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RECENSIONES

Las potestades legislativas

de las Comunidades Autémas, Editorial Civitas, Co-
lecciéon Cuadernos, Madrid, 1979, 122 pp. (C. Vaz-

quez de la Torre).

En el acapite de algunas publi-
caciones figura, aunque cada vez
mas raramente, la ritualizada ex-
presién «Obra declarada de interés
publico», avalando oficialmente el
libro correspondiente, propiciando
su difusion y ofreciendo garantia
de calidad a las personas interesa-
das en su contenido.

Dicha calificaciéon se ha ido des-
plazando de los trabajos cientifi-
cos y literarios a realizaciones maéas
materiales, como obras publicas,
edificios, etc., priméandose con ello
los aspectos practicos de estos ul-
timos —que satisfacen demandas
sociales hoy mas buscadas— antes

que el ingenio personal y creativo
que supone una obra escrita cuyo
provecho es generalmente més in-
directo y espiritual.

Tal desplazamiento es fruto in
negable del practicismo de los
tiempos, aunque seria preciso, con
las adaptaciones convenientes, re-
cuperar la calificacion de interés

. publico para ciertos trabajos de la

ciencia del Derecho.

Las anteriores consideraciones
las motiva la aparicién reciente de
una publicacion del profesor San-
tlago Muiioz Machado, en Cuader-
nos Civitas, bajo el titulo «Las po-
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testades legislativas de las Comu-
nidades Auténomas».

Se abordan en esta obra cues-
tiones cruciales que afectan g la
comprension de lo que se ha lla-
mado «Estado Regional», que es la
forma de Estado que propicia,
para un inmediato futuro, nuestra
Constitucién de 1978.

La aparicién de este trabajo, pri-
mero que conozcamos que se de-
dique @ una interpretacién cienti-
fica, y soélidamente razonada del
alcance de alguno de los aspectos
méas nuevos de nuestra Constitu-
cién, se anticipa por semanas al
comienzo de la discusiéon de los
primeros Estatutos de Autonomia.

De ahi que evogquemos la opor-
tunidad de resucitar para algunas
obras juridicas, y ésta es sin duda
una de ellas, el calificativo de «in-
terés publico», que incluso podria
matizarse mas haciendo referen-
cia expresa g diputados, senadores
y demas profesionales de la poli-
tica, que seran los protagonistas
y responsables directos de los refe-
ridos Estatutos de Autonomia.

Y es que estamos viviendo unos
tiempos, por lo que se deduce de
las declaraciones wal respecto de
tales personajes, en los que un
tema de Estado da ocasién a inter-
pretaciones y planteamientos que,
en la mayoria de los casos —y con
benevolencia—, habria decidi-
damente que calificar de asom-
brosos.

Habra que confiar en que mu-
chas de las aludidas manifestacio-
nes, cuando tengan lugar en el
marco de las instituciones en don-
de han de detatirse los Estatutos
se transformen en argumentos
cientificos y juridicos —que no tie-
nen por que estar renidos con eso

tan socorrido de <«lo politico»—
para decantar los textos finales de
lo que haya de ser el texto funda-
mental y constitucional de cada
una de las Comunidades Auténo-
mas que integren el Estado es-
paiiol.

A tan deseable clarificaciéon pue-
de contribuir de forma decisiva €l
trabajo de Mufioz Machado que
seguidamente comentaremos.

Se aborda por el autor, con pre-
cisién y rigor, la exégesis de nues-
tra Constituciéon en punto a las
posibilidades que ésta ofrece, tan-
to en lo que concierne al recono-
cimiento cuanto a su desarrollo, de’
la potestad legislative, de las co-
munidades auténomas. Cuestién
esta crucial para comprender y de-
finir la naturaleza de tales Co-
munidades, ya que al mas super-
ficial conocedor no pasard inad-
vertido el distinto caracter e im-
portancia que para un Ente publi-
co tiene el poseer o no la potestad
que encarna mas indudablemente
el poder politico y, consecuente-
mente, la capacidad de conformar
un determinado tipo de relaciones
con la fuerza compulsiva de la
ley.

