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PAREJO, LUCIANO: «La prevalencia del derecho estatal sobre el regionals.
Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1981. 120 pdgs.

1. Son suficientemente conocidas las dificultades por que atravesé la ela-
boracién del actual Titulo VIII de la Constitucién, sobre todo de su capitu-
lo III, «De las Comunidades Auténomas». La regulacién resultante, fundamen-
tal por la necesidad de fijar las bases del nuevo tipo de Estado creado, ha
sido criticada, con razén, por sus defectos técmicos, que llegan a originar
contradicciones e incoherencias y, en definitiva, a dificultar la comprensién
del llamado «régimen de las autonomias» (1).

Los problemas juridicos que suscita este aspecto de la Constitucién ad-
quieren mayor importancia con la promulgacién de los primeros Estatutos
de Autonomia que, lejos de corregir las deficiencias del texto fundamental,
las utilizan como base para ampliar el Ambito de competencia de las Comu-
nidades (2).

Uno de los preceptos constitucionales basicos en esta materia en el apar-
tado 3. del articulo 149. Su contenido es de una complejidad dificilmente jus-
tificable, pues fromula cuatro reglas de distinta naturaleza y finalidad: el
régimen de las materias no reservadas expresamente al Estado; el de las
no asumidas estatutariamente por las Comunidades Auténomas; la prevalencia
del derecho estatal v la aplicacién supletoria del mismo (3).

Destaca de las demas la regla de prevalencia del derecho estatal, no por
o expresivo del texto constitucional, sino por su operatividad. Corrobora
esta afirmacién la atencién prestada doctrinalmente a su estudio y reflejada
de forma preeminente en el Proyecto de Ley Orgénica de Armonizacién del
Proceso Autonémico, siendo destacable que la reaccidm politica conira este

—

(1) Las diversas vicisitudes por las que atravesd esta parte del texto
constitucional durante su elaboracién pueden verse en Documentacién Admi-
gézgﬁglva, ndm. 180, extraordinario, 1978, que incluye todos los textos su-
" _Es unénime 1a critica a Ja regulacién de las Comunidades Auténomas, ca-
ificada de deficiente, contradictoria, ambigua (lo refiere concretamente Pa-
rejo en la obra resefiada, pag. 75, al comenzar el estudio del sistema espafiol)
Yy también de problematica y confusa («Comentarios a la Constitucidnr, diri-
‘g(]f;’s por F. Garrido Falla, Madrid, 1978, pag. 819, v J. f:&guina Villa, en
Py Constitucién espafiola de 1978», estudio sistematico dirigido por A. Pre-

er; ¥ E. Garcia de Enterrfa, Madrid, 1980, pag. 745).
Paf(s )V De los Estatuto_s de Autonomia actuqlmente vigentes, destinados al
nica 4/?;;3% (Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre), Catalufia (Ley Orgé-
interas 9, de la misma fecha) y Galicia (Ley Orgénica 1/1981, de 6 de abril),

3) a];,l ahora especialmente sus articulos respectivos: IQ, 9y 21,

St dste apartado establece; «Las materias no atribuidas expresamente
Autén : O por esta Constitucién podrdn corresponder a las Coml_,lmdades
las matma's’ en virtud de sus respectivos estatutos. La competencia sobre
I'reSpngnas que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia co-
re log c<;rél al Estado,. cuyas normas prevaleceran, en caso de conflicto, so-
2 la oy 1e.las Comumda_des Auténomas en todo lo que no esté atribuido
suplet clusiva competencia de éstas. El derecho estatal serd, en todo caso,

orio del derecho de las Comunidades Auténomas».
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Proyecto ataca, principalmente, la interpretacién y la aplicacién, que en €l
se hace, de la regla que nos ocupa (4).

2. La obra de L. Parejo va encaminada a determinar el contenido y al-
cance del que llama «principio de la prevalencia del Derecho estatal sobre el
regional»; para ello plantea inicialmente una cuestién basica: el tipo de
Estado sancionado por la Constitucién de 1978 y sus principios esenciales.

Esta cuestién bésica, para cuya resolucion se da entrada a la categoria del
Estado complejo o compuesto, con autonomias territoriales, sirve de entrada
para afirmar un criterio muy utilizado después, la superioridad de la comuni-
dad nacional sobre las comunidades territoriales.

Mas -de la mitad del libro a que nos referimos se dedica al estudio dete-
nido de sistemas de Derecho comparado en los gue rige una regla semejante
a la de prevalencia del Derecho estatal. Concretamente se examinan dos
sistemas federales, Estados Unidos y Alemania Federal, y uno regional, el
italiano. Acudir a los primeros se justifica expresamente por Parejo, que
defiende la proximidad de la Constitucién al modelo federal méds que al
regional. El empleo del sistema italiano no debe suscitar recelos a tenor
de sus evidentes similitudes con el vigente en Espaiia.

