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Os ordenamentos
xuridicos autonoémicos:
Problematica da sua
configuracion e
integracion

desenvolvemos dar a cofiece-lo Proxecto de refun-

dicién normativa que a Administracion da Xunta
de Galicia comezou hai agora catro anos, e a culminacién
da mesma empeza a albiscarse. Non se trata dun proxec-
to illado, con independencia de que a importancia da saa
necesidade o xustificase en todo caso, senén que se en-
marca dentro doutro proxecto mais global que vimos de-
senvolvendo, de racionalizacién administrativa.

Non é tampouco caprichoso, sendén que asi mesmo re-
ponde a unha necesidade sentida. Dixose, e é certo, que
a Administracién é unha criatura delicada que hai que tra-
tar con tento e que, polo tanto, calquera reforma que no

c onstittie o obxecto da xornada de estudio que hoxe



seo da mesma se acometa, ha de contar necesariamente
coas inercias inherentes a toda organizacion administra-
tiva, que en definitiva non supén senén o recofiecemen-
to dunha propia e independente -respecto do resto dos
poderes do Estado- do aparato administrativo que debe
ser constantemente corrixida, ou se se prefire, orienta-
da, na busca do mellor modelo de Administracién que en
cada momento demande o correcto funcionamento do
propio Estado.

Por outro lado, esta necesidade €, se cabe, moito mais
patente se descendemos 6 nivel das administraciéns au-
tonémicas desde o momento en que estas se viron obri-
gadas a xurdir, nun acto de pura improvisacion, toman-
do como tnica referencia a Administracién do Estado, a
tnica daquela coniecida. Sen embargo, e asi se veu im-
poniendo reiteradamente de manifesto, é indubidable que
un modelo de Administracion que lles vifia servindo 6s
intereses dun Estado unitario centralizado, dificilmente
resulta se-lo mais aconsellable para o definitivo asenta-
mento do novo Estado de autonomias. Por iso, calquera
esforzo que tenda a pofier 0 dia as nosas administracions,
ha de ser sempre ben recibido, se camifia pola senda axei-
tada, porque non esquezamos que é a Administracion a
parte do conxunto da organizacion publica que corie-
cen e perciben os cidadans. E da Administracién da que
os cidadans reclaman a cobertura das stias necesidades pu-
blicas, vai se-la Administracion da que os cidadans re-
clamen a cobertura das stas necesidades publicas, e vai
se-la Administracion, como non o vai ser ningan dos ou-
tros poderes constitucionais, a que cada dia vai ser xul-
gada na sua eficacia. Por iso, non xogamos moito no es-
forzo de defini-la Administracién que queremos e que
necesitamos. En definitiva, como xa se dixo con mais au-
toridade c& mifia, na correcta articulacién do verdadeiro
modelo de Administracion que esixe o funcionamento do
Estado x6gase o seu prestixio o propio Estado das Auto-
nomias.

Imos falar, polo tanto, de refundicién normativa. No
proxecto de refundicién normativa que se esta desenvol-
vendo a Administracion puablica galega, o seu obxectivo
principal non é outro, como ben exponia o director da
EGAP na carta-invitacién para asistir a esta xornada, que
a simplificacién e a nova articulacion da normativa coa
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que o operador autonémico se debe enfrontar na saa co-
tia tarefa de “administracién”, na stia mision de facer exe-
cutivas as competencias que lle corresponden a esta co-
munidade. Para iso utilizaronse técnicas de racionalizacion,
sistematizacién e, no seu caso, refundicién co fin de con-
seguir unha mellor localizacién e un mais seguro cofe-
cemento e manexo da normativa existente e en vigor en
cada un dos sectores ou ramos da Administracion.

A exposicion concreta da metodoloxia e resultado do
traballo realizado referiase de seguido o que foi o verda-
deiro protagonista e responsable do traballo, don Cons-
tantino Alvarellos Galve, letrado da Xunta de Galicia e
responsable do Gabinete de Asesoramento Xuridico e
Apoio 4 Actualizacién Normativa, 6 que aqui e agora fe-
licito cun acto expreso de, felicitacion e recofnilecemento
6 labor realizado, felicitacion e recofiecemento que debe
alcanzar, e é de xustiza, 6 equipo que con el veu traba-
llando. A mifia mision, neste primeiro relatorio, e coa ani-
ca intencion de lle servir de referencia 6 que el despois
nos exporierd, é intentar facer unha exposicion breve
sobre os problemas que lle afectan, en xeral, 6 ordena-
mento xuridico administrativo, derivados das peculiari-
dades que conforman a sta singular natureza xuridica. En
todo iso, 4 luz da integracion dos ordenamentos autono-
micos co propio ordenamento do Estado, a sua relacién
queda definida, como logo veremos, en base fundamen-
talmente 6 principio de competencia, como principio rec-
tor desta relacién confluente, dalgiin modo subordinada.

