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CAPITULO H
Elaboracion de las normas

Articulo 108, Potestad legislativa

Ef Parlumento ejerce la potestad legislativa mediante lu elaboracion y aprobacion
de las leyes. Las leyes que afectan a la organiziacion tervitorial, al régimen electoral o a
la organizacion de lus instituciones bdsicas, requerirdn ef voto fuvorable de Ia mavoriu
absoluta del Pleno del Parlamento en una votacion final sobre el confunto del texto,
salvo aquellos supuestos para los que el Estatuto exija mayorfa cualificade
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organizacién de las instituciones bdsicas reguerirdn el voto fuvorable de la mayoria
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apariados T v 2 del articulo 150 de la Constitucion.

2. Et ejercicin de lu potestad legislaiiva pare la gjecucion en su caso, de las leves estatales.

Azpitarte Sinchez



Potestad legislativa Art, 108

C. CORRESPONDENCIAS CON OTROS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Pais Vasco (art. 25.1); Catalufia (arts. 55.2 y 62.2); Galicia (art. 10.1); Principado de
Asturias (arts, 23.1, 252, 32.4 v 33.2); Cantabria (arts. 8.1 y 15.1}; La Rioja (arts. 16.1
v 33.3); Murcia (art. 22); Comunidad Valenciana {arts. 21.1 y 66.3); Aragon (arts. 33.1
y 38.6); Castilla-La Mancha (art. 92 a y transitoria primera); Canarias {(arts. 13 a
y 23.3); Comunidad Foral de Navarra (arts. 11 y 20); Extremadura (art. 22); Baleares
(arts. 40.1, 56.8 ¥ 537.3); Madrid (art. 9); Castifla y Ledn (arts. 24.1 y 50)

D. DESARROLLO NORMATIVO

- Reglamento del Parlamento de Andalucia.

E. JURISPRUBENCIA

STC 5/1981, FI 20.°

STC 72/1984, FJ 5.°

STC 166/1986, FI 11.2h).
STC 73/2000,FI11.°
STC 173/2000, F1 10.°
STC 1/2003.

STC 58/2004, F) 8.°

STC 178/2004.

STC 4872005, F1 7.0
ATC 90/2010.

STS, Sala de lo Contenciaso-Administrativo, de 9 de diciembre de 2008,

F. BIBLIOGRAFIA ESPECIFICA

ALZAGA VILLAAMIL, Oscar: «En torno al concepto de ley organica en la Constituciony,
en Teoria y Realidad Constitucional, nim. 5 (2000), pags. 115-142,

AZPITARTE SANCHEZ, Miguel Cambiar el pasado. Posibilidades v limites de la fey
retrogetiva, Un imtento de interpretacion del articulo 9.3 de la Constitueion, Tecnos,
Madrid, 2008.

BALAGUER CALLEION, Francisco: Fuentes del Derecho. I1. Ordenamiento General del
Estado vy ordenamientos autondmicos, Tecnos, Madrid, 1992,

Bastipa FrREUEDO, Francisco: «l.a naturaleza juridica de las leyes organicas», en
Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, niim. 2 (1981), pags. 2835-311.

CARMONA CONTRERAS, Ana Maria: «Qrganizacion institucional de la Comunidad
Autonoma. La inevitable transversalidad de las fuentes del Derechon, en TEROL
BECERRA, M. (Coord.): Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andatucia, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2009, pags. 289-342.

Azpitarte Sdirchez



Are. 108 Potestad legislativa

CHOFRE SIRVENT, José: Significado y funcion de las leyves orgdnicas, Tecnos, Madrid,
1994,

ConNsEJO CONSULTIVO DE ANDALUCTA: Dictamen §27/2009.

DE CABO MartiN, Carlos: Sobie ef concepto de ley, Trotta, Madrid, 2000,

DE O1To ¥ PARDO, Ignacio: Derecho constitucional. Sistema de fuentes, 2 Ed., Ariel,
Barcelona, 1988 (7.* reimpresion 1999).

Dirz Picazo, Luis Maria: «Concepto de ley y tipos de leyesn, en Revisia Espafiola de
Derecho Constitucional, nim. 24 (1988), pags. 47-93.

: «Ley autonomica y ley estataly, en Revista Espaiiola de Derechlio Constitucional,
nmn. 25 (1989), pags. 63-86.

GaLAN GALAN, Alfredo; «Las leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia. El
caso de la ley de gobiernos locales de Catalufian, en Revista de Estudios Autonomicos y
Federales, nam. 9 (2009), pdgs. 280-3406,

: «Naturaleza de la ley de régimen local de Andatucia y su relacion con Jas leyes
autendmicas sectorialesy, en Anwario de Goblerino Local, (2009), pags. 45-107.

GaRCia TORRES, Jests: «la clausula de prevalencia y el poder judicials, en Estudios
sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al profesor Eduarde Garcia de Enterria,
Vol I, Clvitas, Madrid, 1991, pags. 569-577.

GARRORENA MORALES, Angel: «Acerca de las leyes orgdnicas y de su espuria
naturaleza juridica», en Revista de Estudios Politicos, niim. 13 (1980), pags. 169-207.
GOMEZ-FERRER MORANT, Rafach «Relaciones entre leyes: competencia, jerarguia y
funcidn constitucionaly, en Revista de Administracion Publica, ntm. 113 {1987),
pags. 7-38.

Hrsse, Kowrad: Grundziige des Verfassungsrechis der Bundesrepublik Deutschiand, C.
F. Miller, 20.* Ed., Heidelberg, 1995,

JIMENEZ ASENSI0, Rafael: La ley autondmica en el sistema constitucional de fuentes del
derecho, Marcial Pons/Institut d'Estudis Autondmics/IVAP, Barcelona, 2001,

-——: «La naturaleza de la Ley de Autonomia Local de Andalucia comeo ley de mayoria
reforzada del articulo 108 de! Estatuto y su relacién con el resto de leyes del Parlamento
de Andalucia», CEMCI niim, 7 (2010), pags. 1-38.

KELSEN, Hans: Esencla y valor de la democracia, Guadarrama, Barcelona, 1977,

PORRAS RAMIRIEZ, José Maria: Las reformas estafufurius v el nueve sistema anfonémico
de fuentes del Derecho, Thomson-Civitas, Madrid, 2007,

REBOLLO PUIG, Manuel: «l2t dereche propio de Andalucia y sus fuentes», en Clomeniairios
al Estatulo de Autonomia para Andaluela, Civitas, Madrid, 2008, pags. 119-260.

ROMANO, Santi: Frammenti di un Dizionario Giuridico, Giuffré, Milan, 1983,

RuBio LLORENTE, Francisco: «Rango de ley, fuerza de ley y valor de ley», en RUBIO
LLORENTE, Foo La forma del poder, Centro de Estudio Politicos y Constitucionales,
Madrid, 1997, pags. 283-296.

Azpitarte Seinchez



Potestad legislativa Act. 108

SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso: Fundamentos de Derecho Administrativo, Vol 1,
Centro de Estudios Ramoén Areces, Madrid, 1988,

Scumiry, Carl: Teoria de la Constitucion (Trad. F. Avalaj, Alianza, Madrid, 1982.

COMENTARIO

SUMARIQO: A, INTRODUCCION. B, CONFIGURACION JURIDICA DE LA LEY DEL
PARLAMENTO DE ANDALUCIA. 1. El Estatuto atribuye al Parlamento el
gjercicio de la potestad legislativa, I, El Parlamento ejerce la potestad
legislativa a través de un procedimiento especifico. Il La potestad
legislativa incorpora disposiciones juridicas con un concreto régimen
Juridico. C, LA EXIGENCIA DE REGULAR DETERMINADAS MATERIAS MEDIANTE
LEY CUYA APROBACION REQUIERE MAYORIA ABSOLUTA DEL PLENO EN UNA
VOTACION FINAL SOBRE EL CONIUNTO DEL TEXTO. L El sentido politico-
constitucional del requisito de la mayoria absoluta en una votacidn final del
Plenc sobre et conjunto del texto. 11 Las materias reservadas al requisito de
la aprobacion por mayoria absoluta de! Pleno en una votacién final sobre el
conjunto del texto. 1. Las consecuencias de la mayoria absoluta del Pleno
sobre el conjunto del texto en la vigencia y validez de la ley. 1V. Las
consecuencias de la mayoria absoluta del Pleno sobre el conjunto del texto
en fa ramitacién legislativa.

A. INTRODUCCION

Toda fuente del derecho se define en atencidn al érgano u drganos de la que emana,
su procedimiento de elaboracidn y aprobacidn, y, a consecuencia de estos dos elementos
anteriores, su régimen juridico o, lo que es igual, como se relaciona con otras fuentes
del derecho, de qué manera vincula a sus destinatarios, y qué drganos pueden controlar
su validez. Dificilmente todas estas preguntas se resuelven en una nica disposicion
juridica. Lo habitual es que la naturaleza de cada fuente se componga mediante una
tarea que casa distintos articulos, los cuales, tomados en su conjunto, dan una imagen
conmpleta.

La fuente ley det Parlamento de Andalueia, aunque no se encuentra en una situacion
otalmente distinta, si que halla en el art. 108 EAAnd bases suficientes para su
configuracion juridica. Por ello, en el epigrafe B de este comentaric se dedicarin
algunas paginas a subrayar la referencia que este precepto realiza al drgano capaz de
dictar leyes {el Parlamento), a la necesidad de un procedimiento (elaboracion y
aprobacion de las feves de acuerdo con determinadas mayorias) y a la naturaleza de las
disposiciones que incorpora fa ley (en virtud de la apelacién a una potestad). Estos tres
elementos son suficientes para esbozar la configuracion juridica de la fuente ley.
Finalmente, en el epigrafe C se dedicara una atencidn especifica a la reserva de
procedimiento prevista en el art. 108, que requiere la mayoria absoluta del Pleno del
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Parlamento en una votacion final sobre el conjunto del texto y que estd indicada para
una serie de materias,

B. CONFIGURACION JURIDICA DE LA LEY DEL PARLAMENTO DE ANDALUCIA
I. El Estatuto atribuye al Parlamento el ejercicio de la potestad legislativa

El art. 108 EAAnd atribuye al Parlamento de Andalucia la potestad legislativa. Esta
intputacién orgdnica subraya el elemento politica de la fuente ey, pues el estatuyente,
una vez que ha creado las distintas instituciones en las que se organiza el autogobierno,
distribuye entre ellas potestades, dandole a cada institucidn un lugar dnico e
intransferible, que delinea el sisterma de gobierno y da los perfiles del procese politico.
Asi las cosas, el Estatuto hace suya en términos generales la historia politico-
constitucional de Jos dos dllimos siglos y convierte al «representante del pueblo
andaluzy {art. 100} en titular de la potestad para dictar leyes, fuente sobre la que gira la
operatividad ordinaria del sistema juridico autondmico en virtud de una serie de
reservas de ley del Parlamento fijadas en [a norma institucional basica.

