que aquéllos debieran necesariamente asumir en el caso de
que se procediese a la anunciada ampliacién competencial, sino incluso la
ampliacién misma. Por tanto, hay coincidencia en sefialar que tales competen-
cias diferidas carecian «de efectos juridicos» (45) o estaban desprovistas de

(42) A esta linea parecia apuntar EMBID IRUJO, al inclinarse por el art. 150.2 CE en lugar de
por la reforma estatutaria para la asuncion de nuevas competencias: «Si el inico mecanismo de
ampliacion de competencias fuera el de la reforma estatutaria, serfa imposible al Estado transfe-
rir una competencia contra la voluntad de una Comunidad Auténoma, pues la apertura del proce-
dimiento de reforma estaria en manos de la Comunidad» («Notas acerca del procedimiento de
ampliacion de competencias: ;jreforma de los Estatutos o Leyes Organicas de transferencia o
delegacién?», en E. ALVAREZ CONDE (ed.): Diez afios de régimen constitucional, Tecnos, Madrid,
1989, pags. 452-453).

(43) En contra de que la LOTD pueda utilizarse para imponer la transferencia de compe-
tencias a la que se haya opuesto explicitamente la CA afectada, J. A. MONTILLA MARTOS: Las
Leyes Organicas de transferencia y delegacion, cit., pags. 85-86.

(44) «Materias diferidas» que, por lo demds, mostraban notables diferencias entre los diver-
sos Estatutos de Autonomia (véase A. HERNANDEZ LAFUENTE y M. A. GONZALEZ GARCIA: «Los
Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992: Negociacion, contenido y desarrollo», cit.,
péags. 144-147).

(45) ELISEO AJA y JOAQUIN TORNOS: «La Ley Orgénica 9/1992 que amplia las competencias
de las Comunidades del 143 CE...», cit., pag. 406.
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«virtualidad normativa» (46), de tal suerte que las normas que las contenian se
consideraron como meras «normas programaticas» (47) o, incluso, llegaran a
calificarse como pseudopreceptos los que incluian las listas de competencias
ampliables (48). En esta linea, cada vez que ha tenido ocasién para hacerlo la
jurisprudencia constitucional ha reiterado lo «inoperante» de tales clausulas
competenciales en tanto que la asuncién efectiva de la competencia no se
produjese (STC 62/1990, FJ. 4.°) (49), razén por la cual las mismas no pasa-
ban de ser «meras expectativas» (STC 227/1988, FJ. 13.°).

Bajo este prisma, resulta incuestionable que las competencias diferidas, en
lo que ahora importa, no eran mas que una muy tenue proyeccion de la lectura
extrema del art. 150.2 CE antes aludida que hacia plenamente intercambiables
las LOTD y los Estatutos de Autonomia, o, para decirlo con las palabras emple-
adas por Mufioz Machado, no eran sino un «reflejo, ya inane», de dicha inter-
pretacion (50). Y, sin embargo, pese a que no supusiesen mds que una palida
copia de aquella concepcion del art. 150.2 CE, no cabia excluir aprioristica-
mente que estos «pseudopreceptos» llegasen a tener alguna incidencia, siquiera
adjetiva o tangencial, en la esfera juridica. El tratamiento poco riguroso de fuen-
tes del Derecho llamadas a desempefiar una funcién constitucional asaz diferen-
tes tiene sus riesgos, y puede desencadenar efectos indeseados o imprevistos.
Pues, ciertamente, los verdaderos problemas juridicos que planteaban estas
competencias diferidas no residian tanto en determinar su efectividad inmedia-
ta o en valorar si y en qué medida el futuro legislador orgdnico podia sentirse
juridicamente constrefiido por las mismas (la respuesta, como hemos visto,
aparecia como obvia desde el principio), sino en precisar la naturaleza y el esta-
tus juridicos de tales competencias una vez que el legislador orgdnico decidiese
llevar a efecto las previsiones estatutarias. En tal hipétesis, el interrogante caeria
por su propio peso: Restituidos esos «pseudopreceptos» 0 esas «normas progra-
maticas» al «<mundo del Derecho» por la accién redentora del legislador orgéani-
co, /pasarian a convertirse tales competencias diferidas en competencias esta-
tutarias ya perfectas? O dicho de otro modo: jno podria interpretarse que la

(46) S. MuNOzZ MACHADO: Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas, cit., pag. 302;
en esta linea, igualmente J. A. MONTILLA MARTOS: Las Leyes Orgdnicas de transferencia o dele-
gacion, Tecnos, Madrid, pags. 178-179.

(47) S. MuNoz MACHADO: Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas, cit., pags. 300
y 302; asimismo, ALEJANDRO RuUIZ-HUERTA CARBONELL: «Los Acuerdos Autonémicos de 28 de
febrero de 1992: ;Una alternativa constitucional adecuada?», REP, 81, 1993, pag. 114.

(48) A. GUTIERREZ LLAMAS: Los procedimientos para la reforma de los Estatutos de Auto-
nomia de las Comunidades Auténomas, Universidad de Murcia/Civitas, Madrid, 1991, pag. 183.