O ordenamento xuridico-administrativo

Certo é que o ordenamento xuridico administrativo
non é sendn aquela parte especifica do ordenamento xu-
ridico propia da Administracién publica. Administracion
publica e ordenamento administrativo aparecen asi co-
mo conceptos indisolubles en tanto que este non € sen6n
a consecuencia necesaria da organizacion que supon a
existencia daquela. Esta é a verdadeira razon de ser do or-
denamento xuridico administrativo que aparece, polo tan-
to, xustificado pola propia organizacion a que serve e non
pola simple existencia dun conxunto de normas de ca-
racter administrativo que sexa necesario “ordenar”. Que-



ro dicir, polo tanto, que o ordenamento xuridico admi-
nistrativo non € unha simple suma de normas, sen6n que
aparece, no seu concepto, perfectamente diferenciado des-
tas. Por dicilo doutro modo, a norma ou o conxunto de
normas non crean o ordenamento, senén que se incor-
poran a un ordenamento preexistente, como consecuen-
cia do mesmo. Ainda que as normas cambien, o ordena-
mento persiste, e por iso, 0 intento de realizar unha “foto
fixa” do mesmo, configurdndoo exclusivamente como un
simple conxunto de normas escritas, non ha de servir 4
correcta definicion da sta verdadeira natureza, onde apa-
rece como nota verdadeiramente esencial, o seu grande
dinamismo, como consecuencia precisamente da varia-
bilidade ou mutabilidade das normas administrativas.

Pero deixemos para un momento posterior, a referen-
cia 6 dinamismo do ordenamento xuridico administrati-
Vo, e comecemos cunha primeira nota definitoria do mes-
mo: a stia preponderancia no conxunto dos distintos
ordenamentos xuridicos. Desde a aparicién do denomi-
nado Estado moderno ata a consolidacion do mesmo a
través da forma liberal de Espafia que arrinca da primei-
ra metade do século XIX, asistimos a unha lenta pero cons-
tante publicacion das relaciéns xuridicas entre particu-
lares que alcanzou un grao tal, que ben pode definirse
como de verdadeira burocratizacién da vida social.

Non se trata s6 de que a Administracion pablica fixe-
se seus, como garante do interese xeral, cada vez mais sec-
tores da vida social, sen6n de que ademais, a presencia do
brazo administrativo do Estado se incrementou tamén en
sectores tradicionalmente reservados 6 ambito estricto do
privado, ata converte-la stia presencia en habitual, e mes-
mo en insubstituible. E sen esquece-los supostos de ver-
dadeira intervencién ou entrada directa da Administra-
cién na esfera dos dereitos, mesmo fundamentais, dos
particulares, intervencién que aparece amparada na pre-
ponderancia final do interese xeral sobre o particular.
De tal xeito é asi que hoxe en dia é dificil imaxinar un-
ha relacién xuridica completamente 4 marxe da presen-
cia administrativa: 6 final sempre haberd polo menos
un aspecto ou unha fase desa relacién en que a Admi-
nistracién apareza senén é a través dunha actuacion de
autorizacion ou simplemente de control, si polo menos
amparandoa ou fomentandoa. En definitiva, a Adminis-
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tracién converteuse no auténtico motor da vida social.
Compértase ou non esta realidade (compre sinalar, que
sen entrarmos a xulgala, é certo que este fendmeno sufriu
a stia confirmacién definitiva no propio modelo de
Estado liberal e iso a pesar de contradicir abertamente a
orixe do mesmo, que non é outra que a reduccion da pre-
sencia publica na vida social), o certo é que a Adminis-
traci6én publica, e por extensiva, o ordenamento xuridico
administrativo, asumiron un papel protagonista, rele-
gando outras ramas do ordenamento xuridico a unha po-
siciébn menos principal.

Pero a pesar de ser un ordenamento xuridico protago-
nista, ben pode, non obstante, afirmarse que se atopa nun-
ha permanente crise. Se a norma ¢ o fiel reflexo da rea-
lidade social, e, polo tanto, a stia bondade ou virtude ha
de atoparse en como lle dea axeitada e répida resposta 6
que demanda esa realidade, o certo € que o dereito ad-
ministrativo aparécesenos constantemente axuizado e 6
final condenado, por causa deste atraso.