El uso de una estructura constitucional clasica para distinguir al Parlamento como
organo titular de la potestad legislativa, no significa, sin embargo, que reverdezca en
clave autondmica el elemento politico tradicional de la fuente ley. Recordemos que en
el Estade constitucional liberal, punto histdrico en el que la ley cobra toda su
dimensidn, la indefectible conexién entre el Parfamento (érgano representativo) y las
disposiciones legislativas (gue expresan la voluntad de la entidad representada)
responide a unos profundos presupuestos que se concentran en ef llamado principio de
distribucion {(como celofon histdérice de la evolucién doctrinal, Scumirr, C., 1982,
pag. 155). De acuerdo con este principio, los derechos individuales son ilimitades y su
regwlacion ha de estar siempre mediada por el érgano representativo a través de normas
generales y abstractas en forma de ley. Sin embargo, el Estatuto de Autonomia para
Andalucia se aleja de esta teoria constitucional'. Es innecesario esfuerzo alguno para
negar la identificacion del sistema de gobierno andaluz con la dicotomia decimonénica
entre Parlamento ¥y Gobierno. Ademads, a lo [argo del texto estatutario encontramos toda
una panoplia de reservas de ley y reservas de ley del Parlamente, que obligan a rechazar
la existencia de una reserva general de ley de cardcter metajuridico. Y, finalmente, el
art. | del EAAnNd cercena cualquier intento de traer a colacion vigjas teorias, pues da a
todos fos poderes de la comunidad una misma legitimidad, gue nace de la Constitucion
y del pueblo andaluz. Por tanto, la atribucion de la potestad legislativa al Parlamento no
es un producto del mero cardcter representativo de este drganc.

Tampoco la centralidad parlamentaria es una razdn que explique el elemento politico
que liga a la fuente ley con el Parlamento. Evidentemente, el acopio de potestades en

manos de ia Camara autondmica (art. 106 EAAnd) refleja su lugar primordial en el
sistema de gobierno, Perc esta agrupacion de tareas es un resultado normativo, no un

2} dominie académico del concepto formal de fey, gue es tambicéa el staurado por el statuto, no debe

paswr por allo cualificadas aportaciones que, sin volver sobre vicjos caminas, advierten de {a necesidad de
tener en cuenla ciertas consideraciones materiales & la hora de claborar un conceplo de lev: asi RUBIO
LioreNTE, F., 1997, pag. 2920 DiEz Picazo, L. M., 1988, pdg. 83 v ss: DE Cao Marvin, C. 2000,
pag. 108 v ss.
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argumento de teoria constitucional. Llegados a este punto, habitualmente se esgrime el
principio democratico para justificar que se conceda al Parlamento, entre otras, la
potestad legislativa. Se suele afirmar que la Camara activa la democracia, motivo por el
que se le reconocen las mds importantes funciones dentro del sistema politico. Ahora
bien, esta conclusidn, sin ser errénes, no es del todo precisa. Identificar al Parlamento
con el principio democrdtico significa situar en la Cémara el origen de la accion
politica. Pero este silogismo oculta ia vealidad del sistema de gobierno y por ende la
razon politica que concede al Parlamento la potestad legislativa. En verdad, el centro de
la accion pelitica se encuentra en el momento electoral; a partir de ahi, la pluralidad de
drganos que prevé el Estatuto y la distribucion de potestades entre ellos es el modo
elegido por el estatuyente para cristalizar el principio democratico. Todas las fuentes
que regula el Estatuto son manifestacion de la misma legitimidad definida en el art. 1, si
bien cada fuente se atribuye a uno y otro drgano, y posee uno u otro régimen juridico,
en virtud de razones politicas adicionales.

En concreto, la fuente ley se otorga al Parlamento porque de entre todas las
instituciones previstas por ef Estatuto, es la Gnica que necesariamente hace presente la
alternancia politica. El sistema democritico andaluz, como cuzlquier otro que aspire a
ese calificativo, se caracteriza porque su esencia radica en la posibilidad de que los
andaluces, al menos cada cuatro afios (art, 101.2), mantengan o cambien la mayoria de
gobierno (Hrssy, K., 1995, pag. 63 v ss). En este sentido. la naturaleza representativa
del Parlamento sirve para dar cabida a las posiciones que construyen la mayoria de
gobierno y a las que sin formar parte de ella, aspiran a condicionarla o a sustituirla, para
lo cual efercen las funciones propias de la oposicion. Al atribuir la ley al Parlamento, el
estatuyente quiere que unz de las fuentes de la comunidad refieje a lo largo de su
clabaracidn las distintas opciones de direccion politica.

El elemento politico de la fuente ley encuenira asi una primera pieza en la atribucion
de la potestad legisiativa a favor del Parlamento. La pregunta adicional en esta
argumentacion consisle en saber si tal asignacidn es ademds una reserva en
exclusividad. La respuesta se halla extramuros del art. 108, dado que el art. 109
reconoce la potestad def Consgjo de Goblerno para dictar «normas con rango de fey» v
el art. 110 la potestad de este mismo drgano para dictar «medidas legislativas
provisionales». Estos preceptos muestran que existen disposiciones legislativas nacidas
de olro Organo, el Consejo de Gaobierno, que poseen el mismo régimen juridico que ias
incorporadas por ia ley del Parlamento. Se supera asi la logica del anterior Estatuto,
donde la ley era la Onica fuente con capacidad para incorporar normas con rango de ley;
entonces, fa reserva de ley era a su vez una reserva de Parlamento, circunstancia que
ahora se alcanza solo cuando el Estatuto expresamente realiza una reserva de iey del
Parlamento.

No obstante, ¢l Estatuto efectiia a favor del Parfamento una doble atribucion frente al
Consejo de Gobierno. En primer fugar, fe da una potestad legislativa integra, capaz de
regular cualquier asunto, sin mas barreras que las fijadas competencialmente por el
bleque de constitucionalidad o los limites sustantivos que derivan de la Constitucion y
el Estatuto. De este modo, el pleno intercambio entre las disposiciones de una ley v las
de un decreto fegislativo o un decreto-ley, sole se produce en los &mbitos abiertos a la
regulacion de estas fuentes. Y, en segundo lugar, ¢l Estatuto, alld donde existen
disposiciones legistativas, impone la intervencidén parlamentaria, sea para delimitar el
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ambito del decreto legislativo, sea para derogar o extender la eficacia temporal del
decreto-ley.

El elemento politico de la fuente ley, fruto de imputar al Parlamento la potestad
legislativa, también debe decirnos algo sobre la relacidn con sus destinatarios, Esa
relacion es de vinculacién, dade que la ley, a diferencia del negocio juridice, nace de una
potestad que somete unilateralmente, sin necesidad de la participacion del destinatario
(ROMANO, 8., 1983, pdg. 184 ~lo cual no ha de confundirse con la participacién en la
eleccion de los representantes o en el impulse de la iniciativa legislativa~). En este
sentido, despliega plena eficacia ef art, 9.1 CE. Ademas, en el Estatuto no estan presentes
aquellas figuras que permiten al individuo modular 1a eficacia de la ley. Me reficro al
referéndum abrogativo, capaz de poner fin a la vigencia de la ley; a la objecion de
conciencia, institucion que resiste la aplicacidn para un caso concreto; y al derecho de
resistencia, gue conlleva una suerte de inaplicacién de la ley injusta,

De acuerdo con los arts. 103 CE y 133 EAAnd, este criterio de vinculacion, ampliado
ahora al principio de juridicidad, también se proyecta sobre otro destinatario natural de
la ley autondmica, la Administracién de la Junta. Del misme modo, el Poder Judicial,
asimismo destinatario primaric de la ley aulondmica, estd sometido a su imperio,
presupueste anclade en el art. 117 CE, pero que se manifiesta también en el monopotio
jurisdiceional a favor del Tribunal Constitucional gue define el art. 153 a) CE y
confirma el art. 115 EAAnd. Ademas, {a vinculacion de la Administracion autondmica y
del Poder Judicial a la ley autonomica supone a su vez una garantia de las posiciones
Juridicas individuales, que encuentran en la ley un conterno indisponible del que no
puede alejarse la aplicacion administrativa o judicial. De este modo, los limites externos
a la eficacia de la ley del Parlamento de Andalucia sélo pueden surgir como resultado
de su inconstitucionalidad o su contradiccién con el derecho europeo (al margen,
ldgicamente, dei limite interno que supene la derogacion).

Finalmente, {a atribucion al Parlamento de la potestad legislativa contiene también
un matiz autondémico. El hecho de que el Estatuio, por mandato constitucional,
reconozea la existencia de una fuente, la ley, ajena a controles de oportunidad que
puedan condicionar su vigencia, procedentes del Estado central® o de otros érzanos no
Jurisdiccionales, distingue fa naturaleza politica del autogobierno de la Comunidad
Autdnoma, Ademas, el dato de que la ley del Parlamento de Andalucia posea el mismo
régimen juridico que la ley de las Cortes Generales, sin que €sta pueda condicionar
jerarquicamente la validez la primera, refleja Iz paridad institucional de ambos
legisladores, cuyas refaciones se ordenan solo en virtud de la Constitucidon y del
Estatuto (Diez Picazo, L. M., 1989, en su nota 60). Por dltimo, que ia ley del
Parlamento de Andalucia esté limitada material y competencialmente’ por la
Constitucion es prueba de que la fuente autenoniica se inserta en un sistema juridice

' Recuérdese que el art. 143 del Anteprovecte de Constitucion otorgaba a la Presidencia del Gobierno ta
facultad, a cjercer en un mes. para obligar a la Camara attonomica a deliberar nuevamente sobre una ley
ya aprobada y someteria a nueva aprobacion, ahora por mayoria absoluta.

