LAS FUENTES “AUTONOMAS” EN EL. ORDENAMIENTO
JURIDICO CASTELLANOMANCHEGO

Marcos Francisco Mass6 Garrote

Profesor Tirular de Derecho Constitucional
Universidad de Castilla-La Mancha

SUMARIO

I Introduccion: El modelo de estado autonomico configurado en la
Constitucion.

1I.  El proceso de constitucion de la Comunidad Autonoma de Castilla-La
Mancha.

1l Las normas juridicas del ordenamiento autonomico de Castilla-La
Mancha.

A. El estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha como norma basica
de la region. Su posicion constitucional.

B. Las normas juridicas autonomas de ordenamiento autonomico.

1. El principio de reserva material de Ley.
a. Reservas de ley establecidas por la Constitucion.
b. Reservas de ley establecidas por el Estatuto de Autonomia.

2. Normas juridicas con rango de ley autonomicas.
a. Las leyes autonomicas “ordinarias”.
b. Las leyes autonomicas “especiales”.
c. El Decreto-Legislativo autonomico.
d. El Decreto-Ley autonomico.

3. Normas juridicas sin rango de ley: los Reglamentos Autonomos.

129



MARCOS FRANCISCO MASSO GARROTE

L. Introduccion: El modelo de estado autondémico configurado en la
Constitucion

En los treinta y un afios de vigencia de la Constitucion se han ido consoli-
dando las Comunidades Autonomas como disefio de nuestra estructura territo-
rial del Estado. No podemos decir lo mismo en cambio del Estado Autondémico,
si lo entendemos como un sistema politico global. Se puede afirmar que las
Comunidades Autonomas han generado un de grado de aceptacion de los ciu-
dadanos que ha desarrollado un aparato administrativo, normativo y politico que
ha satisfecho mayoritariamente los intereses de los ciudadanos como asi
demuestran todas nuestras encuestas. Cuestion distinta son las relaciones y la
articulacion de un modelo de estado que presenta atn graves deficiencias espe-
cialmente por la debilidad y ausencia en las relaciones intergubernamentales.

Nuestra Constitucion, basandose en el principio de autonomia territorial o
descentralizacion y buscando, ante todo, respuestas al problema de los regiona-
lismos, crea una nuevas entidades territoriales llamadas Comunidades
Auténomas, a las cuales, ademas de otorgarle autonomia para la gestion de sus
propios intereses, se les dota de la facultad de poder dictar normas juridicas con
rango de ley.

La primera cuestion que se nos plantea es el de caracterizar este nuevo mode-
lo de Estado' que se instaura en 1978 con la Constitucion, intentando descubrir
si es 0 no encuadrable en cualquiera de las categorias conocidas y mas usuales
de Estado Federal o Bundesland (Alemania) o Estado regional (Italia).

Lo primero que hemos de destacar es que lo que va a singularizar al Estado
autondmico respecto del federal y regional es que la Constituciéon no enumera
las CCAA que la componen, ni se establece un reparto igualitario de las compe-
tencias, ni todas las CCAA se constituyen simultaneamente. En efecto, a dife-
rencia de lo que ocurre en las Constituciones federales o regionales, falta en la
nuestra una enumeracion de las CCAA, un disefio del mapa politico, lo cual es
sustituido por la regulacion de un procedimiento, conforme al cual las provin-
cias se convierten en los sujetos decisorios del numero y extension territorial de

1. Este nuevo modelo de Estado fue bautizado por Sanchez Agesta como Estado de la Autonomias.
Nombre que parece haber sido aceptado unanimemente por la generalidad de la doctrina Sobre dicha
cuestion puede consultarse ampliamente entre otros el libro de Gonzalez Encinar, J.J,, El Estado
Unitario federal, Tecnos, 1985, Lopez Aguilar, J.F., Estado Autonomico y hechos diferenciales, Madrid,
CEPC, 1998, Aja, E. El Estado Autonémico, Alianza Editorial, pags. 41 y ss
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las CCAA. En los sistemas federales y regionales, como norma general, todas
las federaciones o regiones poseen las mismas competencias, dejando a salvo de
las especialidades que puedan establecerse y que han de estar previstas en el pro-
pio texto constitucional. En cambio, en nuestro sistema de autonomias, la
Constitucion no establece ninguna lista de competencias para las CCAA, sino
que son los art. 148 y 149 de la CE los que constituyen un marco abierto para
que sean las propias CCAA a través de sus estatutos las que establezcan sus com-
petencias. Resultado de esta remision a los Estatutos de Autonomia —en adelan-
te EA— es la permision constitucional de una desigual atribucion de competen-
cias entre las diversas CCAA, desigualdad que deriva de este peculiar sistema de
“sirvase usted mismo” las competencias dentro de la “carta” constitucional. Por
ultimo, tanto en los Estados federales como en los regionales, el nacimiento de
las federaciones y las regiones se hace de forma simultdnea. En cambio, no ha
sucedido asi en nuestro Estado de las Autonomias toda vez que la Constitucion
ha consagrado distintas vias y distintos momentos de acceso a la misma, com-
patibilizando, durante un periodo de tiempo indefinido, un sistema de centrali-
zacion sobre parte del territorio con otro de descentralizacion sobre el restante’.

Conviene por ello sefialar lo que en resumen constituye los principales carac-
teres de este modelo de Estado establecido por la Constitucion de 1978.

1. El Estado espaifiol se constituye como Estado autonémico con una voca-
cion historica que reconoce el derecho a la autonomia de las nacionalidades cul-
turales y las regiones que contribuyeron a su formacion en el decurso de los
siglos. No se establece en Espafia una nueva estructura por un puro acto de
voluntad, sino que asume su historia, es por ello por lo que reconoce —y no cons-
tituye— a las nacionalidades y regiones por un acto de soberania actual.

2. La unidad del Estado espafiol es indivisible e indisoluble, como dice con
reiteracion el art. 2. Esta afirmacion tiene también una importante consecuencia:
la negacion del derecho de autodeterminacion.

3. El Estado autonémico presupone una distribucion territorial del poder,
pero ésta no se ha hecho con un pacto entre entidades preexistentes, sino por un
acto de soberania en ejercicio del poder constituyente de la Nacion espaiiola.