Hai unha causa, non obstante, que explica esta situa-
cién, e que se atopa noutra das notas esenciais da singu-
lar natureza deste ordenamento. Gonzalez Navarro refi-
rese moi precisamente a este fenémeno cando afirma que
o dereito administrativo se nos amosa como un dereito
especialmente sensible 6s fenomenos da vida real. Pero
ademais, 0 mesmo caracter fugaz ou episodico que tefien
os problemas de cada dia, fai que moitas veces ofreza o
dereito administrativo un caracter caduco ou transito-
rio, o que obriga a atender esas necesidades mudables e
4s veces irrepetibles. O dereito administrativo vén asi su-
frir de forma constante unha especie de servidume res-
pecto da oportunidade, e é precisamente nesa sensibili-
dade onde “ha de radica-la superioridade do dereito
administrativo fronte a ciclopea seguridade do dereito ci-
vil” (J. L. Meilan).

Pode ser que esta especial sensibilidade sexa unha das
causas da crise permanente na que parece vivi-lo ordena-
mento xuridico administrativo, pero non € a tinica. Hai
outra realidade, sinalada, entre outros, por Santamaria
Pastor, que axuda 4 sta perfecta comprension: o directo
vinculo existente entre a ideoloxia politica dominante en
cada momento concreto e a norma administrativa, e a
existencia permanente dun desfase temporal na conver-



sion dos principios politicos en técnicas administrativas
singulares. A causa deste desfase € ben simple, e non é ou-
tra que a de que a Administracion posiie un ritmo vital
moito mais lento que a politica, de maneira que cando
aquela rematou de axustarse 6s principios que demanda
un determinado modelo de Estado, este cambiou xa.

A este fenébmeno estamos asistindo hoxe en dia: can-
do a Administracion rematou de asumi-los parametros
dun Estado liberal, este deu un paso mais, aparecendo o
Estado social e democratico de dereito, que, como per-
feccion daquel, esixe, cando menos, novas e orixinais téc-
nicas administrativas. Como sinala Gonzélez Navarro re-
collendo citas de Villar Palasi e J. L. Meilan, o dereito
administrativo non foi outra cousa senén unha inxestion
de ideas politicas e un progresivo desenvolvemento téc-
nico xuridico. Deste apego a politica deriva, polo pronto,
a imposibilidade de entende-lo dereito administrativo par-
tindo s6 dos textos legais prescindindo da ideoloxia po-
litica dos partidos dominantes no momento no que fo-
ron promulgadas, e pon de manifesto o arriscado que

resulta utilizar soluciéns xuridicas nacidas en sistemas di- -

ferentes, xa que o dereito administrativo de cada pais, vén
se-la traduccion xuridica da stia historia politica, polo que
as categorias formais quedan baleiras de significado can-
do se sacan do sistema que as viu nacer.

Esta realidade engancha directamente con outra que
vén constituir outro dos sinais de identidade propios do
ordenamento xuridico administrativo: o seu evidente ca-
racter conxuntural. Efectivamente, o constante desfase
entre a realidade social e a norma que debe atender esa
realidade social trae como consecuencia que no maior ni-
mero dos casos, a norma pretende solucionar ou darlle
resposta a un problema concreto e non definir unha or-
de xuridica estable con decidida vocacion de permanen-
cia. Non intenta, polo tanto, a norma administrativa, de-
finir unha orde abstracta de xustiza, sen6n afrontar, caso
a caso, un problema singular. Aparécesenos asi a norma
administrativa como eminentemente ocasional e cir-
cunstancial, caracteristicas estas que son especialmente
predicables da norma administrativa por excelencia, o Re-
gulamento, atribuindolle, a expresién de Garcia de En-
terria, un efecto dexenerativo, sendo asi que rexeita cal-
quera vinculacién coa idea da xustiza, optou por unha
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moi estreita cunhas circunstancias concretas de seu cam-
biantes. O efecto dexenerativo é ben apreciable se aten-
demos 4 consecuencia desta vinculacion coa situacion
concreta que produce a norma: a desaparicion da sta xus-
tificacion, e por extension, da sta vixencia, cando a si-
tuacién cambie. Sen embargo, este efecto non se produ-
ce na realidade, xerando unha evidente situacion de
distorsion, pois, non obstante esta perda de vixencia, a
norma permanece viva no ordenamento, e polo tanto esi-
xe ser sucesivamente aplicada nos supostos para os que
foi prevista a sia promulgacion.