(49) Véase también la STC 46/1985, FJ. 3.°

(50) Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas, cit., pag. 302.
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intermediacion del legislador orgdnico no venia sino a «actualizar» la titularidad
autondmica de unas competencias que ya lo eran potencialmente desde su
mencion estatutaria? Y, de ser asi, si su intervencién no operase una «mera»
transferencia de competencias de titularidad estatal a favor de las CC.AA., sino
que consolidase la titularidad autondémica que estaba ya en agraz en la redaccién
inicial de los Estatutos, ;hasta qué punto ese legislador organico no habria aban-
donado el terreno que le es propio para operar como un verdadero estatuyente?
La idea de que las competencias diferidas eran competencias estatutarias
imperfectas —esto es, que eran perfectibles con la sola intervencion del legisla-
dor orgdnico— estd latente, conscientemente o no, en todas aquellas posiciones
que entienden que la mediacién de éste operaba como una «condicién suspen-
siva» de la que dependia la eficacia de la competencia en cuestién. Pues, en
efecto, desde esta perspectiva, se corre el riesgo de entender que la competen-
cia ya existe con la mencién estatutaria, sélo que la asuncién efectiva de la
misma queda en suspenso hasta que interviene el legislador organico. La impre-
sién que se alienta es que, de modo semejante a las competencias ejecutivas
propias, que se ostentan ya en virtud de la mencién estatutaria pero cuyo ejerci-
cio efectivo requiere el pertinente Decreto de transferencia, asi también las
competencias diferidas «existen» desde la entrada en vigor del Estatuto, resul-
tando sin embargo su efectividad diferida hasta la aprobacion de la LOTD. Esta
concepcion de las competencias diferidas fomenta, en definitiva, la imagen de
que se trata de competencias estatutarias, que, en cuanto tales, quedarian conso-
lidadas en el Estatuto en el mismo momento en que el Estado acordase aprobar
la anunciada LOTD. La en principio irrelevante inclusién de las competencias
diferidas, bajo esta linea argumental, no deja de producir efectos disonantes y,
tal vez, més profundos de lo inicialmente previsto: Con ellas (mds exacto, con
la aludida comprensién de las mismas a la que aboca la inteleccion de la LOTD
como «condicién suspensiva»), el Estatuto y la LOTD, que, como se desprende
inequivocamente del texto constitucional estdn llamados a discurrir por sendas
paralelas sin posibilidad ninguna de fundirse, se ven empujados a una ceremo-
nia de la confusién en la que ambas normas se entrecruzan e interactian, con la
consecuencia ultima que de aqui se deriva: Prestar apoyos a la tesis de que, una
vez dictada la LOTD, queda definitivamente incorporada al Estatuto la compe-
tencia ya no diferida, deviniendo la transferencia o delegacién competencial un
camino sin retorno para el Estado, pues sélo seria factible su recuperacion
concertando con la CA afectada la reforma del Estatuto mismo (51).

(51) Naturalmente, esta tesis resulta especialmente problemdtica —y rechazable— cuando
se proyecta, no en un contexto de acceso a las competencias del art. 149 partiendo del nivel
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Claro estd que ese hilo argumental no puede desenvolverse si se parte,
como parece la solucién correcta, de negar toda virtualidad juridica a las
normas que contenian las competencias diferidas y, en consecuencia, se recha-
za la idea de que la LOTD estaba llamada a operar como «condicién suspen-
siva» (52). Pero, sea como fuere, la sola circunstancia de que pudieran asi
interpretarse ya advierte de lo extraordinariamente nocivo que resulta para el
entero ordenamiento constitucional de competencias no mantener estricta-
mente separados los Estatutos de las LOTD. Con estos antecedentes, se
comprende cudn dificil puede resultar para una CA, inmersa en un proceso de
reforma estatutaria, resistirse a la tentacioén de incorporar férmulas semejantes
al objeto de acceder a competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1 CE, y,
al tiempo, se explica las elevadas dosis de cautela que han de administrar las
Cortes Generales al valorar cualquier pretensiéon de incluir referencias al
art. 150 CE en el propio cuerpo del Estatuto (53).

Comoquiera que sea, lo que interesa ahora apuntar es que el hecho de que
los Estatutos previesen la posible «actualizacién» de las competencias diferi-
das por el legislador orgdnico fue un argumento que se emple6 en su dia,
precisamente, para justificar la pretericién de la reforma en el procedimiento
de ampliacién competencial. De ello, sencillamente, no se desprendia ningu-
na pérdida apreciable para las CC.AA., toda vez que las competencias diferi-
das «actualizadas» por la LOTD pasaban a operar como competencias «para-
estatutarias» merced a su previa mencién en el Estatuto, careciendo el
legislador organico de la plena disponibilidad sobre las mismas de la que
generalmente disfruta (54). Ni este razonamiento basado en los Estatutos ni

competencial del art. 148, sino cuando se pretende la transferencia de competencias exclusivas
del Estado en virtud del art. 149.1 CE.

(52) Coincido en esto con la posicion sostenida por J. A. MONTILLA MARTOS en su notable
trabajo Las Leyes Orgdnicas de transferencia y delegacion, cit., pags. 179-180.