2. Sobre la evolucion general del Estado Autondmico véase el articulo de Tomas y valiente, F, “La
primera fase de construccion del Estado Autonémico” pags. 45 a 68 y de Lopez Guerra, L., “La segun-
da fase de construccion del Estado de las Autonomias”, pags. 69 a 80 en la Revista Vasca de
Administracion Publica, 1993, nim. 36.
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4. Se reconoce la existencia de una pluralidad de ordenamientos juridicos,
ordenamientos que son reconocidos por el Estado como parte integrante de su
propio ordenamiento juridico segun lo dispuesto en el art. 147 de la CE.

5. La definicion de las autonomias como formula de descentralizacion del
poder, esta compensada por la cooperacion entre ellas y la solidaridad, que supo-
ne la existencia de un bien publico o un interés comun de todos los espafioles
(art. 2 CE).

El término mas utilizado en la Constitucion es el término autonomia, es sin duda
una de las expresiones estrellas de la Constitucion, como no podria ser de otra mane-
ra, habida cuenta de que, aplicada a unos nuevos entes territoriales —las Comunidades
Auténomas—, se va a convertir en el concepto que va a permitir el paso de un Estado
centralizado a un Estado descentralizado. Tampoco el término “autonomia” es utili-
zado con un solo significado, sino que se trata de un término polisémico, cuyo senti-
do, cuyo significado, varia segun el tipo de érgano o ente respecto al cual se aplica.
Efectivamente, el término autonomia se emplea o se predica respecto de entes y orga-
nos distintos. Asi, por ejemplo, en el art. 27.10 de la Constitucion se emplea respecto
de las universidades, reconociéndose la autonomia universitaria; en el articulo 72.1 se
califica como de autéonoma la potestad de cada una de las Camaras de aprobacion de
sus Reglamentos; en el articulo 137 se predica tanto de las Comunidades Auténomas,
como de los municipios y provincias, reconociéndosela a todos ellos; en el articulo
140 se la refiere a los municipios en exclusiva; en el 141.2 se emplea para calificar a
la Administracion de las provincias; en los articulos 2, 143,144, 147,156, y otros..., en
fin, se aplica con referencia exclusiva a las Comunidades Auténomas. Pues bien, el
término autonomia tiene diverso significado dependiendo de cual sea el ente u 6rga-
no al que se refiere. Dicho de otro modo, no es la misma autonomia la que se predi-
ca de las Universidades que la que se predica de las Comunidades Autéonomas o de
los municipios y provincias, o la que se predica de las Camaras legislativas. En todo
caso, el concepto de autonomia es contrario, como puso de relieve el Prof. Santi
Romano, al concepto de soberania. La autonomia s6lo puede existir en el seno de un
estado soberano’. Para no extender mas esta clarificacion terminoldgica, la autonomia
de las Comunidades Autéonomas, que puede ser definida como el haz o conjunto de
potestades, y la situacion juridica derivada de dicha titularidad, atribuidos a determi-
nados entes territoriales que incluye la potestad normativa superior, esto es, la potes-
tad para dictar normas con rango de ley, en el seno de un Ordenamiento Juridico mas
amplio en el que se inscribe. No hay autonomia sin autogobierno de acuerdo con el

3. Véase por todos el excelente libro al respecto de Solozabal Echavarria, J.J., Las bases
Constitucionales del Estado Autonémico, Ed. Mc. Graw Hill, 1998, pags. 91 a 108.
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articulo 143.1 de la CE. El concepto de autonomia al que hace referencia la
Constitucion no solo va consistir en la potestad de autorganizacion de los distintos
entes territoriales, sino también, en la posibilidad de dotarse de un completo ordena-
miento juridico que incluya la potestad normativa superior, la potestad legislativa.

11. El proceso de constitucion de la Comunidad Autonoma de Castilla-La
Mancha

De los diversos procedimientos disefiados por la Constitucion para el acceso a la
autonomia, los susceptibles de ser utilizados por los territorios que a la postre consti-
tuirian la Comunidad de Castilla-La Mancha eran, por un lado, el previsto en el arti-
culo 151, y, por otro, el previsto en el articulo 143.2 en combinacion con el 146.

La diferencia entre seguir uno u otro procedimiento radicaba en el distinto
nivel competencial que la Comunidad Auténoma podia asumir en el momento
mismo de constituirse en Comunidad Auténoma mediante la aprobacion de su
correspondiente Estatuto de Autonomia:

Los territorios que se constituyesen en Comunidad Auténoma mediante el
procedimiento previsto en el art. 151 podian asumir, desde el momento mismo
de constituirse en tal, es decir desde el momento de la aprobacion de su Estatuto,
cualesquiera competencias no reservadas en exclusiva al Estado.

Los territorios que se constituyesen en Comunidad Auténoma mediante el
procedimiento previsto en el art. 143 sdlo podian asumir, en el momento de
constituirse en Comunidad Autéonoma mediante la aprobacion de su Estatuto,
todas o algunas de las competencias establecidas en el articulo 148, y s6lo trans-
curridos cinco afios y mediante la reforma de su Estatuto podrian acceder al
techo competencial maximo.

Logicamente, los procedimientos disefiados en los articulos 151 y 143.2-146
eran distintos. Mucho mas complejo el previsto en el art. 151, por cuanto que a
través se podian asumir en el momento mismo de constituirse en Comunidad
Auténoma mas competencias que aquella que se podian asumir de seguirse el
previsto en el 143.

Los territorios que a la postre constituirian la Comunidad Auténoma de
Castilla-La Mancha apostaron por el procedimiento previsto en los articulos
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143-146. Cierto es que podrian haber optado por el previsto en el articulo 151,
sobre todo teniendo en cuenta la “flexibilizacion” que de los requisitos estable-
cidos en la Constitucion se consigui6 con la interpretacion que de los mismos se
realiz6 por las leyes orgéanicas reguladoras del preceptivo referéndum.

Efectivamente, el proceso autonémico comienza con el pronunciamiento de
las cinco Diputaciones Provinciales (Albacete, Ciudad Real, Cuenca,
Guadalajara y Toledo) de 24 de noviembre de 1980. Ha de hacerse notar que, a
pesar de que los territorios de la actual Castilla-La Mancha contaban con un régi-
men preautondmico desde el Real Decreto-Ley 32/1978, de 31 de octubre, no se
utiliz6 la posibilidad prevista en la Disposicion Transitoria Primera de la
Constitucion, que permitia “a los territorios que contasen con un régimen pre-
autondmico y que se constituyesen por el procedimiento previsto en el articulo
143, sustituir la iniciativa que el nimero 2 del articulo 143 atribuia a las
Diputaciones Provinciales por el acuerdo del 6rgano colegiado superior del régi-
men provisional de autonomia adoptado por mayoria absoluta”.