A partir destas reflexions podemos comezar a com-
prende-los problemas, distorsiéns e insatisfaccions que
ofrece o ordenamento xuridico administrativo, tanto pa-
ra o operador xuridico responsable da stia produccion e
aplicacién como, sobre todo, para o cidadan destinatario
das stias normas. Pero ainda queda por destacar unha
Gltima caracteristica que xa apuntei inicialmente: a sta
constante variabilidade e mutabilidade. Se é un orde-
namento principal e protagonista en calquera ambito das
relacions xuridicas, que, non obstante, se atopa en per-
manente crise por causa de ser especialmente sensible
6s fenémenos da vida real; se se trata dun ordenamento
xuridico directamente vinculado 4 ideoloxia politica do-
minante; se nel predomina o seu caracter circunstancial
ou conxuntural por causa da sta “puntualidade” na so-
lucién do caso concreto, é obvio, e asi debemos concluir,
que ha de ser un ordenamento xuridico en constante pro-
duccioén, dotado, polo tanto, dun grande dinamismo por
causa da stia necesaria variabilidade.

Enténdase que esta caracteristica non € senon a con-
secuencia de todas aquelas 4s que me vin referindo. SO asi
se pode entender debidamente a extraordinaria fertili-
dade productiva do dereito administrativo, da que da boa
conta o feito de que practicamente a totalidade do con-
tido dos diarios oficiais estea copado por normas deste ca-
racter. Como acertadamente sinala Garcia de Enterria, o
panorama é absolutamente contrario 6 que ocorre nou-
tros sectores do ordenamento (civil, mercantil...) que vi-
ven sobre unha norma basica que moi de tarde en tarde
é obxecto de modificacién e as virtualidades, doutrina e
xurisdiprudencia das cales van morosamente descubrin-
do e desenvolvendo. Fronte a esta situacién, o ordena-



mento administrativo parécenos como incesantemente
variable e inesgotable na stia capacidade de produccion
normativa, ofrecendo unha realidade de constante cam-
bio a un ritmo, por demais, que ben poderia ser cualifi-
cado como frenético.

E esta € a realidade & que se enfronta o operador xuri-
dico responsable da correcta e debida elaboracion e apli-
cacion do ordenamento xuridico administrativo. Unha
realidade da que se derivan non poucos problemas. Un-
ha realidade inestable na que non existe “ningunha po-
sibilidade de confiar nunha conclusion ou retoque lti-
mo, polo menos provisional, que permita suspender por
un tempo a promulgacién de novas normas, ningunha
esperanza dunha codificacién que consagre un corpo
normativo completo e pechado que elimine as iniciativas
casuisticas e indefinidas” (Garcia de Enterria). Calquera
proxecto de racionalizacion que se inicie debe contar con
esta realidade incuestionable. De ai a importancia do que
hoxe expofiemos.

Os ordenamentos autonomicos

E neste panorama, xa de por si pouco satisfactorio,
irrompen os ordenamentos administrativos autonémicos.
A desaparicion dun modelo de Estado centralista e uni-
tario, e a stia substitucién por un novo Estado descen-
tralizado, supuxo a aparicion de novos centros de poder
e decision politica: as comunidades autonomas. E a esta
descentralizacién administrativa, como consecuencia do
nacemento de novas administraciéns pablicas, brazo exe-
cutivo destes novos poderes rexionais.

Xorden, polo tanto, novos ordenamentos administra-
tivos, que exercitando a sta eficacia nos correspondentes
territorios autonémicos, coexisten, e non precisamente
de forma pacifica, co ordenamento administrativo ata o
momento cofiecido: o da Administracién do Estado. Ben
parece que esta coexistencia se traduce nunha pugna dia-
ria por facerse un sitio nun ordenamento xeral 6 que
estan chamados a integrarse. Non se trata dunha coexis-
tencia xerarquica ou de submisién, senén dunha coexis-
tencia en pé de igualdade, explicada polo xogo dos prin-
cipios 6s que logo me referin, pero entre os que ocupa un
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papel protagonista o da competencia, que obriga a unha
perfecta delimitaciéon do campo de actuacién duns e do
outro.