(53) En este sentido, LEGUINA VILLA, aun cuando admite que la reforma estatutaria puede
incluir facultades que el Estado transfiera o delegue en virtud del art. 150.2 CE a la Comunidad
Auténoma, cree que, en tal caso, «debe declararlo asi formalmente en la ley organica que aprue-
be la reforma del Estatuto de Autonomia, preservando la naturaleza estatal de las facultades
complementarias transferidas o delegadas, fijando los controles oportunos sobre su ejercicio por
la comunidad auténoma y reservandose en todo caso la potestad de su eventual modificacion y
revocacion, no sujeta al procedimiento reforzado de reforma estatutaria» («La transferencia o la
delegacion de competencias estatales por medio del Estatuto de Autonomia», Estudios sobre la
reforma del Estatuto, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2004, pag. 229).

(54) «El ejercicio de la opcién de las vias ampliatorias en favor de la formula del articu-
lo 150.2 en una de esas materias estatutariamente precisadas supone asf la aplicacién del propio
Estatuto, una especie de cumplimiento de una condicion suspensiva para su plena efectividad...
Que un sujeto pueda revocar un acto juridico es una cosa, pero otra es hacerlo eficazmente para
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otros fundamentados en el propio texto constitucional parecen lo suficiente-
mente persuasivos (55).

Que la via del art. 150.2 CE no estaba llamada a suplir la funcién neta-
mente estatutaria de determinar el nivel competencial de las CC.AA., es cosa
evidente que no exige mucha argumentacién: La asuncién de competencias
propias es un asunto que reiteradamente la Constituciéon encomienda a los
Estatutos de Autonomia [art. 147. 2.d) y 149.3] y, en consecuencia, a su refor-
ma apela expresamente el constituyente en la hipétesis de que las CC.AA.
decidan la ampliacién de las competencias inicialmente previstas (art. 148.2
CE). En verdad, «en ninguna parte de la Constitucion estd dicho que se puedan
sustituir los Estatutos, como instrumento de definicion de las competencias
autonémicas, por leyes externas a los mismos» (56). La atribucién en bloque
del ambito competencial propio de las CC.AA. es, en suma, una tarea reser-
vada a esas «normas constitucionales secundarias» que son los Estatutos; en
tanto que las LOTD —si bien integrantes asimismo del bloque de la constitu-
cionalidad (57)— so6lo parecen llamadas a operar para realizar ajustes o
correcciones complementarias a la asuncién competencial general realizada
por el estatuyente. En suma, el &mbito de las auténticas competencias propias
de las Comunidades Auténomas es el producto resultante de lo que se ha dado
en denominar la «Constitucidn territorial» del Estado, esto es, del agregado
formado por la Constitucién y los Estatutos de Autonomia (58).

destruir el juego de una condicion suspensiva ya cumplida a favor de otro sujeto por la anterior
produccion de dicho acto juridico. En ese caso tal revocacion podria suponer una verdadera
infraccion estatutaria... Las competencias transferidas son, pues, en este momento competencias
al menos para-estatutarias, puesto que encuentran un soporte expreso y sin equivoco en el texto
de los Estatutos una vez cumplida la condicion de que pendia su eficacia» (E. GARCIA DE ENTE-
RRIA: La revision del sistema de Autonomias Territoriales: reforma de Estatutos, leyes de trans-
ferencia y delegacion, federalismo, Civitas, Madrid, 1988, pags. 78-79).

(55) Que el art. 148.2 CE establezca que la ampliacion competencial tendra lugar «sucesi-
vamente», y por tanto contemple un proceso gradual (E. GARCIA DE ENTERRIA: La revisién del
sistema.. ., cit., pags. 46 y sigs.), no autoriza a entender que dicho proceso esta abierto a la inter-
vencién del legislador orgdnico ex art. 150.2 CE, ya que dicho precepto sélo se refiere al supues-
to de reforma estatutaria.

(56) S. MuNoz MACHADO, en TORNOS et al.: Informe sobre las autonomias, cit., pag. 233.

(57) FE RuBIio LLORENTE: El bloque de la constitucionalidad, Civitas/Universidad de Sevi-
1la, Madrid, 1991, pag. 125.

(58) P. Cruz VILLALON: «La Constitucion territorial del Estado», en La curiosidad del juris-
ta persa, cit., pags. 447 y sigs. En esta linea M. ARAGON, que distingue entre el «bloque de cons-
titucionalidad», del que también forman parte las LOTD, y el «bloque constitucional», restringi-
do a dicha «Constitucioén territorial» y caracterizado por resultar indisponible para el Estado («La
reforma de los Estatutos de Autonomia», DA, 232-233, 1992-1993, pags. 218-219).
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Asi pues, con la encomienda a la LOTD de la tarea de determinar el nivel
competencial al que se incorporarian las CC.AA., los Acuerdos de 1981 y
1992 hicieron asumir a dicha norma el desempefio de una funcién constitu-
cionalmente vinculada con el estatuyente. Se optd, en consecuencia, por abra-
zar una lectura amplia del art. 150.2 CE que no era, desde luego, la que cabia
inferir del texto constitucional (59). No queremos decir con esto que la prac-
tica sea necesaria y abiertamente inconstitucional —ni, quizd, tengo mucho
sentido plantedrselo a estas alturas— (60), pues el principio de presuncion de
constitucionalidad de que disfruta el legislador democratico obliga a todos
los operadores juridicos a agotar las posibilidades que ofrecen las normas a
fin de sostener la acomodacién de las leyes a la Constitucion. Al fin y al cabo,
como tantas veces se ha reiterado, la funcion de la jurisdiccién constitucional
ha de ceiiirse a identificar los contornos del marco que la Constitucién ofre-
ce y velar por que el legislador no los rebase, de tal suerte que no debe dete-
nerse a averiguar si la interpretacion del legislador es la mas coherente con la
voluntad del constituyente objetivada en la Constitucién (STC 108/1986, FJ.
3), ni tampoco le corresponde examinar cudl de todas las interpretaciones
constitucionalmente posibles resulta la mas adecuada, oportuna o convenien-
te (STC 227/1988, FI. 13). Pero, aunque se sostenga que este modo de proce-
der no es necesariamente anticonstitucional, si puede afirmarse que dichas
leyes orgéanicas operaron materialmente como Estatutos de Autonomia du-
rante el tiempo en que estuvieron en vigor, que fue efimero en el caso de la
LO 9/1992.

