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sta publicacion realiza unha profunda anélise da potes-
E tade regulamentaria autonémica a través dun seguimen-
to da normativa que ordena o seu exercicio polas comuni-
dades auténomas e, sobre todo, dos estatutos de autonomia.
Esttidianse, entre outros aspectos, o obxecto material desa
potestade, as relaciéns internormativas e o procedemento de
elaboracién dos regulamentos autonémicos. A autora, como
veremos, adopta uns puntos de vista absolutamente novos
e posiblemente polémicos con respecto 4 postura da dou-
trina maioritaria.

No principio do libro encéddrase a potestade regulamen-
taria das comunidades auténomas na Constitucién espafiola
atendendo 6s seus artigos 153 ¢), 161.2 e concordantes. Da
orixe constitucional desa potestade deriva que se trate dun
poder propio, que nace da propia autonomia das comuni-
dades auténomas, e xenérico, que se atopa implicito en t6-
dalas materias de competencia autonémica.



A doutrina toma como puntos de partida constitucionais
ben a integracion desa potestade nas funciéns executivas e
administrativas do Consello de Goberno ben o principio de
autonomia que consagra a Carta Magna. A primeira tenden-
cia considera a potestade regulamentaria de natureza exe-
cutiva e asf estima, 6 abeiro do artigo 152.1 CE, que o exer-
cicio da mesma polas comunidades auténomas supeditase 4
existencia dunha lei previa e que a sta titularidade esta mo-
nopolizada polo Consello de Goberno; os argumentos nos
que se apoia esta postura son, entre outros, a prevalencia po-
litica da Asemblea sobre o Consello de Goberno, o principio
democrético e a limitacién que para o control xudicial dos
regulamentos autonémicos representa a falta dunha lei pre-
via. Sen embargo, a autora chega a unhas conclusiéns in-
novadoras: Primeira, que o exercicio autonémico desa po-
testade non é unha simple actividade executiva e s6 require
unha lei autonémica previa cando regulamente materias re-
servadas especificamente a lei; Segunda, que o regulamento
autonémico ten natureza normativa porque, 6 igual que a lei
autondémica, ten virtualidade creadora do dereito; e Tercei-
ra, que a cualificacién do regulamento como fonte do De-
reito autonémico conduce a rexeita-lo monopolio exclusivo
da potestade regulamentaria polo executivo estatal. Por ou-
tra banda, a autora tamén analiza no libro a outra posicién
que afirma que o constituinte, 6 inclui-lo termo “autonomia”
nos arts. 2 e 137 da Constitucién, quixo incorporar 6 seu con-
tido a potestade regulamentaria.

A continuacién desenvdlvese o obxecto da potestade re-
gulamentaria que poden asumi-las dezasete comunidades
auténomas e que € distinto segundo que os estatutos de au-
tonomia se elaboren polo procedemento dos arts. 143, 146
e a Disposicién Transitoria 12 da Constitucién, ou polo re-
gulamentado no art. 151 e Disposicién Transitoria 22 da mes-
ma. Os estatutos aprobados polo primeiro dos procedemen-
tos, sé puideron atribuirse competencias normativas polas
materias enumeradas no art. 148.1 da Carta Magna, mentres
que, os elaborados polo segundo, puideron incorporar 6 seu
ambito de actuacion, desde o principio, as competencias nor-
mativas que a Constitucién non reserva 6 Estado (art. 149.1).
A isto, engddese o principio dispositivo que rexe a asun-
cién estatutaria de competencias (art. 147 CE) e o art. 150
pardgrafos 1 e 2 da Norma Suprema que confire 6 Estado fa-
cultades para amplia-lo dmbito de exercicio da potestade re-
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gulamentaria de todas ou algunhas comunidades auténomas.

Con todo, o propé6sito da autora é encaixa-la competen-
cia regulamentaria das comunidades auténomas analizando
as normas que atriblen e definen as competencias normati-
vas autonémicas e os principios que inspiran a relacién en-
tre a lei e o regulamento autonémico.