Tras los pronunciamientos de las Diputaciones Provinciales, restaba que las
dos terceras partes de los municipios cuya poblacion representase al menos la
mayoria del censo electoral de cada provincia, se mostraran a favor de dicha ini-
ciativa autonémica. Este tramite se consiguié de una manera suficiente. Nada
dice la Constitucion acerca de qué mayoria era la necesaria para que los ayunta-
mientos adoptasen tal acuerdo, de donde ha de entenderse que en virtud del prin-
cipio democratico, bastaba la mayoria simple de los votos en el pleno.

No llegaron a producirse, en este momento de adopcion de la iniciativa del
proceso autonomico, problemas derivados del plazo establecido por la
Constitucion en el apartado 3 del articulo 143, es decir, de la obligacion de que
los tramites relativos a la iniciativa autonémica deberian cumplirse en el plazo
de seis meses desde la adopcion del primer acuerdo adoptado al respecto por
cualquiera de las Corporaciones Locales interesadas. Problemas que pudieron
haberse presentado por una hipotética actitud de alguna Corporacion Local boi-
coteadora del proceso autonémico. Obtenidos los acuerdos de los municipios, y
conforme a lo previsto en el articulo 146, se procedio a la elaboracion del pro-
yecto de Estatuto, cuya redaccion correspondia a una Asamblea de los diputados
y senadores estatales y diputados provinciales.

La asamblea de diputados y senadores estatales y diputados provinciales aproba-
ron en Alarcon (Cuenca), el 3 de diciembre de 1981, el Proyecto de Estatuto de
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Autonomia de Castilla-La Mancha. Nada dice la Constitucion acerca de qué mayo-
ria habria de obtener el proyecto de Estatuto para su aprobacion por la Asamblea. A
falta de prevision especifica, entendemos que bastaba la mayoria simple de los votos
de los miembros de la Asamblea. Aprobado este proyecto de Estatuto, y conforme al
articulo 146, fue elevado a las Cortes Generales para su tramitacion como ley.
Ademas, en virtud de lo establecido en el articulo 81.1, su tramitacion habria de
hacerse conforme a la tramitacion de las Leyes Organicas. Cuestion de especial tras-
cendencia es la relativa a la capacidad que las Cortes Generales tenian de modificar
el proyecto remitido por la Asamblea que lo aprobo. Y en este sentido, estimo que
son dos las ideas o principios sobre los que inspirarse:

La posibilidad de modificacion debe reconocerse a las Cortes Generales si no
se quiere que su intervencion resulte superflua, o de mera comprobacion de que
no se rebasan los limites constitucionales.

Que reconociendo, como reconocemos, que las Cortes Generales tenian efec-
tivamente una potestad de modificacion del proyecto de Estatuto elaborado por
la Asamblea, entendemos que esta potestad tenia sus limites. Dicho de otra
forma, existia y existe un contenido minimo de autonomia, constitucionalmente
reconocido a los territorios que pretendian su autonomia no susceptible de ser
restringido por las Cortes Generales.

La cuestion se cifra en determinar qué es lo que integra este contenido, y por
tanto, qué es lo susceptible de ser modificado por las Cortes Generales. Otra
cuestion inmediatamente conectada con la anterior sera la de exponer los medios
de los que disponen las CC. AA. Para denunciar una eventual extralimitacion de
las Cortes Generales en su potestad de modificar el proyecto. No es este, por
motivos de concrecion, el lugar para abordar tan interesante cuestion, sin embar-
go, a efectos de una eventual reforma estatutaria como la que se encuentra en
estos momentos en las Cortes Generales conviene precisar que resulta fuera del
alcance de la potestad modificativa de las Cortes Generales la esencia misma de
la autonomia, esto es, el reconocimiento de potestades normativas sobre una
serie de materias. Si la Asamblea que redact6 el Proyecto optd por dotar a la
Comunidad Auténoma de Asamblea Legislativa y, por tanto, de potestad legis-
lativa, no podran las Cortes Generales eliminarla del proyecto original o de
eventuales reformas o intervenciones; tampoco podran sustraer a las
Comunidades Autonomas de las competencias que dentro del marco constitucio-
nal son susceptibles de ser asumidas, asi como tampoco podra darles las no pedi-
das en el proyecto®. Si que podran entiendo, ejercer su potestad modificativa sobre
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aspectos de menor calado politico, como pudieran ser el lugar de la sede de las ins-
tituciones de autogobierno, pero para ello no bastaria una retérica invocacion a un
interés general, sino que habria de fundamentarse juridicamente de forma que eli-
minara todo sesgo de la idea de capricho u oportunidad. En relacion a los medios
de defensa que frente a una eventual extralimitacion de los poderes de modifica-
cion del proyecto de Estatuto por las Cortes Generales tendrian las Comunidades
Autonomas entiendo que el cauce idoneo es el recurso de inconstitucionalidad, sin
perjuicio de utilizar otros procedimientos ante el Tribunal Constitucional.

El proyecto aprobado por la Asamblea fue, como no podia ser de otra mane-
ra, tramitado como proyecto de ley organica, resultando definitivamente apro-
bada como tal ley orgénica el 10 de agosto de 1982, constituyendo la LO 9/1982,
del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha’.

II1. Las normas juridicas del ordenamiento autonémico de Castilla-La
Mancha

Antes de comenzar a hacer referencia a las Fuentes del Derecho Castellano-
Manchego, conviene hacer dos advertencias previas. La primera, por conside-
rarlo que induce a la confusion, habida cuenta de la pluralidad de significados
con que es empleado por doctrina y jurisprudencia, el concepto “fuentes de dere-
cho” y su distincion del mas simple y claro de “normas juridicas”. De esta mane-
ra no parece oportuno restringir el concepto Ordenamiento Juridico de Castilla-
La Mancha al conjunto de normas juridicas dictadas por los 6rganos autonémi-
cos, es decir, dictadas por las Cortes de Castilla-La Mancha o la Administracion
Regional. El Ordenamiento Juridico de Castilla-La Mancha esta constituido, a
nuestro entender, no s6lo por aquellas normas juridicas dictadas por los 6rganos
autondmicos, en uso o en ejercicio de su autonomia, sino también por todas
aquellas normas juridicas que otorgan autonomia a dicho ente territorial y que le

4. Como establece el profesor Solozéabal, la Autonomia tiene una dimension institucional o aparen-
cial, un momento estatico si se quiere: la disposicion de una organizacion politica propia; pero autono-
mia es antes que nada ejercicio del propio autogobierno, esto es, actuacion del poder politico que las
habilitaciones competenciales estatutarias hacen posible, Solozabal Echavarria, J.J., op. cit. pag.146.