Unas normas materialmente estatutarias que, sin embargo, ni retinen las
garantias que los Estatutos brindan a las Comunidades Auténomas, ni cifien de
forma tan intensa la capacidad de intervencién de las Cortes generales en la

(59) Laidea de que la practica ha desbordado la concepcion de la institucién que tenian los
redactores del art. 150.2 CE estd bastante extendida (ELISEO AJA y JOAQUIN TORNOS: «La Ley
Organica de transferencia o delegacion del articulo 150.2 de la CE», DA 232-233, 1992-1993,
pag. 188). Las dudas sobre su constitucionalidad, también; baste citar: M. ARAGON REYES: «La
reforma de los Estatutos de Autonomia», cit., pag. 218; P. CRUZ VILLALON: «Constitucién y tiem-
po: Primera década», en La curiosidad del jurista persa..., cit., pags. 96-97; del mismo autor,
véase su intervencién en TORNOS et al.: Informe sobre las autonomias, cit., pag. 258; G. FERNAN-
DEZ FARRERES: «El articulo 150.2 de la Constitucion y el desarrollo del Estado de las Autono-
mias», RVAP, 36 (I), 1993, pag. 90; J. TOMAS VILLARROYA: «Proceso autondémico y observancia
de la Constitucién», REDC, 15, 1985, pags. 25 y sigs.

(60) Ciertamente, como apunta FERNANDEZ FARRERES, un examen tedrico-conceptual del
art. 150.2 CE muy probablemente conducird a unas conclusiones diferentes a las que, atendien-
do a la realidad practica, «deban —o mejor, puedan— en la actualidad mantenerse» [«El articu-
lo 150.2 de la Constitucion y el desarrollo del Estado de las Autonomias», RVAP, 36 (1), 1993,
pag. 82].

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, ndm. 78, septiembre-diciembre (2006), pigs. 77-103 95



LA AMPLIACION COMPETENCIAL DE 1992... MANUEL MEDINA GUERRERO

determinacién del régimen de las competencias autonémicas como lo hace la
norma estatutaria. Efectivamente, sin poder detenernos ahora en la distincién
entre los conceptos de «transferencia» y «delegacion» —cuyos relativamente
seguros contornos en la esfera administrativa y en la doctrina administrativis-
ta comienzan a perder buena parte de su fijeza y nitidez cuando se proyectan
al ambito de unas relaciones competenciales presididas por una norma indis-
ponible unilateralmente (61)—, es preciso apuntar la obviedad de que el
margen de maniobra de que disponen las Cortes cuando deciden «ceder» a las
Comunidades Auténoma competencias propias —ya ex art. 149.1 CE, ya en
virtud de la cldusula residual— es mayor del que gozan cuando proceden, via
estatutaria, a aprobar el dmbito competencial propio de aquéllas. Sea cual
fuere la concepcién que se sostenga sobre las nociones de «transferencia» y
«delegacion», se hacia evidente que el legislador organico dispondria de un
amplio margen de maniobra para regular las condiciones de ejercicio de las
nuevas competencias a asumir en el marco del art. 149 CE (62). Y, en efecto,
la LO 9/1992, ademas de transferir la titularidad de las competencias (Capitu-

(61) Sobre el muy dificil trazado de lineas fronterizas entre la transferencia y la delegacién
en el marco del art. 150.2 CE, véase CARLES VIVER I PI SUNYER: «Transferencia y delegacion de
competencias del Estado a las Comunidades Auténomas», Enciclopedia Juridica Bdsica, vol. 11,
Civitas, Madrid, 1995, pag. 6626. Uno de los principales obstaculos que dificultan el encaje de
la lectura administrativista de dichas categorias en relacion con las CC.AA. reside en la nota de
la irrevocabilidad, que tradicionalmente ha servido para distinguir a la transferencia de la dele-
gacion; circunstancia que, evidentemente, no es aplicable mas que a las competencias propias
autondmicas en virtud de los Estatutos (sobre el problema de la revocabilidad, ya se 1lamo la aten-
cién en M. BAssoLs CoMA y J. M. SERRANO ALBERCA: «El articulo 149 de la Constitucién en rela-
cién con el articulo 150.2: Andlisis de la delegacion en materia de las competencias estatales
exclusivas», RAP, 97,1982, pags. 50, 58-59).