* O IMENEZ ASENSIQ, 2001, pig. 139 y ss. entiende que este diaio, o mas bien el modo en como se han
interpretado  las compelencias estatales. hacen de la ley autondmica una fuente de  «contenido
materialmente fragil», que pone en teta de juicio la paridad con 1a ley del Estado central (pag. 32 v ss). En
un sentido simitar. pere hablando simplemente de «limitaciones desde un punto de vista materighs,
PorrAs RaMirez, L M., 2007, pag. 53 v ss.
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superior, que la coordina con fuentes procedentes de otros drganos productores, en aras
de la wnidad del ordenamiente juridico. En definitiva, autonomia politica, paridad
institucional y reconduccion a la unidad del ordenamiento son también elementos, ahora
de corte politico-territorial, que explican el concepto de ley del Parlamento de
Andalucia.

I1. El Parlamento ejerce la potestad legislativa a través de un procedimiento
especifico

El elemento politico de la fuente ley debe proyectarse schre ef procedimiento que ha
de cursarse hasta su definitiva aprobacion. La sucesion de actos que componen el
procedimiento legislativo tiene que arbitrar mecanismos que faciliten la conformacion
de una mayoria en torno al texto articulade, pero también crear espacios para que los
Lrupos que no se swman expongan sus razones alternativas. Y todo ello, ademds, ha de
reatizarse en el marco de un debate piblico donde el elector est¢ en condiciones,
directamente o a través de los medios que reproducen la discusion, de conocer las
distinlas posturas politicas, la de la mayoria y la de la oposicidn.

Desde esta premisa, el primer becho juridico destacable es fa parquedad del art. 108
EAAnd, que se limita a distinguir dos actos del precedimiento legislativo: la
elaboracion vy la aprobacion. Y aunque no guarda sifencio absoluto, la dificultad estriba
en conocer si determina una configuracidn imprescindible que deba reflejarse en el
reglamento parlamentario. Para saber algo mas de lo que sea la elaboracidn de la ley, es
necesaria una lectura sistematica del Estatuto. Una primera pista la da ef art. 106, que al
enumerar las funciones del Parfamento presenta varios tipos de actos parlamentarios: de
control, de autorizacion, de examen, de enmienda y de aprobacidn. Si desde el art. 106
viajamos al 190, dedicado a la ley de presupuestos, el panorama se aclara, pues ta fase
de elaboracidn incorpora nuevos actos: la elaboracion en sentido estricto {esto es, la
composicion de un texto articulado) su examen v su enmienda. Finalmente, el art. 103.2
EAAnd, al regular las potestades de las comisiones legislativas, espiga otros dos actos
necesarios: ef debate v la votacion. Este conjunto de disposiciones perniite concluir que
el art. 108, al determinar el cjercicio de la potestad legislativa mediante la elaboracion
de las leyes, establece los siguientes actos imprescindibies en el procedimiento
legislativa. Primero, el Parlamento ha de intervenir siempre en la preparacion del texto
articufado que se va a discutir, sea mediante su efectiva elaboraciéon o por el
condicionamiento de la iniciativa extraparlamentaria (con un procedimiento especifico
de admisidn a tramite o la posibilidad de presentar enmiendas a la totalidad). En
segundo lugar, todo texto articulado ha de ser sometido a examen en la forma de debate,
por lo que inctuso st no hay enmienda alguna, los distintos grupos pariamentarios, salvo
renuncia, tienen el derecho a defender su posicidn. Finalmente, el conjunto del
procedimiento legislativo ha de girar sobre el texto articulado que activa el
procedimiento v, paralelamente, sobre el derecho de enmienda. Aunque ésta no es
condicién indispensable para ¢l debate que da luz a los argumentos de Ja mayoria de
gobierno y de la eposicion, cumple una funcidn primordial en la discusion y, ademas,
puede ser el punto de engarce de diversas posiciones politicas, de manera que mas alld
de la tramitacion, el propio texte legisiativo recoja la pluralidad que reside en la
Camara,
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El segundo acto que ef art. 108 EAAnd prevé para el procedimiento legislativo, la
aprobacion, necesita también de una lectura sistemadtica. En primer lugar, el art. 1(03.2
certifica una intuicién: la aprobacién se efectila a través de la votacion en sede
parlamentaria, sea en pleno o en comision. Conclusidn que conlleva una consecuencia
también obvia, esto es, la imposible intervencion de otra institucion para perfeccionar la
eficacia de la ley del Parlamento. Y una pregunta imprescindible es saber qué regla rige
para que una determinada votacion se entienda como acto de aprobacidn. Esta regla se
deduce sin dificultad del propio art. 108, que estipula expresamente dos tipos de
aprebacion: el voto favorable de la mayoria absoluta del Pleno en una votacion final
sobre el conjunto del texto y la {inexistente) mayoria cualificada, sometidas ambas a las
reservas de materia previstas en el Estatute. Por tanto, fuera de estas reservas actia una
ley del Parlamento gue no requiere ni mayoria absoluta ni mayoria cualificada, ni tal
mayoria ha de volcarse sobre el conjunto del texto, ni fa votacion debe realizarse en ¢l
pleno. Asi las cosas, junto a los dos modelos de aprebacidn antes vistos, surge un
tercero, que podriamos calificar de comun, ¥ que se caracteriza por requerir mayoria
simple de volos favorables, en plenc o comisién, y que se emiten sobre el conjunto del
texto de una sola vez o articule por articulo.

La conexidn necesaria que ¢l Estatuto traza entre la fuente ley y el procedimiento
parlamentario, permite apuntar, {inalmente, que la ley del Parlamento de Andalucia se
define precisamente por ser fruto de ese procedimiento, sin que quepa afadir elementos
materiales inmanentes (para una revision del debate cidsico, D OTTO Y PARDOG, 1,
pag. 162 y 33; SANTAMARIA PASTOR, J. A, 1988, pag. 514 y ss). BEs ley todo acto que
resulta del procedimiento legislativo, al margen de su contenide abstracta o singular,
general o especial. Lo cual no impide, por otro lado, que la fey encuentre ciertos Himites
constitucionales cuando se aventura por tos predios propios de la funcién ejecutiva o
judicial. En ambos casos, el Tribunal Constitucional ha declarado que ha de tratarse de
actuaciones «excepcionalesy (SSTC 116/1986, FI 11.° b) v 48/2005, I3 7.° —para la
funcion administrativa— y STC 7372000, FJ {1.° —para fa funcién judicial-). El cardeter
formal tampoco se desvirtia por la distincidn en el Estatuto entre reservas de ley y
reservas de ley del Pariamento. Esia separacion quiere trazar una linea entre los campos
donde es factible la potestad legislativa gubernamental (aquellos en los que existe mera
reserva de ley) y los que le son vedados y, por tanto, sélo caben normas con rango de
ley que han seguido todo el procedimiento parlamentaric. No obstante, es imposible
hablar de concepto material de ley, porque no existe una paralela reserva de potestad
normativa gubesnamental (fegislativa o reglamentaria). As{, aunque el Censejo de
Gobierno actie sobre ciertos ambitos, no queda excluido el Parlamento.

[13. La potestad legistativa incorpora disposiciones juridicas con un concreto
régimen juridico

El elemento politico de la fuente ley del Parlamento, ademas de volcarse sobre el
procedimiento de elaboracidn, debe, finalmente, repercutir en el régimen juridico de las
disposiciones que incorpora al ordenamiento. Bl concepto de «potestad legisiativan
recogido en el art. 108 EAAnd ilumina siguiera aigunos rasgos que rednen ya la esencia
de la fuente. Cuando utilizamos el término potestad para designar la manifestacion de
un poder publico (v a nuestro Estatuto le vale para designar fa potestad reglamentaria, la
tributaria. la expropiatoria y la sancionadora) nos estamos refiviendo a una concreta
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estructura del vincufo juridico. El deber de cumplimiento que nace del ejercicio de la
potestad encuentra su razdn exclusiva, fruto de la habilitacidn estatutaria, en la voluntad
del érgano del que emana. Es esta habifitacién, ademds, la que da a la potestad cardcter
inagotable, de manera que se renueva constantemenie en razon de las veces que e
érgano titular la ejerza. La actualizacion permanente de a potestad legislativa resuelve
la eleccion entre disposiciones de leyes separadas temporalmente a favor de la posterior,
dando lugar al efecto derogatorio, encerrado en la configuracion estatutaria de la ley
como una potestad y reforzado por la naturaieza democratica de ésta. Precisamente
porque el Parlamento puede dictar leyes de manera inagotable, el modo de organizar esa
accion continua es dar prioridad a la mds reciente que, a su vez, es expresion de la
mayoria contemporanea, Ahi estriba también [a capacidad de Ia ley para incorporar
disposiciones con efecto retrpactivo, salvado el limite del art. 9.3 CE (AZPITARTE
SANCHEZ, M., 2008, pdg. 89 v ss).

Todavia dentro del sistema de fuentes autondmico, es necesario preguntarse sobre la
relacién de la ley con las otras fuentes. En primer lugar, con aquellas que incorporan
wanormas con rango de ley» (decreto legislative) y «medidas legislativasy (decretos-
leyes). Nuevamente, fa respuesta solo puede venir de una lectura sistemdtica det
Estatuto. A la luz de los arts. 109 y 110, asi como de las diversas reservas de ley del
Parlamento previstas en la norma institucional, ¢f decreto legislative v el decreto-ley
nunca deberan actuar en los campos materiales que les estan vedados, s bien, fuera de
ellos, sus disposiciones gozaran de la fuerza propia de una disposicién legislativa, con
lo cual podran derogar regulacicnes incorporadas en una ley. Por el contrario, fruto de
la ilimitacion materiat de la ley del Parlamento, esta fuente derogara, sin barrera alguna,
las disposiciones de un decreto fegislativo o un decreto-ley.

