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ACERCA DE LAS LEYES ORGANICAS Y DE SU
ESPURIA NATURALEZA JURIDICA “

Por ANGEL GARRORENA MORALES

1. INTRODUCCION

Entre las muy variadas tentaciones que amenazan con desnaturalizar el
trabajo de quienes, de un modo u otro, tienen el Derecho por profesion,
tal vez no sea la menor la que constituye lo que podriamos denominar «el
fetichismo de la forma». Es cierto que la labor de los juristas, en cuanto
disposicién armonica y trabada de partes, tiene siempre algo de creacion

(1) El presente trabajo recoge la ponencia presentada a las IV Jornadas Inter-
nacionales de Cicncia Politica y Derecho Constitucional celebradas en Valencia del
3 ul 7 de octubre de 1978.

Salvo correcciones de muy menor entidad, se ha respetado practicamente el texto
inicial de dicha ponencia. Sin embargo, hay tres puntos respecto de los cuales —por-
‘quc la evolucién posterior del tema, en el debate cientifico y en el desarrollo legisla-
tivo, asi lo justifica— ha parccido conveniente afadir algunas precisiones. No obs-
tante, para no romper la coherencia del texto, la insercidn de su plantcamicnto se
ha hecho por via de notas. Fsas tres cuestiones, de fundamental interés (hasta el punto
en que su tratamiento —sobre todo, ¢l contenido en nota 26— constituye, en cicrto
modo, el articulo que hoy suscribiria sobre ¢l tema de las leyes orgénicas), son las
siguientes:

a) Lla consideracion de la ley orglnica como «ley materialy (originariamente
pensada, ademds, en el seno de un sistema de legalidad de ese tenor) y sus dificulta-
des de acoplamicnto a un sistema de legalidad formal, como ¢s el elegido por lu
actual Constitucién cspaiola (véase nota 3).

b) E! problema de la existencia 0 no de jerarquia entre las leyes organicas y las
leyes ordinarias; problema que ha producido ¢l mayor desconcierto en la doctrina
y sobre el que se cstin manteniendo las opiniones mas dispares, lo que constituye
ya una primera pruebu de a qué consecuencias conduce la aceptacion inmeditada de
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estética. Pero asi como al artista le es licito referirse a la forma, cual hiciera
André Gide en su prefacio para Les flewrs du mal, considerdndola como
«osa razon de la obra de arte...», el jurista debe guardarse mucho de
suscribir formulas similares: el derecho es, ciertamente, a causa de su
obligado componente racionalista, un mundo dominado por la forma; ella
s, a la vez, estructura, garantiu y vehiculo de expresion del derecho (2):
pero —a diferencia de lo que tal vez pueda ocurrir en el universo estélico
de Gide— lo que la forma no debe ser jamds para un jurista es la razon
de ser de la creacion juridica misma.

Esta tal vez algo pedantesca introduccion, por la gue me apresuro a pe-
dir disculpas, se justifica porque el articulo 81 de Ja nuceva Constitucion
espaiiola ha creado una «formax, una nueva calegoria de normas juridicas
—Ilus leyes orgdnicas— llamadas a ocupar, segin su filosofia matriz, un
lugar intermedio entre las leyes ordinarias y la propia Constitucion; pero
mi tesis es que, al introducir entre nosotros esta controvertible figura, ¢l
legislador no ha hecho otra cosa que apelar, un tanto frivolamente, a la
capacidad que la forma ticne para poner cn pie, por su sola virtud, espe-
cificas categorias juridicas; provocando, ademds —lo cual es grave—, la
presuncion de que dichas categorias, por ¢l mero hecho de haber sido
puestas en vigencia, poseen una justificacion y una entidad propias.

Ello, claro estd, supone el olvido culpable de que las formas sélo al-
canzan a existic con coherencia si acreditan suficientemente su necesidad
intrinseca, ¢s decir, su derecho a ocupar un hueco —su correlacién con
una carencia— dentro del correspondiente sistemna juridico. Si ello es asi,
si esa nueva categoria formal tiene claro su encaje y su lugar entre las

figuras impropius o inconciliables con el sistema de legalidad al que se importan
(véuse nota 26)

¢) Y la cuestion —sin dudu, trascendente— del debatido recurso previo de in-
constitucionalidad contra proyectos de leyes orgdnicas; cuestion en la que ahora, ade-
mas, hay que contar con una respuesta de Derecho positivo incluida en los articu-
los 79 v sigs. de la Ley Organica reguladera del Tribunal Constitucional de 3 de
octubre de 1979 (véase nota 38)
) (2) Efectivamente la forma es estructura y garantia para ¢l derecho vy, por tanto,
componente inapreciable del mismo. No se trata, pucs, cn cstas plginas, de arremeter
contra clla desde posiciones mis o menos vitalistas o irracionalistas. Precisamente
nuestra Constitucion ha optado por una concepcion «formal» de la ley y de la lega-
lidad, de la que nos hemos ocupado intensamente en otro trabajo, que debe merecer
todo respeto. Lo que ya sc encuentra en otro plano y no puede beneficiarse de
ninguna consideracion es la creacion irreflexiva de «iormasy, csto es, el inmediato
abuso de la posibilidad de poner en pie «apariencias» apelando a la sola cualidad
formal de determinados productos en los que se concreta el derecho.
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demds piczas del ordenamiento, serd facil no sélo predecir su trayectoria
y su comportamiento posterior, sino también dar una respuesta nitida y
convincente al problema de su singular naturaleza juridica. Caso contrario,
esa mera forma, carente de una naturaleza y una entidad especifica, estard
pugnando continuamente por reintegrarse a la logica juridica que sea propia
de aquella institucion cuyo lugar indudablemente habrd invadido. Y va de
suyo que esta tension hacia comportamientos no coincidentes de modo pleno
con los que se le atribuyeron como propios en su configuracion de ori-
gen (3), no puede por menos que acabar generando un funcionamiento im-

(3) El texto alude, sobre todo, a la impropiedad que supone ¢l pretender crear
—sin mayores apoyos objetivos, scgin veremos— una categoria nueva, intercalada
entre otras dos, previamente cxistentes, y construida a costa del terreno y de la
sustancia de¢ éstas, En otras palabras, plantea desde ya el problema de la dudosa
entidad que pueda corresponder a la ley orglnica como categoria intermedia entre
la ley ordinaria y la Constitucion, '

Pero las razones de lu impropicdad de esta figura tienen que ver no sélo con su
discutible viabilidad como escalén jerirquico diferenciado, sino también, mis profun-
damente, con su inadecuacion respecto del modo como concibe a la ley la nueva
Constitucién espaiiola, esto es, con las dificultades que existen para hacer compati-
bles la concepcidon material de la ley que subyace a las leyes orghnicas y la abierta
concepcion formal de la legalidad por la que ¢l actual texto constitucional espaiol
decididamente se ha inclinado.

En efecto —casi no es necesario recordarlo—, la categoria «leyes orghnicas» se
ha acufindo por vez primera en ¢l marco de la V Republica Francesa. Esto significa
que dicha figura nace en el seno de un sistema juridico claramente informado por
la comprensién de la ley como «ley materialn; un contexto donde, ademas, Tu ley
—precisamente porque esta concepcion material la acota y constrifie a los solos su-
puestos del articulo 34— se ha visto obligada a retroceder, cediendo bucna parte
del campo al empuje de una auténtica «reserva reglamentarian. En estas condiciones

e alli, Ja ley orgénica (adviértase que «ley materials reservada para unos supuestos

concretos, en la misma linea que la propia ley ordinaria y, por tanto, en impecable
concordancia con la mentalidad toda que vertebra y armoniza cl sistema) es ademis
un modo de compensar, con su calidad reforzada, la retraccion y consiguicnte pér-
dida de prestigio padecida por la ley en otros lugares del espectro. En definitiva,
estamos cn presencia de un sistema de legalidad escalonada en funcion de correlativas
referencias matceriales, en cuyo seno la ley, que pierde logicamente toda supremacia
sobre el escalon inferior ganado definitivamente por ¢l reglumento, intenta reafirmar
la dignidad de las decisiones normativas parlamentarias clevando el rango de las més
significativas a través del artificio consistente en crear para ellas un nucvo peldaio;
cierto que la compensacion es mas aparente que real, pero cso no disminuye su
aludida intencién compensatoria (reforzada por ¢l Gltimo pirrafo del articulo 34, que
hace incluso de las leyes orglnicas el vehiculo por ¢l cual Ia ley podria recuperar
algunos de esos contenidos perdidos) y menos ain —omisidn hecha de otras razones
por las cuales esta categoria es absolutamente incoherente— su coherencia con la
concepeion material de la legalidad que preside todo el sistema
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propio, es decir, una practica disfuncional y aberrante, capaz de afectar y
poner en cuestion la coherencia y la fluidez de todo el ordenamiento ju-
ridico.

Esto explica que cuando ¢l anteproyecto constitucional de 5 dc cnero de 1978 se .
inclind por introducir en blogue cntre nosotros el sistema de legalidad material de
la V Repiblics, incluida la reserva a reglamento, en ese paqucle catraran las leyes
organicas, Y, aungue la importacion de esc sistema en su totalidad a un marco par-
lumentario carente de toda hibridacion dualista, como era el nuestro, fuera un autén-
tico disparate, la inclusion de la categoria que nos ocupa contaba a su favor, en
aquella oportunidad, al menos, con ¢l argumento de su eficaz trabazon con las res-
rantes piczas importadas. Pero alli debié agotarse la coherencia de nuestros conslitu-
yentes, porque, cuando finalmente las exigencias estructurales de este sistema parla-
o mentario llevaron a sustituir tal concepcion material por una concepcién formal de
la ley y, en consecuencia, todas y cada una de las piczas del esquema anterior hu-
bicron de salir del proyecto a lo largo de sucesivas etapas, las leyes orglnicas per-
manceieron ahi como un inexplicable ¢ inexplicado residuo, como un islote de ley
material llamado a coexistir ¢n un mundo conformado por unos distintos presu-
pucstos.