(62) Segun una linea doctrinal, la distincién del art. 150.2 CE no se emplea de modo técni-
co, sino que se refiere al diferente grado de intensidad que pueden tener las potestades que el
Estado transmite (S. MUNOZ MACHADO: Derecho Piiblico de las Comunidades Autonomas, cit.,
pdg. 466; asimismo, por ejemplo, J. A. MONTILLA MARTOS: Las Leyes Orgdnicas de transferen-
cia o delegacion, cit., pag. 142). Desde otro punto de vista, se entiende que la nocion de «trans-
ferencia» conlleva el traslado de la titularidad de la competencia, de tal suerte que no cabe restrin-
gir el ejercicio libre de la misma por parte de su nuevo titular; en tanto que, con la «delegacion»,
el Estado conserva la titularidad de la competencia y estd autorizado para dirigir y coordinar su
ejercicio por parte de las CC.AA. (ELISEO AJA y JOAQUIN TorNOS: «La Ley Orgénica de transfe-
rencia o delegacion del articulo 150.2 de la Constitucion», DA 232-233, 1992-1993, pags. 188 y
sigs.). Ambas aproximaciones permitian al legislador orgdnico una gran libertad de configuracién
del régimen de la ampliacion competencial, pues incluso desde la segunda concepcién mencio-
nada, si bien la competencia exclusiva del Estado ex art. 149.1 CE sélo puede ser objeto de dele-
gacion, la competencia residual «por su propia naturaleza sera susceptible de transferencia o dele-
gacion» (idem, pag. 191).
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lo Primero del Titulo I), regul6 la delimitacién, el contenido y el ejercicio de
las mismas (Capitulo Segundo). Una distincion entre titularidad y ejercicio
que, como revelaria de inmediato la doctrina, se habia utilizado «para tratar de
justificar una delimitacién sobre las formas de ejercitar la competencia que, en
la medida que no son técnicas de coordinacién voluntaria, suponen de hecho
una injerencia en el contenido mismo de la competencia material» (63).

Ello explica —entre otros factores, claro esti— los esfuerzos desplegados
por un sector de la doctrina para aproximar en la medida de lo posible esas
normas materialmente estatutarias a los Estatutos también en su dimensién
formal. Intentos —infructiferos, a mi juicio— que llevan, por ejemplo, a
defender una especial resistencia frente a la reforma de la LOTD; como si esta
fuente del Derecho pudiera contar con una especial rigidez que, en puridad, el
constituyente s6lo quiso atribuir a la norma estatutaria. Asi, junto a otras
consideraciones, con base en la garantia de la interdiccion de la arbitrariedad
(art. 9.3 CE) se ha sostenido la restriccion de la capacidad de revocacién de la
transferencia o delegacion que, en principio, ostenta el Estado. En concreto, se
ha estimado necesario que la revocacion se justifique «objetivamente en algu-
na causa derivada del propio mecanismo de la relacién entre los dos poderes»,
considerdndose invalida «una revocacién sin causa, que es decir, arbitraria»;
de tal suerte que «una revocacién ad nutum de una transferencia o delegacion,
sin una causa objetiva identificable, sin “razonabilidad” acreditada, seria un
supuesto claro de arbitrariedad» (64). No creo, sin embargo, que la interdic-
cion de la arbitrariedad suponga un pardmetro constitucional que restrinja de
un modo sustancial la libertad de configuracion politica de que disfruta el
legislador orgdnico para revocar las competencias previamente transferidas. Y,
de hecho, la jurisprudencia constitucional, practicamente desde la primera vez
que tuvo ocasion para hacerlo, ha remarcado la especial —por débil— opera-
tividad de la interdiccién de la arbitrariedad cuando se proyecta al control de
la accién del legislador: «La nocién de la arbitrariedad —se afirmé ya en el
FJ. 1.°de 1a STC 66/1985 y se ha repetido desde entonces— no puede ser utili-
zada por la jurisdiccién constitucional sin introducir muchas correcciones y
matizaciones en la construccién que de ella ha hecho la doctrina del Derecho
Administrativo, pues no es la misma la situacién en la que el legislador se
encuentra respecto de la Constitucién, que aquella en la que se halla el Gobier-
no, como titular del poder reglamentario, en relacién con la Ley». Y, en conso-

(63) ELISEO AJA y JOAQUIN TORNOS: «La Ley Orgénica 9/1992 que amplia las competencias
de las Comunidades del 143 CE...», cit., pag. 418.

(64) E. GARCIA DE ENTERRIA: La revision del sistema de Autonomias Territoriales cit.,
pags. 77-78.
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nancia con esta premisa, el juez constitucional se muestra especialmente aten-
to a sus limites juridico-funcionales cuando se trata de proyectar su control a
este terreno; bastenos el siguiente fragmento del FJ. 12.° de la STC 233/1999
para corroborarlo:

«Por lo pronto, conviene recordar con la STC 108/1986, que la calificacién
de arbitraria a una Ley a los efectos del art. 9.3 C.E. exige “una cierta pruden-
cia”. La Ley es la “expresion de la voluntad popular”’, como dice el predmbulo
de la Constitucion y como es dogma basico de todo sistema democratico. Cier-
tamente, en un régimen constitucional, también el poder legislativo estd sujeto
a la Constitucién, y es mision de este Tribunal velar por que se mantenga esa
sujecion, que no es mds que otra forma de sumisién a la voluntad popular,
expresada esta vez como poder constituyente. Ese control de la constitucionali-
dad de las leyes debe ejercerse, sin embargo, de forma que no imponga cons-
tricciones indebidas al poder legislativo y respete sus opciones politicas. El
cuidado que este Tribunal ha de tener para mantenerse dentro de los limites de
ese control ha de extremarse cuando se trata de aplicar preceptos generales e
indeterminados, como es el de la interdiccién de la arbitrariedad, segin han
advertido ya algunas de sus Sentencias... Asi, al examinar un precepto legal
impugnado desde ese punto de vista el andlisis se ha de centrar en verificar si
tal precepto establece una discriminacién, pues la discriminacién entrafia siem-
pre una arbitrariedad, o bien, si aun no estableciéndola, carece de toda explica-
cién racional, lo que también evidentemente supondria una arbitrariedad, sin
que sea pertinente un andlisis a fondo de todas las motivaciones posibles de la
norma y de todas sus eventuales consecuencias».

Sencillamente, con la inesquivable finalidad de evitar cualquier riesgo de
incurrir en «justicia politica», la jurisdiccién constitucional se ha mostrado
tradicionalmente refractaria a elevar la indagacién sobre los motivos perse-
guidos por el legislador en elemento central del juicio de constitucionali-
dad (65). Pero, con independencia de la mayor o menor sensibilidad con que

(65) Es una tendencia que practicamente acompaia el nacimiento del propio control de
constitucionalidad de las leyes. Ya Marshall, en Fletcher v. Peck [10 U.S. 87 (1810)], se mostrd
reacio a investigar las motivaciones del legislador; y, mds tarde, en Ex Parte McCardle [7 Wall.
506 (1869)], el Tribunal Supremo reconoceria sin reservas: «No somos libres para inquirir en los
motivos del legislador. S6lo podemos investigar en sus poderes bajo la Constitucion...». Con
estos antecedentes, no debe de extraiar que en McCray v. United States (195 U.S. 27 (1904) se
presentase como fruto de una larga tradicién la declaracion de la incapacidad del Tribunal Supre-
mo para inquirir acerca de los motivos que impulsaban al Congreso a adoptar una determinada
resolucion: «Las decisiones de este Tribunal, desde el principio, no prestan apoyo alguno a la
presuncion de que el poder judicial puede restringir el ejercicio de un poder licito con base en la
suposicién de que un propdsito o motivo inicuo ha sido la causa de que el poder se ejercitase».
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se contemple el papel que ha de jugar la interdiccién de la arbitrariedad en el
control del legislador, lo que si parece evidente es que el margen de maniobra
del que debe disponer el legislador orgdnico para acordar la revocacion de la
transferencia o delegacion competencial no tiene por qué ser menor del que
disfrut6 en su dia para otorgarla. Es dificil, en efecto, percibir alguna razén por
la que deba entenderse que el test de arbitrariedad aplicable al legislador orga-
nico adquiera mayor intensidad en el momento de la revocacién que en el de
la aprobacidn de la transferencia (66). Dicho sea mas derechamente: La deter-
minacién de transferir competencias estatales y, pari passu, de acordar su
revocacion constituye, esencialmente, una decisién politica que escapa a la
jurisdiccién constitucional (67). Frente a la decisién estatal de poner fin o
reducir el alcance de una competencia transferida no cabe oponer mas argu-
mentos de rigidez de la norma, a lo sumo, que la exigencia de que sea una ley
orgéanica dictada con ese concreto fin la que proceda a la derogacion o refor-
ma de la previa LOTD (68).

Dados los inconvenientes referidos de la LOTD, un determinado sector de
la doctrina que no consider6 reprobable que se utilizara el art. 150.2 CE para
ejercer esa funcidn uniformadora de la ampliacién competencial lo hizo sobre
la base de que a la misma seguiria la reforma estatutaria (69). El problema
estribaba en que la puesta en marcha del procedimiento contemplado en los
Acuerdos no garantizaba que la reforma de los Estatutos fuera a culminarse en
un horizonte temporal determinado, por lo que se corria el riesgo de que el

(66) Cuestion radicalmente diferente es que, en la praxis politica, resulte sumamente dificil
que el Estado pueda retomar las competencias por decision unilateral, hasta el punto de sostenerse
que «en la practica tan irreversible puede ser el mecanismo de la reforma de cada Estatuto como
el del articulo 150 CE» (véase la intervencion de JORDI SOLE TURA en TORNOS et al.: Informe
sobre las autonomias, pag. 227).

(67) En esta linea, GUMERSINDO TRUJILLO: «Homogeneidad y asimetria en el Estado auto-
némico: contribucién a la determinacién de los limites constitucionales de la forma territorial del
Estado», DA, 232-233. 1992-1993, pag. 119, nota 15.

(68) IGNAciO DE OTTO: Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, cit., pag. 273.