La relacion de la ley del Parlamento con e reglamento del Consejo de Gobierno o de
las consejerias obliga a recordar que a lo largo del texto se reservan diversas materias a
ley v a ley del Parlamento (a las que se han de afiadir las reservas de ley previstas en la
Constitucioén), que quedan por ello vedadas a la potestad reglamentaria gubernamental.
Ademas, el legistador es capaz de regular cualquier materia, normativa que tampoco sera
sustituible por un reglamento. En cambio, la potestad reglamentaria puede colaborar, con
o sin expresa lamada de la ley que desarrolla, completando sus disposiciones.
Finalmente, alli donde no existen reservas y el legislador no ha actuado, es factible la
intervencion reglamentaria en virtud de la habilitacidn directa del Estatuto; sin embargo,
cuando el legislador decida ordenar la misma materia, la colisién de disposiciones
legislativas y reglamentarias se resuelve a favor de las prinmeras, cayendo las segundas en
ilegalidad sobrevenida. Este conjunto de relaciones se explican a la luz del principio de
fegalidad, que expresa el mayor rango de fa ley y, por tanto, el deber de sometimiento del
reglamento. En este sentido, es curioso que el Estatuto sélo prevea tal principio como
criterio operativo de la actuacion municipal (art. 92), sin que aparezca entre los que han
de guiar a la Administracidn de la Junta de Andalucia (art. 133). Si que se recoge en este
ltimo precepto el principio de juridicidad, donde podria integrarse el mayor rango v
Jerarquia de fa ley frente al reglamento. No obstante, y pese a la redaccion tan particular
det art. 112, de alguna manera este precepto, al menos parcialmente, formula el
sometimiento del reglamento a fa ley, pues desarrolio de la ley sélo puede ser aquel que
no modifica la fuente de la que trae causa. En todo caso, el principio de legalidad
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formulado en el art. 103.1 CL, cuyo objeto es {a Administracion publica en su conjunto,
tigne plena vigencia también para la Administracidn autondmica.

La ley del Parlamento de Andalucia, en la légica del Estado autondmico, se
relaciona con las fuentes del ordenamiento estatal. El art. 108 EAAnd nada dice al
respecto, pero el principio de competencia, criterio decisivo para arlicular las
relaciones entre ordenamientos, si aparece en olros preceptos estatutarios; por
gjemplo, en los arts. 8 y 106, ademas de ser. obviamente, la ldgica que ordena todo ef
Titule II del Estatuto. En este sentido, fa norma institucional basica prolongaria los
fundamentos de la Constitucion, de la que se deduce el mismo principio de
competencia como razén ordenadora de las refaciones enire el ordenamiento
autonomico y el estatal. Resulta asi de aceptacidn general que el legislador
autondmico posee unos espacios de actuacion que no han de ser invadidos por el
derecho estatal ¥, al mismo tiempo, no puede penctrar en el campo del Estado central.
La sofucion es mas compleja, sin embargo, cuando se trata de solventar los conflictos
normativos entre la ley autondmica y el derecho estatal. La regla de la prevalencia
dispuesta en el art. 149.3 CE ha resultado inutil’, salvo que la suspensién prevista en
la Ley Organica del Tribunai Constitucional se considere manifestacion de este
instrumento (BALAGUER CALLEION, F., 1992, pag. 166). La realidad es que el
conflicto normativo entre la ley autondmica y ¢l derecho estatal se resuelve a partir de
la invalidez de una de ellas, a la que se imputa invasidén de competencia ajena.
Entretanto, la aplicacién de una u otra norma se salva, bien por la suspension de la ley
autonomica cuando asi {o pida el Gobierne central, bien por la suspension del
contlicto concreto, en el case de una cuestion de inconstitucionalidad.

El art. 108 EAAnd tampoco define la relacion de la ley con las fuentes del
ordenamiento de la Unidn Europea. Sin embargo, el apartado cuarto del art. | sitGa a [a
Uinién como «dambito de referencia de la Comunidad Auténoman, vy ef Capiwulo 11 dei
Titulo X, estd dedicado a las «Relaciones con las instituciones de la Union Europear.
Con todo, carecemos de una disposicion que precise el acomode de las fuentes
autonomicas con las europeas, en especial una referencia al principio de primacia. No
obstante, el arl. 235, dedicado verdaderamente a ordenar la relacion con ef derecho
estatal en la transposicidn del europec, al utifizar los términos de desarrello y ¢jecucion
del derecho de la Union, eshoza una cierta relacion de dependencia de las normas
autonomicas respecto a las de la Unidn.

Finalmente, es necesario dedicar algin espacio al fin de la eficacia de la ley por
invalidez. Una vez mds, el art. 108 por si solo no resuelve la cuestién, de ahi que su
plena comprension obligue a integrar olras disposiciones estatutarias. En primer lugar,
el art. 116 fija la vigeacia de la ley desde su publicacion en el Boletin Oficial de la funta
de Andatucia, Jo que significa, en definitiva, que la validez de la fey se presume hasta que
un acto concrete fa niegue. Por otro lado, el art. 113 nos advierte que ese acto solo puede

0 la problematica relacién entre 1a fey estatal que regula Jo basico y la ley autondmica, que lo
desarrolla, se ha defendido su utilidad por Garcia TORRES, I, 1991, pag. 370 y ss. v RUBIO LLORENTE,
., 1997, pag. 33 y ss. Asimismo se sostiene con vigor en los votos particutares del magistrado Roedrigues
Zapata a las SSTC 172003 v 178/2004, 1 incluso ha calado en fa STS de 9 de diciembre de 2008, de Ia
Sala Centencioso-Administrativo. Seccidn 37 recurso de casactdn 745072004, En ¢l mismo sentido.
SANTAMARIA PAgTOR, I AL, 1988, pag. 622, postula, con iguales conseeuencias, ¢l principio de jerargquia
REBOLLO PUIG, M., 2008, pag. 137, apoya idéntica conclusion sobre ¢f principio de primacia de fa fey.
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proceder del Tribunal Constitucional a resultas de un juicio de constitucionalidad. Por
tanto, ni la Administracién, ni la jurisdiccién ordinaria pueden apartarse de la aplicacion
de la ley del Parlamento de Andalucia sin incurrir en lesion de la tutela judicial efectiva
(STC 173/2000, FJ 10.° STC 58/2004, FJ 8.°Y. Con todo, la doctrina matiza este
monopolio jurisdiccional de la ley autondmica en comparacion con fa estatal, La
modulacion surgiria en virtud de dos datos procesales dispuestos por la Ley Orgdnica
del Tribunal Constitucional. De un lado, la suspension automdtica. al menos por cinco
meses, de la ley autondmica cuando asi lo solicita el Gobierno central
(art. 30)°. De otro, la imposibilidad de que los organos autondmicos (v las fracciones de
los mismos) recurran la ley de la misma Comunidad Autdonoma (art. 32.2). Sin embargo,
no creo que deban considerarse estos aspectos bajo una misma perspectiva. la
suspension automadtica, caracteristica que la ley autonomica comparte con todo el
derecho autondmico, busca asegurar la unidad del ordenamiento, salvando la hipotesis
de la aplicabilidad de dos normas contradictorias (me remito a mi comentario del
art. 115 EAAnd). En este caso, quizds serfa plausible hablar de «debilidad formal»
(JIMIENEZ ASENSIO, 2001, pag. 71 vy s8) si se compara con la ley estatal”. Sin embargo, la
misma afirmacién de debilidad no es factible ante el imposible recurso de la ley
autonomica por los drganos autondmicos y, sobre todo, por fas minorias politicas. Al
contrario, mas bien cabria sostener un refuerzo de la posicion de la ley autondmica,
cuyo hipotético control es activado por un menor nimero de legitimados.

Para los autores vistos en la nota anterior, la refacion de la ley estatal que reguia la normaliva bisica
con fa ley auwtondomica que ia desarrolla, gracias a la utididad del principio de prevalencia (jerarquia o
primacia) s¢ pucde resolver por la jurisdiceién crdinaria. supucsio en ¢l que cederia ¢l monopolio
Jurisdiceional de la ley awtondmica. Por lo fante. su conclusion s doble: de un lade defienden ia
resolucion de la contradiceion entre la ley estatal y la autondmica como conflicto de colisidn de normas v
no como un juicio de validez: alcanzado ese hito. entienden que, cutonces. puesto que fa resolucion de
contliclos entre normas no ¢std reservada al TC, cabe. por tanto, su udilizacion por la jurisdiccion
ordinaria, que dejaria sin aplicacion ia normativa autondmica, cuva validez, sin embargo, quedaria
incdlume. Desde este punte de vista, podriamos encontrarnos con una aplicacion dispar de la ley
autonémica hasta fa intervencion, en su caso, del Tribunal Supremo. Pero, ademds, en mi opinion, csta
tesis olvida que, en toda aplicacion prevalente, antes ha existido, cxplicite ¢ no, un juicie de
inconstitucionabidad sobre fa ley autendmica. En efecte, stose considera que la ley del Estado puede
prevalecer es porque resulta de un cjercicio competencial Ticite, no asi la autondmica, por mis que tal
mconstitucionalidad sea sobrevenida. De aceplarse esta argumentacion {que la aplicacion preferente cn
nuestro sistema sicapre conlieva un juicio previo de constitucionalidad), habria que concluir que la
prevalencia solo puede ser aplicads per el TC Y si fuera asi. la consecuencia de fa inconstitucionalidad
sobrevenida, on la medida que se inicia sdlo a partir de fa declaracion de inconstitacionatidad. ¢s muy
parccida a fa de la prevalencia, Con la diferencia de que fa prevalencia dejaria en vigor una ley
autondomica inaplicable {(salvo derogacion o inconsttucionalidad futwra de la ey estatal. cuando. en
verdad, la prevalencia tiene sentido cn aquellos sistemas donde la fey s declarada inaplicable para
algunos supuestos de hecho, pero no para otras relaciones juridicas —por ejemplo, el caso de la ley estatal
en el dereche europeo, donde aguélla sigue siendo aplicada en relacicnes juridicas sin dimension
conmunitaria~).

Sin dejar pasar por alto. que los votos particulares al Aute 90/2010 abren la posibilidad de dar un
sentido constitucional disunto af art. 30 LOTC y fa supuesta imposibilidad de suspender la ley estatal.