Por otra parte, y para complicar més las cosas, la concreta aplicaciébn que de
¢sta categoria hicieron los redactores de nuestro texto constitucional, se fuc apartan-
do de forma cada vez mis sensible de la disciplinada severidad —clave para una
concepeion «materialy de la ley— con la que los constituyentes franceses tuvieron la
inteligencia de plantear esta figura al identificar estrictamente ¢l 4mbito de la misma
con muy concretos y restrictivos supuestos, con esos doce tasados supuestos de con-
tornos bastante inequivocos que catalogan Prelot y Boulouis; lejos de ello, la actual
Constitucion espafiola, junto a un uso irrefrepado de esta categoria, ha incurrido en
¢l error dificilmente disculpable de hacer a la ley orginica remisiones peligrosamente
ambiguas (como esa clausula del art. 81 que, sin posterior concrecion, califica como
tales a las leyes «relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las liber-
tades pablicas...»), remisiones que hay que considerar incompatibles con la total pre-
cision de contornos que exige ¢l disefio de una categoria «materials y susceptibles,
1 por tanto, de afectar a la condicién inicial de este instituto hasta convertirlo —en
parte, al menos— en un hibrido a medio camino entre la rigurosa conerecién de
supuestos que caracteriza a la ley material y la indefinicion de fronteras que a la ley

R

formal corresponde.
Recapitulando, pues, y apurando el colejo con su matriz francesa: a) La catego-

ria «leyes orghnicass, tal cual ha quedado recogida en cl texto definitivo de nuestra
Constitucion y a diferencia de lo que ocurre en ¢l marco de la legalidad gaullista,
serd siempre dentro de nuestro ordenamiento juridico una cuha hecha de distinta
madera, esto es, un inciso de legalidad material intercalado en un ' sistcma cuya
coherencia nace precisamente de la fidelidad con que todas sus piezas —sus restantes
piezas— huan quedado ordenadas en funcién de una misma y por tanto arménica,
concepeibn formal de la legalidad. b) Ademis de ello, el especifico uso que de esta A
categoria, una vez admitida, se ha acabado haciendo no ha venido sino a aumentar A
la confusion al introducir imprecisién de contornos donde cl caricter material de este
instituto exigia rigurosa y restrictiva especificacién de supuestos. c) Y, desde luego,
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Pues bien, este —para decirlo sin rodeos— pienso que es ¢l caso de
las leyes orgénicas, ahora introducidas en nuestro ordenamiento, y a inten-
tar probarlo voy a dedicar la exposicién posterior.

II. APROXIMACION SEMANTICA A LA HISTORIA DEL CONCEPTO
CLEYES ORGANICASH

Creo que valdria la pena comenzar por una concisa apelacion al prece-
dente, procurando primar ademds, en este caso, su especifica dimension
seméantica. Podria ser un buen punto de arranque porque los términos, los
conceptos con los que recubrimos cada una de las categorias juridicas
usualmente manejadas ticnen una historia que casi nunca es gratuila; cn
clla suele cncontrarse la clave de aquellas sucesivas inflexiones de signi-
ficado que expresan —y permiten, por tanto, explicar muchas veces— las
complejidades, los matices y aun las contradicciones de la institucion de
referencia.

En el caso de las leyes orgdnicas, hay que advertir que la utilizacion
que de este término se ha hecho dentro de la tradicion juridica occidental
no ha sido ni excluyente respecto de otros significantes ni tampoco univoci

I..";'
I.._!

en su significado.

Es cierto que, en su acepeion mds genérica, dicha expresion se ha ve-
nido utilizando y se utiliza para definir aquellas leyes materialmente impor-
tantes, bdsicas, que —e¢ forma expresa 0 no— apoyan su origen en la
propia Constitucion, cuyos preceptos prolongan y desarrollan; han sido y
son, pues, leyes para la inmediata aplicacién del texto constitucional. Pero
la verdad es que —lo cual reduce su intensidad como significante— no
sigmpre el término utilizado para describir este sector de la legalidad ha
sido ¢l de «leyes organicas»; en algunos, en bastantes casos, se ha hablado
de «ieyes especiales» (4): otras veces la expresion a que se ha recurrido

no debe dejar de advertirse que la aceptacion de las leyes orghnicas, al scr éstas
importadas a un marco en ¢l que el imperio de la legalidad parlamenturia aparecta
escrupulosamente apreciado y parantizado —ninguna otra norma disputa agui a la
ley su cualidad como anica forma para las decisiones soberanis y primeris— se ha
convertido en una gratuita reafirmacion de la entidad de la ley operante ¢n un con-
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i texto en el que dicha entidad no necesita ser reafirmada, (Véase ANGEL GARRORENA:

: El lugar de la ley en la Constitucign espaiiole, pendiente de publicacion, lo gue nos

b ha aconsejado trasladar aqui parte de la argumentacion empleada en esas piginas

; para abordar este problema.)

(4) El uso del término «ley especialy va pone sobre el tapete ciertos significativos
. A problemas de jerarquin; me remito a toda la cuestion, con mucha literatura juridica

'l
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ha sido la de «leyes secundarias» o, con mayor precision, la de «legislacion
constitucional secundaria» (3); y el articulo 69 de la Carta francesa de 1830,
por ejemplo, prefirié acuiiar el término «leyes separadas» (lois séparées) (6).

Si de ahi pasamos a comprobar alguna de sus fluctuaciones de sentido,
podremos constatar que estas leyes suelen desarrollar habitualmente pre-
ceptos constitucionales de la parte orgdnica, lo cual explica y hace cohie-
rente su propia denominacién. Pero no es imposible hallar paralelas
remisiones a ley orgdnica para contenidos dogméticos (7), ni tampoco lo
es encontrar en la doctrina apoyos que justifiquen esta utilizacion; por am-
pararme en un testimonio de calidad, recordaré que el maestro Hauriou
solia hablar de «leyes orginicas de los derechos individuales» para referirse
a aquellas que «organizan» y hacen eficaz el disfrute de tales libertades,
cuestiondndose incluso, aunque veladamente —aprovecho para dejarlo aqui
indicado—, ¢l problema de su jerarquia (8).

detras, de la prevalencia de Ju «ley especiala sobre la «ley generals, cn bastante
medida trasvasable aqui.

Después se hace mencion de algunos preceptos constitucionales espafioles que
remiten a «ley especialy. En las plginas que més adelante sc citan de la obra de
Bravo Murillo la terminologia es también fluctuante; en el preimbulo de sus proyec-
tos de reforma, por ejemplo, se habla de «leyes orgdnicas y otras especialess.

(5) Véase, por cjemplo, ¢l preimbulo del dictamen que conticne las bases para
¢l proyceto constitucional de 1856; sc habla alli de que la Constitucién alcance su
«elasticidady en la «formacion de leyes secundariase. Diario de Sesiones de las Cortes
Constituyentes, nim., 65, de 23 de encro de 1855, apéndice segundo.

La cxpresion clegislacion constitucional secundarian se puede ver usada en el
Jibro de Prelot y Boulouis al que se hace mis extensa referencia cn nota 20, pig. 594.

(6) La Carta francesa de 14 de agosto de 1830 preveia, en su articulo 69, nueve
«leyes separadasy. Me parece interesante, en este caso como en el de algunas notas
posteriores, reflejar sintéticamente su cnunciado a cfectos de que podamos adquirir
una imagen més exacta de la extension y el contenido con que ha venido siendo
concebida csta normativa de inmediato desarrollo constitucional. «Leyes separadas»
debian ser las referidas a las materias siguientes: 1) Jurndo para delitos de prensa
y politicos; 2) Responsabilidad ministerial; 3) Reeleccion de diputados promovidos
a ciertas funciones publicas; 4) Voto anual del contingente del cjéreito; 5) Guardia
Nacional; 6) Ciertas disposiciones sobre oficiales del ejército; 7) Instituciones de-
partamentales y municipales; 8) Instruccion publica y libertad de ensefianza; 9) Abo-
licion del doble voto y condiciones para elegir y ser elegido.

La mayor parte de estas «leyes separadasy» llegaron a ser votadas por las Ci-
maras.

(7) La libertad de imprenta, por ejemplo, debfa ser objeto de «ley orginican
segn nuestro proyecto constitucional de 1856.

(8) Véase Maurict Hauriou: Principes de Droit Public, Paris, 1916, en especial
pags. 507-508 y 511-512. Es muy sugerente la lectura de estas phginas. En cllas se
encuentra —tal vez sea uno de los pocos antecedentes doctrinales localizables sobre

174

o




LAS LEYES ORGAMICAS Y SU ESPURIA NATURALLZA JURIDICA

Tampoco, en fin, desde la perspectiva formal, ¢l acuerdo sobre el alcan-
ce y entidad de estos actos normativos ha sido mds univoco. Las mds de
las veces, esas leyes orgénicas, pese a su proximidad material con la Cons-
titucion, han sido concebidas como simples leyes ordinarias; tal cs, por citar
un ejemplo, el caso de las dos leyes «orgnicas» de 1875 para la eleccion
de diputados y senadores en Francia; e incluso asi fueron probablemente
pensadas en su mds remoto precedente, es decir, en aquella decision del
14 de germinal del afo 111, por la cual la Convencion, dominada entonces
por los girondinos, nombrd una Comision encargada de redactar ciertas
leyes orgénicas destinadas a permitir la aplicacion —y, de paso, la desvir-
tuacién moderada, leccion que habria que retener— de la Constitucion

“ jacobina de 1973 (9). Pero ello, a su vez, no impide encontrar casos de
«leyes orgdnicas», como las previstas en el articulo 115 de la Constitucion

la cueslion, cn csos afios— no s6lo el término - «ley orghnica» aplicado a ciertos
desarrollos constitucionales, sino, ademas, una sorprendente inquictud por la posible
supremacia o jerarquia de estas norinas sobre la ley ordinaria, a efectos de su aph-
cacién judicial. Hauriou no termina tomando postura. Sin emburgo, esa inquictud.
detcctada en un maestro de su prestigio, permite creer que el tema no cs banal.
Ahora bien, para no sacar conclusiones torcidas y aunque Houriou no ¢s mis expli-
cito sobre ello, creo que hay que situar su planteamicnto en las coordenadas en que
& lo vivio: notemos que, por paraddjico yue parezca, habla de «leyes orghnicas»
precisamente para el desarrollo de contenidos dogmaticos, y recordemos que en Fran-
cia la habitual remision de la declarzcion de derechos al prestigioso texto de 1789,
mas vencrable que eficaz, ha planteado siecmpre un dificil problema de instrumenta-
cion en la proteccion constitucional de las libertades. Esta es més débil, sin duda,
aqui que en otras Constituciones, lo cual estimula la basqueda de soluciones técnicas
que, de algin modo, eleven la proteccion normativa de los derechos publicos a un
nivel supralegal. Ello explica la inquictud de Hauriou al plantearse la posibilidad de
concader una cierta jerarquia —aungue su planteamicento no llega a ser asi de ex-
preso— a tales leyes orgdnicas, No se olvide, pucs, que aqui lo que cxiste es, mucho
mAs que una conviceibn sobre la entidad objetiva formal de esa categoria, la nece-
sidad de cubrir con ella unas carencias constitucionales especificas del caso francés.
En otras palabras —lo cual esta muy cerea de las tesis que después vengo a sostener—,
la conveniencia de aproximar el comportamiento de cstas normas organicas al de

E

&

preceptos constitucionales cuya debilidad se deja sentir.

(9) Ya el 14 de noviembre de 179+ Barére y Audonin, asi como Fréron ¢l 1 de
marzo de 1795 habian propuesto sin éxito la creacién de una Comisidn para desarro-
llar en leyes orginicas la Constitucidn jacobina de 1793, No obsta a cuanto se¢ mun-
tiene ¢n el texto ¢l que cuando cf 14 de germinal 0 3 de abril s decidia por fin
nombrar tal Comisién, ésta acordara, a propuesta de Boissy d'Anglas, desistie de la
claboracion de tales leves y acometer la redaccion ex novo de Ia que después seria
Constitucién de 1795. Véanse algunas referencias, entre otros lugares, en JACQUES
Gooecnor: Les institutions de la France sous la Révolution et T Empire, Paris, 1968,

phgs. 457-458.
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francesa de 1848, las cuales, debiendo ser necesariamente aprobadas por la
mismu Asamblea constituyente, se aproximan en alguna medida a la cate-
goria y a la entidad de la propia ley fundamental (10).