5. El Estatuto ha sido modificado en tres ocasiones:

-La practicada por la LO 6/1991, de 31 de marzo, por la que se reforma el art. 10.2 del Estatuto.

-La practicada por la LO 7/1991, de 24 de marzo, por la que se reforman los articulos 31, 32, 33, 35
y 37 del Estatuto.

-'Y, por ultimo, la practicada por la LO 3/1997, de 3 de julio, por la que se reforman los articulos
1.1, 2.1, 9.2.e), 10, 11.3, 13, 14.2, 15, 20, 21, 22, 31, 32, 33, 37, 39.3, 39.4, y Disposicion Adicional
Tercera.
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atribuyen competencia. Asi entendido, podemos hablar de dos tipos basicos de
normas que integran el Ordenamiento Juridico de Castilla-La Mancha:

Las normas heterénomas, que serian aquellas dictadas por 6rganos distintos
de los propiamente autonomicos, es decir dictadas por érganos distintos de las
Cortes de Castilla-La Mancha, o de los 6rganos que integran la Administracion
Regional con el Consejo de Gobierno de Castilla-La Mancha a la cabeza.

Dentro de este grupo, nos encontramos con los siguientes tipos de normas: La
Constitucion, El Estatuto de Autonomia, Las leyes basicas, Las leyes marco, Las
leyes de transferencia o delegacion, Las leyes de armonizacion.

Y las normas auténomas (por contradiccion a las heteronomas), que serian aquellas
dictadas por los drganos autonémicos, los mas importantes de los mismos fueron crea-
dos precisamente una concreta norma heteronoma: el Estatuto de Autonomia. Dentro de
este grupo, nos encontramos con los siguientes tipos fundamentales de normas:

- Las normas auténomas con rango de Ley, dentro de las cuales tenemos:
Las Leyes autonémicas.

Las leyes autonomicas especiales.

El Decreto Legislativo autondémico.

- 'Y las normas autébnomas sin rango de ley: Los Reglamentos autondomicos.
Nuestro trabajo, por razones objetivas y de delimitacion tiene por fin expo-
ner estas ultimas.

A. El estatuto de autonomia de Castilla-La Mancha como norma basica
de la region. Su posicion constitucional

La autonomia se ha considerado en la CE como un derecho (art. 2) y el sis-
tema autonomico en si mismo el resultado final del ejercicio de ese derecho.

Los Estatutos de autonomia son los instrumentos claves para pasar de la posi-
bilidad formal a la realidad autondmica concreta. Se ha discutido si los Estatutos
son normas del Estado o normas autonomicas ellas mismas®. Son las dos cosas,

6. Resulta acertada a nuestro juicio la calificacion del profesor Solozéabal del Estatuto de Autonomia
como norma cuasi constitucional en el ordenamiento territorial y en el Derecho de Estado. Solozabal
Echavarria, J. J. op. cit. pag.137. Los Estatutos de Autonomia son la garantia Constitucional de la
Autonomia, son las Constituciones autonomicas, Aja, Eliseo, op. cit. pag. 81. Aguado Renedo, C., E/
Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico, Madrid, CEC, 1996, pags.324 y ss.
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dado su origen, su aprobacion y su posicion respecto a la Constitucion. Son
expresion del principio autonémico en cuanto que su formacion comenzo con
una “iniciativa autonoémica”, continudé con una elaboraciéon formulada por las
representaciones del territorio en cuestion. Igualmente el principio autonémico
presente en los Estatutos se hace visible en la técnica de la rigidez de que, una
vez aprobados, les dota la Constitucion, puesto que su modificacion requerird un
consentimiento de las representaciones del respectivo territorio.

Pero se trata de una norma estatal, y asi lo precisa el 147.1 CE: “..los
Estatutos seran la norma institucional basica de cada comunidad autonoma y el
Estado los reconocera y amparara como parte integrante de su ordenamiento
Jjuridico”. Ello es manifiesto, puesto que el Estatuto, con independencia de su
proceso de formacion, es una LO de las Cortes generales.

El Estatuto especifica el marco de la Constitucion respecto de cada autonomia
en particular, con lo que el ordenamiento autonémico respectivo ha de encontrar
en su Estatuto su norma suprema, para ser mas exactos, aunque la norma suprema
de cada autonomia esta constituida por la Constitucion y por su Estatuto propio
simultaneamente, Estatuto que especifica el marco constitucional.

El Estatuto no es un orbe cerrado en si mismo, que ultima toda la organiza-
cion y competencias de la CCAA, esto es, una especie de pequefia Constitucion
propia de ésta. Aunque a veces se pretende en la polémica politica, no es cierto
que los Estatutos de Autonomia tengan rango constitucional.

Asi, el TC en STC de 4 de mayo de 1982, ha dicho que: “No es admisible la
idea de que, una vez promulgado el Estatuto de Autonomia, sea el texto de éste
el que unicamente debe ser tenido en cuenta para realizar la labor interpretati-
va que exige la delimitacion competencial. Si se procediese asi se estaria des-
conociendo el principio de supremacia de la CE sobre el resto del ordenamien-
to juridico, del que los Estatutos de Autonomia forman parte como norma insti-
tucional basica de la Comunidad Autonoma que el Estado reconoce y ampara
como parte integrante de su ordenamiento juridico™.