La wdebilidad» es menor en el caso del derecho infralegal. La impugaacion por ¢t Gobierno central de
las disposicienes. resoluciones o actos autondmices puede ir acompaiada. sioasi sc solicita, de la
suspensicn automatica por al menos ¢inco meses. Ahora bien, de acuerdo con ¢f art, 64.3. ¢l Gobierne
autondimico pucde selicitar la suspensién en case de que la disposicidn. resolucion o acto estatal cause us
dafio de imposible o dificil reparacion.
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C. LA EXIGENCIA DE REGULAR DETERMINADAS MATERIAS MEDIANTE
LEY CUYA APROBACION REQUIERE MAYORIA ABSOLUTA DEL PLENO EN
UNA VOTACION FINAL SOBRE EL CONJUNTO DEL TEXTO

1. El sentido politico-constitucional del requisito de Ia mayoria absoluta en una
votacion final del Pleno sobre el conjunto del texto

En las paginas anteriores, al estudiar ef modo de aprobacidn de la ley del
Parlamento de Andalucia, concluia que el art. 108 EAAnd distingue junto a la mayoria
simple, materias necesitadas de una mayoria absoluta del Pleno en una votacion final
sobre el conjunto de! texto®. En el comentario def art. 108 nos interesa, mas alla del
régimen juridico comun a toda ley, estudiado en el epigrafe anterior, el tratamiente
especifico de la condicion procedimental relativa a la mayoria absoluta”. Dentro de
ese camino, la primera cuestion debe consistir en interrogarnos scbre el sentido
politico-constitucional de la citada exigencia. Existe, sin duda, la tentacion de
prolongar en sede autondmica las reflexiones que la doctrina ha elaborado para
explicar la funcionalidad de la ley orgdnica (una revision de la cuestion en CHOFRE
Sirvent, k., 1994, pag. 27 y ss). Sin embargo, creo que seria una solucidn
desafortunada (no hay identidad sustancial, dice CARMONA CONTRERAS, A. M., 2009,
pag. 293 y s5'%). Recordemos que la ley organica se ha justificado comao extensidn
singular del poder constituyente''; ante las dificultades para alcanzar el consenso en
determinadas materias, éste se difiere temporalmente a través de upa fuente que
requiere mayoria absoluta en la Cdmara baja. Al margen de la utilidad de este
argumente en el correcto entendimiento de la ley orgénica, resulta poco adecuado para
aclarar el sentido politico-constitucional def modo de aprobacién que ahora
estudiamos. Primero, porque la extension del Estatute dificilmente refleja consensos
abortados; fa norma instlitucional basica estd abierta al desarrollo, pero no parece que

{.a mayoria cualificada es un tipo ignoto, salve que bajo esta ribrica se integre de manera impropia ta
aprobacién de la propuesta de reforma del Estatuto, daica que exige tal mayoria. st bien no se irata.
evidentemente, de una fey (0 puede ocurrir stmplemente que se haya realizado una transcripeién acelerada
det modelo catalan, donde la referencia a la mayoriz cuafificada tiene sentide porque la ley efectoral
necesita de dos Lercios para su aprobacidn).

Ll requisito de la mayoria absoluta va estaba presente en el vigjo Estatuto, donde el art. 4.5 exigia esa
mayoria pard la coordinacidn de la actuacion de las diputaciones. La proposicién de reforma, que no
contenia un precgpto como el art. 108, previd especificamente fa mayoria absclula ¢n la ley que defega y
transficre compelencias a los ayuntamientos {art, 83), ¢n la coordinacion de ka acluacion de las
diputaciones {arl. 87) v en la ley clectoral {art. 96). En la propuesta se mantendsian estas reservas
especificas v, ademis. se introducicia el actual arl. 108, catences 100,

Mo atreveria a adadir que el conjunto de la doctrina jurisprudencial sebre la ley organica (la
comprension como una fuente especifica definida por su dmbito material. que no puede ser invadido por
otras fuentes. pero del gue tampoco puede salisse para evitar pelrificaciones) responde sobre todo a un
problema de refacitn vertical de poderes (Bstado-CC AA). mas que a un problema de reacién horizonzal
de poderes (mayeria de gobierne-oposicion). Eslo se kace evidente en la STC 3/1981, FI 20.°, que marcd
et devenir de la jurisprudencia. In el fonde, al discutir sobre la extension de la ley organica. se eslaba
discuticndo la compelencia de regulacton de lus CC AA enmateria de educacion.

Tampoco parcee posible trazar una linea de identidad plena con las Hamadas leyes de desarvotlo instituctonal
previsias en ouos  BEstawos. cspecialmente el caalany para esta fuente, GaLAx GaLan, AL 2009,
pag. 296 v ss. I35 obvio, sin embargo, que en lodas estas leyes late un problema comidn relativo a las
consecuencias de la mavoria reforzads v al deseo. mds o menos correcto, de pretender crear escalones
mlermedios entre el poder de retorma y ¢l poder legislativo ordinario: en este sentide siguen sicndo
imprescindibles las reffexiones de GARRORENA MORALES. AL, 1980, pag. 181 ¥ ss.

" Por todos, ALZAGA VILLAAMIL, O, 2000, pag. 119y ss.
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tal apertura sea consecuencia de la imposibilidad para alcanzar acuerdos de detalle.
Segunde y mds importante, porgue el consenso que sostiene ef Estatute es un pacto
entre dos camaras, refrendado por el cuerpo electoral. Por tanto, su dindmica no se
puede reeditar en una fuente puramente auvtondmica, por mucho que se eleve la
mayoria.

Tampoco es extrapolable a la ley aprobada por mayoria absoluta la explicacion que
liga la fey orgdnica con la mejor realizacion de la democracia, en el entendido de que
lograria con intensidad superior la integracién de mayorias y minorias (BALAGUER
CALLEION, F., 1992, pdg. 63). Lsta sélida argumentacion se funda en una tesis estdtica
que considera especialmente democrdtica aquella decision que reine el acuerdo mas
amplio de tos destinatarios, pues asi nos acercariamos a la identidad de los gobernados-
gobernantes (KELSEN, H., 1977, pdg. 81 vy ss). Pero descuida el elemento dinamico de la
teoria democratica, que pone el acento en {a posibilidad del cambio de mayorias de
gobierno (Hessk, K., 1995, pag. 63). Si la democracia es alternancia en el tiempo,
entonces, la mayoria absoluta necesita otro tipo de justificacion. Ademads, en un
escenario politico de cuasi-bipartidismio, donde tan solo en dos legislaturas se han
vivide gobiernos sin mayoria absoluta, la utilidad de esta regla para integrar a la
oposicidn es discutible desde un punto de vista de realismo politico.

En mi opinidn, el Estatuto, con el requisito de ia aprobacion por mayoria absoluta en
una votacidon final del Pleno sobre ef conjunto del texto, intenta introducir un
contrapunto de rigidez que aspira a lograr dosis de estabilidad frente al cambio de
mayorias de gobierno. La norma institucional basica sefiala dmbitos muy concretos
—régimen electoral, elementos que afecten a la organizacion de las instituciones basicas
o a la organizacion territorial—, cuya modificacion, sin alterar el texto estatutario, puede
dar lugar a cambios estructurales. Pensemos, por gjemplo, en el disefio de una nueva
formula de atribucion de escafios que abandonase el sistema D Hondt, en una norma
que elevase ta barrera electoral al diez por ciente o en una transferencia competencial
cualitativamente significativa a favor de los ayuntamientos. Se trataria de supuestos que,
dentro de los términos estatutarios, sin embargo, estarian llamados a alterar la realidad
politica. Ante esta hipotesis de variacion cualificada sin necesidad de reformar el texto
fundacional, el Estatuto, a través del requisito procedimental, garantiza que el nuevo
régimen juridico tenga el apoyo de [a mayoria parlamentaria y no solo de la mayoria de
gobierno, condicion que pretende provocar un cierto grado de rigidez y, con ella, una
estabilidad que a priori debe facilitar el correcto funcionamiento del eircuito pelitico.

II. Las materias reservadas al requisito de la aprobacidon por mayoria absoluta del
Pleno en una votacion final sobre ¢f conjunto del texto

Determinar el alcance de las materias cuya regulacion exige una ley aprobada por
mayoria absoluta det Pleno en una volacion final sobre ¢l conjunto del texto, requiere
previamente intentar aclarar el equilibrio que dispone el Estatuto, en cuyo texto
encontramos reservas de ley, reservas de ley del Parlamento v las reservas del art. 108,
En mi opinidn, caben hasta tres interpretaciones. Aungue yo me inclino por la primera,
el grado de desarrolio estatutario en el gue nos encontramos recomienda que en este
comentario se expongan las tres, a la espera de que el tiempo vaya decantando la
solucion que se impone.
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La primera tesis sostendria la existencia de dos tipos de reserva de ley ¥ dos modos
de aprobar las leyes del Parlamento. La mera reserva de ley es en verdad una reserva de
potestad legislativa, puesto que puede ser llenada, con atencion a Jos limites
correspondientes, por el decreto legislative y el decreto-ley. Por otro tado, la reserva de
ley del Parlamento opera como una reserva de procedimiento parlamentario; en
ocasiones, ademas, el Estatuto expresamente dispone que ia ey def Parlamento, cuando
regula ciertas materias, se ha de aprobar con mayoria absoluta del Pleno en una votacion
final sobre el conjunto texto. En definitiva, el juego de las reservas de ley —ordinaria/de
Parlamento— sirve para trazar una linea entre la potestad legislativa gubernamental y fa
parlamentaria, de suerte que ¢l Consejo de Gobierne nunca podrd ocupar los espacios
propios de la ley del Parlamento (me remito a les comentarios de los arts. 109 y [10).
Mientras que la distincion de procedimientos en la ley del Parlamento ~mayoria
simple/mayoria absoluta del Pleno sobre ¢l conjunto del texto en una votacion final-
distingue una serie de materias dotadas de rigidez singular. Desde esta perspectiva y
para determinar cudnde se activa la aprobacién por mayoria absoluta, primero
tendremos que identificar en el precepto determinado si existe una reserva de ley del
Parlamento, a continuacion analizar si el mismo precepto requiere mayoria absoluta
para su aprobacidn {lo que ocurre en los arts. 93, 96 y 105), v, en su defecte, viajar hasta
el 108 para indagar si la clausula general de este articulo aflade a la concreta reserva de
ley del Parlamento la condicidén de aprobacién por mayoria absoluta en una votacion
final del Pleno sobre el conjunto del texto. En todo caso, no hay lugar a entender que las
meras reservas de ley pueden estar a su vez sometidas a la exigencia de mayoria
absoluta, pues tal conclusion las convertiria en leyes del Parfamento, justamente donde
¢! Estatulo no ha querido que sea asi. En mi opinidn, ésta es la tesis estatutariamente
més adecuada en la medida que intenta, por un lado, salvar el sentido de fa distincion
entre reserva de ley y reserva de ley del Parlamento, y, por ofro, interpretar
sistematicamente los dmbitos reservados en el art. 108 con las reservas especificas de
mayoria absoluta que aparecen a lo largo del Estatuto.