La experiencia espaiola sobre el tema —de «ley especials para la Mi-
licia habla, por ejemplo, nuestro texto fundamental de 1837 (11); «ley
orginica de los Tribunales» es la topica previsién de varias Constitucio-
nes (12)— reproduce parecidas inestabilidades de sentido. Pero, de eatre
toda esa trayectoria espaiola del término «ley organicay, quisiera entresacar
aqui el uso que del mismo se hiciera en dos oportunidades, cronolégicamen-
te muy proximas e ideolégicamente muy distantes, de nuestra historia cons-
titucional. Me refiero a la reforma intentada por Bravo Murillo y a esa
frustrada experiencia constituyente que fue nuestra non nata de 1856. En
ambas ucasiones sc pretendié hacer, bien que con sentidos divergentes, lo
cual a la postre se convierte en la razén misma de su interés, un uso
igualmente extensivo y sorprendentemente expreso de esta figura.

En 1852, Bravo Murillo estructurd su proyecto de reforma en un texto

(10) El anticulo 115 de la Constitucion de 1848 establecia: «Después de volada
la Constitucion, se procederd, por la propia Asamblea nacional constituyente, a lu
redaccidon de aquellas leyes organicas cuya cnumeracion serd determinada por una
ley especialy

La ley especial de 11 de dicicmbre de 1848 establecio qué materias habian de
regularse por «ley organicas. Sin embargo, solo dos leyes orghnicas pudicron ser
votadas por la Asamblea constituyente durante su mandato: la Ley orghnica sobre
el Conscjo de Estado, de 3 de murzo de 1849, y la Ley orghnica para las elecciones,
de 15 de marzo del mismo ano. Pese al precepto constitucional, las restantes leyes
organicus (organizacion judicial, estado de sitio, tribunal de conflictos, cte.) fueron
aprobadas por la Asamblea legislativa ordinaria que le sucedis, lo cual, sin duda,
afectaba de alguna manera a su categoria juridica.

(II) Véase, por cjemplo, ¢l articulo 77 de la Constitucién de 1837, La denomi-
nucién «ley especials es posible también verla empleada en nuestras Constituciones
para referirse a preceptos dirigidos al gobicrno de, o relacionados con nuestras pro-
vincias de Ultramar; véanse, en esta linea, ¢l articulo 2.° adicional de la Constitu-
cion de 1837 o el articulo 89 de nuestra Constitucién de 1876,

(12)  Articulo 12 del Acta adicional de 1856, articulos 94 de la Constitucién de
1869 y 80 de la de 1876, por cjumplo, Véanse también articulos 61 y 62 del antepro-
yeeto constitucional de 1929, donde se prevelan determinadas «leyes orpinicass: la
Scecion correspondicnte de la Asamblea nacional llegé a redactar varios anteproyec-
tos dg leyes orgénicas (del Consejo del Reino, del Poder Ejecutivo, del Poder Le-
gislativo...) para los que no se estublecia, no obstante, un valor formal distinto del
de ley ordinaria. De aqui recibio, en parte, ¢l régimen franquista su inclinacion a
utilizar dicha denominacién; bien que sin un criterio formal unitario, pues al lado
de leyes worginicasy ordinarias, ¢l término cubrié, al menos, a una aley funda-
mentaly.
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conslitucional extremadamente breve —cuarenta y dos articulos, por lo de-
mds muy escuetos—, al que acompanaban ocho proyectos de leyes adjetiva-
das como «orgdnicas», sin valor superior a la ley ordinaria, y a las cuales
se confiaba el desarrollo mds inmediato de esa concisa normativa funda-
mental. El espiritu que trascendia este proyecto era obvio; pero por si no
lo hubiera sido, el propio Bravo Murillo se preocupé de explicitario: la
Constitucién quedaba concebida aqui como un «minimum» esencial y ten-
dencialmente permanente, intocado..., casi como una escuelisima transpo-
sicibn de esa «constitucion interna» o «historicas de que hablaban los
modcrados; ello presupuesto, las «leyes orginicas» eran el recurso -—re-
formable, variable, contingente, como corresponde a una ley ordinaria—

—“del que se echaba mano para, vaciando en ellas ciertos contenidos cuasi-

constitucionales, impedir que la Constitucion —la esencia— fuera, en ex-
presién del propio Bravo, «manoseada con frecuencia» (13).

Tres afios después, las Cortes constituyentes de 1855 recuperaron y
relanzaron el término «leyes orgdnicasw, introduciendo en él una total in-
versién de sentido. La ocasién para ello surgié, dentro del debate de la
Comisién constitucional, a través del examen de una «adicion» propuesta
por Escosura, en la cual pedia que se considerase como parle integrante
de la Constitucion a una lista especificada de diez leyes «fundamentalesy
a las que enseguida se empezd a calificar de «orgdnicas» (14). Tras ciertas
resistencias (15) y no sin provocar con ello un voto particular en contra

(13) Juan Bravo MuriLLO: Opisculos, tomo 1V, Madrid, 1865, pags. 319 y 322-
323; también, 426 y sigs., donde se¢ incluye el texto de los proyectos de Constitu-
ciébn y de las ocho leyes orghnicas: 1) Organizacidon del Senado; 2) Elccciones a
diputados; 3) Régimen de los Cuerpos colegisladores; 4) Relaciones entre los cucrpos
colegisladores; 5) Seguridad de las personas; 6) Seguridad de la propiedad; 7) Orden
publico; 8) Grandezas v Titulos del Reino.

(14) Véase apéndice primero al Diario de Sesiones de lus Cortes Constituyentes,
nam. 65, de 23 de cnero de 1855; en &I, la enmienda de Patricio de la Escosura,
avalada por seis firmas mis. En su texto se habla de «leyes fundamentales», es decir,
conslitucionales; con buen rigor téenico, se reserva el término «ley orghnica» para
cinco de ellas, las que efectivamente desarrollan instituciones de la parte orginica.

El tema, sin duda por influjo de la Constitucion francesa de 1848, debia estar en
¢l ambiente. En el mismo apéndice del mismo Diario puede encontrarse otra eamicn-
da, firmada en primer lugar por José Casal, e¢n la que se lee: «Se consideran como
fundamentales las leyes orgéinicas y de indole constitutiva...»

Igual, una curivsa enmienda de Miguel Suris: «El Codigo fundamental de la
nacién espafiola se dividird en dos partes: comprenderd la primera el pacto consti-
tucional de la nacién..., comprendera la segunda todo lo relativo a las leyes orga-
nicas de csas funciones o poderes.»

(15) En un principio, la Comision [ue contraria a esta extension de la Constitu-
cién; razén por la cual la minoria de In Comisién, partidaria del eriterio de Escosura,
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suscrito por Rios Rosas, cuya doctrina es muy sustantiva a efectos del
tema que nos ocupa (16), la Comisién aceptd, en dictamen de 26 de junio
de 1855, que la Constitucion quedase adicionada con Jas bases de seis leyes
organicas (17) que, por decision de 30 de noviembre quedaron ampliadas
a sicte para incluir la ley orginica del Consejo de Estado. Se trataba,
pues, de un nuevo planteamiento en el que la Constitucién no gquedaba
concebida ya como un «minimuma, sino, antes bien ——con coherente fe jaco-
bina y racionalista en el poder de las formas juridicas— como un «maxi-
mumy a cuyo través se descaba ver ampliada, con inusitado celo ideolégico,
lu proteccion de determinados contenidos habitualmente abandonados a la
ley ordinaria; las leyes orgdnicas, para decirlo técnicamente, pasaban a ser

auténticas «leyes constitucionales» que formaban —segln el art. 92 del .

proyecto— «parle integrante de la Constitucion» misma, y que quedaban
afectadas, por tanto, por su mismo procedimiento dificultado de refor-

ma (I8).

Téenica, pues, en un caso, para la flexibilidad, para desconstitucionalizar
al miximo todo lo que se considera accesorio o mudable...; recurso, en
cambio, en la otra oportunidad, para la rigidez, para extender una protec-
cion reforzada, supralegal, sobre esos mismos contenidos paraconstitucio-
convirtié su enmienda en voto particular firmado por Valera y Lasala. En el mismo,
¢l namero de esas leyes especiales se reduce a cinco. Véase apéndice primero al
Diario de Sesiones... de 22 de junio de 1855.

(16) VYoto particular de Rios Rosas en apéndice a Diario de Sesiones... de 27 de
junio de 1855. Muy 0til para los planteamientos dogmdticos en torno a la existencia
o no de la categoria «leyes orgdnicas».

(17) El dictamen de la mayoria de la Comision puede verse en ¢l mismo Diario
de Sesiones... de 27 de junio de 1855. En ¢l dictamen hay ya dos variaciones aten-
dibles: 1) Se generaliza el término «leyes orglnicas» para calificar a todas las que
se proponen. 2) Y, muy importante, no se considera que deba quedar «constituciona-
lizado» todo ¢l texto de tales leyes, sino sélo sus «basess, lo cual obligaba a redactar
scis leyes de bases orghnicas —por llamarlas de alguna mancra— que integrarian un
extensisimo titulo adicional de la Constitucion.

Aprovecho para sugerir aqui un problema que, como tantos otros, es imposible
perseguir en profundidad: el de las posibles conexiones e interferencias entre las
leves orghnicas y las leyes de bases, en tanto en cuanto aquéllas no suelen suponer
mis que el primer peldafo del desarrollo constitucional.

(18) Segin ¢l citado articulo 92, debian ser «leyes orgénicasy: 1) la electoral;
2) la de relaciones entre las dos Camaras; 3) la del Consejo de Estado; 4) la de
gobierno y administracion de provincias y municipios; 5) la de los Tribunales; 6) la
de imprenta, y 7) la de milicia nacional.

Una panorimica general, muy 1til para enmarcar todos los temas del proyecto,
puede encontrurse en ISanel Casanova Acuitar: Constitucion no promulgada de
1836, Memoria de Licenciatura, Murcia, 1977.
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nales...; ésas son las dos fundamentaciones de contrario signo, los dos es-
piritus antitéticos, que s¢ encontraban —y ¢uc se siguen encontrando, con
unos u otros matices— en la trastienda argumental de las leyes orginicas.
Tal vez —séame permitido este breve inciso— la ambigiiedad téenica de
las actuales leyes orgdnicas no sea ajena a la confundente mixtura de estas
dos lineas argumentalcs.