La exposicién - del modelo estadounidense se hace mediante el plantea-
miento de los temas suscitados por la interpretacién de la Constitucién de
1787 en torno a la distribucién de competencias entre la Unién y los Estados.
Logicamente, la «supremacy clause», recogida por el articulo VI, parrafo 2.,
de la Constitucién, y las doctrinas formuladas sobre su alcance constituyen
el nticleo del estudio, completado al coordinarse con la cldusula de habili-
tacién formulada en el articulo 1 Seccién 8.2 del texto fundamental.

" En el Derecho alemén las cuestiones se ceniran en las relaciones entre
los articulos 30 y 31 de la Ley Fundamental de Bénn, sin que las conclusio-
nes que se obtienen difieran practicamente de las alcanzadas en el sistema
norteamericano.

- Del régimen constitucional italiano se destaca la posibilidad de un contrgl
estatal sobre la legislacién regional para reafirmar la supremacfa de la comu-
nidad nacional sobre la regional.

Los sistemas comparados a los que hemos hecho referencia permiten
formular dos conclusiones:

14 La superioridad de los intereses federales o nacionales sobre os par-
ticulares de los estados o regiones.

(4) Ademis de la obra a que nos referimos, estudia también monogra-
ficamente esta regla I, de Otto v Pardo en «La prevalencia del Derecho es
tatal sobre el Derecho regionals, Revista Espafiola de Derecho Constitucio-
nal, ntum. 2/1981, pags. 57 a 92, El Proyecto de Ley citado fue publicado en
el Boletin Oficial de las Cortes Generales (Congreso), mimero 235-I, 17 de
noviembre de 1981, plasmandose la regla de prevalencia en su articulo 42,
que es del siguiente tenor: «Las normas que el Estado dicte en el ejercicio
de las competencias que le reconoce el articulo 149.1 de la Constitucién pre-
valecerdn en todo caso, sobre las normas de las Comunidades Auténomas,
cualquiera que sea la denominacién de las competencias que a éstas atribu-
yen sus Estatutoss.
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22 EI reflejo de esta superioridad en la preferencia del Derecho federal
¢ nacional sobre los Derechos estatales o regionales. :

Este esquema va a intentar reflejarse en la articulacién entre Derecho
estatal y Derecho de las Comunidades Auténomas en el régimen constitu-
cional espafiol.

3. La tercera parte del trabajo a que nos referimos tiene, sin duda, el
méaximo interés, por dedicarse ya al estudio del sistema espafiol.

L. Parejo realiza su tratamiento del tema desde la base; examinando la
forma de distribucién de competencias, conforme a la Constitucién, entre €l
Estado y las Comunidades Auténomas. Admitiendo la aplicacién general
del principio estatutario, de la voluntariedad o dispositivo, que hace el
texto fundamental, se enfrentan claramente dos listas de materias (arts. 148,
pag. 1 y 149, p. 1 de la Constitucién) correspondientes a distintos ambitos
del poder politico vy de intereses gestionados (5). El reparto de competen-
cias, que se hace en forma defectuosa, se centra, en definitiva, en el articulo
149, p. 1, de la Constitucién y es la base para la aplicacién del principio de
prevalencia. Parejo critica la calificacién de este principio como simple nor-
ma de conflicto e intenta interpretarlo desde otro punto de vista, concreta-
mente entendiendo que es una regla de competencia. Su principal argumen-
tacién parte del diferente enfoque advertible en los citados articulos 148 y 149.
El articulo 148 comprende el 4mbito de intereses propios de cada Comunidad
Auténoma y pueden ser encomendados directamente a éstas por los Estatu-
tos de Autonomia. El articulo 149, sin embargo, delimita los intereses ge-
nerales del Bstado v en su 4dmbito sélo podran actuar las Comunidades
Auténomas con sumisién a las disposiciones estatales.

La aplicacién del principio de prevalencia requiere también precisar cla-
ramente el concepto «competencias exclusivas de las Comunidades Auténo-
mass, en cuyo dmbito estd exento de aquélla. Esta precisién se hace por
Parejo indirectamente, al sefialar las materias en que se produce concurren-
cia de las competencias estatal y regional auténoma. Equiparando compe-
tencias concurrentes y compartidas, incluye en su dmbito todas aquellas que
Yecaen sobre una misma materia, aun siendo distintas las facultades o fumn-
ciones que cada érgano o entidad tenga atribuidas. De este modo,: sélo
se consideran de competencia exclusiva regional las materias sobre las que
el Estado carezca totalmente de competencias.