Poderia aproveitarse a oportunidade para intentar de-
pura-los vicios cofiecidos, e xa apuntados, do ordenamento
administrativo, pero non foi asi. Ben € certo que segura-
mente non puido ser doutra maneira, pois € sabido que
as novas administraciéns autondémicas xurdiron, da na-
da, nun puro acto de improvisacion, utilizando como es-
pello o tnico posible: a Administracién do Estado. Por iso,
non sé se herdaron os vicios, sendn que se incrementa-
ron, ainda que s6 sexa como consecuencia dun simple
efecto multiplicador: pasamos dunha Administracion e
dun ordenamento administrativo, a dezaoito adminis-
traciéns cos seus correspondentes ordenamentos. Os efec-
tos son ben patentes:

I Reforzouse definitivamente o papel protagonista e
principal da norma administrativa e non s6 por haber
agora dezaoito diarios oficiais que alimentar. O meu mo-
do de ver, hai ddas circunstancias que xustifican esta re-
alidade. Por un lado, xa que outros sectores do ordena-
mento xuridico (civil, mercantil, procesal,penal...) seguen
estando en mans do Estado, a maior parte das compe-
tencias das comunidades auténomas tefien un claro ca-
racter estrictamente administrativo, o que ocasiona que,
no desenvolvemento e execucion das mesmas sexa nece-
sario, sobre todo, producir normas administrativas. Por
outro lado, se ben é certo que a proximidade cos cidadans
das administraciéns auton6micas € maior, o que, nun
principio, ha de redundar en vantaxes evidentes para os
mesmos, tamén o é que os cidadans aprecian con maior
intensidade a presion que sup6n a existencia dun novo
poder rexional avido de producir normas que xustifiquen
0 seu propio ambito de competencias.

1 Os ordenamentos autonémicos acentuaron a siia vo-
cacién de permanente crise e as siias normas aparecen co-
mo definitivamente conxunturais, preocupadas exclusi-
vamente de dar repostas puntuais e non de establecer unha
nova orde xeral. A razén antéllaseme de facil compren-
sion e ten a sia consecuencia no fenomeno da proximi-
dade da Administracién 6s cidadans 6 que acabo de
referirme. Efectivamente, os cidadans senten a Adminis-
tracién autonémica como “mais sta”, e polo tanto, re-



claman da mesma a solucién daqueles problemas tantas
veces aprazados e demorados noutras instancias. O grao
de esixencia €, polo tanto, maior, o que coloca as admi-
nistracions rexionais na situacion de lles dar inmediata
e rapida resposta as demandas sociais, a sta atencién an-
tes correspondialles a outros, nun intento, segundo o meu
criterio, pouco valorado, de ofrecer unha especie de “ren-
demento de maior efectividade” a curto prazo. O que oco-
rreu, en realidade, en que este aparente maior grao de efec-
tividade, 0 final, queda diluido polo efecto dexenerativo
que supOn a busca puntual e improvisada de soluciéns a
situacions concretas, tal e como quedou exposto ante-
riormente. Estou convencido, que mais ttil que buscar
unha solucion inmediata dos problemas, € establecer un
marco xeral e estable, que os cidadans perciban como mais
seguro, e tamén como mais eficaz, apto para dar cabida a
tédalas situacions que sucesivamente poidan formularse,
evitando a improvisacion que, en definitiva supén, a res-
posta concreta a cada caso concreto.

I Produciuse unha definitiva vinculacién da Adminis-
tracién rexional 6 poder politico. Non esquezamos que
as administracions autonomicas tiveron que ser creadas
da nada, xurdindo sen unha historia ou cultura adminis-
trativa propia, o que determina unha maior dependencia
do aparato politico que as crea, dependencia que se re-
forza pola maior proximidade fisica do 6rgano politico de
decisién 6 6rgano administrativo de execucién, que s ve-
ces mesmo se confunden. Por outro lado, é claramente
apreciable o fenémeno da excesiva instrumentacion po-
litica das administracions rexionais, por seren estas o tni-
co campo de actuacion visible dunhas estructuras de po-
der rexional ainda non debidamente desenvolvidas e
asentadas, coa consecuencia, xa sinalada anteriormente,
de ser constantemente utilizadas como a xustificaciéon
mesma do novo modelo de Estado descentralizado.

I Neste panorama, o ritmo de produccion normativa
nos ordenamentos administrativos supera o frenetismo
xa inherente, como vimos, a este sector do ordenamento
xuridico. Sen embargo, os efectos non desexables deste
vitalismo normativo, agravanse en materia autondémica.
Non existe unha técnica normativa uniforme, nin sequera
aparentemente, que permita adentrarnos no ordenamento
con certa seguridade; apréciase unha evidente tendencia

REGAP |}

44.