Pero esta es ya otra dimension del tema sobre la que, indirecctamente,
habremos de volver en su momento. Las conclusiones que intentaba obtener
aqui con esta rdpida apclacion a la historia se sitdan en un nivel de mayor
modestia: 4) Me interesaba, en principio, poner de relieve que el término

_«leyes orgdnicasy, si bien posee un cierto atractivo seméntico —tal vez por

a aparente rotundidad casi germdnica de la formula, tal vez porque se le
ha identificado siempre con ciertos dmbitos nebulosamente fronterizos a Ja
Constitucién— lo cierto es que, sin embargo, no ha poseido jamds una en-
tidad nitida ¢ inequivoca. b) Que —cifiéndome al plano formal— esas leyes
orgéinicas, segin lo que se pidiera de ellas, se han venido sustanciando unas
veces como meras leyes ordinarias y otras como auténticas leyes conslitu-
cionales; y ¢) Que, en consecuencia, en ningin momento de ese trayecto se
ha considerado procedente acudir, para cubrir sus alternativas finalidades,
a convertir tales leyes organicas en una categoria juridica independiente. No
entro ni salgo todavia en si hay o no una coherencia interna, una razon
sustantiva que respalde esta actitud. Me limito a constatar que, de hecho,
ha sido asf; que durante siglo y medio de experiencia constitucional, la
existencia de «leyes orgdnicas» con las que hacer aplicativa una Constitu-
cion no ha provocado la necesidad de acuiiar a éstas como un escalon for-
malmente diferenciado dentro de la jerarquia de normas.

Desde otro dngulo, ello significa, ademds, que la aceptacion de esta
figura, tal cual ha sido recogida hoy por nuestro legislador constituyente,
¢s —mas acd de todo arraigo— una simple transposicion de los muy pro-
ximos esquemas del constitucionalismo gaullista. Se trata, en definitiva, de
una idea que es posible encontrar, aunque sin un perfil todavia definido,
diez afios antes de que pasara a ser Derecho positivo, en las notas que
Michel Debré elevara el 18 de junio y ¢l 10 de julio de 194X, siendo sena-
dor de Indre-et-Loire, al general De Gaulle, para servir a la elaboracion
de una doctrina constitucional del R. P. I, (19): concretamente, puesto que
esas notas cstén articuladas, cn sus articulos 6.° y 20, donde se enumeran

(19) Michel Debré se interesd ya por decantar una cierta doctrina constitucional,
con la que parchear determinados problemas de la vida politica francesa, durante el
tiempo en que fue, junto con Basud, Lacoste, Parodi y otros, micmbro del «Comité
General de Estudios» de la Resistencia; en esta época, en 1943, Dcbré redactd un
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hasta ocho leyes orgénicas. Y, desde lucgo, con mucha mayor precision,
esta novedosa categoria juridica estd prevista en la parte final de las direc-
trices impartidas el 12 de junio de 1958 por Debré, ya Garde des Sceaux,
al grupo de expertos encargados de redactar el anteproyecto de la actual
Constitucion francesa; de alli pasaria al articulo 46 del texto definitivo
donde se prevé un procedimiento especial y, por tanto, una categoria formal
diferenciada para dicha figura (20).

Cabe, pues, considerar que nos encontramos, una vez mds, ante una
apresurada importacion de técnicas francesas, ante un auténtico «galicis-
mo juridico» para el que no existe apoyatura no solo en nuestra historia
constitucional, sino tampoco en la propia tradicién de su pais de origen.
Una innovacion, en suma, que a lo menos que nos obliga es a exigirle

proyecto constitucional que fue publicado en ¢l nim. 14 de los Cahiers politiques
¢l 8 de octubre de 1945, Por estos mismos afios, y con el seudénimo de «Fon-
tevraults, Debré publico en dichos Cahiers varias colaboraciones sobre problemas
de estructura v contenido de la Constitucion.

El texto de las notas de junio y julio de 1948, de Debré a De Gaulle, asi como
las referencias a las directrices impartidas por Debré en 1958 al grupo de expertos,
pueden verse crﬁtm Louts DeBRrE: Les idées constitutionnelles du général de Gaulle,
Paris, 1974, pags. 419 y sigs. y 166-169, respectivamente. §

(20) La especificidad procedimental reservada en ¢l articulo 46 a las leyes orga-
nicas se exticnde a cuatro scctores: g) plazo de reflexion de guince dias antes de su
debate; b) necesidad de que las leyes orgliticas relativas al Senado scan votadas en
los mismos términos por las dos Camaras, lo cual supone casi un veto a favor del
Senado en tales materias; ¢) si hubo que acudir a una Comisidbn mixta, necesidad
de que la ley sea aprobada por mayoria absoluta de la Asamblea nacional, y d) pre-
vio control de su constitucionalidad por ¢l Consejo constitucional.

Ticne paralelo interés, a efectos de su cotejo con la actual copia espafiola, deter-
minar ¢l d4mbito material reservado a «ley organicay por la Constitucion francesa
de 1958. Me acojo a la lista claborada por PreLoT y Bourouls en Institutions poli-
tiques et droit constitutionnel, 6.* cd., Dalloz, 1972, pags. 593-594. La Constitucion
prevé «leyes orginicas» en los articulos y para los casos siguientes: 1) Modalidades
de la eleccion del presidente de la Republica (art. 6); 2) Recmplazamiento en sus
mandatos, funciones o empleos incompatibles de Jos miembros del Gobierno (art. 13);
3) Régimen de las Asambleas (art. 25); 4) Delegacion de voto de los miembros del
Parlamento (art. 27); 5) Dominio de la ley (art. 34); 6) Voto de leyes financicras
(art. 47); 7) Consejo constitucional (art. 63); B) Estatuto de los magistrados (art. 64);
9) Designacién de miembros del Consejo Superior de la Magistratura (art, 65);
10) Consulta al dicho Consejo sobre derecho de gracia (art. 65); 11) Organizacion,
funcionamiento y procedimiento de la Alta Corte de Justicia (art. 67), y 12) Com-
posiciéon y funcionamiento del Conscjo Econbdmico y Social (art. 71).

Una enumeracion algo mis detallada puede encontrarse en JeaN pE Sotro: La loi
et le réglement dans la Constitution du 4 octobre 1958, cn «Revue de Droit Public
et de la Science Politiquewn, nim. 2, 1959, phg. 274.
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sus cartas de identidad, la acreditacion de su coherente naturaleza juridica.
Porque, como ironiza lhering en ese desintoxicante libro que es su Jurispru-
dencia en broma y en serio, ¢l jurista propende a prolongar el axioma car-
tesiano cogito, ergo sum reacundndolo con una formulacion peculiar: cogito,
ergo est (21). Lo pienso, luego existe. Y ¢so, claro estd, exige cuando menos

algunas comprobaciones.

I1I.  CONSIDERACIONES SOBRE LA CONTROVERTIDA ENTIDAD DE UNA CATEGORIA
INTERCALADA ENTRE LA LEY ORDINARIA Y LA CONSTITUCION

Un andlisis ontologico de la categoria «leyes orgénicasy» requiere —si se
desea abordar frontalmente el problema— empezar por hacerse cargo de
aquella hipdtesis en la que presumiblemente se fundamenta, s decir, de la
afirmacion segin la cual tales leyes orgénicas constituirian un tipo auto-
nomo y acabado de actos normativos, dotado de entidad juridica propia, y
al que, por tanto, corresponderia un lugar sustantivo, intermedio entre la
ley ordinaria y la Constitucion, dentro de la prelacion de normas. De «cate-
gorie juridique autonome... entre la Loi fondamentale et la loi ordinaires
habla Charles Sirat; como norma «placée... au-desus de la loi ordinaire»
la define Morange. Y, si cupiera alguna duda sobre el espiritu que estuvo
detras de la ideacion misma de esta figura, bastaria considerar que en las
instrucciones de Debré al grupo de expertos encargado de redactar la Cons-
titucion de 1958 se recordaba a éstos «qu'il convient de rechercher une defi-
nition de la loi organique, a mi-chemin entre la Constitution et la loi ordi-
naire» (22).

Desde luego, leyendo el articulo 46 de la Constitucién francesa o su si-
ma@rico de la nueva Constitucion espanola, se hace dificil negar que csa
“ipura —con su vocacion de categorfa intermedia— estd ahi; que existe.
Pero la cuestion es otra. No se trata de saber si puede existir o no semejante
escalon normativo —que estd claro que puede— sino, antes bien, de averi-
guar si puede existir con coherencia. Porque parece obvio que el legislador

(21) THERING: Jurisprudencia en broma y en serio, Madrid, 1933, phgs. 274.275.
No es casualidad que el comentario de lhering se cncuentre, c¢n esta coleccion de
divertimientos, dentro del titulado En ¢l cielo de los conceptos juridicos.

(22) Véanse CHARLES SIRAT: La loi organique et la Constitution de 195K, en
«Recueil Dalloze, 1960, pig. 160, y Grorces MoranGe: La hiérarchie des textes dans
la Constitution du 4 octobre 1958, cn «Recueil Dallozs, 1959, pAg. 23. La referencia
a las instrucciones de Debré, en Jean-Lowis Depre: Les idées constitutionnelles du
geénéral de Gaulle, cit., phg. 169
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no deberia poder entrar a saco dentro de la jerarquia de normas, creando
nuevos, y quién sabe si artificiosos peldanos, sin constatar antes si esa cate-
goria responde 0 no a unas razones de fondo, a unos condicionamientos
l0gicos muy serios, capaces de operar como fiel contraste de la legitimidad
y aun de Ja oportunidad de dicha creacion. Z

De todos modos, me interesa, antes de nada, despejar la posible impre-
ston segun Ja cual este planteamiento pudiera tener su origen en una con-
cepeion inflexible y antaionamente decimonénica —no abierta a innovacio-
nes en la jerarquia ni tampoco a la eventual concurrencia de explicaciones
no estrictamente jerdrquicas— del principio de jerarquia de normas. Hace
ya anos que Crisafulli explico, en un sugerente estudio dedicado a Guido
Zanobini (23), las dificultades que hoy existen para mantener una vision
de la jerarquia de fuentes anclada en el rigor abstracto y la rigidez formal
con que la concibiera en su momento la Stufentheorie o doctrina de la cons-
truccién del derecho por grados. No se ignora, pues, que hoy las cosas son
algo més complejas de lo que esta originaria teoria hiciera pensar: cada vez
con mds frecuencia, otros sujetos (confesiones religiosas, entes territoriales
afectados, sindicatos, etc.) son llamados por el Derecho mismo a incidic
—en uno u otro momento procedimental— sobre el proceso de creacién de
normas, complicando de este modo, la anterior simplicidad del principio je-
rirquico; pensemos que un acto normativo para el que se exijan tales inter-
venciones se resiste a ser derogado por una norma posterior de igual rango
que, sin embargo, no haya cubicrto las mismas exigencias.

La doctrina italiana ha construido —en fin— una dogmitica bastanie
sutil para explicar estos fenomenos, acudando los términos —no exactamen-
te coincidentes— de leggi rinforzate y de fonti atipiche (24), tras los cuales
le que alienta es la evidencia de que, bajo una misma forma, pueden coexis-
tir distintos grados de eficacia; y, siguiendo en esta linea, esa misma doctrina
s¢ ha esforzado cn poner de relieve que el problema de las relaciones entre
normas no puede ser solventado ya apelando exclusivamente al principio de

(23) Vezio CrisaruLLl: Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle
fonti, en «Rivista Trimestrale di Diritto Publico», nim. 4, Milan, 1960, pags. 774 y
siguicntes. Mas recientemente, Glustere MUSACCIIAL Gerarchia ¢ teoria delle norme
sulla produzione giuridica nel sistema costitutionale delle fondi, en la misma «Rivistan,
nam. 1, 1970, pags. 172 y sigs.