. Asi, ¢l 4mbito de aplicacién del principio de prevalencia resulta extraor-
dinariamente amplio: todas las materias mencionadas en el articulo 149, p. 1,
e ———————
de (1522 CE;’csa;: cuestién ha sido tratada con profusién desde la promulgacién
Fernindts, «Cursy, oo Devechs - Admimoratiior, 1. Madvid, 1980, éus, 245
a 285. S, l'\/[uﬁoz Machad(()5r :ch:s o?élsril:lasdzz 11¥:o>ibéla1;ivas dé ias Cc;rrﬁzr%iciades
Auténomass, Madrid 1979, pégs LFI a6l; E Af llol Murgadas, «Los lfmites
de 1 Dotes'tad Iegis’lativa' geglés Comu'nid'adesgu Auténomis» 3; J. L. Villar
Palasf, «El principio de j ufa de 1 in 1 ‘nuieva Constitu-
Cién"’entrel:)trosp‘;ar' e jerarquia de las normas segtn la a Consti u_

s ios que afectan al tema, de los publicados en la Cons

ttucién Espaiola y las fuentes del Derecho, tres voltimenes, Instituto de Estu-

gla‘is dFiscaleS, 1979; L. Cosculluela Montaner, «La determinacién constitucio-
colece las competencias de las Comunidades Auténomas», en la misma obra

tiva y en el ntim. 89 de Ia Revista de Administracién Piiblica, pags. 7 a 60.
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de la Constitucién, necesariamente, y las contenidas en el articulo 148, p. 1,
0 no citadas por la Constitucién mientras no se atribuyan con caracter ex-
clusivo a las Comunidades Auténomas (6).

Los efecios del principio, el significado de la prevalencia, también son
amplios; implican la superioridad del Derecho estatal, la derogacién del
regional contradictorio y ademds, la exclusién del Derecho regional, para
el futuro, del ambito ocupado por el estatal.

4. La obra de Luciano Parejo tiene el mérito fundamental de haber lla-
mado la atencién hacia la regla de prevalencia del Derecho estatal, que, en
stt formulacién constitucional, estaba camuflada, al mezclarse con otras re-
glag de distinta mnaturaleza y finalidad. Igualmente resulta muy estimable
la claridad con que expone las lineas esenciales del sistema de distribucion
constitucional de competencias entre la esfera estatal y la de las Comunida-
des Auténomas y, sobre todo, las relaciones entre los articulos 148 v 149 de
la Constitucién. Sin embargo, el resultado final del trabajo, el alcance y la
funcién asignadas a la regla de prevalencia, parece excesivo y restringe
notablemente el ambito de autonomia de las Comunidades gque se coms-
tituyan.

Aparte de las posibles observaciones que puedan suscitar las referencias
continuadas al significado de la prevalencia del Derecho federal en los
Estados de esta forma, no cabe duda de que el centro de gravedad de la ar-
gumentacién de Parejo y, por ende, del funcionamiento de tal regla en De-
recho espafiol, se encuentra en €l concepto «competencias exclusivas de las
Communidades Auténomas». Bl criterio de Parejo, a este respecto, no €s uti-
lizado generalmente por la doctrina, ni, lo que es mas importante, tiene
apoya normativo alguno. Es més, los Estatutos de Autonomia promulgados
hasta el momento parten de concepciones radicalmente dispares D.

Qtro punto que suscita alguna discusién es la relacién entre el principio
de prevalencia y la aplicacién subsidiaria del Déerecho estatal, establecida
en ¢l mismo precepto constitucional. La cuestién resulta especialmente
cercana a los civilistas, pues esta tltima regla ha sido bésica para articular
las relaciones entre el Cédigo civil y los Derechos Forales. En este sentido,
es posible advertir, también, la utilidad del empleo de conceptos acufiados
por el Derecho civil para comprender el significado del Derecho de las Co-
munidades Auténomas, cuya naturaleza de «Derecho particular» es evi-
dente (8).

(6) Este planteamiento es recogido por el Informe de la Comisién de Ex-
pertos sobre Autonomias (Centro de Estudios Constitucionales, mayo, 1981,
phginas 35 y 46) v trasladado al Proyecto de Ley Organica de Armonizacién
Praceso Autonémico, como se ha indicado mdés arviba,

() Para A. Blasco («Sobre el concepto de competencias exclusivax, €n
Revista_Espafiola de Derecho Administrativo, num. 29/1981, pdg. 307 ¥ sig)
e I. de Otto (loc. cit., pag. 79) es posible admitir la existencia de corppeten-
cia exclusiva, aunque otro ente la ostente sobre la misma materia siempre
que no sean de la misma naturaleza o entidad. Para comprobar el enfoque
del tema por los Estatutos de Autonomia basta confrontar el articulo 149,
p. 1, de la Constitucién con los artfculos 10 del vasco, 9 del catalan, 21 ¥
a 34 del gallego. ’

(8) Véase el planteamiento de I. de Otto, cit., pags. 71 y sigs., que tra¢
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Reviste especial interés comprobar los resultados de la aplicacién de la
regla de prevalencia del Derecho estatal en cada una de las materias enun-
ciadas por la Constitucién, y concretamente, para este ANUARIO, en relacion
con la legislacién civil objeto del articulo 149, p. 1, ntm. 8, del texto funda-
mental. (9). ) .