.45

a xustificar competencias propias —sobre todo cando se
trata de competencias limitadas—, regulando sectores ou
ambitos propios da independencia ou da liberdade dos ci-
dadans; e constatase un maior descofiecemento da com-
plexidade do mundo social ou econémico sobre os que
han de opera-las normas, que se suceden dictando as que
substitien outras anteriores que nin sequera chegaron a
ser aplicadas.

Pero en definitiva, con ser grave o efecto multiplica-
dor dos defectos deste sector do ordenamento xuridico,
o verdadeiramente importante, polo que 6s ordenamen-
tos autonémicos se refire, é defini-los principios que han
de rexe-la stia integraci6n no ordenamento estatal. E ab-
solutamente imprescindible fixar, coa maior precision po-
sible, as regras de xogo suficientes para que os distintos
operadores xuridicos poidan afrontar co suficiente grao
de seguridade xuridica o complexo panorama que se lles
ofrece. Estamonos a referir, pura e simplemente, a busca
dos criterios precisos para decidir cal ha de ser, en cada ca-
s0, 0 ordenamento xuridico de preferente aplicacion; por
que vai ser este o ordenamento xuridico, estatal ou au-
tonomico, e non o outro, ou viceversa; e cal € a posicion
que cada un deles ocupa respecto do outro.

1. Como xa sinalei anteriormente, os ordenamentos
auton6micos non son ordenamentos subordinados. A stia
posicién non pode explicarse con base no principio de
xerarquia, e polo tanto, as normas que nos Mesmos se in-
tegran non son, en ning(n caso, de rango inferior as dis-
posiciéns estatais. A regra principal de relacion € a deri-
vada do principio de competencia, que asegura un ambito
concreto de poder e un campo propio de actuacion tan-
to para Estado como para as comunidades autonomas, de
tal modo que, ante unha controversia concreta sobre a
norma aplicable, bastaria con decidir cal delas provéen
da instancia administrativa competente en tal materia.

Polo tanto, e como sinala Mufioz Machado, o princi-
pio de competencia pasou a se-la regra dominante no cam-
po das relaciéns entre normas estatais e autonémicas, coa
consecuencia de que resultard tanto mais Gtil e definitivo
para resolve-las posibles colisions entre normas na medi-
da en que sexan mais perfectas as regras da distribucion
de competencias. Se as competencias que lle pertencen )
Estado e 4s comunidades autonomas estan perfectamente



delimitadas, de maneira que o que poida facer un non o
fagan as outras, e viceversa, pode determinarse que de
se producir unha colision entre normas é porque algin
dos dous lexisladores actuou con incompetencia, e nes-
ta medida, a norma correspondente é invalida.

Para a exacta aplicacion desta regra, seria imprescin-
dible unha perfecta delimitacién de ambitos de compe-
tencias con base en criterios xerais de atribucién de com-
petencias exclusivas. O que ocorre é que isto non é asi, e
nin sequera resulta se-la regra xeral.

A Constitucioén espariola non realiza unha reparticién
de competencias que poderiamos denominar funcional,
encomendandolle a unha instancia a funcién normativa,
e 4 outra a funcién executiva. Tampouco se realiza un re-
partimento de funcioéns utilizando categorias xerais, se-
noén que simplemente efectia un repartimento analitico
por materias utilizando para iso a técnica do “listado”.
Técnica, polo demais, imperfecta, pois a Constitucion li-
mitase a recoller no art. 149.1. as que denomina compe-
tencias exclusivas estatais, correspondéndolles Os estatu-
tos de autonomia a definicién das competencias
autonomicas, ddndose o paradoxo de que nestes abonda,
sobre todo, a definicién de competencias asi mesmo ex-
clusivas das CCAA sobre materias e funciéns coinciden-
tes total ou parcialmente coas que a CE lle reservou a ex-
clusividade estatal. A conclusion é ben evidente: nin son
exclusivas as competencias do Estado recollidas no art.
149.1 (algtn dos seus apartados recoriece xa expresamente
unha participacion autonémica na competencia, a pe-
sar da stia previa cualificacién de “exclusiva”, nin o son
as que asi aparecen recollidas nos distintos estatutos de
autonomia, en tanto que tal exclusividade o é “sen pre-
xuizo da lexislacién basica do Estado”, de acordo coas ba-
ses da ordenacioén econémica xeral, ou outras férmulas
de semellante estilo. E dicir, este “exceso semantico”,
como foi cualificado pola doutrina e o propio TC, da atri-
bucion de competencias en réxime de exclusividade, en
realidade estd enmascarando unha xeneralizada situaciéon
de “concorrencia” de competencias.