(24) Para ¢l tema de las «fuentes atipicas», aqui incidente, v que al igual que
¢l de las «leyes reforzadas» no cubre, pere bordea los problemias planteados en razon
de su propia atipicidad por las leyes organicas, sirviendo para obtener utiles suge-
rencias, véase Lo PerGowa: Costituzione e adattamento dell’ordinamento interno al
diritto internazionale, Milan, 1961, y con un elevado, pero sugerente grado de sofis-
ticacion, SracNA Musso: Costituzione rigida e fonti atipiche, Napoli, 1966,
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jerarquia sino que requicre ¢l concurso de algun otro criterio anadido; con-
cretamente el del principio de competencia: tanto en los casos de normas
reforzadas enfrentadas a las que carecen de tales refuerzos como en aquellos
otros en que son dos sujetos diferentes con una idéntica potestad normativa
los que actian (caso de las relaciones ley estatal-ley regional), la pregunta
a hacer ante una posible colision de preceptos procedentes de tales distin-
tos origenes no parece que deba versar sobre ¢l rango que posee cada norma
—idéntico y no utilizable como criterio— sino antes bien sobre la compe-
tencia de cada uno de estos sujetos (o del mismo sujeto, si ambos actos
proceden de ¢l y en una de tales ocasiones no reine los reforzamientos pro-
J~cesales exigidos) respecto del supuesto que se trata de regular.

Es cierto que haciendo aplicacion de algunas de estas ideas a la categoria
«leyes orginicasy pareceria que podian obtenerse respuestas capaces de su-
perar la comprension jerdrquica de tales leyes, y, por lanto, de diluir con
sorprendente facilidad el problema de su naturaleza; al menos, en los térmi-
nos —inviabilidad de dicha categoria intermedia— en que inicialmente lo
habiamos planteado. En definitiva, la incomoda cuestién de la entidad de
las Jeyes orgdnicas se resolveria en Ja simple negacion de esa entidad dife-
renciada; las leyes orgdnicas serian leyes cualificadas por la reserva de un
procedimiento especifico para unos supuestos concrelos, pero sin rango algu-
no sobre las leyes ordinarias, a cuya condicién vendrian practicamente
reducirse. Tal ocurrirfa, sobre todo, si entendiéramos —como, en parle, no
deja de ser cierto— que el principio que fundamentalmente regula las rela-
ciones entre ambos tipos de normas es el principio de competencia: ley
organica y ley ordinaria no estarian, entonces, en una relacion vertical o de
subordinacién jerdrquica justificada en razon de la distinta entidad con que
la potestad legislativa interviene en cada caso, sino en una correlacién hori-
zontal planteada en términos de mera distribucion material del espacio nor-
*mativo: cada una de ellas seria la forma —el procedimiento— con «compe-
tenciay o «eficacia» para normar una de las dos zonas de supuestos resultantes
de dicha distribucion y, en consecuencia, sus colisiones podrian resolverse
—exclusivamente y sin mds— dilucidando cudl es la forma adecuada en el
supuesto controvertido. Como prucba palpable de que, de este modo, no
existiria jerarquia entre ambos tipos de leyes, estaria, ademds, el hecho de
que una ley ordinaria que invadicra una materia reservada a ley orginica
incurriria en causa de nulidad, pero también una ley orgdnica que preten-
diera regular supuestos no reservados a clla y considerados como «compe-
tencia» de la ley ordinaria deberia ceder ante el empuje de ésta.

Sin embargo, si a la vista de tales explicaciones tuviéramos la tentacion
de plantear el problema reduciéndolo a estos comodos y simplificados tér-
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minos, deberiamos considerar, al menos, dos cosas: a) En primer lugar, que
la eflicacia del principio de competencia estd en relacion directa con el grado
de nitidez predicable de la delimitacion material en que se apoya; un su-
puesto de contornos precisos constitucionalmente reservado a una potestad
y @ un procedimiento especificos, resuelve facilmente sus colisiones con otras
normas en funcion del principio citado; una referencia similar, pero de con-
tornos menos nitidos, obliga ya a una progresiva definicion jurisprudencial
de las fronteras de dicha competencia; y, desde luego, una remision abso-
lutamente genérica hecha a una forma singular y mds dificultada que la
ordinaria, aun a sabiendas de que es imposible que esa forma agote la male-
ria hasta sus altimos detalles, es una invitacién a que las colisiones entre la
norma asi claborada y otros preceptos incidentes en esa imprecisa y presu-
miblemente amplia tierra de nadie se acaben solventando por apelacion a un
criterio de pura jerarquia, sobre todo si se piensa que una de las normas
en colision estard cualificada por un procedimiento de aprobacién manifies-
tamente reforzado del que la otra carece. El diseiio que nuestra Constitucion
ha hecho de las leyes orgénicas, donde tales remisiones genéricas o con
apoyo en referencias muy vagas no son dificiles de encontrar, obliga a serias
meditaciones en torno a si verdaderamente ¢l principio de competencia
puede bastar a la hora de solventar los problemas de encaje y acoplamiento
de tales leyes dentro del ordenamiento juridico. 4) En segundo lugar, habria
que tener presente que Ja propia doctrina italiana tiende hoy a aceptar que
¢l principio de competencia y el principio de jerarquia no tienen que ser
—como pretendieran en su momento Espésito o Modugno— exactamente
y siempre incompatibles. Baste observar los términos utilizados por Ruggeri
en la doctrina mas reciente («reciproca integrazione ed armonizzazione»;
ariconciliazione»...) (25) para entender que la tendencia actual se orienta
hacia la conciliacién de ambos principios como instrumentos concurrente-
mente utilizables —todo dependerd de Jas circunstancias del concreto su-
puesto sobre ¢l que se opere— cn el trabajo juridico (26).

(25) Antonto RuGGErt: Gerarchia, competenza ¢ qualita nel sistema costituzionale
delle fonti normarive, Milan, 1977, phg. 214,

(26) La doctrina espaiola se ha dividido profundamente ante el tema de la na-
turaleza y jerarquia de las Leyes orgénicas. En efecto, frente a la opinién en un prin-
cipio mis generalizada (Garrido Falla, Diez Picazo, Sosa Wagner, Alzaga...) para la cual
lus Leyes orglnicas constituyen un escaldn intermedio, y, por tanto, jerirquico, entre
la Constitucion y ¢l resto del ordenamiento, un cierto sector doctrinal parece haberse
inclinado por la consideracién de las Leyes orgdnicas como simples leyes ordinarias
sin rango alguno sobre las demis, ya que, segin su plantcamiento, las relaciones
entre ambos bloques normativos estarian regidas exclusivamente por el «principio de
competencian. Asi parecen opinar LINDE PANIAGUA (Ley y reglamento en la Constitu-
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cion, en «Lecturas sobre la Constitucion espaiola», vol. I, Madrid, 1978), BoQuErA
OLver (Derecho Administrative, vol. I, 3.* ed., Madrid, 1979), ENTRENA CUESTA
(Curso de Derecho Administrative, vol. I, 6.* ed., Madrid, 1979) y, sobre todo, con
una argumentacion mas explicita, J. A. SANTAMARIA (Las Leyes orgdnicas, en «Rev.
Depart. Derecho Politicos, UNED, ntim. 4, otoiio 1979) y E. GaRcia DE ENTERRIA ¥
T. RAMON FERNANDEZ (Curso de Derecho Administrativo, vol. I, 4. ed., Madrid, 1980)

El problema es, pues, crucial y parece obligado tomar postura. Lo que ya no
encuentro tan logico es que haya que hacerlo a favor de una u otra de las dos po-
siciones gue indicamos, rechazando a priori cualquier hipotesis de posible concu-
rrencia de ambos principios.

Y valga decir que, si aqui se defiende la conveniencia de dejar abierta tal posi-

= bilidad, no es por un siempre decepcionante afan de mediacion y cclecticismo, sino

(

por razones mucho mis de fondo. Es que aceplar de modo complacido que cual-
quiera de tales principios, ya ¢l de jerarquia, ya el de competencia, es suficiente
por si solo para dar una cxplicacién logica y acabada del encaje de las Leyes orgi-
picas en el ordenamiento, ¢s aceptar que tales Leyves orginicas constituyen una ca-
tegoria logica, técnicamente coherente, capaz de integrarse cn el sistema juridico
sin perturbarlo, cuando esto —lo estamos viendo ya— dista mucho de ser cierto.
Precisamente el empeiio fundamental de la ponencia a la que esta nota acompaiia
(de¢ ahi el deseo de conservar el valor testimonial que tiene su texto) se oriento de
modo obsesivo a llamar la atencién sobre el cardcter aberrante y cspurio de esta
categoria, cuya aproximacion a los comportamientos de una simple «ley material»
es bastante evidente, pero cuya tension hacia una cierta superioridad sobre el resto
del ordenamiento estd igualmente ahi, en la intencion misma de su previsién consti-
tucional y, en cierto modo, en su disefio.

No es extrafio, de todos modos —puesto que asi se tiene la ilusion de que se estd
vadeando su condicién de hibrido—, que los intentos de reducir a una cierta «nor-
malidad» Ja dinimica posterior de esta figura hayan acabado desembocando en pa-
ralelos esfuerzos para hacerla coincidir va con una, ya con otra, de las dos catego-
rias cuyo lugar invade: cn identificar, en una palabra, las Leyes orginicas con simples
leyes ordinarias, de la mano dcl principio de competencia, o en reivindicar para
clkis una cierta posicion supralegal por la via de extremar al miximo la eficacia del
~ principio de jerarquia. Sin embargo, si se considera que vadear un problema no es
" resolverlo y que los aspectos hibridos de este instituto siguen estando zhi, se entendera

que cualquiera de estas dos soluciones debe conducir a la insatisfaccion que cn
el intérprete deja siempre csa cierta sensacién de haberse dejado algo en el camino

Ya comprendo que abrirse a la posibilidad del juego combinado de ambos crite-
rios presenta no menores signos de atipicidad e incorreccién téenicas; pero, si cabe,
¢l carficter aberrante de vsta respuesta se me antoja menos incoherente porque, a i
postre, en él es posible ver la presencin —las logicas consecuencins— de la condi-
cién paralelamente aberrante de la categoria con que se opera.

En apoyo de esta linca argumental creo que pueden hacerse ademis algunas
consideraciones:

I.* Ante todo, habria que recordar que el eprincipio de competencia» ha tenido
una acogida singular y ha alcanzado un desarrollo bastante profuso en la doctrina
jtaliana (Crisafulli, Quadri, Mortati,, Modugno, Ruggeri dltimamente...), sobre todo

porque ha permitido a dicha doctrina resolver con

—aunque no exclusivamente
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tigor y ¢ficacia indudables ¢l problema de las relaciones entre la ley estatal y la ley
ceional, Legislacion estatul y legislacion regional son, a la postre, dos ordenamien-
tos Juridicos cuyas relaciones estdn presididas —ese ¢s precisamente el espiritu que
las subyuce— por ¢l criterio de la maximalizacion de su mutua autonomia; de ahi
Li wiilidad excluyente en este terreno de un principio como el de «competenciay que
se realiza en la delinutacion cada vez mas depurada de tales dmbitos. Este criterio,
por lo demis, estd llamado a regir también dicho campo entre nosotros tras la cn-
trada ¢n vigor de la Constitucion de 1978 y, en sus lincas gencrales, nadie lo discute.