Hay que advertir, desde el prin-
cipio, y como un mérito mas del
trabajo que comentamos, que una
cuestion tan decisiva no ha sido
tratada por la Constitucion de una
manera precisamente didfana e in-
discutible. Habria que recordar,
como se explica al principio del
libro comentado, que ello es debi-
do a M imprecisién general del
titulo VIII de nuestra Constitu-
cién, ejemplo paradigmatico de
los resultados del consenso que
permitié su aprobacién.
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Tal caracteristica hace decir al
profesor Mufioz Machado que de
lo previsto en el citado titulo VIII
«puede resultar, en definitiva
{cargando las tintas a la hora de
describir atipicidades), un Estado
semifederal, semirregional o semi-
centralizado, o todo ello a la vez».

Asi, pues, y en cuanto a lo que
constituye el objetivo de la obra
comentada, es preciso un analisis
cuidadoso del texto constitucional
rara llegar a determinar si es po-
sible hablar de potestad legislativa
en las comunidades auténomas;
cudal sea su significado; su natu-
raleza, y sus limites; cudles las
relaciones entre la legislacién es-
tatal y la de las comunidades; la
solucién a los problemas de inte-
gracion normativa en el caso de
competencias concurrentes, etc,

A estos y otros conexos proble-
mas se da cumplida solucién a lo
largo de los cinco ultimos aparta-
dos de los siete en que se estruc
tura, el trabajo que nos ocura.

Prescindiendo de sus dos prime-
ros, en los que se contiene una
Nota preliminar y unas breves
consideraciones sobre ciertos ras-
gos de nuestra Constitucién, ya
aludidos, el capitulo o apartado III
estd dedicado a la investigacién
sobre la posibilidad de que las
comunidades auténomas ostenten
potestades legislativas, tanto si se
trata de las que el autor llama co-
munidades auténomas de primer
grado (Cataluiia, Pais Vasco y Ga-
licia) como las de segundo grado
(todas las demés regiones). En este
punto parece conveniente una di-
gresion para referirnos a esta dis-
tincion entre comunidades auto-
nomas que si estd clara en la
Constitucion. Es decir, que ésta no

reconoce inicialmente wun trata-
miento uniforme para que todos
los territorios puedan constituirse
en comunidad auténoma, aunque
al final todas kas regiones puedan
alcanzar el mismo grado de auto-
nomia.

Precisamente por esta diferen-
cia de grado de autonomia inicial
puede plantearse la duda de si la
potestad legislativa sdlo cabria
predicarla de 1las comunidades
auténomas «de primera-. Esta
duda queda despejada por el autor,
que demuestra, en este capitulo
de su trabajo y tras una exégesis
exhaustiva de diversos preceptos.
constitucionales, que la potestad
legislativa es reconocible, desde el
principio, a cualquier tipo de co-
munidad auténoma.

El capitulo IV se aparta, en
cierta medida, de la secuencia 16-
gica de la obra, pero aborda un
tema verdaderamente esencial de
cara a los proyectos de Estatutos
de Autonomia actualmente en de-
bate.

Con el enunciado «Sobre algunos
limites del poder estatutario» Mu-
noz Machado fija, a nuestro juicio
en forma rotunda e inatacable, una
interpretacién de los articulos 148,
149 y 150 de la Constitucién, ejes
esenciales de su capitulo VIII, y
que son los que mas han contri-
buido a que nuestra Constitucion
haya sido comparada a una «es-
pecie de menu a la carta del que
los comensales (las comunidades
auténomas) pueden servirse sin li-
mite, en razén a sus apetenciass.

Nos estamos refiriendo a los lis-
tados de materias y competencias
que las comunidades autéonomas
pueden asumir en sus Estatutos. Y
ka gran confusién se produce por-
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que la Constitucién, en lugar de
haber contenido tres listados dife-
rentes: materias exclusivas de la
comunidad; del Estado y compar-
tidas, y una determinacién clara
del nivel de competencia que co-
rresponderian al Estado y a las
comunidades sobre tales materias,
ha mezclado todo ello, de forma
que al elaborarse los Estatutos ha
de resolverse el problema de si su
contenido, en punto a asuncién de
competencias, interpreta o no co-
rrectamente lo previsto en la
Constitucion.