I A definicién das materias de competencia autonémica
realizase por diversas normas estatais que o Tribunal Consti-
tucional engloba baixo a denominacién de “bloque de cons-
titucionalidade”; existen tantos bloques normativos como co-
munidades auténomas e a stia concreta composicién depende
do alcance e do carécter con que o Estado trasladara as di-
versas materias a cada unha delas. Por iso, C. Escuin distin-
gue:

1°. As leis estatais que atribden e delimitan as materias de
competencia regulamentaria propia. Esta atribucién de com-
petencia material pédese realizar pola Constitucién ou po-
lo Estatuto de Autonomia, ainda que &mbalas ddas normas
tamén remiten a outras leis do Estado a delimitacién ou re-
gulamentaci6n de materias especificas de titularidade auto-
némica; unhas veces, os estatutos para delimita-la compe-
tencia autonémica formulan remisiéns xenéricas 4 lexislacién
bésica estatal, e outras, encomendan esta tarefa a leis deter-
minadas; as leis extraestatutarias, na sda funcién delimita-
dora, ap6ianse nunhas reservas concretas, e non nunha re-
serva xeral, coma os estatutos.

2°. As leis estatais que autorizan 4s comunidades aut6-
nomas o exercicio das stias potestades normativas plenas le-
xislativas e regulamentarias— ou o da sda potestade regula-
mentaria exclusivamente sobre materias de titularidade estatal
a través dunha lei-marco ou dunha lei orgénica de transfe-
rencia ou de delegacién. Para a autora a relacién entre a lei-
marco e o regulamento autonémico explicase mediante o
concepto de delegacion lexislativa, excluindo outras posibles
técnicas de relacion internormativa; tamén indica que 0s es-
tatutos de autonomfa prevén a posibilidade de transferir ou
de delegar facultades normativas 4s comunidades (por exem-
plo, o Estatuto galego nos seus arts. 27.32, 29.5 e 36).

¥ Respecto da segunda cuestién determinanse os SUpos-
tos en que o exercicio da potestade regulamentaria esta su-
peditado & existencia dunha lei autonémica previa e aqueles
outros que poden ser directamente regulamentados por esa



potestade. Asi, a autora analiza as reservas de lei autonémi-
ca e postula a posible existencia de reservas regulamentarias.
Tanto a Constitucién coma os estatutos de autonomia e as
outras leis do Estado que delimitan, regulamentan ou har-
monizan a competencia das comunidades auténomas poden
establecer reservas en favor da lei autonémica. Sinala, igual-
mente, que a Norma Suprema non establece reservas regu-
lamentarias especificas no ambito normativo autonémico,
pero esta omisién non impide a prevision destes noutras nor-
mas do Estado porque a doutrina maioritaria deduce do tex-
to da Constitucion unha interpretacion favorable &s mesmas.

No capitulo terceiro recéllense as distintas relaciéns exis-
tentes entre as normas do Estado —leis e regulamentos— e os
regulamentos autonémicos:

A) A relacion de indiferencia refléctese no art. 149.3 da
Constitucion 6 establecer que o dereito estatal serd, en todo
caso, supletorio do dereito das comunidades auténomas. Es-
ta regra enunciada en termos tan xenéricos obriga a formu-
lar diversas cuestions. O primeiro que apunta é que as com-
petencias do Estado e de cada Comunidade Auténoma estan
materialmente separadas, posto que ese artigo non lle confi-
re 6 Estado unha competencia xeral, senén que, trala pro-
mulgacién dos estatutos de autonomia, aquel s6 podera dic-
tar normas en materias da stia competencia. Seguidamente,
despois de trata-los limites do poder normativo do Estado,
explicitase que s6 unha parte das normas estatais tefien va-
lor supletorio e que a funcionalidade da suplencia destas é
que contindan vixentes no ambito territorial da Comunida-
de Auténoma ata que esta regulamente a materia da stia com-
petencia con normas propias. Sen embargo, debemos acla-
rar que o Dereito estatal s6 é supletorio para cubri-las lagoas
das normas autonémicas que tratan insuficientemente unha
materia, e é de aplicacién directa cando aquelas non a re-
gulamentan de ningin xeito.