La CE ha exigido el complemento de un Estatuto que se aprueba como Ley
Organica, para que cada comunidad auténoma se constituya como tal y asuma su

7. Véase ampliamente sobre la posicion del TC el trabajo del Cruz Villalén P., “La jurisprudencia
del TC sobre autonomias territoriales”, en Estudios sobre la Constitucion Espainiola, vol. 1V, Madrid,
Civitas, 1991.
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conjunto de competencias autondmicas; pero no admite que una vez sea aprobado
éste pueda ser sustituido indefinidamente por ulteriores leyes organicas, por el
contrario, la CE dota a los Estatutos una vez aprobados, de una superrigidez cua-
lificada que implica por lo pronto la exigencia de unos quérums reforzados para
su reforma. Las Cortes Generales no son juridicamente competentes para reformar,
modificar o derogar por si solas un Estatuto, como lo son, sin embargo, para modi-
ficar o derogar una ley organica sobre cualquier otra materia. De hecho, la tinica
via para reformar los Estatutos, fuera de los especificos procedimientos de refor-
ma de cada uno de ellos, es la de la propia reforma constitucional®.

Por tanto, queda instituida una superioridad normativa o de rango de dichos
Estatutos sobre las leyes de cualquier procedencia: del Estado o de las CCAAy,
en el primer caso, tanto de leyes organicas como de ordinarias como sobre las
organicas o de armonizacion.

(Es esto una verdadera superioridad de rango de los Estatutos sobre las
leyes? Todo el orden de las fuentes normativas deriva de la CE, y en este senti-
do cualquier infraccion de ese orden tiene el significado ultimo de una inconsti-
tucionalidad, pero ello no obliga a dilucidar el mecanismo de relacion internor-
mativa precisamente desde esa perspectiva. Esa inmunidad de los Estatutos a las
leyes formales de cualquier caracter y condicion, salvo las previstas para modi-
ficar los Estatutos, deben calificarse como el correlativo a una verdadera supe-
rioridad de rango de dichos Estatutos.

Sin embargo, Pérez Royo’ sostiene que el Estatuto de Autonomia es Ley
Organica solo desde el punto de vista formal. En todo lo demas, segun dicho
autor, existen diferencias:

a) En el caso de las CCAA ordinarias, “aqui no hay solo iniciativa legislati-
va, sino que se inicia el proceso autonomico en su globalidad”.

b) Respecto de las CCAA especiales, el Proyecto de Estatuto tiene que ser
sometido a referéndum, con lo cual la voluntad de las Cortes Generales tiene que
ser aceptada por la CCAA.

c¢) Porque el contenido del Estatuto de Autonomia, a diferencia de lo que ocu-
rre con las demas leyes organicas, esta predeterminado en los arts. 147 y 152 CE.

d) Porque respecto de los Estatutos de Autonomia se utiliza el término “refor-

8. Aja. E. op. cit. pag. 82.
9. Perez Royo, J., Las fuentes del Derecho, Madrid, Tecnos, 1984, y Leguina Villa, J., Escritos sobre
Autonomias Territoriales, Ed. Tecnos, 1995, pag. 31.
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ma”, préximo al campo constitucional. Para las demas leyes organicas se habla
de modificacion o derogacion.

e) Porque, con los Estatutos de Autonomia, no es que el legislador transfiere
o delegue competencias, sino que las CCAA asumen competencias.

Pérez Royo concluye diciendo que “los Estatutos de Autonomia” son fruto de
la voluntad del Estado y de las CCAA.

El 147.2.d) de la Constitucion dice que los Estatutos contendran las compe-
tencias asumidas por las CCAA dentro del marco establecido por la
Constitucion.

La CE se abstiene de fijar las competencias que corresponden a las CCAA'y
se remite a los Estatutos de Autonomia, de tal manera que éste es el instrumen-
to normativo fundamental a través del cual asume competencias cada CCAA.
Los Estatutos, como ya vimos, estan subordinados a la CE. El propio 147.2 d)
dice que asumirdn competencias “dentro del marco establecido en la
Constitucion”,y asi lo ha dicho la STC 4 de mayo de 1982: “Para determinar si
una materia es competencia del Estado o de la CCAA, o si existe un régimen de
concurrencia, resulta decisivo el texto del Estatuto. Pero esto no debe llevar a
la conclusion de que sea el Estatuto de Autonomia el que unicamente deba ser
tenido en cuenta a la hora de realizar la labor interpretativa que exige la deli-
mitacion de competencias. Si se operase asi se estaria desconociendo la supre-
macia de la CE sobre el resto del ordenamiento juridico, del que forman parte
los Estatutos como norma institucional basica de a CCAA que el Estado reco-
noce y ampara como parte integrante de su ordenamiento juridico”.

El Estatuto de Autonomia debe ser interpretado de conformidad con la CE,
de tal manera que los marcos competenciales que la CE establece, no agotan su
virtualidad en el momento de la aprobacion de los Estatutos, sino que continiian
siendo preceptos operativos a la hora de interpretar el Estatuto a través del cual
asumen las competencias.

El Estatuto de Autonomia, aprobado por las Cortes Generales mediante la LO
9/1982 de 10 de agosto de 1982, es la norma institucional basica de la

Comunidad Autonoma de Castilla-La Mancha. Tiene dos caracteristicas basicas:

1°. Que es la norma que hacer surgir a la Comunidad Auténoma como ente
territorial nuevo.
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2%. Es la norma que contiene la medida y calidad de los poderes que asume
dicha entidad territorial nueva y el ambito material sobre el que se despliegan,
asi como los 6rganos que lo detentan.

En cuanto a la naturaleza juridica del Estatuto, entendemos que se trata de
una norma estatal (por ser aprobada por las Cortes Generales), pero que, pre-
cisamente por crear y dotar de contenido al nuevo ente territorial, tiene una
evidente importancia en el orden juridico autonomico, manifestada en su posi-
cion juridica frente a las normas autonoémicas. En cuanto a la posicion que
ocupa el Estatuto de Autonomia en el Ordenamiento Juridico es la siguiente:
En relacion con la Constitucion, estd en relacion de dependencia jerarquica,
como cualquier otra norma juridica. En relacion a la totalidad de las normas
producidas por los poderes normativos autondomicos, estd en relacion de supe-
rioridad jerarquica: ninguna norma producida por los poderes normativos
autonomicos puede contradecirlo'.

B. Las Normas juridicas auténomas del Ordenamiento Autonémico

Veamos pues ahora las que denominamos normas juridicas autébnomas del
Ordenamiento Juridico Autondomico de Castilla-La Mancha, es decir, normas
producidas por 6rganos de nuestra propia Comunidad, por los 6rganos creados
por el Estatuto de Autonomia.