Consecuencia primera y necesaria de esta aplicacién es la exclusion del
concepto restringido de las competencias regionales exclusivas, que llevaria
a privarlas virtualmente de autonomia en relacién con el Derecho Foral,
contra lo dispuesto en la Constitucién y en sus Estatutos. La competencia
de cada Comunidad Auténoma para la conservacién, modificacién y desa-
rrollo de su Derecho Foral, cuando exista, ha de ser exclusiva y estar, por
tanto, al margen de la aplicacién de la regla de prevalencia del Derecho
estatal. Incluso en el tYinico aspecto en que puede darse cierta concurrencia
de competencias, la determinacién de las fuenies del Derecho, la propia
Constitucién impone que la Ley estatal respete las normas forales (10).

Finalmente, es preciso llamar la atencion sobre los efectos que asigna
Parejo a la regla de prevalencia, congruentes con su concepcién de la mis-
ma como regla de competencia y suficientes, por si para imponer una
cuidadosa interpretacién y aplicacién de la misma. En este punto, pueden
bonerse algunas reservas al desplazamienio «pro futuro» del Derecho re-
gional, producido en los ordenamientos federales respecto a los Estados,
bero carente de clara justificacién en el Derecho espafiol (11).

Pedro pE ELIZALDE ¥ AYMERICH

———

acertac}amente a colacién la regla de aplicacién supletoria del Derecho estatal.
La calificacién del Derecho de las Comunidades Auténomas como derecho
barticular, por oposicién al derecho general o del Estado no ofrece ninguna
duda, aunque deba afiadirse una nueva nota diferenciadora: su fuente de
Produccién interna a la Comunidad a la que se destina (véase F. de Castro,
«Derecho Civil de Espafia», I, Madrid, 1955, pag. 110).
(9) Para la determinacién del alcance de este precepto véase mi trabajo
‘Pr‘fStacién de normas civiles en el sistema de fuentes de las Comunidades
\uténomas» en la Constitucién Espafiola y las fuentes del Derecho, 1I, pé-
sinas 725 a 782; J. Delgado Echevarria, «Los Derechos civiles-forales en la
Constituciéns, Revista Juridica de Catalufia, 1979, pags. 643 y sigs; E. Roca
Has, «El Derecho civil catalan en la Constitucién de 1978», en la misma revis-
tCa_ ¥ afio, pags. § sigs.; E. Ruiz Vadillo, «La Constitucién Espafiola y el Derecho
tvil», Revista de Derecho Privado, 1979, pags. 233 y sigs.; C. Lasarte, «Autono-
mias y Derecho privado en la Constitucién espafiola», Madrid, 1980.
(10) Ia atfibucién de competencia exclusiva, en esta materia a favor de
atca‘l’r{eSpondlqnjce Comunidad Auténoma por los Estatutos del Pais Vasc:o,
cust 6211:1 ¥ Galicia (arts. 10,§, 9, ntim. 2,_ y 27, num. 4) no debe plantear dis-
tal apar gums., En este aAmbito, el.prmmplo‘ de prevalencia del Derecho esta-
siston ece como algo extrafio e innecesario para el correcto desarrollp del
) l;lue. hlstdrlcamente, 1.1a glesconomdo.smmpre una reg}a semejante.
excesiva or el contrario, la eficacia que le asigna I, de Otto, cit.,, gég. 87, es
norma men'te. reducida, llegapdo a convertir la regla de prevalencia en una
i entproylsmnal y sélo e_xphcable en casos de duda sobre la competencia.
cién m(::ndlda la prevalgncm seria ficticia y totalmepte inopqrante. La solu-
concen cais correcta p9dna buscarse en algun pu'nto_mtermedlo entre ambas
arejo ones, amortlguando, sobre to_do, lz{ eficacia futura'defendlda por
del De’r ep1e1m manteniendo el efecto inmediato de la rep§t1da prevalencia
tiva s bc 0 estatal, que no puede ser otro gue la derogacién de la norma-
Ubordinada que lo contradiga.