Afondar no estudio dos diferentes conceptos de atri-
bucién de competencias, e como estdn sendo depurados
polo TC desviaria definitivamente o obxecto deste rela-
torio. Ben € certo que esta aparente confusién por causa
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do exceso semantico en que incorren tanto a CE como os
estatutos quedou, a estas alturas de andadura constitu-
cional, bastante depurada por obra e gracia, precisamen-
te do propio TC Non obstante, o certo é que o principio
de competencia resulta ser insuficiente para resolver to-
dos aqueles supostos de controversia que poidan formu-
larse entre normas estatais e atonomicas, e que resulta ne-
cesario, por tanto, un novo principio que sirva para decidir,
precisamente, nos supostos de concorrencia no exercicio
de competencias.

2. Debemos precisar de que estamos falando 6 refe-
rirnos & concorrencia de competencias: referimonos a
aqueles supostos nos que conflien normas contradicto-
rias dictadas por instancias administrativas distintas, re-
sultando seren competentes as dias, xa que, de non selo
ningunha delas, o conflicto quedaria resolto polo sim-
ple xogo do principio de competencia. Para estas situa-
ciéns, serve o principio de prevalencencia, que non que-
re dicir sen6n que un dos dous ordenamentos en conflicto
se impon sobre o outro de maneira que aquel resulta de
aplicacion, e este non.

Escribiuse moito sobre o principio de predominan-
cia, e non é este 0 momento de estenderse sobre o mes-
mo. Baste sinalar que a existencia dunha regra segundo a
cal os contidos das normas dun ordenamento se impo-
fien sobre os do outro, se dan, obviamente, sempre que
dous ordenamentos de orixe diferente deben de convivir
nun mesmo espacio (Mufioz Machado). Fiel a esta tradi-
cion, a nosa Constitucion sinal no art. 149.3 que “as com-
petencias sobre as materias que non se asumisen polos es-
tatutos de autonomia corresponderanlle 6 Estado, as stas
normas prevaleceran, en caso de conflicto, sobre as das
comunidades auténomas, en todo o que non estea atri-
buido 4 exclusiva competencia destas”.

Unha vez enunciado o principio, creo que basta en-
tender debidamente, para a sa perfecta comprension, a
sta definitiva vinculacion co principio de competencia,
do que non é mais que consecuencia e complemento. Non
existe, por tanto, un principio de predominancia que te-
fia un xogo que poida aceptarse 4 marxe do de compe-
tencia, xa que en todo caso, é imprescindible a existencia
dunha concorrencia real de normas validas, de normas
dictadas por lexisladores que resulten ser concorrentes



competentes para pronunciarse 6 tempo e validamente
sobre a mesma cuestion. Por iso, a correcta aplicacion do
principio de dominancia, esixe un previo conflicto de
competencias, pero non un simple conflicto de se unha
instancia administrativa é competente, e a outra non, se-
noén un conflicto de competencias bilateralmente perfec-
to no que o que se discuta é cal das dous instancias ad-
ministrativas competentes, debe dominar na regulacion.
Como acertadamente sinala Mufioz Machado, non é un
principio que poida amparar excesos de competencias por
parte do Estado, nin por parte das CCAA, xa que en to-
do caso esixe a previa existencia dunha competencia mu-
tua e concorrente. E pura e simplemente un principio
de relacion entres normas distintas, que permite xerar-
quiza-los contidos de duaas disposicions validas, permi-
tindo a aplicacién dunha en prexuizo da outra.

3. E con isto chegamos 6 terceiro e tltimo dos princi-
pios basicos de integracién dos ordenamentos xuridicos
autonoémicos e estatal, o principio de supletoriedade, tl-
timo elo do sistema normativo xeral, expresamente pre-
visto, como acabamos de ver no art. 149.3 C.E., onde o
dereito estatal se recorfiece, en todo caso, como supleto-
rio do das CCAA.

O principio de supletoriedade vén asi cumprir unha
mision tipica de “peche” do ordenamento, impedindo os
baleiros no mesmo, suplindo as posibles insuficiencias e
lagoas.