(69) Asi, por ejemplo, para SOLOZABAL ECHAVARRIA, aunque la via de la reforma de los
Estatutos parecia «mds acorde con la concepcién constitucional de la autonomia», resultaba
«prudente, en efecto, la via extraestatutaria seguida para la ampliacién competencial de las
Comunidades Auténomas, si se tiene en cuenta que nada impide en el futuro la reforma estatuta-
ria para asumir las competencias delegadas...» («El marco constitucional del debate sobre el
Estado autonémico espafiol», DA, 232-233, 1992-1993, pag. 81). O en opinién de AJA y TORNOS:
«la combinacién (de la LOT) con la reforma de los Estatutos acaba de quitar hierro a la polémi-
ca anterior sobre la via preferible para la ampliacién» («La Ley Organica 9/1992 que amplia las
competencias de las Comunidades del 143 CE y las tareas pendientes en la distribucion de
competencias», Informe Comunidades Autéonomas 1992, pag. 422).
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régimen competencial mds intrusivo para la autonomia derivado del art. 150.2
CE pudiera prolongarse indefinidamente. Aunque, en cualquier caso, la moda-
lidad de reforma prevista inicialmente por los Acuerdos de 1992 —que no
terminaria cuajando en la practica— no era mucho més beneficiosa para las
CC.AA. (70), ya que la férmula que parecia desprenderse de los mismos era
que los Estatutos viniesen a consolidar in toto el régimen competencial esta-
blecido previamente por la LOTD mediante su simple remisién (71), pasando
pues a operar el Estatuto a este respecto como una «norma juridica incomple-
ta» (72). A nadie se le oculta que, de haberse cumplido estas previsiones de los
Acuerdos, la (con)fusién entre el Estatuto y la LOTD habria llegado a su
apogeo.

Como es sabido, la «remisién normativa» es una técnica cuya razén de ser
obedece a motivaciones de economia normativa; sencillamente, se trata con su
empleo de eludir incomodas repeticiones (73). Pues, en efecto, en virtud de
esta técnica la llamada «norma de remisién» (en nuestro caso, el Estatuto de
Autonomia) se refiere a otra a fin de integrar en su contenido el objeto de
remision (74); de tal suerte que el contenido de la «norma objeto de remisién»
(la LOTD) se incorpora a aquélla, pasando a ser parte integrante de la
misma (75). En la practica, sin embargo, bajo esta modesta finalidad, su utili-
zacion puede generar numerosos problemas interpretativos, que obviamente

(70) Dado que los Acuerdos Autonémicos de 1992 no excluian la posibilidad de que no
llegaran a reformarse todos los Estatutos de Autonomia, su intencion era que la LOT sirviera para
alcanzar unas idénticas situacion y condiciones de ejercicio competenciales en todas las Comu-
nidades Auténomas, con independencia de que accedieran a las competencias via transferencia o
via asuncion estatutaria (en este sentido, A. HERNANDEZ LAFUENTE y M. A. GONZALEZ GARCIA:
«Los Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992: negociacién, contenido y desarrollo»,
DA, 232-233, 1992-1993, pag. 170).

(71) Recuérdese que en el punto 2.2 de los Acuerdos se precisaba que las iniciativas de
reforma incorporarian «a cada Estatuto, mediante un articulo tnico, las competencias que reco-
gidas en la Ley orgdnica de delegacion o transferencia corresponden a la Comunidad Auténoma,
expresando que el contenido y ejercicio de las mismas se ajustara y se entenderd integrado en los
términos en que se recojan en la Ley de delegacion».

(72) Por utilizar las palabras de KARL LARENZ (Metodologia de la ciencia del Derecho,
Ariel, Barcelona, 1994, pags. 249 y sigs.).

(73) KARL LARENZ: Metodologia de la ciencia del Derecho, cit., pag. 254.

(74) Utilizaremos la terminologia que emplea P. SALVADOR CODERCH: «Las remisiones», en
GRETEL: Las formas de las leyes. 10 estudios de técnica legislativa, Bosch, Barcelona, 1986,
pags. 224 y sigs.

(75) Sobre este «principio de incorporacion», consiiltese THOMAS CLEMENS: «Die Verweisung
von einer Rechtsnorm auf andere Vorschriften —insbesondere ihre Verfassungsmifigkeit—>», AGR
111/1, 1986, pag. 65.
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se agudizan cuando se incorpora al juego de la remisién una norma tan singu-
lar, desde el punto de vista de su creacién y reforma y su funcién constitucio-
nal, como la estatutaria. Bajo el prisma que aqui interesa, la distincién entre
remisiones estaticas y dindmicas es, sin duda, la mas conflictiva y la que susci-
ta mayores interrogantes e incertidumbres. La «remision estdtica» es la que se
entiende realizada a un texto normativo en la concreta redaccidon que tenia en
el momento de aprobacién de la norma de remisién, de tal modo que cualquier
modificacién ulterior de aquél —incluyendo su derogacién— se considera
enteramente irrelevante. Por el contrario, la «remisién dindmica» es aquella
que se entiende efectuada a la redaccion vigente que tenga en cada momento
la norma objeto de remisién (76), de tal modo que su empleo entrafia la
«adecuacién automatica a los cambios futuros de la regulacién objeto de remi-
sién» (77), con las importantes consecuencias que de ello se derivan en lo
concerniente a la disponibilidad que ostentaria el legislador orgénico en punto
a la determinacion de las competencias autondmicas. Habria que atender,
pues, al concreto tenor literal que emplease el Estatuto para apreciar si se ha
asumido una recepcion estética o dindmica, habida cuenta de que la determi-
nacion de cudndo nos hallamos en presencia de una u otra es una cuestion de
interpretacion en funcién de los especificos términos en que se realice la remi-
sion (78).