En este sentido, conviene distinguir entre las normas auténomas con rango de
ley y las normas autonomas sin rango de ley. Pero antes de entrar a describir bre-
vemente éstas, entiendo que es conveniente hacer alguna reflexion acerca del
principio de reserva de ley y su vinculacion al fenémeno autonémico.

1. El principio de reserva material de ley

Definiremos este principio como aquel en cuya virtud necesariamente deter-
minadas materias han de ser reguladas por norma con rango de ley. Las unicas
normas en las que pueden establecerse auténticas reservas materiales de ley son
la Constitucion y el Estatuto de Autonomia. Cosa distinta es el llamado princi-
pio de reserva formal de ley, o principio de congelacion de rango, que no es sino
una manifestacion de los principios de jerarquia y de sucesion cronologica,
segun el cual para la derogacion de una norma es precisa otra norma posterior
del mismo rango y del mismo tipo.

10. Véase ampliamente la posicion del Estatuto y Constitucion en el trabajo de Mufioz Machado, S.,
“El mito del Estatuto-Constitucion” en la obra colectiva sobre la Reforma del Estado Autonomico, Ed.
CEPC, Madrid, 2005, pags. 70 y ss.
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Hemos de distinguir dos tipos de reservas materiales de ley que tienen deci-
siva influencia en el fendmeno autondémico:

Las reservas de ley establecidas en la Constitucion.
Las reservas de ley establecidas en los Estatutos de Autonomia.

a. Las reservas de ley establecidas por la Constitucion:

Como hemos dicho, la Constitucion realiza una serie de reservas materiales
a la ley, o mejor dicho, a la norma con rango de ley. Pues bien, las hay de dos
tipos, existen unas reservas que van dirigidas genéricamente a la norma con
rango de ley, en tanto que hay otras que estan dirigidas a un concreto tipo de
norma con rango de ley: al Estatuto de Autonomia.

- Materias reservadas genéricamente a la norma con rango de ley.

La Constitucion efectivamente reserva una gran cantidad de materias a la norma
de rango de ley. Recuérdese, en este sentido, la clausula general de reserva de ley
establecida en el articulo 53.1 de la Constitucion. Muchas de estas materias reser-
vadas por la Constitucion, a su vez, son susceptibles de ser asumidas por las
Comunidades Autonomas. Pues bien, de ser efectivamente asumidas, la Comunidad
Autonoma, al regular dicha materia, ha de —por imperio constitucional— sujetarse a
dicha reserva, y proceder a su regulacion por norma con rango de ley.

- Materias reservadas al Estatuto de Autonomia.

Existen cuestiones o materias que la Constitucion reserva a un concreto tipo
de norma juridica: al Estatuto de Autonomia, de manera que la regulacion de las
mismas solo se podra realizar en el Estatuto de Autonomia. Asi, seria inconsti-
tucional no sélo que dicha materia fuera regulada por norma sin rango de ley,
sino también el que lo fuera por ley no orgénica, e incluso, que fuera regulada
por norma organica, pero sin el caracter de Estatuto de Autonomia. Pues como
sabemos, el Estatuto de Autonomia es un tipo muy concreto de ley orgéanica. Los
articulos constitucionales en que se realizan reservas de este tipo, al Estatuto de
autonomia, son: el 145.2, el 147.2, el 147.3, el 152.1.2, y el 152.3.

b. Reservas de ley establecidas por el Estatuto de Autonomia.

Como ya hemos dicho, el Estatuto de Autonomia establece igualmente, que
determinadas materias hayan de ser reguladas por normas con rango de ley.

Asi sucede, por ejemplo, en los articulos 2.2, 5.3, 6,7, 10.2, 10.4, 12.1, 13.2,
13.4,29.2,30.3,30.4,30.5,43.2,47.1, 47.4, y 49. Son, por tanto, hasta 17 mate-
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rias, las que segun el Estatuto de Autonomia han de ser reguladas por las Cortes
de Castilla-La Mancha. El ambito de esta reserva de ley efectuada por el Estatuto
solo podra ser modificada, tanto en el sentido de ampliarla como de restringirla,
mediante una reforma del Estatuto de Autonomia. Parece que el establecimien-
to de esas reservas a la ley autonomica por el Estatuto de Autonomia obedece al
deseo de conseguir una distribucion del poder entre los distintos 6rganos de la
Comunidad Autébnoma, mas en concreto entre la Asamblea Legislativa de la
Comunidad Auténoma (las Cortes de Castilla-La Mancha) y la Administracion
de la Junta de Comunidades. Con el establecimiento de estas reservas, se consi-
guen dos objetivos:

- que sean d6rganos directamente elegidos por la poblacion de la Comunidad
quienes regulen, al menos, los aspectos esenciales de dichas materias.

- otro efecto producido por el establecimiento de esta reserva consiste en ase-
gurar un debate publico y politico durante el procedimiento para su regulacion
en las Cortes de Castilla-La Mancha. Se asegura que las distintas fuerzas politi-
cas representadas en dichas Cortes puedan hacer oir su opinidon publicamente.

Ahora bien, el establecimiento de esta reserva no veda la posibilidad de que
el reglamento autonomico regule aspectos relativos a dicha materia. Pero aqui
no queda lo relativo a las reservas que realiza la norma institucional basica de la
Comunidad a las normas con rango de ley. Pues ha de tenerse en cuenta que el
Estatuto también reserva determinadas materias a una muy especifica norma con
rango de ley: al Reglamento de la Asamblea Legislativa. Asi lo hace en concre-
to en los articulos 11.3, 11.4, 11.5, 11.6, 11.7 y 21.6.