B) Cando o bloque de constitucionalidade presenta ba-
leiros que permiten que as normas estatais entren en contacto
co regulamento dunha ou varias comunidades produicese a
relacién de interferencia. Isto trae como consecuencia, se-
gundo os casos, a prevalencia do regulamento autonémico
ou da norma estatal. A Constitucién contén a clausula de su-
premacia no art. 149.3, o cal ten como destinatarios, espe-
cialmente os xuices e os tribunais ordinarios, para que se-
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leccionen a norma, autonémica ou estatal, aplicable 6s su-
postos que xulgan. O concepto clave que determina, en ca-
da caso, a que norma beneficia este tipo de clausula é o de
competencia exclusiva, xa que se o regulamento autonémi-
co trata unha materia de competencia exclusiva dunha Co-
munidade Auténoma, este prevalecera sobre as normas do
Estado, e viceversa.

Q) A relacién de integracion refirese a que as normas do
Estado son xerarquicamente superiores 6s regulamentos au-
tonémicos cando aquelas lexitiman o exercicio da potestade
regulamentaria polas comunidades auténomas. Os regula-
mentos autonémicos mantefen unha relacién de subordina-
cion xerdrquica coa Constitucién, o Estatuto de Autonomia
e as outras leis do Estado que delimitan, regulan ou harmo-
nizan as competencias de cada Comunidade Auténoma; ana-
lizanse especialmente as leis de harmonizacién que prevé
o art. 150.3 da Constitucién; e sindlase que, entre as leis subs-
tantivas do Estado e os regulamentos auton6émicos, a relacién
de xerarquia xorde en excepcionais supostos, sendo necesa-
rio para que se produza que o regulamento autonémico exe-
cute ou desenvolva unha lei estatal.

Na seguinte parte trdtanse as operaciéns de que consta a
atribucién da potestade regulamentaria, como son: a que pre-
cisa que determinado 6rgano autonémico tefia capacidade
para adoptar normas regulamentarias e a que determina a
materia ou materias que pode regulamentar. A Constitucién
non atribde ningunha destas operaciéns 6s 6rganos autoné-
micos, senén que estas deben efectualas as leis autonémicas
na medida en que non estean previstas polo respectivo es-
tatuto de autonomfa.

Respecto da atribucién da titularidade regulamentaria, C.
Escuin examina individualmente os estatutos e a lexislacién
autonémica. As tendencias seguidas polos estatutos nesta
cuestion son tres: o silencio (tal lagoa cébrese con leis au-
tonémicas), a asignacion da titularidade 6 Consello de Go-
berno exclusivamente (por exemplo, Galicia) e a atribucién
de potestade a este e 4 Asemblea.

Polo que se refire 4 distribucién da competencia regula-
mentaria, temos que, ante a asignacién da titularidade re-
gulamentaria a determinados 6rganos autonémicos, esta de-
be completarse coa atribucién dunha esfera material de
exercicio. Isto realizarono algins estatutos e, sobre todo, as



leis autonémicas. No primeiro caso, a autora distingue entre
a competencia regulamentaria do Consello de Goberno e da
Asemblea; a competencia do Executivo ds veces determina-
se especificamente (como ocorre en Galicia) e, outras, polo
contrario, definese en termos xenéricos. Para que a lei au-
tonémica poida atribui-la competencia 6 Consello de Go-
berno e & Asemblea, o estatuto respectivo non a debe asig-
nar en termos exclusivos e excluintes. No caso particular
de Galicia, o seu Estatuto prevé, dalgin xeito, a atribucién
legal de competencia regulamentaria & Asemblea 6 estable-
cer que determinard, en cada caso, o 6rgano que debe de-
senvolve-las leis-marco e as leis de transferencia e de dele-
gacion; aqui, 6 noso xuizo, a autora confunde os supostos de
atribucién da competencia regulamentaria co da titularida-
de da mesma.

No capitulo quinto refirese 6 procedemento a seguir na
elaboracién dos regulamentos autonémicos, diferenciando-
se os do Executivo e os da Asemblea.