No es preciso insistir en las hondas consecuencias que tendria la inclusién
de una remisién dindmica en el Estatuto, pues supondria dejar unilateralmen-
te en manos del Estado la propia subsistencia de esas competencias pretendi-
damente estatutarias, que, en puridad, de «competencias propias» sélo ten-
drian el nombre. Y aunque ciertamente pudiera muy fundada y seriamente
haberse dudado en su dia de la constitucionalidad de esa «reforma estatutaria»
por remisién dindmica (79), al exigir obviamente el art. 148.2 una «verdade-
ra» reforma para la ampliaciéon competencial y no dejar ésta, sine die, en
manos del Estado, parece evidente que el contexto de lectura flexible del
art. 150.2 CE que imperd en la prictica hacia temer que ese mecanismo pudie-
ra haberse asimismo consolidado.

(76) Sobre la distincién entre ambos tipos de remisiones, véase THOMAS CLEMENS: «Die
Verweisung...», cit., pag. 80.

(77) PABLO SALVADOR CODERCH: «Las remisiones», cit., pag. 229.

(78) THoMas CLEMENS: «Die Verweisung...», cit., pdgs. 80-81; PABLO SALVADOR CODERCH:
«Las remisiones», cit., pag. 235.

(79) En este sentido, las dudas expresadas por F. RUBIO LLORENTE acerca de la validez de
«un precepto estatutario que define las competencias de la Comunidad Auténoma por remision a
una Ley que las Cortes pueden derogar o modificar libremente» («Sobre la conveniencia...», cit.,
pags. 170-171).
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A MODO DE CONCLUSION: LAS CONSECUENCIAS DE LA PERDIDA SEPARACION
ESTRICTA ENTRE LA LOTD Y LA NORMA ESTATUTARIA

Los Pactos Autonémicos de 1992 y —afortunadamente en menor medi-
da— su articulacién juridica no vinieron sino a dar otra vuelta de tuerca en la
practica de tender puentes y lineas de estrecha conexion entre el Estatuto y la
LOTD que inauguraron los Acuerdos Autonémicos de 1981, hasta el punto de
hacer extremadamente fluidas las fronteras entre dos normas cuya separacion
funcional reclama en términos inequivocos el texto constitucional. El menor
«coste politico» de alcanzar una minima homogeneidad competencial via
LOTD, antes de emprender las reformas estatutarias, se consideré que justifi-
caba con creces la asuncién del «coste juridico» consistente en reforzar la
vinculacion y la cooperacion normativa entre ambas fuentes. A medio plazo,
sin embargo, el precio se ha revelado excesivamente alto; y el saldo neto de la
transaccion sélo puede cifrarse en términos negativos: Tales precedentes no
podian sino servir a modo de «invitacidén» o «estimulo» para que cualquier
proceso de reforma futuro se viera empafiado por la pretension autonémica de
incorporar al Estatuto el mecanismo (ya no tan) extraestatutario del art. 150.2
CE con el objetivo de predeterminar o prefigurar la futura transferencia o dele-
gacion de competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1 CE.

RESUMEN

La asuncién del principio dispositivo por el constituyente —rasgo esencial del
modelo espafiol de distribucidn territorial del poder politico— conllevaba el riesgo
de conducir a una excesiva heterogeneidad competencial en el caso de que la
descentralizacién se generalizase o extendiese a la totalidad del Estado. De ahi que,
una vez apuntada esta opcidn, la conformacién del Estado Autonémico haya sido
presidida en buena medida por la pretension de «reconducir» el principio dispositi-
vo a fin de preservar la eficacia y racionalidad del sistema competencial en su
conjunto. A tal objeto, y apurando hasta el limite las posibilidades hermenéuticas
que ofrece el art. 150.2 CE, se opt6 por utilizar las leyes orgédnicas de transferencia
para desempefiar una tarea que, en principio, parecia reservada en exclusiva a los
Estatutos de Autonomia, a saber, la atribucién primaria de competencias a las
CC.AA.

PALABRAS CLAVE: Principio dispositivo; Ley Orgéanica de transferencia; Estatutos
de Autonomia; bloque de constitucionalidad; Acuerdos autondémicos.
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ABSTRACT

The constitutional body’s acceptance of the principle of disposition —an essential
feature of the Spanish model of the territorial distribution of political power— threa-
tened to lead to a lack of standardisation amongst regional powers, should decentrali-
sation spread throughout the State. This is why the formation of the State of Autono-
mous Regions has been largely informed by the attempt to «re-write» the principle in
order to conserve the efficacy and rationality of the over-arching system of decentra-
lised powers. Stretching the hermeneutical possibilities of art. 150.2 EC to their limit,
it was decided to use organic acts to regulate devolution of powers so that they can
play a role that, in principle, might seem to have been exclusively reserved for the
Autonomy Charters, ie, the primary source of powers attributed to the Autonomous
Regions.

KEY WORDS: Principle of disposition; Organic Act of Transfer; Autonomy Charters;
constitutionality block; Autonomous Region agreements.
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