La segunda tesis defenderia que la norma institucional bésica contiene tres reservas
para tres tipos de leyes distintas: la de ley ordinaria, fa de ley del Parlamento y la de ley
de mayoria absoluta. La primera serviria para deslindar los espacios en los que puede
actuar la potestad legislativa del Gobierno, a la que le quedan vedados los camipos de las
otras dos reservas. A su vez, las reservas de ley del Parlamente y de ley de mayoria
absoluta distinguen entre dos tipos de leyes, cuyos dmbitos son intransferibles, de suerte
que la ley del Parlamento no puede ocupar la regulacion que el Estatuto reserva a fa ley
de mayoria absoluta, pero, igualmente, ¢sta no ordenard las malerias propias de la ley
del Partamento, que funciona de facto como una reserva de aprobacidn por mayoria
simple'”. Esta tesis remarca las reservas especificas que aparecen a lo largo de la norma
institucional basica v, sobre todo, tiene ¢l valor de explicar el hecho de que en el texto,
fuera del art. 108, aparezcan reservas de ley del Parlamento junto a reservas de ley de
mayoria absoluta. Por el confrario, como aspecto negativo, reduce a la minima
expresion el sentido det art. 108 EAARd.

T Eaa tesis realmente tasladaria al dmbito awondmico la congepeian material ¢laborada por el TC para ta
ley orgdnica; al respecto, véanse por todos DE OUTO v PARDO, 1, 1999, pdg. 113 v 85, v BalLaguer
CALLEION, F.L 1992, pég. 62 v ss. Sinembargo. hasta ahora Ja doctrina ha rechazado que el art. 108 EAAnd
reconozea un tpo especilico de ey (GALAN GALAN, AL 2009, pdg. 6L IIMENEZ ASENSIO. R, 2001,
pig. 12: Dictamen 8272009 del Conscjo Consultivo. epigrafe 1V.2).
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La tercera tesis pone todo el acento en el art. 108 EAARd, desestimando el valor de
las reservas especificas que aparecen en el Estatuto y que distinguen entre ley y ley del
Parfamento. Asi, lo relevante para esta posicion es determinar si una regulacion cae en
el ambito de atraccion de las materias contenidas en el art. 108, independientemente de
que el Estatuto en otre precepto reguiera o noe ey del Parlamento. En definitiva, es una
posicidn que traslada al art. 108 EAAnd la mecanica def art. 81 CE, sin reparar en que
[a norma suprema carece de reservas de ley del Parlamento.

Una vez expuestas las tesis, a ia hora de estudiar el alcance de cada materia prevista
en ef art. 108 EAAnd, conviene comenzar con la reserva de procedimiento en la
regulacién del régimen electoral, pues es aqui doende el Estatuto ha encontrado fa
solucion mds limpia. Qué sea «afectarn al régimen electoral es resuelto de manera
contundente en €l art. 105, donde se establece un elenco preciso de cudles son las
materias que integran el régimen electoral. Estos items abarcan practicamente todos los
aspectos del derecho electoral. Asi, independientemente de la tesis que se tomase, la
solucién seria idéntica gracias a la coordinacion de los arts. 105y 108,

Mayores problemas interpretativos presenta la «organizacidn de las instiluciones
basicas». Una primera cuestion consiste en saber cuales son esas instituciones basicas.
El dilema se hace patente en el Titulo IV del Estatute, que lleva por rabrica
«Organizacion institucional de la Comunidad Autdnoma» y regula la Junta de
Andalucia —Parlamento, Presidencia y Consejo de Gobierno-, asf como «Otras
instituciones de autogobiernon, que englobarian al Defensor del Pueblo, el Consejo
Consultivo, la Camara de Cuentas, ¢f Consejo Audiovisual de Andalucia y el Consejo
Econdémico v Social. Por tante, fa reserva puede extenderse a todas las instituciones del
Titulo TV, o bien restringirse a las que componen la Junta de Andalucia. Personalmente
me inclino por cefiir la interpretacién. Hemos de dar un significado a la locucion del art,
108 «instituciones bédsicas», que, en mi opinién, pretende distinguir algunas entre todas
las «instituciones estatutariasy». La seleccidn a favor de las que componen la Junta de
Andalucia se sostiene sobre una serie de argumentos. Primero, la Constitucidn espafiola
gjerce un indiscutible peso interpretativo, pues su art. 152 sefiala aquellas instituciones
que necesariamente ha de tener Andalucia. En este sentido, podriamos afirmar que son
instituciones basicas aquellas que se derivan del mandato constitucional. Un segundo
argumento gue deja ubicar las instituciones basicas bajo las que componen la Junta de
Andalucia, se conecta con la funcion de direccidn politica. Son instituciones basicas las
que dan sentido a l1a forma de gobierno de la Comunidad. Dicho con un ejemplo, la
supresion de la Presidencia alteraria el sistema de gobierno, mientras que {a eliminacidn
del Defensor del Pueblo, siendo una pérdida considerable, dejaria incdlume ese sistema
de gobierne. En definitiva, v he aqui un tercer argumento, son instituciones basicas las
que emergen directamente del momento electoral, epicentre de la accion politica
autondmica.

Aceptando por buena la interpretacion ofrecida en el parrafo anterior, que constrifie
la reserva del art. 108 a las instituciones que componen la Junta de Andalucia, importa
detenerse brevemente en la intensidad de la reserva. Respecto al Parlamente de
Andalucia, la condicion de mayoria absoluta ha de ser en principio indtil, pues la
organizacion y funcionamiento de esla «institucion basica» serda colmada por el
reglamento parfamentario. Dige que ha de ser en principio indtil, porque la practica
estatal ofrece algunos ejemplos en los que parte de la crganizacion parlamentaria ha
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sido regulada a través de una ley. Si se diese este uso heterodoxo en nuestra
Comunidad, la mayoria absoluta cobraria todo su seatido al exigir un nivel de rigidez
similar al del reglamento parlamentario.

Por otre lado, entre el clenco de funciones que el art. 106 atribuye al Parlamento.
existen algunas, como el control de los medios de comunicacion social dependientes de
la comunidad (nGm. 15) o la designacion de senadores (num. 17), que a dia de hoy estin
desarrolladas por leyes aprobadas tras la entrada en vigor del Estatuto, La pregunta
consiste en saber si esas funciones estatutariamente vinculadas al Parlamento han de
estar reguladas, al menos en sus aspectos basicos, por una ley de mayoria absoluta. La
respuesta radica en la interpretacion que demos a fa locucion «afectar a fa organizacion
de las instituciones bdsicas», Una comprensién extensiva incluiria ai menos los
elententos nucleares de esas funciones. Sin embargo, un entendimiento literal se ataria a
los aspectos puramente organizativos. Es éste, creo, ef camino adecuado, que, ademads,
es ef seguido en ia practica. A la interpretacidn estricta y literal, la acompaiia la idea de
que son ios elementos organizativos aquellos que realmente garantizan la posicion de la
institucion, mientras que para las funciones, mas alla de la asignacion estatutaria, que
compone un minimo intangible, su modulacién no debe incidir significativamente sobre
la institucién, salvo que simple y llanamente se cercene la funcida, con lo cual
realmente ya estaremos en la hipotesis de una vuineracion del Estatuto.

El nuevo Estatuto requiere mayoria absoluta en aquellos aspectos que afecten a la
organizacion de la Presidencia y el Consegjo de Gobierno. Paralelamente, el art. 121
establece una reserva de ley del Parlamento. Sinos atenemos a la primera tesis, a la luz
del 121, habriamos de identificar qué materias del «wrégimen juridico-administrativo»
del Consejo de Gobierno y dei «estatus de sus miembros», afectan a su organizacién. En
mi opinién, y siempre desde una aproximacidn necesariamente general, la organizacion
queda afectada sélo cuando se modulan los principios organizativos de ambos drganes,
a saber, la conexidon directa del Presidente con la confianza parlamentaria, la
preeminencia del Presidente en la direccion del Consejo, la naturaleza colegiada de la
responsabilidad politica, la dedicacién exclusiva de sus integrantes o la atribucion de
funciones no previstas en ef Lstatuto y que modifican el equilibrio institucional con
otros Organos, especialmente con eb Parlamento. Mds alld de estos supuestos, por
gjemplo, en todo lo referido a la formacidon de la veluntad del Consejo o a su
organizacién desconcentrada, no creo que se esté «afectando» a la organizacion'’,
Distinta seria 1a solucion si nos atenemos a la segunda tesis, por la cual la reserva de tey
de mayoria absoluta no puede abarcar los espacios sujetos, como en el art. 121, a la
reserva de ley del Parlamento. Desde esta premisa, estaria fuera de fa reserva del 108
EAAnd todo lo referido al régimen juridico-administrativo y al estatuto de sus
miembros. L.a materia necesitada de mayoria absoluta se reduciria a olros aspectos de la
organizacion —es dificil saber a cudles— que pudiesen alterar al equilibrio institucional

"Bl primer caso, mediante la Ley 1872007, de 26 de diciembre, de la Radio v 1a Television de
Titutaridad Autondmica Gestionada por la Agencia Pablica Bmpresarial de la Radio v la Television de
Andalucia: vy la Ley 19/2007, de 26 de diciembre, de designacion de Senadores v Senadoras en
Representacion de ta Comunidad Autonoma de Andalucta.