I No tocante és primeiros, o seu exercicio sométese 6 pro-
cedemento comun, que regula o capitulo | do titulo VI da Lei
de Procedemento Administrativo do 17 de xullo de 1958, e
s especialidades que as respectivas normas autonémicas es-
tablezan para a sta propia organizacién. Hai que advertir
que os arts. 129 a 132 da LPA non foron derrogados pola re-
cente Lei de Réxime Xuridico das Administraciéns Pdblicas
e do Procedemento Administrativo Comun do 26 de No-
vembro de 1992, xa que s6 derrogou os capitulos Il e lll do
titulo VL.

A autora limitase a trata-las cuestions mais significativas
que derivan deses artigos:

A) A Lei Orgénica do Consello de Estado do 22 de abril
de 1980 esixe un tramite especial no procedemento de ela-
boracién dos regulamentos executivos da Administracion do
Estado e das administraciéns autonémicas (non para as ad-
ministraciéns locais), como é a previa consulta 4 Comisién
Permanente. No caso das comunidades auténomas, susci-
taronse opiniéns doutrinais contrapostas con respecto 4 cons-
titucionalidade do art. 23.2 que prevé ese dictame pre-
ceptivo para o dmbito autonémico. A autora opina que o pro-
blema que orixina ese precepto non ten unha solucién xeral,
e asi, despois de enumera-las precisiéns previas que se de-
ben facer para mante-la sta constitucionalidade ou incons-
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titucionalidade, considera constitucionais as facultades ase-
soras do Consello do Estado no procedemento de elabora-
cién dos regulamentos autonémicos que desenvolven as leis-
marco ou as leis orgdnicas de transferencia ou de delegacion
€, inconstitucionais as mesmas facultades cando se estenden
6s regulamentos que as comunidades auténomas adoptan no
exercicio das stias competencias propias.

B) A Constitucién establece con caricter xeral, no seu art.
23, o dereito dos cidadédns & participacién nos asuntos pu-
blicos, para mdis adiante no art. 105 a) concreta-la mesma
no procedemento de elaboracién dos regulamentos. Esa par-
ticipacién canalizase a través dos trdmites de audiencia e de
informacién publica previstos no art. 130 paragrafos 4 e 5 da
LPA respectivamente. A practica do primeiro trdmite supedi-
tase & concorrencia dunhas circunstancias legais (que sexa
posible, inexistencia de raz6ns de interese publico que se
oponan & sda préctica e que a indole da disposicién o acon-
selle), ainda que algunhas leis autonémicas —como é o caso
da Lei do 4 de maio de 1984 das Cdmaras Agrarias de Gali-
cia- imponan esa audiencia das entidades representativas de
intereses xerais ou sectoriais, sen sometela a ningtin requi-
sito. A fase de informacién publica practicarase cando, a xui-
zo do ministro, a natureza da disposicién o aconselle; as co-
munidades auténomas tefien a facultade de determina-lo
organo que decidira a apertura deste tramite debido 4 sda
competencia de autoorganizacién e a mesma lexislacién sec-
torial autonémica pode conferir cardcter preceptivo 6 mes-
mo, cando a comunidade tefia competencia exclusiva na ma-
teria que o proxecto de regulamento trate.

C) Os regulamentos autonémicos tefien unha publicida-
de formal no Boletin Oficial da Comunidade Auténoma res-
pectiva, pero ante a garantia de “publicidade” das normas
que a Constitucién consagra no seu art. 9.3, a autora expén
se esta obriga 4 stia publicacién no Boletin Oficial do Esta-
do. Chega a conclusién de que a Norma Suprema non o im-
pén, ainda que iso non impide que este tipo de publicacién
poida ser preceptiva, se este requisito se establece legalmente.
O establecemento da obriga de publicalos no BOE é unha
competencia exclusiva do Estado, o cal, en vez de fixala nun-
ha norma comin para tédalas comunidades auténomas, op-
tou por inclui-las regras 6 respecto nalgtns estatutos de au-
tonomia; o Estatuto galego entra no grupo dos que non
regulamentan este tipo de publicacién. Polo exposto, reco-



menda unha nova regulamentacién que precise e aclare es-
ta cuestion.