Con relacion a la Ley organica, en cambio, si bien ¢s cicrto que la situacion es
similar ¢n cuanto que se trata también de ambitos materiales respectivamente deslin-
dables, no cabe pensar que las posiciones en correlacién scan.idénticas ni que, por
1anto, los plantcamicntos en uno y otro caso deban ser miméticos, Las Leyes orgi-
nicas no son un subsistema, un ordenamiento en tension de autonomia respecto de
otro ordenamiento, sino —muy al contrario— una pieza llamada a operar «dentro»
del sistema en que se incardinan y en lotal inmediacion y 6smosis con las deméas nor-
mas juridicas que lo integran, normas respecto de las cuales su tensién es, en todo
caso, de permeabilizacion y de penciracién profundas. Cicrtamente, la primera y sus-
tancial aproximacién a las relaciones Ley orginica-ley ordinaria exige delimitar sus
campos, esto ¢s, poner en jucgo un cnterio de competencia; pero, a diferencia de lo
que ocurre en el caso de las relaciones ley regional-ley estatal, ésta no es aqui la
unica realidad a tener en cuenta, ni, por tanto, ¢l principio de competencia debe re-
clamar en esta zona lan apresuradamente su monopolio.

2.* Acercando ya el problema a nuestra concreta regulacion positiva, la Ley
organica viene definida, clectivamente (basta ver el art. 81.1 de la Constitucion y
lus remisiones que el mismo contiene), como la norma «competente» para un 4mbi-
t material objetivo distinguible de esc otro &mbito matcrial objetivo que queda a
las leyes ordinarias, estatales o regionales; en consecuencia, el principio de «com-
petencian —no ¢l de jerarquia— es el llamado a regir las relaciones entre ambos
tipos de normas siempre que cualquier precepto pertencciente a uno de ellos pretenda
winvadirs o solapar la competencia del otro,

Esto no es discutible. Constituye una derivacion logica del caricter de «ley ma-
terialy» con que ha sido concebida la Ley organica; y, como criterio, serd, sin duda,
de primordial utilidad al Tribunal Constitucional, quien lo utilizark profusamente
en un buen nimero de sentencins apoyadas en argumentos de competencia y razo-
nadas en términos de manifiesta invasién material («...que la materia que prelende
regulur la ley ordinaria —scria su tenor— aparece reservada por Ja Constitucién a
Ley organica...»; o, a la inversa, «..que la Ley orginica ha invadido un espacio
no reservado, el cual debe ser reintegrado a la ley ordinaria..»; no en vano, en la
medida en que la relacion no es jerfrquica, funciona en ambos sentidos).

El problema estd cn saber si se agotan aqui los supucstos posibles, esto cs, si no
son igualmente pensables situaciones en las cuales el Tribunal deba razonar en
términos mucho mas proximos a argumentos de jerarquia («... que la ley no se ade-
cia a las opciones primeras pre-decididas para este sector por la Ley orghnica...»,
«...que desconoce lo dispuesto en la Ley orgénica de...», «que convierte en inaplica-
ble el precepto X de la Ley orgdnica de...», cte.), e incluso en considerar si el privar
al juez, a priori, de que pucda utilizar semejante tipo de argumentos no serd un
modo de lastrar su instrumental, sus posibilidades, cuando muchos de los supues-
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tos con que va a tener que enfrentarse son mds direclamente encarables desde esta
perspectiva.

3.* Encontrar respuesia al problema asi planteado requicre, pues, tomar con-
ciencia de la mayor complejidad del catilogo de relaciones posibles entre la Ley
orginica y la ley ordinaria. Junto a csa relacién de verificacidon y defensa de dmbitos
respectivos, planteable conflictivamente en términos de colisiones de invasion (anico
supucsto en que parecen estar pensando los partidarios de la exclusividad del prin-
cipio de competencia), ¢s posible detectar otras formas de relacién entre ambos tipos
de normas. Basta, para tomar conciencia de ello, considerar al menos los supuestos
siguientes: :

a) Est4 claro que ¢l antes citado tipo de relaciones —y sus consiguientes «con-

#~Alictos de invasiony»— parten, como supucsto logico, de la existencia de zonas respec-

tivas de competencia suficicntemente definidas desde la Constitucién; identificadas, ul
menos, con ese minimo de nitidez que permite utilizar la férmula constitucional
como criterio. Sin embargo, tal precision no siempre existe, con lo cual la Ley orgi-
nica cstd llamada a mantener ademas relaciones con la ley ordinaria en ¢sa especice
de «tierra de nadicy que cs la «zona o franja de deslinde no decidido constitucional-
menten. Ya se comprende que la definicion constitucional de dichos &mbitos nunca
pucde ser tan perfecta que no necesite ser integrada por un proceso posterior de
interpretacién, el cual, en un principio, no deberia ser otra cosa que una progresivi
aplicacion del criterio de competencia; pero, una vez admitido esto, deberd admitir-
s¢ igualmente —puesto que sdlo es la prolongacién logica de la misma idea— que
la clicacia de cse principio de competencia estd en razén directa del rigor con que
li Constitucion haya dejado diseiiada esa «plantillay de delimitaciones que Jucgo
dicho principio estd abocado a aplicar: un supuesto de reserva a Ley organica con
fronteras inequivocas convierte ¢n puro automatismo la aplicacion del principio de
competencia; un supucsto algo menos preciso obliga al Tribunal Constitucional a una
interpretacion integradora de esas fronteras; pero cuando lo que la Constituciéon ofre-
ce como criterio delimitador del respectivo dmbito de competencia es una férmula
manitiestamente genérica ¢ inconcreta, susceptible de permitir colocar el liston fron-
terizo a diversas alturas sin que pueda argiiirse la inconstitucionalidad de ninguna de
las diferentes respuestas incluibles dentro de un determinado arco, entonces lo que
ocurte ¢s que entre ¢l borde miximo y ¢l minimo permitidos por la propia impre-
cision constitucional ha surgido una «banda» o «franjan de supuestos cuya remision
a la competencia de la Ley organica no estd suficientemente decidida desde las re-
ferencias materiales contenidas en la Constitucion.

Naturalmente, en csta zona cstin llamados a producirse inevitables y probable-
mente no infrecuentes conflictos de deslinde cuya solucion deberia corresponder to-
davia al principio de competencia (obsérvese que no hemos salido aun de cse terre-
no de especificacion de espacios que le es propio), pero que, puesto que ¢l nada ri
guroso diseio que la Constitucion hace de tales 4mbitos convierte en insuficiente a
dicho principio —gqué argumento de competencia material podria esgrimic el Tri-
bunal para declarar la inconstitucionalidad de una ley cuva ubicacidn dentro de csa
banda de imprecision constitucional es tan indiscutible como la de la propia Ley or-
ganica?—, devienen solventables de forma més cficaz desde ¢l dngulo del principio
de jerarquia,

La ambigledad ¢ insuficiencia de contornos con gue la Constitucion —al menos
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en esto parece haber un acuerdo universal en la doctrina— ha aludido a bastantes
supuestos de Ley orglnica, permite plantear ¢l problema en toda su crudeza, Pense-
mos, por ejemplo, que «las bases de la organizacion militars (art, 8.2), o «el régi-
men electoral generaly (art. 81.1), o incluso «el desarrollo de los derechos fundamen-
tales y de Jas libertades pablicasy (art. 81.1) —clausula gencral que, sin duda, afecta
4 un estmable numero de leyes— deben ser regulados por Ley orgénica. Pero cual
sed ¢l campo ubarcable con tales «bases»... qué pueda entenderse como «régimen
clectoral generaly, admitido —lo cual es mucho— que sepamos a qué cuadrantes te-
rritoriales se reficre dicha formula (gsolo las opciones minimas exigibles para la
conerecion del sistema clectoral implantado...?, jtambién el tratamiento de campafia
clectoral, publicidad, ete.?, jhasta qué nivel de detalle?, porque aqui las posibilida-
des son muchas..., ifinanciacion clectoral, si?, yrégimen de publicidad de sondeos?,
cdelitos electorales?..); dénde, en fin, hay que colocar la frontera de lo que se con-
sidera gdesarrollo» constitucional inmedisto de un derecho o libertad y qué debe
quedar @ la disposicion de la ley ordinaria si, como parece concordar la doctrina y
veremos después, no se quiere incurrir en el absurdo de que todo el trayeeto norma-
tivo de tales derechos deba hacerse por Ley orglnica,.., son todas cllas preguntas para
las que no existe una Gnica respuesta calificable como «constitucionaly,

Nada de extraiio licne, pues, comprobar que, siecmpre que se mueva dentro de
esa franja constitucional no decidida, es la propia Ley orginica la que —en todos
estos casos y desde su superior posicién— estd llamada a decidir hasta doénde llega
su «competenciay y culles van a ser sus fronteras con la ley ordinaria. Eso es lo
yue hace cada primera Ley orghniea al especificar un conereto criterio de reparto;
igual, por otra parte, que podria haberlo hecho u favor de otro criterio dilerente por
eaceso o por defecto. Y esa misma opeidn es la que vuelve a ser actualizada —lo lo-
gico ¢s que lo sea en términos no coincidentes con la anterior— cada vez que una
Ley organica es sustituida por un texto poswerior con idéntico rango. En todos estos
casos, por supuesto, la Ley orglnica incide en la escena juridica con plena cficacia
derogatoria sobre la legislacion ordinaria, a la que desplaza al ritmo de sus propias
ondulaciones de criteriv. Por ¢l contrario —lo cual es muy a considerar—, esta claro
que una ley ordinaria que, apelando a la idéntica «constilucionalidad» de su interpre-
tacion sobre el respectivo dmbito de competencia, pretendiera alcanzar esa misma
cficacia en sentido contrario, tropezaria, sin embargo, con la resistencia —jerfrquica
v dificilmente sorteable— de la preexistente Ley orgdnica a ser derogada.