MR legisfador se mueve un campe de rellexion similar, pues la Ley 172008, de 27 de noviembre. cuva
disposicién  adicional 10 modilica algunos aspectos proecdimentales de la Ley del Gobierno
(competencias del Conscjo de Gobierno. tramitacion de los anteproyectos y tramitacion de los
reglamentos) en ningn momento se ha considerado ley necesitada de mayoria absoluta.
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disefiado en ef Estatuto. La tercera tesis, para ia que el requisito de mayoria absoluta
podria ir mas alld de las reservas especilicas del art. 121, no ofrece aqui, sin embargo,
resultados muy diferentes en la medida en que su barrera seria también la frontera de
aquello que «afecta a la organizactdny». Por tanto, no creo gue se pudicsen obiener
conclusiones distinlas a las alcanzadas en la primera tesis.

El requisito de mayoria absoluta cuando se afecte a a organizacidn territorial plantea
también un problema interpretative notable. Recordemos que el Fitulo 11 del Estatuto,
que regula precisamente la «Organizacion territorial de la Comunidad Auténomay,
contiene una variada serie de reservas de ley. Asi, existe una mera reserva de ley para la
organizacién y funcionamiento municipal (art. 91.3), para determinar la extensién de las
competencias propias (arl. 92.2), para fijar las funciones de las agrupaciones de
municipios (art. 94), y para regular el drgano de relacion de la Junta con fos
ayuntamientos (art. 95) y para fa ley de régimen local, que ordenara las relaciones de fa
Junta con los entes locales v de éstos entre si, y [as materias que se deduzcan del art. 60
—referidas al régimen locai~ (art. 98). Por otro lado, hay una reserva de ley det
Parfamento en el art. 97, relativa a fa creacidn de comarcas y a sus competencias. Y,
finalmente, se establecen dos reservas de ley de mayoria absoluta, una para la
transferencia y delegacion de competencias a los ayuntamientos (art. 93) y otra para
determinar el interés general que sostiene la necesidad de coordinar a las diputaciones y
fijar las formulas de coordinacion {art. 96.4).

La primera tesis, en la que la mayoria absoluta sdélo se activa cuando existe
previamente una reserva especifica de ley del Parlamento, consideraria que el art. 108,
dentro de la organizacién territorial, operaria exclusivamente para la creacion de
comarcas, fa transferencia y delegacidn de competencias a los ayuntamientos, y la
coordinacion de las diputaciones. Dentro de esas malterias habra de distinguirse qué
contenidos «afectan a la organizacién territorial». Pero la verdad es que en este supuesto
existe una concordancia prictica ejemplar entre las reservas especificas y la barrera del
art. 108. pues podria sostenerse que, realmente, se afecta la organizacion tervitorial
cuando el propio Estatuto abre la posibilidad de variar 1a distribucion competencial por
él disefiada. sea mediante la creacion de comarcas, la transferencia y delegacidon de
nuevas competencias o la coordinacion de las existentes. Delimitacion que, ademas,
encaja con la distincidn entre «organizacion tervitorials y «régimen locals, de los
arts. 59 y 60. Una conclusidn similar se alcanzaria con la segunda tesis. La dnica
diferencia residiria en excluir ef reguisito de la mayoria absofuta para la creacién de
comarcas y el establecimiento de sus competencias, pues el art, 97.2 sdlo prevé reserva
de ley del Parlamento, sin referencia alguna a la condicion procedimental de la mayoria.
En cierta medida, la practica ofrece cobijo a estas dos tesis. Ni la Ley 20/2007, de 17 de
diciembre, por la que se crea el Consejo Andaluz de Concertacion Social, ni la
Ley 6/2010, de 11 de junio, reguladora de la participacion de las Entidades Locales en
los Tributos de la Comunidad Auténoema de Andalucia, han planteado duda alguna
sobre [z oportunidad de la mayoria simple como mayoria estatutariamente adecuada a la
luz del art. 108 EAANd.

Muy distinta en sus consecuencias seria la tercera tesis, que proyecta la mayotia
absoluta mas alla de las concretas reservas de ley del Parlamento previstas en ¢l
Titulo T, abarcando sobre todo la reserva de ley def art. 98.2 para el régimen local.
Afortunadamente, esta posicién encuentra sustento en reputados autores {GALAN
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GALAN AL, AL, 2009, 11, pdg. 45 y ss; IMENEZ ASENSIO, R., 2010, pag. | v ss), o cual
facilita su comprension. El ntcleo central de sus sdlidos argumentos busca en la
mayoria absoluta una forma de garantizar las competencias municipales frente a la
legislacidn sectorial, en definitiva, se pretende anctar un dmbito propio y estable en la
actuacion normativa municipal. No confian en que el Estatuto pueda cumplir esa
funcién de garantia', ni en que el legislador actiie con coherencia politica respetando
sectorialmente o que fijé de manera general. Se necesita, por tanfo., entre el Estatuto y
la ley ordinaria, un legisiador interpuesio, general y reforzado que frene las futuras
involuciones del mismo legislador autondmico cuande regula aspectos concretos'®, Asi
las cosas, la clave final consiste en saber determinar cudndo se afecta la organizacion
territorial, si bien se afirma sin ambages que la delimitacién de las competencias
municipales entra en ese «afectarn' . Este serfa el fundamento sobre el que se construye
el art. 1'% de la Ley 5/2010, de {1 de junio, de Autonemia Local de Andalucia, donde,
con una redaccion quizd no demasiado clara, parece establecerse que todo el contenido
del texto normativo seria el propio de una ley de mayoria absoluta, condicién que habra
de respetarse en las leves que pretendan su modificacion.

HI. Las consecuencias de la mayoria absoluta del Pleno sobre el conjunto del texto
en la vigencia y validez de la ley

La previsién de un procedimiento parlamentario significade por la mayoria absoluta
para aprobar ciertas regulaciones legislativas, presenta varios problemas scbre un
mismo fondo. En primer lugar, gué hacer con aquellas leyes que nada estipulan respecto
a las materias reservadas, pero, sin embargo, reciben espontdneamente mayoria absoluta
en una votacion sobre el conjunto del texto (hipdtesis realmente rara, no tanto por el
requisito de la mayeria, como por la votacion del texto en su conjunto, pues lo comin es
votar articulo por articulo, o en grupos de articules). En segundo lugar, como tratar
aquellas feyes que se declaran a si mismas aprobadas por mayoria absoluta, pese a que
todo o parte de su contenido queda fuera de las materias reservadas. Y, en lercer lugar,

13

O mas bien realiza tan sdlo una primera fimeidn de gavantia: «[...] puede afirmarse categdricamentice
que ¢l Estatuto prefigura los dmbitos materiales reservados a las competencias propias de fos municipios
{art. 92.2 EAAnd), pero es la "Ley de Régimen Local™ (la LAULA) fa norma Hamada por el Estatuto a
configurar primariamente ¢l estandar minimo de competenceias propias de los nmunicipios, sin petjuicio de
que ¢l fegislador sectorial pueda incrementar tales competencias, pero nunca erosionarlas o limitarlas,
pues ¢lo supondria una vulneracién dirccta de la reserva de procedimiento prevista en el arl. 108
EAAnd» (JaniNez ASENSIO. R 2010, pdg. 30).

" Subsidiaviamente. se plantea la tesis de fa «funcion estatutariay para sostener ia resistencia de la
Ley 32010, de 1 de junio, de Autonomia Local de Andalucia (GALAN GALAN. A, 2009, 11, pdg. 96): cs
una proyveccion dei criterio delinido por GOMEZ-FERRER MORANT. R0 1987, pag. 27 v s5). De acuerdo
con ese principio. la citada Ley, en virtud de la reserva cstatutaria especifica, completa al Estatuto ¥ se
coloca en una posicion intermedia enlre éste y fa ley sectorial. Ahera bien. me parcce que deducir de la
mera famada a una ley especifica una rigide singular ¢s una conclusion que necesila argamentos mis
rotundos. A 1o sumo podria deducisse la exigencia de una derogacion expresa. pero no una resislencia
pasiva (en un senlido similar, STC 7271984, F1 5

YOGALAN GALAN. AL (2009, 11, pag. 100) va un paso mas alld v entiende que la reserva del art. 108
EAAad ademis da fuerza pasiva af reglamento v a la ordenanza municipal que desarrollen la ey de
régimen focal.

W La presemie ley. que se dicta en desarrolio de las previsiones estatutarias sobre ta organizacion de
Andulucia, se aprueha con las preseripeiones establecidas en el art. 108 del Estawto de Autonomia para
Andalucia. 2. Las mismas prescripeiones estatutartas condicionaran las modificaciones que afecten al
régimen paridico gue ¢n esta fey se estableces.
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que respuesta merece el conflicto entre una tey aprobada con mayoria simpie que regula
materias reservadas a la mayoria absoluta. El lector apreciard que esta serie de
cuestiones reedita el viejo debate sobre la relacion entre la ley orgénica y fa ley
ordinaria (por todos, para la revision de esta problematica BASTIDA FREIGDO, T, 1981,
pag. 293 v ss), si bien me apresure a anotar que en este caso no parece posible hablar de
dos tipos de feyes y que, ademds, nuestro Estatuto da una mayor nitidez a las materias
reservadas, facilitando asi la resolucion de las dificultades.