2. Las normas con rango de ley autonomicas

Dentro de esta categoria, a su vez, vamos a ver, distintos tipos. Empezaremos
por la ley autondmica, en general. En este mismo apartado trataremos lo relati-
vo al principio de reserva de ley. Continuaremos haciendo una referencia a las
que denomino leyes autondomicas especiales. Posteriormente trataremos la figu-
ra del Decreto Legislativo autonomico y finalizaremos interrogandonos sobre la
posible existencia en nuestro ordenamiento castellano-manchego del decreto-ley
autonomico.

a. Las leyes autondémicas ordinarias

En este contexto de crisis del concepto tradicional de ley surge un nuevo tipo
normativo: la ley autondmica. Por su nomen iuris cabe predicar de ella que se
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trata de una ley. Es decir la ley autondmica no es mas que la manifestacion norma-
tiva de un sistema de produccion legislativa plural, que encuentra su sustrato en un
amplio proceso politico constitucional de descentralizacion politica. En lo que aqui
nos interesa la Ley Autondmica es una fuente del Derecho que viene recogida como
tal en las normas de produccion del Derecho, en primer lugar mediante el recono-
cimiento genérico en la Constitucion y en segundo lugar, de un modo mas concre-
to, en las propias prescripciones que efectian los Estatutos de Autonomia a esta
categoria normativa'. Sin embargo, sorprende que en la propia Constitucion no se
recoja la expresion “Ley Autonomica™?. No obstante, tanto en el plano doctrinal
como en la propia jurisprudencia se ha impuesto definitivamente el calificativo de
leyes autondémicas, que responde fielmente a la naturaleza del Estado y a los pro-
ductos normativos con rango de ley de las Comunidades Autonomas®. Con todo
existe bastante coincidencia en calificar la ley estatal y ley autonémica como dos
productos normativos de naturaleza basicamente idéntica'. Estas idea se funda-
menta por un triple motivo: por el 6rgano de procedencia de ambos tipos de leyes
y su conexion con el principio democratico®, en segundo lugar por las similitudes
en el procedimiento de elaboracion de ambos tipos de leyes'®, y ultimo lugar por lo
sefialado anteriormente, para satisfacer reservas de ley previstas en la Constitucion
y hacer efectiva la exigencia derivada del principio de legalidad en determinados
ambitos'’. También porque ambos tipos de leyes son susceptibles de control de
constitucionalidad por el Tribunal Constitucional. Sin embargo, coincidimos al res-
pecto con el profesor Jiménez Asensio cuando califica la Ley Autonémica como
una ley “materialmente diferente” a la ley estatal incluso en su perfeccion formal.
Asi la Ley autonomica no es objeto de sancion y promulgacion como las leyes esta-
tales. La promulgacion en el caso de las leyes autondmicas la realiza el presidente
de la Comunidad Auténoma en nombre del Rey. También existen diferencias

11. Leguina Villa, J., op. cit., pags.162 y ss. De referencia obligada por nuestra doctrina resulta el
libro de Jiménez Asensio, R., La Ley Autonomica en el Sistema Constitucional de Fuentes del Derecho,
pag. 31. Muioz Machado, S., Las potestades legislativas de las Comunidades Autonomas, Madrid,
Civitas, 1979 y su otro trabajo sobre Derecho Publico de las Comunidades Autonomas, Iy II, Madrid,
Civitas, 1982 y 1984.

12. Como muy bien recoge Jiménez Asensio, la simple referencia a un tipo especifico de ley terri-
torial, provocd respuestas muy dispares de algunos constituyentes que se manifestaron a través de
enmiendas de muy diferente calado. Jiménez Asensio, R. op. cit., pag. 30.

13. Jiménez Asensio, R. op. cit., pag. 31

14. Por todos, Mufioz Machado, S., op. cit., pag. 389.

15. Como bien resume la doctrina en el trabajo de Aguado Renedo, C., op. cit., pag. 533.

16. Tal como expuso Ignacio de Otto, el procedimiento legislativo sigue cumpliendo una impres-
cindible funcion legitimadora de la ley precisamente por obra de los mecanismos de publicidad y dis-
cusion democraticas. De Otto, 1, Derecho Constitucional y Sistema de fuentes del Derechos, Barcelona,
Ariel, 1987, pags.102 y 103.

17. De Otto, 1, op. cit., pag. 103.
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importantes en relacion con la posicion desigual de la ley autondmica frente a la ley
Estatal en los procesos constitucionales mediante el mecanismo de suspension pre-
via del TC de aquellas normas autondmicas impugnadas por el Gobierno recogida
tanto en el articulo 161.2 de la CE como del articulo 30 de la LOTC". Por estos
motivos el autor califica a la ley autondmica como fuente del derecho “con forma
debilitada de ley”".

Dentro de las competencias que le son propias a la Comunidad de Castilla-
La Mancha, la ley autondmica puede regular cualesquiera materias. No existe
materia reservada al reglamento autonémico. La materia del reglamento autono-
mico sera, precisamente, la que le deje en cada momento la ley. Dentro de esas
materias propias de la Comunidad Auténoma, alguna de ellas, como ya hemos
tenido ocasion, necesariamente han de ser objeto de regulacion por ley. Las res-
tantes pueden ser reguladas por norma reglamentaria, pero en el momento en el
que la concreta materia es regulada por ley, y por efecto del principio de conge-
lacion del rango, s6lo podra ser modificada por otra norma del mismo rango y
tipo. El procedimiento legislativo, para terminar, esta regulado en los articulos
del Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha.

b. Las leyes autondmicas especiales

Una cuestion especialmente singular es la relativa a la existencia de un tipo
de leyes autondmicas que se separan del procedimiento previsto para la ley auto-
némica ordinaria en cuanto que para su aprobacion se exige una mayoria cuali-
ficada. Nos referimos, mas en concreto al supuesto previsto en el articulo 13.2,
el cual establece que “... Las Cortes de Castilla-La Mancha, por mayoria de tres
quintos de los miembros del Pleno de la Céamara, aprobaran una Ley del
Gobierno y del Consejo Consultivo, en la que se incluird la limitaciéon de los
mandatos del Presidente”. Y al supuesto previsto en el articulo 30.4, que dice:
“La Junta de Comunidades podra coordinar las actuaciones de las Diputaciones
en materias de interés general para Castilla-La Mancha. La apreciacion del inte-
rés general y las formulas de coordinacion se estableceran por Ley de las Cortes
por mayoria de tres quintos y en el marco de lo que disponga la legislacion basi-
ca del Estado”.

Decimos que se trata de un tipo especial de ley autondmica por una doble
razon:

18. Sobre éstas y otras diferencias formales y materiales entre Ley autonoémica y Ley estatal,
Jimenez Asencio, R., op. cit., pags. 55y ss.
19. Jimenez Asencio, R. op. cit., pag. 57
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1°. Porque requiere para su aprobacion una mayoria cualificada. Apartandose
asi del principio general democratico segun el cual la aprobacion de las leyes
requiere la mayoria simple de los votos.

2°. Porque esta norma esta reservada para la regulacion de materias concretas.