En términos procesales, esto significa que si una ley ordinaria se adentra en un
determinido terreno ya ocupado por la Ley orgdnica, pero lo hace versando sobre
supuestos que otra lectura igualmente constitucional le hubiera permitido regular, el
I'mbunal Constitucional deberd guardarse muy bien de declarar la inconstitucionali-
dud de esa ley ordinaria por razoén de «invasion» de la wcompetencia» constitucio-
nalmente reservada a la Ley orghnica. Primero, porque eso no es del todo exacto
(probablemente lo que el Tribunul estaria queriendo decir aqui, pese a expresarlo
¢ términos de «competencia», no es tanto que dicha ley ha invadido un 4mbito
que constitucionalmente nunca puede corresponderle, cuanto que la misma ha des-
conocido el concreto criterio optado en esta oportunidad por la Ley orginica ¢ im-
puesto desde ella; lo cual, sin duda, es otra cosa). Y, segundo, porque —lo que no
dejaria de ser la mejor comprobacion de la exacta naturaleza del confliclo— mafana
una nueva Ley organica (fruto tal vez de Ja distinta comprensién del problema por
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un nuevo partido en ¢l poder) puede, sin que ello disminuya su correccion constitu-
cional, hacer retroceder sus fronteras abandonando a la ley ordinaria aquellos mis-
mos sectores cuya normacion por ella el Tribunal Constitucional —con lamentable
apresurumiento y falta de rigor— habria declarado hoy inconstitucional.
Mas ajustada a la rcalidad que subyace a este lipo de supuestos seria aquella sen-
tencia en la que el Tribunal descendicra a pormenorizar las distintas operaciones
concurrentes en la interpretacion, refiriendo al criterio utilizado en cada caso su ca-
lificacion juridica adecuada: cfectivamente hay aqui una cuestién de delimitacion de
4mbitos planteable, hasta cierto punto del trayecto, en términos de criterio de com-
petencia; pero, agotada la eficacia de esc principio, toda vez que la imprecisa formula
contenida en la Constitucion no permite excluir la eventual «constitucionalidad» de
("\ interpretacién implicita en la ley ordinaria, el Tribunal debe integrar el argumen-
_ entendiendo que a la cuestion de ecompelenciay se¢ superpone, en esle caso, una
cuestién de «jerarquiay, principio este Ultimo que es el Gnico que permite resolver
la inconstitucionalidad de la ley ordinaria (por su oposicién a la Ley orgdnica ante-
rior) sin declarar —lo cual seria inexacto— la inconstitucionalidad del criterio de
delimitacion que esa ley ordinaria comporta, Se trata, en definitiva, de dos interpre-
taciones opcionalmente constitucionales —;como desechar con argumentos de «com-
petenciay una de ellas?— ante las cuales el juez vienc obligado a hacer prevalecer
la contenida en aquella norma a la que la Constitucion refuerza con unos mayores
niveles de consentimicnto.

b) Un segundo tipo de supuestos —y con cllo dejamos atrds la zopa que debe-
ria corresponder todavia al imperio del principio de competencia para entrar cn un
campo tipicamente remitible a criterios de jerarquia— es el que se reliere a aquellas
relaciones que se cstablecen entre la Ley organica y la ley ordinaria producida en
su prolongacion.

Ya entiendo que, para algin autor, ésta es una zona cuya misma posibilidad debe
ser rotundamente rechazada: las Leyes orghnicas —serfa su argumento— cstn cons-
titucionalmente llamadas a agotar hasta ¢l fondo la materia a ellas referida y, de este
modo, cs imposible pensar que cn su borde inferior pucda quedar espacio alguno para
ningtn tipo de ley ordinaria. Sin embargo, ésta es una opinién que cada vez cuenta
con menos partidarios, incluso entre los mas cualificados defensores de la exclusivi-
gad del principio de competencia. El propio profesor Garcia de Enterria, ¢n la alti-

1 edicion de su Curso... y con referencia a ese amplio catilogo de Leyes orghnicas
destinadas a hacer efectivo ¢l «desarrollo de los derechos fundamentales y de las li-
bertades puablicas», ha reconocido que «una interpretacion extensiva de este con-
junto de materias no ¢s sostenible, a menos que se pretenda propiciar un blogqueo
de Ja actividad legislativa de désarrollo de las mismas, especulando con la exigencia
de la mayoria absoluta del Congreso»; cn otras palabras, ocurre que, por esla via y
dado el caricter expansivo de las cucstiones presumiblemente afectantes a «libertad»,
se corre el ricsgo de caer en ¢l absurdo de un ordenamiento juridico aprobable casi
todo €l por Ley organica. Es por cllo que, segin precisa el citado profesor con muy
oportuno criterio, la exigencia contenida cn el art. 811, mereed a Ja cual cl wdesarro-
llos de tales derechos debe realizarse por Ley orghnica, debe entenderse cen el sen-
tido de conmsiderar como tal «desarrollo» exclusivamente a «aquellos proycctos que
dircctamente pretendan completar la regulacién que se contiene en los preceptos
constitucionales» (pag. 139), ¢sto es, que estén dirigidos a fijar ¢l «estatuto generaly
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yue ascgura «las condiciones generales de expresion y funcionamientos de dicho
derecho o libertad (pég. 223). Distinto de ese «desarrollo» inmediato —concluye el
vitado autor— ¢s «la regulacion del cjercicio de tales derechos y libertades», que
debe hacerse también por ley, pero por ley ordinaria, pucsto que si esta interpreta-
¢ion permite suponer que ya no rige para tal normativa la exigencia del art. 81.1, si,
en cambio, le siguc afectando la reserva de ley (asdlo por ley..») contenida en el
articulo §3.1.

Hay, pues —y el coste de que no las hubiera yu sabemos cull es—, leyes ordina-
rias llamadas a imbricarse con la Ley orglnica en una relacion de prolongacién de
las decisiones fundamentales o mis generales adoptadas por esta Gltima, Y hay, en
consecuencia, lugar pars admitic que en esta zona pueden producirse —es inevita-
ble que se produzcan— determinados conflictos, especificables como colisiones verti-
cales o de adecuacion, cada vez que cualquier precepto de aquella ley ordinaria no
observe la debida correspondencia con lus opciones primeras contenidas en la Ley
orginica y llamadas a operar como pardmetros de su posterior desarrollo normativo.

Apenas es necesario advertir que la entrafia fundamental de esta nueva especie
de conflictos no consiste ya en la necesidad de defender de invasiones reciprocas
dos ambitos normativos materialmente acotados, ni tampoco ¢n la conveniencia de
apurar o precisar su deslinde; ambas situaciones pueden producirse, claro esta, pero
no es ¢ése el supucsto que ahora contemplamos. Aqui sc estd ante dos 4mbitos de
competencia perfectamente delimitados —entre cllos ha quedado incluso claramente
repartida la normacion con rango de ley sobre una determinada materia—, pero que
no solo estin conectados en razdn de esta relacion horizontal, sino que ademdis estan
vertebrados por una relaciéon, mucho mas vertical, de dependencia lagico-juridica, esto
es, de concatenacion en el sucesivo desplicgue normativo; por un vinculo, en defini-
tiva, que convierte al legislador ordinario en un destinatario mas (no el tnico, claro
estd: pues las Leyes orgénicas son derecho inmediatamente aplicable), pero si en un
destinatario fundamental de las decisiones primeras contenidas en la Ley orghnica
correspondiente.

Cuando una eventual ley ordinaria en cuya virtud se¢ acucrde la creacién de una
Universidad, o el establecimiento del numerus clausus, o la plantilla de los cuerpos
docentes universitarios..., suscite la duda de si se adecda o no a las previsiones esta-
blecidas al respecto en la Ley Organica de Universidades...; cuando una ley ordina-
ria Hamada a regular el derecho de asociacién en su aplicacion a un especifico 4mbi-
to —la [ey de Partidos Politicos, de 4-XII-1978, por ejemplo— pueda sospecharse
que se desprende del marco general contenido en una Ley orghnica reguladora del
derecho de @sociacion...; cuando la ley que fije la estructura y procedimiento de la
jurisdiccién militar..., o la ley regional que establezea determinado tributo..., o la que
regule la policia regional correspondiente..., se separen, en fin, de las previsiones con-
tenidas en el hoy titulo VII del proyecto de Ley Orgénica de la Defensa Nacional, o en
las —hoy por hoy también en vias de proyecto— Leyes Orginicas de Financiacion de las
Comunidades auténomas, o de Policias autonémicas..., en todos estos casos —y la lista
pucde ampliarse a poca imaginacién que se tenga— esa ley ordinaria se habra pro-
ducido, escrupulosimente, en el &mbito competencial que la Constituciébn o, en su
caso, la propia Ley Orglnica le habfan asignado. La razén de su colisibn con esta
Gltima tendré que ver, pues, con su distanciamiento de aquellas opciones primeras
que, contenidas en In Ley orghnica y en calidad de tales opciones predecididas, le
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vinculan; pero no con la invasion de un lerreno competencial que no le cstuviera

reservado. No se asiste, en una palabra, a un «conflicto de compelencian, sino 4 un
«conflicto de adecuaciény vy, por tanto, a un supucsto cuya estruciura es claramente

jerarquica.
Cierto que es pusible —lo cual no deja de constituir un forzado e inneccsario ro-
deo por ¢l terreno de las ficciones— plantear las cosas de modu que estas cucstio-

nes pucdan ser expresadas como siose tratara de auténticos conflictos de competen-

cia. Basta presumir que, puesto que la Jey ordinaria ha desconocido las opciones an-
teriores y mas gencrales coutenidas en la Ley organica, su conducta equivale a tanto
como a subrogarse en el lugar de ésta a la hora de hacer aplicativas tales decisiones.
Sin embargo, si s¢ medita bien cudl ¢s la condicion fundamental, la entrana, de estos
Supuestos se veri que su realidad es muy otra. Ninguna de csas normas contenidas
a ley ordinaria pretende sustituir a la Ley orghnica convirtiendo a su criterio en
criterio general; mas exactamente, lo que ocurre es que ignora la relacion de subor-
dinacién a dicho criterio que, ¢n su concreto nivel de derivacion normativa, le afcc-
ta y le vincula. Es un problema de desajuste o falta de correspondencia con las lincas
macstras establecidas ¢n la Ley orginica que le precede lo que aqui se debate, ¥y no
otra cosa. Y pienso que reconocer el derecho del Tribunal a cxpresar csta cuestion
en sus exactos y mas adecuados términos - sin obligarle a razonar en basc a presun-
ciones o ficciones de invasion de competencia— ¢s ¢l unico medio de permitirie des-
pudiendo apurar sus ultimos matices, la verdadera en-

¢ribir con rigor y efica
jundia del supuesto que, en este €aso, tendria entre manos

¢} lgualmente hay que contar —lercer tipo de supuestos— con que la Ley or-
ganica y la ley ordinaria cstablezean relaciones en lo que podriamos Hamar su «onu
de tangencia», esto es, su frontera lateral. En este caso, a diferencia de lo que he-

mos visto ¢n los supuestos anteriores, no s¢ ¢slana anle un espacio materialmente
homogéneo repartible con unos u otros criterios entre la Ley organica y la ley or-
dinaria, sino ante dos sectores bien diferenciados de la vida social, algunos de cuyos
r, sin embargo, a interferirse, dando lugar asi a determinadas

contenidos pueden |l
fricciones laterales o, por decirlo més téenicamente, a determinados conflictos tan-
genciales que el mero criterio de compctencia no puede resolver. La ley ordinaria
quge regulara las condiciones para tenet acceso @ cualquier tipo de documentacion
administrativa o incluso para declarar « esta d yeumentacion «sceretan o «reservadan
\wndria en este cometido su finalidad inmediata y mas obvia; pero nada impediria
que algunos de sus preceptos, indirectamente, en cuanto dispusieran sus piczas de
un especifico modo, acabarun creando dificultades a la hora de aplicar, por ejemplo,
aquellas normas de la Ley orginica del Defensor del Pueblo que reconocen a Gsle
una determinada libertad de encuesta respecto de la Administracién. Tampoco i
legislacion que regule ¢l funcionamiento de mualtiples Organos y servicios publicos

iva que podamos considerar como directamente referida o la

contendrd una nor
tibertad de los ciudadanos; pero es evidente que el ¢ue sca una u otra la estructura

optada para tales Organos y servicios puede repercutir —y de hecho muchas veces
repercutird— sobre Ja eficacin o incficucia de las garantias concedidas a ciertus li-
bertades piblicas por su cortespondiente Ley organica (registros oficiales para certis
actividades; acceso a instalaciones o servicios del Estado; controles oficiales sobre
concretas parcelas de la vida social, ete.)