A loxica do principio é clara e “explicase pola existen-
cia de dereito estatal previo & aprobacién dos estatutos,
valido e que sO paulatinamente sera desprazado e, por ou-
tra parte, pola heteroxeneidade das competencias das
CCAA, que lle permite 6 Estado esgrimir para partes do
territorio titulos de competencias que perderon en rela-
cién con outros territorios auténomos, pero que lles per-
miten producir normas que son directamente aplicables
naquelas, e supletoriamente nestes” (Mufioz Machado).
E obvio que o propio desenvolvemento dos ordenamen-
tos autonomicos ira relegando progresivamente a suple-
toriedade do dereito estatal, sobre todo na medida en que
o propio Estado de autonomias tenda a unha maior ho-
moxeneidade.

En calquera caso, considero interesante facer daas pre-

REGAP |}

48.



.49

cisiéns fundamentais 6 respecto da stia aplicacion. Por un
lado, que o carécter supletorio do dereito estatal non po-
de utilizarse como escusa para entender que as compe-
tencias do Estado son universais, xa que en todo caso, a
norma estatal aplicable supletoriamente debe ter un con-
creto soporte de competencias. E por outro lado, que a de-
bida salvagarda dos ordenamentos autonémicos non se
consegue unicamente coa aplicacién supletoria da norma
estatal, senén que é preciso, previamente, un esforzo de
integracion da posible lagoa acudindo as propias regras
do dereito autonémico, esforzo que frecuentemente non
se realiza, coa conclusién de que o dereito do Estado é
aplicado, non supletoriamente, senon directamente.

E estes son os principios basicos de relacion entre o or-
denamento estatal e os correspondentes ordenamentos
autonémicos. Deles dedicense unhas regras de Xogo que
inicialmente se nos aparecen o suficientemente claras e
precisas como para ordenar unha coexistencia pacifica en-
tre elas. Sen embargo, como xa dixen con anterioridade,
o panorama que se deriva da propia realidade, pouco ten
que ver co dito. E xusto recofiecer que O sistema vai pro-
gresivamente evolucionando na busca de solucions mais
satisfactorias, e que as disfunciéns que hoxe subsisten son
claramente menores que as que puideron apreciarse no
momento de posta en marcha do novo modelo de Esta-
do. Pero ainda hoxe podemos falar de graves dificultades
na aplicacién préctica do principio de competencia (qui-
zais derivadas da pouco afortunada técnica de distribu-
cién de competencias utilizada pola propia C.E.), que mul-
tiplicaron os supostos de “concorrencia de competencias”,
non sempre coa debida xustificacién. Apréciase unha
especie de “receo” entre ordenamentos (mais apreciable
no estatal respecto dos autonoémicos), que se vén tradu-
cindo en:

I Interpretaciéns extensivas de competencias propias
a custa das alleas. Este fenémeno é especialmente apre-
ciable nos casos de competencia estatal en lexislacion
basica, que frecuentemente desvirtan totalmente a
competencia autonémica de desenvolvemento.

I Produccién de normas estatais nas que non se dis-
tinguen os seus preceptos basicos dos que non o son,
xerando un dereito supletorio que 6 final resulta ser
de directa aplicacion.



I Utilizacion, por parte do Estado, de titulos de com-
petencias xerais en prexuizo de competencias exclu-
sivas das CCAA, suposto facilmente apreciable no su-
posto de “ordenacién xeral da economia”.

I Constante produccién de normas nas que non cons-
ta o titulo de competencias no que se amparan, difi-
cultando enormemente a tarefa do operador xuridico
encargado da stia correcta aplicacion.

- INormas, tanto estatais como autonémicas, que se dic-
tan “sen prexuizo da” competencia do outro, adver-
tindo asi que non se pretende usurpa-la competencia
de ninguén. A consecuencia € que é perfectamente po-
sible que unha norma autonémica e outra estatal re-
gulen unha mesma materia, coa pretension de se-las
daas validas e aplicables, polo que ser4 o destinatario
das mesmas o encargado de facer unha interpretacién
que lles deberia vir dada.

Esta realidade, pode que mais evidente desde a 6ptica
autonomica que da estatal, pero certa, en todo caso, es-
tanos a levar & construccién de ordenamentos xuridicos
sumamente complexos, dificilmente manexables e apli-
cables e de imposible cofiecemento por parte dos cida-
dans. A seguridade xuridica que os poderes ptblicos es-
tan obrigados a preservar, queda diluida nun marasmo de
normas do que se derivan moitos mais inconvenientes
que vantaxes. Dificilmente se serven asi os principios de
actuacion administrativa que aparecen consagrados no
art. 103.1 da Constitucién. De seguir por este camifio, en
nada estamos contribuindo 4 xeracion da Administracién
do século XXI, que nos espera a volta da esquina. Chegou
0 momento de reflexionar buscando camifios de maior
racionalidade.
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