En definitiva se ha empleado la
conocida técnica del desplazamien-
to de la solucién de un problema
grave & un momento posterior y a
un ambito o instancia inferior. Sin
pretender enjuiciar tal estrategia
—que probablemente fuese la mas
aconsejable por su viabilidad—es
preciso resaltar sus inconvenien-
tes, al menos por lo que puede
originar de desigualdad en la tra-
duccién a cada Estatuto de los «te-
chos» constitucionales, pues en tal
operacion entran algunas veces en
juego factores —que no son, afor-
tunadamente, denominador comin
en todas las regiones—, pero que
se pueden utilizar por alguna de
éstas como fuerza distorsionante
para obtener mas triunfos en una
partida en }a que al participar to-
dos bajo idénticas reglas deberian
tener igualmente las mismas posi-
bilidades.

Dada la trascendencia de la in-
terpretacion constitucional que
‘realiza el autor en este capitulo
de la obra, vamos a resumir sus
puntos esenciales, aportando ade-
mas el dato, como argumento de
autoridad, de que en su anélisis
y conclusiones ha venido a coin-
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cidir posteriormente, punto por
punto, el profesor Garcia de En-
terria en unos articulos publica-
dos en el diario El Pais el pasado
mes de marzo.

En dicho resumen cabria desta-
car lo siguiente:

a) Las comunidades de segun-
do grado sélo podran asumir las
competencias de entre las mate-
rias relacionadas en el articulo 148
de la Constitucion.

b) Las de primer grado pueden
asumir en sus Esfatutos, ademas
de las del 148, todas las competen-
cias sobre las materias que el ar-
ticulo 149 no atribuye a la com-
petencia exclusiva del Estado, vy,
finalmente, todas las competencias
sobre materias no atribuidas al
Estado por la Constitucién.

El problema principal se suscita
respecto del reparto de competen-
cias del articulo 149, ya que al
darse en ellas siempre concurren-
cia entre el Estado y la comuni-
dad auténoma serd preciso en todo
caso una ley marco estatal previa.

Otra aportaciéon importante a la
clarificacién de la Constitucién en
estos temas es la que se refiere a
la duda planteada por la previsiéon
del articulo 150.2 sobre las trans-
ferencias o delegaciones de facul-
tades del Estado mediante leyes
orgénicas.

La cuestion puede enunciarse, en
palabras del autor, como sigue:
dado que las leyes aprobatorias
de los Estatutos de Autonomia tie-
nen la consideracién de orgénicas,
puede 0 no utilizarse el Estatuto
como cauceé normativo para ope-
rar tales transferencias o delega-
ciones?
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Tras la extensa y sélida argu-
mentacion por él expuesta, debe-
mos también coincidir en su con-
clusibn de que los Estatutos de
Autonomia no pueden servir de
marco normativo para que se ope-
ren en favor de las comunidades
autéonomas las transferencias y de-
legaciones a que se refiere el ar-
ticulo 150.2, precisandose en todo
caso de una ley orgénica estatal,
y que éstas, por otra parte, no
podran ser predeterminadas por el
contenido de los Estatutos.

Contrastan las conclusiones de
Mufioz Machado en este capitulo
con los planteamientos seguidos
en los proyectos de Estatuto para
el Pais Vasco y Cataluna. Vere-
mos c¢émo acaba resolviéndose
este dilema entre la razdn juridica,
tan claramente expuesta por
aquél, y las posturas politicas que
han imperado sobre los redactores
de éstos.

El capitulo V de la obra, recu-
perando el hilo del andlisis de los
diversos aspectos a examinar en
torno a la potestad legislativa, se
ocupa de la cuestién de la jerar-
quia normativa. Pone en eviden-
cia como la ruptura del monopolio
estatal en la creaciéon de leyes
hace preciso cambiar el principio
de jerarquia normativa por el de
la competencia, si bien aquél se-
guird cumpliendo su papel, aunque
no con la exclusividad actual.

La aplicacién préctica del prin-
cipio de competencia significa que
la verificacion de la validez de las
normas regionales no se hard con
referencia a una ley estatal, sino
examinando si queda dentro de
los limites de lo que es su com-
petencia, regular. Concluye este
capitulo con una explicacién del

11

significado de las leyes marco, de
las leyes de armonizacién y del
papel del Tribunal Constitucional,
que son los instrumentos y la ins-
titucién a guienes nuestra Consti-
tucién reserva la solucién de los
posibles conflictos de jerarquia en
los distintos supuestos en que pu-
dieran darse éstos.