En definitiva, creemos que la naturaleza de este tipo especial de norma es muy
similar a la que ofrece, por supuesto salvando las distancias, las normas organicas
en el ambito del Estado, que se caracterizan igualmente por ser un tipo normativo
reservado para la regulacion de determinadas materia y por requerir para su apro-
bacion una mayoria cualificada. Entendemos, igualmente, que habra de reputarse
inconstitucional aquella norma que regulando materia reservada para estas leyes,
no se apruebe con la mayoria requerida; y que igualmente lo seria el que materia
no reservada a este tipo especial de ley se regulase dentro de una ley, que por estar
reservada a determinada materia, se aprobase con esta mayoria especial.

c. Los Decretos Legislativos autondmicos
Dice el articulo 9.2 del Estatuto de Autonomia:

“Compete a las Cortes de Castilla-La Mancha:

Ejercer la potestad legislativa de la Region; las Cortes de Castilla-La Mancha
solo podran delegar esta potestad en el Consejo de Gobierno, en los términos que
establecen los articulos 82, 83 y 84 de la Constitucion, para el supuesto de dele-
gacion legislativa de las Cortes Generales al Gobierno de la Nacion y en el
marco de lo establecido en el presente Estatuto”.

El decreto legislativo autonomico es, por tanto, una norma juridica con rango
de ley dictada por el Consejo de Gobierno de la Junta de Comunidades en el ejer-
cicio de una delegacion de potestad legislativa realizada previamente por las
Cortes de Castilla-La Mancha. Como vemos, el Estatuto de Autonomia sujeta, al
remitirse expresamente a los articulos constitucionales que regulan esta materia,
el ejercicio de esta delegacion a los mismos limites con que la Constitucion suje-
ta el ejercicio de esta delegacion™.

20. Entre otros Duque, J.C., “Los Decretos Legislativos de las Comunidades Auténomas”, Revista
de las Cortes Generales, naim. 7, 1985, Frixes, T., “La legislacion delegada”, Revista Espariola de
Derecho Constitucional, nim. 28, 1990 y también el trabajo de Espin, E., “Separacion de poderes, dele-
gacion legislativa y potestad reglamentaria en la Constitucion Espafiola”, Revista de las Cortes
Generales, nim. 6.
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No obstante, pensamos que siendo como es el Estatuto de Autonomia la
norma institucional basica y siendo a ella a la que le corresponde la definicion y
distribucion del poder politico-normativo entre los diversos organos que ella
misma crea, podria muy bien haber creado un régimen diverso de delegacion de
potestades normativas de las Cortes de Castilla-La Mancha en el Consejo de
Gobierno. Ha preferido sin embargo someter este fenomeno de delegacion de
potestad legislativa al mismo régimen que el establecido en la Constitucion.

d. El Decreto Ley en el Ordenamiento Juridico de Castilla-La Mancha. Una
polémica figura

Sabemos que en el ambito estatal, junto al decreto legislativo existe también
otro tipo de norma con rango de ley dictada por el Gobierno: el Decreto Ley.

Se trata ahora de examinar si en el Ordenamiento Juridico de Castilla-La
Mancha existe igualmente la posibilidad de una figura analoga. Es decir, se trata de
averiguar de si cabe la figura del decreto-ley castellano-manchego. En relacion a
ello mi postura es que no pueden existir los Decretos Leyes castellano manchegos
y ello por una razén muy simple, porque la norma institucional basica, la norma
cuya principal finalidad —aparte de la dar existencia al propio ente territorial— es la
de definir y distribuir el poder politico-normativo en el seno del ente que crea, no
establece tal posibilidad. En ningun articulo del Estatuto de Autonomia de Castilla-
La Mancha encontramos, a diferencia de lo que ocurre con el decreto legislativo
castellano manchego, referencia alguna a dicha posibilidad, ni directa ni indirecta.
Entiendo que es mas respetable con el principio general constitucional segtn el cual
los poderes normativos excepcionales en que consiste la figura del decreto ley, la
“forma aberrante de legislar” que supone la utilizacion del decreto ley exige una
interpretacion muy restrictiva y excepcional en cuanto a su admision.

3. Las normas juridicas sin rango de ley. Los Reglamentos autonomicos cas-
tellano-manchegos

El Consejo de Gobierno de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha
posee potestad normativa. Asi lo establece expresamente el articulo 13.1 del
Estatuto de Autonomia: “El Consejo de Gobierno, 6rgano ejecutivo colegiado de
la Region, dirige la accion politica y administrativa regional, ejerce la funcion
ejecutiva y la potestad reglamentaria en el marco de la Constitucion, del presen-
te Estatuto, de las leyes del Estado y de las leyes regionales”.

El ambito material del reglamento autonémico estd determinado, en primer
lugar, por la materia asumida por la Comunidad Auténoma en el Estatuto o atri-
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buidas en otras normas estatales. No puede, pues, el Reglamento regular mate-
ria que no haya sido asumida o atribuida por el Estatuto u otras normas estatales
(nos referimos a las leyes de delegacion o transferencia, leyes marco).

En segundo lugar, el reglamento, dentro ya de estas materias asumidas o atri-
buidas, no puede, por la existencia del principio de reserva de ley, regular todas.
La Constitucion o bien el propio Estatuto de Autonomia han establecido que la
regulacion de una determinada materia ha de realizarse mediante norma con
rango de ley, excluyendo asi al reglamento de la posibilidad de incidir sobre esta
materia.

Ha de subrayarse, por ultimo, que el Reglamento castellano-manchego debe
respetar la reserva formal de ley, lo cual no es sino una manifestacion mas del
principio de superioridad o primacia de la ley frente al Reglamento. Por lo
demas, ha de senalarse por ultimo algo bastante obvio, y es la inexistencia de
reserva reglamentaria, dicho de otra forma, no existe ninguna materia que esté
reservada al Reglamento autondmico, por lo que cualquier materia (entiéndase,
cualquier materia sobre la cual ostente competencia la Comunidad Auténoma)
puede ser regulada por la ley autondmica, en el sentido de que no le estd veda-
da ninguna materia, salvo, desde luego la materia reservada al Reglamento de las
Cortes de Castilla-La Mancha.

Por ultimo, ha de destacarse que con el término “reglamento” estamos
haciendo referencia a un conjunto de distintos tipos de normas dictadas por dis-
tintos 6rganos de la Administracion autondémica, que estan entre si jerarquica-
mente ordenadas segun el orden de la respectiva autoridad de la que proceden.
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