A seguir, indica os distintos efectos que se derivan da pu-
blicacién dos regulamentos no B.O. da respectiva comuni-
dade auténoma ou/e no BOE; asume a posicién da doutri-
na maioritaria, a cal entende que a publicacién da norma
regulamentaria no primeiro caso é unha condicién indis-
pensable da sta virtualidade, xa que gozan da presuncién de
validez e obrigan 6s seus destinatarios, agas cando nacen ou
deverien ineficaces pola propia vontade do regulamento, po-
la suspensién administrativa ou xudicial dos seus efectos
ou pola aplicacién preferente dunha norma estatal.

I Respecto dos regulamentos parlamentarios externos, C.
Escuin opina que, ante a falta de regulamentacién autoné-
mica, a tramitacién destes deberia suxeitarse —agés na forma
externa de manifestacién— 6 proceso lexislativo comdn.

Na derradeira parte analizanse as regras que disciplinan
a aplicacién no tempo e no espacio das normas regulamen-
tarias autonémicas. Estas regras atépanse no Ordenamento
estatal pois o art. 149.1.82 da Constitucion reserva 6 Estado
esta cuestion como competencia exclusiva.

Os regulamentos autonémicos estan suxeitos tanto no seu
nacemento coma na sta extincién a limites temporais. Es-
tas normas entran en vigor 6s vinte dias da stia completa pu-
blicacién no B.O. da Comunidade Auténoma, se nelas non
se dispon outra cousa. Asi, existe a posibilidade de que o re-
gulamento proxecte os seus efectos a unha data anterior &
stia vixencia ou que se interrompa a sta eficacia. A retroac-
tividade destas normas é un tema que divide a doutrina, pos-
to que, esta di que os regulamentos tefien efecto retroactivo
se unha norma de superior xerarquia lles confire esa facul-
tade ou non o prohibe de forma explicita. En todo caso, os
regulamentos autonémicos poden ser retroactivos sempre
que o establezan expresamente e respecten os limites im-
postos polas normas superiores.

A suspensién da vixencia destas normas autonémicas po-
de ser tanto unha medida cautelar coma de control. A técni-
ca cautelar utilizase cando o interese publico (a actividade
regulamentaria da Administracién) pugna co privado; a de-
claracién de suspensién pode realizala a propia Administra-
cién autondmica, os Tribunais contencioso-administrativos
e o Tribunal Constitucional. A suspensién-control entra en xo-
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go cando estdn en loita dous intereses puiblicos: o do ente su-
perior e o do tutelado; sobre a actividade regulamentaria au-
tonémica o Estado s6 ostenta os medios de control autoriza-
dos na Constitucién nos seus arts. 150.2 (normas autonémicas
en exercicio das facultades transferidas), 153 b) (exercicio au-
tonémico das funciéns delegadas), 155 (cumprimento das obri-
gas autonémicas ou proteccién do interese de Espafia) e 161.2
(impugnacién gobernativa ante o Tribunal Constitucional. A
lei orgénica do Tribunal Constitucional estende, no seu art.
64.2, esta suspensién-control & interposicién polo Goberno
do Estado do conflicto de competencia).

Polo que se refire 4 eficacia espacial, os estatutos de au-
tonomia utilizan o concepto de territorio como criterio para
delimita-las competencias e para determina-lo &mbito de apli-
cacion. Esas normas institucionais basicas das comunida-
des auténomas contefien normalmente un precepto no que
se establece que as competencias se entenden referidas 6 te-
rritorio da comunidade respectiva, sen prexuizo das excep-
ciéns que estableza a norma estatal atributiva da compe-
tencia 6 substitui-lo criterio territorial por outro extraterritorial,
coma o do interese (por exemplo, a competencia sobre fun-
daciéns de interese galego que prevé o art. 27.26 do Estatu-
to galego) ou o da personalidade.

C. Escuin afirma que cando os estatutos determinan, co-
mo regra xeral, a territorialidade das normas autonémicas,
expresan que son os particulares os que deben rexerse polas
normas da Comunidade Auténoma na que se atopan, agds
nos casos en que é aplicable o estatuto persoal.

A obra conclie aconsellando que o Estado adopte un no-
vo sistema de conflictos normativos interautonémicos, que
contemple e solucione os problemas que suscita a eficacia
supraterritorial dalgins regulamentos autonémicos. €

Francisco Javier Cancela Rodriguez