El capitulo VI se ocupa de estu-
diar la naturaleza juridica de las
leyes de las comunidades auténo-
mas. ¢(Son del mismo valor que
las del Estado? La respuesta afir-
mativa a esta cuestiéon daria Ia
verdadera medida de la trascen-
dencia que puede tener la potestad
que hemos visto reconocida a ta-
les comunidades.

La conclusion de Muifioz Macha-
do, tras el analisis constitucional
correspondiente, se inscribe en la
linea, de la doctrina mas eutono-
mista, sumandose, pues, a la tesis
de la equiparacién de las leyes del
Estado y de las comunidades auto-
nomas. Igualmente se trata en
este capitulo de la posibilidad de
que las comunidades auténomas
aprueben legislaciéon delegada, y
de los limites a la potestad legis-
lativa de las mismas. A este ulti-
mo respecto es interesante el ana-
lisis de la incidencia que pueden
tener las competencias reservadas
en exclusiva al Estado, sobre todo
las de alcance general. Como
ejemplo se citan las relaciones in-
ternacionales y la planificacién
econémica, cuyo ejercicio podria,
en cierto sentido, invalidar o con-
dicionar el de las competencias de
las comunidades auténomas y
afectar, por tanto, decisivamente,
a su potestad legislativa, que pa-
saria en estos casos de ser exclu-
siva a concurrente.
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Finalmente se enuncian otros li:
mites a la potestad legislativa, de
las comunidades auténomas, agru
pandolos en determinados princi-
pios constitucionales de caracter
inspirador de la organizaciéon y
funcionamiento de los entes publi-
cos, otros que estan fijados para
presidir todo el proceso econdmi-
co, el de territorialidad y el de
interés general, destacando las pe-
culiaridades que éste ultimo pre-
senta, en nuestra Constitucién.

El ultimo apartado, capitulo VII,
de la obra comentada se ocupa de
las relaciones entre la legislacion
estatal y la de las comunidades
auténomas, especificamente desde
la perspectiva de la posible coli-
sién entre normas y de la integra-
cién de ordenamientos.

Aunque se advierte que la cues-
ti6on habra, en tultima instancia, de
resolverse por el Tribunal Consti-
tucional, se concretan cudles po-
drian ser las férmulas constitucio-
nales para la resolucién inmediata
y provisional de los casos de con-
flicto, para evitar vacios legales y
proporcionar seguridad juridica,
inclinandose por la posibilidad de
que entre nosotros se acudiese al
principio general —habitual en el
derecho comparado mas préximo—
de primacia del derecho de Estado,
en los casos de colisién sobre
concurrentes, y el contrario en
los casos de competencias exclu-
sivas de las comunidades auté-
nomas.

El capitulo termina con un ana-
lisis de la problematica de la inte-

gracion normativa en los supues-
tos de la transicién al régimen de
autonomia y en los casos en que
han de jugar las leyes marco, glo-
sando a este respecto el preceden-
te italiano, que ha sido seguido ya
por el proyecto de Estatuto de
autonomia para Cataluiia.

La conclusion extraida, tras la
lectura, del libro comentado, no
deja dudas sobre el espiritu pro-
gresista y claramente autonomista
de que hace gala el profesor Mu-
fioz Machado al enfrentarse a to-
dos los temas importantes y sus-
tanciales que trata, y al ofrecer
interpretaciones y soluciones a los
problemas que respecto de 1los mis-
mos se suscitan, por lo que €l co-
nocimiento y difusion de este
trabajo se hace especialmente re-
comendable a quienes, sin solidez
ni argumentos, mantienen muchas
veces posturas avanzadas, pero sin
consistencia, en esta delicada ma-
teria de las autonomias, cuyo mar-
co de referencia, quiérase o no,
ha de ser la Constitucién, y por
tanto, juridico.

Y solo resta anadir a quienes
emprenden su lectura, con preven-
cién quizé ante el farrago y eso-
terismo que son desgraciadamente
tan comunes en la exposicién de
los temas especializados, que esta
obra estd escrita con el claro y
limpio estilo literario que es habi-
tual en este joven profesor de De-
recho administrativo con apellido
de insigne poeta.

C. Vizquez pE LA TORRE
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