En todo caso, las opciones se mueven entre diversos polos. Ef primero consideraria
que es el propio legislador quien elige aquello gue merece la mayoria absoluta y debe
conservar esa rigidez. Sin embargo, el peso de la téenica de la reserva es demasiado
grande para defender este concepto formal. Por tante, [a posicién mds adecuada debe
trabajar atada a la norma institucional basica, aceptando que deslinda con firmeza los
dos modos de aprobar una ley. Desde este punto de vista, &i se utiliza la mayoria simptle
para regular campos sometidos a mayorfa absoluta, se incurre en invalidez por vicio en
el procedimiento (la separacidn de materias creo que excluye en todo caso el recurso al
principic de jerarquia; asimismo, el hecho de que el drgano productor sea el Parlamento,
cambiando solo fa mayoria, en mi opinidn, hace inadecuado el principio de
competencia). Cuestion distinta seria si se aprobasen con mayoria absoluta contenidos
tangencial o claramente fuera de la reserva. En la medida en que se rechaza la
posibilidad de que el legislador determine qué merece tal modo de aprobacion, habria
de sostenerse que las regulaciones que van mas alla carecen del caricter de materias
reforzadas por mayoria absoluta (ni siquiera las tangenciales). La solucidn, sin embargo,
podria oscilar entre defender un entendimiento estricto de la reserva, por lo que las
disposiciones impropiamente aprobadas con mayoria absoluta serian inconstitucionales.
O bien propugnar —lo que a mi me parece mas acertado— una solucion en la que esas
disposiciones, pese a haber recibido mayoria abscluta, no incurririan en invalidez, sino
que serian susceptibles de derogacion por mayoria simple. Una u otra solucion
dependen del principio que se tome para solventar el preblema. Los defensores del
criteric de competencia seguramente no tendran mas remedio gue concluir en la
inconstitucionalidad, pues la invasion de materia es por si misma razon de invalidez. Si
se opta por ¢l criterio de procedimiento, el «exceso de mayoriay no es ningtn vicio de
procedimiento, pues al Estatuto le basta para ciertas regulaciones mayoria simple,
siendo irrelevante en términos juridicos {no cambiaria la voluntad de {a Cdmara) si
obtiene un apoyo mas alto.

IV. Las consecuencias de 1a mayoria absoluta del Pleno sobre el conjunto del texto
et [a tramitacion legislativa

Inevitablemente, el requisito de la mayoria absoluta repercute sobre la tramitacion
legislativa, circunstancia en estrecha relacion con el analisis del epigrafe anterior. En
principio, caben varias soluciones. Puede ocurrir que el legislador apruebe todas las
disposiciones por mayoria abscluta y nada diga sobre su caracter, de manera que
correspondera al legislador future determinar en el acte de derogacion cudles han de ser
modificadas por mayorfa absoluta y cudles no. En su caso, el control de constitu-
cionalidad recaerd sobre el legislador que deroga. al que se le podra reprochar vicio en
el procedimiento sdlo cuando haya aprobado por mayoria simple materias reservadas a
mayoria absoluta. Otra via es que el propio legislador distinga dentro de a misma ley
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qué materias habran de ser derogadas por mayoria absoluta y a cuiles les bastard la
simple. Esta es la técnica que el Tribunal Constitucional ha exigido al legislador estatal
cuando ordena cuestiones homogéneas que, sin embargo, en unos cases estan sometidas
a reserva de ley orgdnica y en otros no. De seguirse esta linea se aceptaria la
coexistencia en un mismo texto normative de materias sujetas a distintos modos de
aprobacion, pere bajo la cautela de separarlas cuidadosamente. Creo, sin embargo. que
los efectos sobre el legislador futuro son inexistentes, salvo que presumamos que el
legislador, y no el Estatuto, determina el contenido de la reserva (en este sentido,
Dictamen 827/2009 del Consejo Consultivo de Andalucia, epigrafe 1V.2); cuestion
distinta es que se requiriese al Tribunal Constitucional para juzgar esa separacion;
entonces, la decision jurisprudencial sobre el deslinde si seria vinculante'”. Desde este
punte de vista, el nuevo legislador podria apartarse de la distincidn y obrar la suya
propia, que, en su caso, si modifica por mayoria simple cuestiones que el legislador
pasado calificd como tributarias de la mayoria absoluta; entonces seria susceptibie a su
vez del controf de constitucionalidad. No obstante, el pardmetro no seria la anterior ley,
sino ef sentido que el Estatuto diese a la concreta reserva de procedimiento. Finalmente,
la separacion podria realizarse ordenando la materia homogénea en dos leyes distintas,
una gue recogeria las disposiciones que necesitan mayoria absoluta y otra con las que
requeririan mayoria simple, practica cada vez mas habitual en la legisiacion estatal. De
nuevo, la opcidn legislativa no se convierte en patrdn juridico y el legislador future
puede desdecirla mientras que no se pronuncie el Tribunal Constitucional, exclusiva-
mente a la luz del Estatuto,

Creo, sin embargo, que nuestro Estatuto ofrece mimbres para reducir al maximo este
tipo de problemas, gracias a la nitidez de las materias para cuya aprobacidn se exige
mayoria abseluta. Recordemos que el art. 108 EAAnd, en conexidn con ¢l 105, delimita
con gran precision cudl es ¢l contenido det régimen electoral. Bajo estas circunstancias,
es dificil encentrar una ley electoral que contenga disposiciones no sometidas a la
exigencia de mayoria absoluta. Por otre lado, la reserva de la «organizacion de las
instituciones bdsicas» estd destinada a dar rendimientos muy magros, sélo cuando se
regula algdn aspecto procedimental del Parlamento mediante fey o se modulan los
principios que estructuran la Presidencia y el Consejo de Gobierno. Por ltimo, en el
caso de la organizacidon territorial, las tesis primera y segunda vistas anteriormente
identifican supuestos claramente concretables: la transferencia y delegacion de
competencias a los ayuntamientos {art. 93), la coordinacion de la actuacién de las
diputaciones (art. 96.4) y, para la primera tesis, la creacidn de comarcas (art. 97).
Muchos mas problemas ofrece la tercera tesis, que exigiria un esfuerzo de deslinde para
explicar qué «afecta a la organizacidn territorial» y qué actiia solo como complemento.

9 L L )
" En la practica de 1a fey orgdnica, nos encontramos con dos tipos de contral. De un fado. a la luz de Ja

relacion mayorin de gobierno-oposicion, esta altima pide al Tribunal que declare como reservadas a ley
organica ciertas disposiciones aprobadas por mavoria simpie. De otro lado, ahora en clave autondmica,
sucede que una comunidad solicita al Tribunal gue una materia calificada como orgénica sea considerada
como mera Iy ordinaria —sobre las dificuliades wedricas de ambos controles, DE OTT0 v PARDRO, 1., 1999,
pag. 120 v ss, v ef volo particular de los magistrados Arozamenz Sierra vy Rubio Llarente a Ja
STC 5/8981. Desde el punto de vista del EAAnd, sdlo tendria sentido el primer tipo de control, supuesto
ademas bien problemdtico ¢n wrmines pricticos, si recordamos que la oposicion autondmica carece de
legitimacion activa.
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Esta nitidez traza un camino seguro para evitar la prictica de los textos legislativos
mixtos. Y esta posibitidad de claridad deberia trasladarse al procedimiento legislativo.
Primeramente, sustanciando un tramite de calificacion de los proyectos y proposiciones
destinado a identiticar qué iniciativas necesitan mayoria abscluta (lo cual evitaria
considerar como tales, leyes aprobadas por esa mayoria, aunque en nada regulen las
materias reservadas}). Pero. sobre todo, la seguridad se ganaria estableciendo limites a
las enmiendas que pretenden incorporar contenidos sin reserva de mayoria absoluta en
textos legislativos cuyo contenido si lo esta; y, viceversa, obstaculizando la intreduccion
en textos de aprobacion ordinaria enmiendas de contenido sujetos a mayeria absoluta.
Es verdad gue en nuestro derecho parlamentario la ordenacion de los debates no suele
conllevar, al margen de 1a materia financiera, restricciones por razén de su contenido.
Ahora bien. no parece que esté constitucionalmente vedado, pues una técnica de esa
naturaleza impediria que la iniciativa se articulase mediante enmienda, pero no a través
de otro instrumento como, pot gjemplo, la iniciativa legisiativa. Asimismo, es también
cierto que esta oportunidad de ordenar los contenidos a través del procedimiento no
evitaria que el legislador yerre. Pero creo que el cardcter estricto de fas reservas vy ¢l
disefioc de mecanismos en [a ftramitacion que salven las confusiones materiales,
disminuirian en gran medida las dificultades de los textos normativos mixtos.

Finalmente, queda por seitalar brevemente qué ocurre cuando el texto necesitado de
mayoria absoluta no la obtiene. En principio, se consideraré rechazado, poniéndose fin
al procedimiento. No obstante, tal y como ocurre en el Reglamento del Congreso para la
fey organica o en ¢l Reglamento del Parlamente de Catalufia en el caso de sus leyes
aprobadas por mayoria absoluta, seria pertinente establecer algin mecanismo que
abriese, a peticion de quienes auspiciaron la iniciativa, una nueva discusion, incluso con
posibilidad de enmienda, destinada a propiciar una segunda votacién en el pleno. No
parece gue el requisito de una «votacion final» del Pleno exija una «Gnica votaciony.
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Art. 169 Decretos legistativos

Articulo 109. Decretos legislativos

L. El Parfamento podrd delegar en el Consejo de Gobierno la potestad de dictar
normas con rango de ley de conformidad con lo previsto en este articulo.

2. Estan excluidas de la delegacion legislativa las siguientes materias:

a} Las leyes de reforma del Estatuto de Autonomia.

b) Las Ieyes del presupuesto de ln Comunidad Auténoma.

¢ Las leyes que requicran cualquier mavoria cualificadua del Parlamento.

d) Las leves relativas al desarrollo de los derechos y deberes regulados en este
Estatuto.

e) Otras leyes en que asi se disponga en este Estatuto.

3. La delegacién legisiativa para lu formacidn de textos articulados se otorgard
mediante una ley de bases que fijarda, al menos, su objeto y alcance, los principios y
criterios que hayan de seguirse en su ejercicio y el pluze de ejercicio. En su caso,
podrd establecer formulas adicionales de control,

La delegacion legislutiva se agota por el uso que de ella haga el Gobierno
mediante la publicacion de la norma correspondiente. No podrd entenderse concedida
de modo implicito o por Hempo indeterminado.

La ley de bases no podrd autorizar, en ningan caso, su propia maodificacion, ni
Sacultar para dictar normas de caricter retroactivo.

4. La delegacion legistativa para Ia refundicidn de textos articulados se otorgard
mediante ley ordinaria, que fijara el contenido de la delegacion y especificard si debe
Sormularse un texto fnico o incluye la regularizacion y armonizacion de diferentey
rextos legales,

5. Cuando una proposicién de ley o una enmienda fuere confraria o wuna
delegacion legislativa en vigor, el Gobierno estd fucultado para oponerse o su
tramitacion. En tal supuesto podrd presentarse una proposicidn de ley para la
derogacion fotal o parcial de la ley de delegacion,
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