naria son, en estus supucslos y en tantos otras gue po-

Ley orghnica v ley ordi
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drian anadirse—, normas producidas cada una en referencia a su propio universo de
cucstiones, Parcceria incluso, dado que estamos en presencia de dos zonas material-
mente diferentes, que la técnica adecunda para ordenar esta concreta especie de re-
luciones entre ambos lipos de normas consistiria en profundizar cada vez mas en la
determinacion de los campos que a una y a otra norma corresponden y, por consi-
guicnte, en un recurso al criterio de «competencian. Sin cmbargo, & poco que s¢
picnse, s¢ verd que sélo aparentemente eso es asi. Si tratamos de ahondar en la
esencia —en la realidad mas exacta— de tales supuestos, veremos que ésta no radica
tanto ¢n la existencia de dos mundos, de dos scctores de competencia yuxtapuestos,
cuanto en la aparicién entre ellos de ciertos espacios interferidos, abiertos a una po-
sible penetracion reciproca. Precisamente es el surgimiento, de tales zonas de interfe-
rencia el que, al permitir lu concurrencia de ambos tipos de normas sobre un aspec-
to convergente, y por tanto compartido, de tales distintas realidades, crea una
vez mis las condiciones que hacen objetivamente posible la apelacion al principio de
jerarquia,

d) Por ultimo, es fundamental no perder de vista una cuarta modalidad de rela-
ciones entre la Ley orghnica y la ley ordinaria, cuyo peso especifico dentro del sis-
iema constitucional seria dificil ignorar. Se trata de aquella zona de supuestos en los
cuales la Ley orgdnica estd llamada a operar como norma de atribucion o de disci-
plina de potestad para el legislador ordinario. Tal ecs, fundamentalmente, el caso de
los Estatutos regionales, habida cuenta de que a los mismos corresponde, en su ca-
lidad de Leyes orgdnicas, concretar la extension y las condiciones de ejercicio de la
potestad normativa actuable por el legislador ordinario.

La Ley orghnica, pues, igual que ocurria cn el apartado b), pero ahora por una
razon formal o procedimental, vuelve a tener aqui como destinatario al propio le-
gislador ordinario, subordinando asi a la adecuacién procesal con ella la validez de la
ley producida a su amparo; en consecuencia, la misma se convierte en parfmetro
desde el que resolver los que podriamos denominar cenflictos de disciplina de po-
testad, producidos cada vez que el legislador regional intente separarse del régimen
establecido para ¢l cjercicio de su facultad normativa por el Estatuto respectivo.

Recordemos que esta misma coherencia argumental que apela a la superioridad
jerdrquica de la porma que establece las condiciones de produccion de la ley sobre
la ley misma es la que —sin quedar referida a un esquema regional, como en el
caso espanol— ha servido de respaldo u la decision del Consejo constitucional fran-
cés, de 24 de diciembre de 1979, por la cual se anula como inconstitucional nada
menos que la Ley de Finanzas, esto es, el presupucsto francés para 1980, por no
haberse ajustado en su claboracién a lo dispuesto en cl ‘art. 40 de la Ley orghnica
de 2 de encro de 1939, conforme al cual no puede entrarse en ¢l debate de la segun-
da parte del presupuesto (gastos) sin que Ja Cimara correspondiente haya aprobado
por un voto cxpreso la primera parte del mismo (presupucsto de ingresos). Es evi-
dente, pucs, jurisprudencia constitucional cn mano, que la norma que disciplina el
cjercicio de una potestad subordina a los productos emanados de esa potestad misma.

Pero volviendo al problema tal como esth plantcado en nuestro ordenamiento,
ocurre incluso que la decision misma de introducir entre nosotros esta anémala ca-
tegoria que son las «Leyes orgdnicas» no ha debido de ser ajena a la necesidad de
cunceder una cierta jerarquia —un cierto caricter «supralegal»— a Jos Estatutos
regionales. Sabido es que en Italia los Estatutos de las regiones de régimen espe-
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cial, esto es, de aquellas que pueden asumir competencias legisiativas, sc aprucban
con categoria de «ley constitucionals. Ello responde, una vez més, a la exigencia de
que la norma cn la que se establece la distribucion y consiguicnte atribucion de com-
petencia legislativa esté técnicamente supraordinada sobre las leyes evacuadas a su
amparo y nunca a merced de cllas. De ser asi —y me parece que pucden caber pocas
dudas sobre ello— habria una razén méas para creer en la calidad jerdrquica de las
Leyes orgénicas.

44 Pasemos ahora —siquicra sea con la concision gue impone el desco de no
hacer mas extensa esta ya impertinente nota— a ocuparnos del aspecro procesal de
tales Leyes orgdnicas en su referencia a la cucestion que aqui nos ocupa

De entrada, hay que aceptar como cierta la afirmacion mantenida por deternii-

E_---andos sectores de la doctrina segin la cual ejerarquia de normas» no ¢s nunca exclu-

wamente «jerarquia de procedimicntoss, ni —por lanio— una simple especialidad
procesal concede, por esa sola virtud, un rango méas elevado a la norma a la cual
afecta. Sin embargo, esta afirmacion debe ser depurada hasta reducirla a sus exactas
dimensiones.

Advirtamos ante todo que la especialidad procesal interviniente cn ¢l caso de
las Leyes organicas no es confundible con la que corresponde a tantas olras anormas
atipicasy (leyes de planificacion econdmica en cuya claboracién deben intervenir pre-
ceptivamente sindicatos y otras organizaciones...; ley paccionada entre ¢l Estado y
una confesién religiosa...), las cuales se caracterizan por la mayor complejidad de tri-
miles que provoca la necesidad de incorporar a ese concrelo procedimiento legisla-
tivo a ciertos sujetos ¢n razon de la calidad de sus criterios o de la entidad de sus
intereses: en tales supuestos no hay jerarquia porque no hay intenciéon de converur
a ¢sa voluntad compleja en una voluntad superior, sino todo lo mas en una volun-
tad singular, ¢sto es, en la Gnica ecompeienicn para intervenir en ¢l supuesto de refe-
rencia. En el caso de las Leyes orghnicas, en cambio, no cstamos ante un procedi-
miento més complicado, esto es, ante una singularidad por complejidad en la trami-
tacion (aqui el trimite es basicamente idéntico al de la ley ordinaria, hasta llegar &
la votacién final), sino ante una singularidud —aprobacién por mayoria absoluta—
Hamativamente afectante 2l momento de la adopcidn y, por tanto, al grado de¢ con-
sentimiento y respaldo, es decir, a la condicion y calidad de la voluntad que la Cons-
titucién ha guerido que esté detrds de dicha norma.

Lo mismo cabria decir respecto de muchas otras especificidades procesales igual-
mente alegadas por la doctrina como ejemplos de procedimientos atipicos que, sin
embargo, no comportan jerarquia (ley aprobada por el procedimiento dec urgencia...;
decreto legislativo, en cuanto que cs claborado por el Gobierno..). En cada uno de
estos casos la correspondiente especificidad procesal agota su justificacion en una
finalidad auténoma, suficicnte cn si misma (abreviacién de trimites...; apertura a lu
colaboracién de la potestad reglamentaria en la elaboracion de la ley..) sin que, por
tanto, haya por qué adscribir a la entidad diferenciada de tales procedimientos una
significacion jerfrquica.

Consideracién aparte merccerian, en cambio, aquellos otros ejemplos también ale-
gados (leyes que apruchan los Reglamentos de las Camaras...; leyes de armonizacion
previstas por ¢l art. 150.3...) en los que csa especialidad procesal de la que se predi-
ca ausencia de jerarquia se concreta, igual que en las Leyes orglnicas, en un refor-
zamiento de las mayorias operantes en el momento de la adopeciébn de la norma;
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porque aqui no solo habria que buscar en la peculiaridad de cada supuesto la expli-
cacion de su singularidad procesal, sino que ademis el analisis deberin dejarse abier-
1 a la posibilidad de considerar si esa peculiaridad no ¢s, en estos casos, de tal con-
dicion que afecta a cuestiones en cierto modo préximas a problemas de jerarguia
(posicion de los Reglamentos de las Clmaras respecto de las demés leyes, en cuanto
conticnen las reglas que norman el procedimiento de elaboracion al que las mismas
Jeben someterse...; posicion de las leyes de armonizacién sobre las leyes regionales
«armonizadasy) y si, en consecuencia, no cs ésa la razon por la cual aqui el corres-
pondiente reforzamicnto procesal se traduce en un incremento de los niveles de con-
sentimiento exigidos para la aprobacion de la norma.

A fin de cuentas, la cuestion estd, pues, en determinar si el hecho de que en
algunos casos esa singularidad de procedimicnto esté orientada a cubrir exigencias
no jerrquicas (enriquecer ese procedimiento con ciertas audiencias, abreviarlo, ade-
cuarlo a determinadas circunstancias, etc.) autoriza a deducir de ahi que cn nin-
pan caso tal especificidad procesal podra obedecer a un motivo cuya cobertura deba
resolverse en un esquema jerarquico (posibilitar la intervencion de la ley de armo-
las leyes regionales, por citar un caso ya considerado...; otorgar una
superior a cicrtos contenidos, en el caso de las Leyes orga-

nizacion sobre
proteccion reforzada y

picas...). Y pienso que, al menos cuando esa especificidad afecte al grado de con-
septimiento que esth llamado a operar como respaldo en ¢l momento de adopcion
de la norma (habida cuenta de que cllo puede redundar en la aparicién de una vo-
juntad cualificada, intencionalmente superior, por mucho que el sujeto titular de
ésta sea el mismo que habilualmente actia 2 través de otro procedimiento), habri
que tener mucho cuidado con los matices que se den a dicha respucsta. Porque una
contestacion negativa —aparte su efecto sobre lus Leyes orghnicas— convertiria en
muy embarazoso, por ej mplo, el explicar por qué la singularidad del procedimiento
de reforma constitucional previsto en el art 167.1 ticne la virtud de convertir a las
Cortes (adviértase que no ¢s necesario que preceda una cleccion a Corles constitu-
yentes y que el referéndum cs aqui facultativo) en un sujeto diferente, capaz de pro-
ducir un derecho con SUpErior rango que cuando actia a través del procedimiento
legislativo ordinario.

Desde otro angulo, puede scr util, en fin, prestar Ja debida atencién a un dato
ypercibido: me reficro al hecho de que, a diferencia de lo que
ocurre con fantus otras variantes del procedimiento legislativo, cuya razén de exis-
tir es autonoma, singular en cadi caso, la especificidad procesal que corresponde a las
se plantea, sin embargo, como una determinacién global de la

que podria pasar des:

Leyes organicas
Constitucion afectante a todo un gbloquer» amplio y significativo de la legalidad; es
al cuya atendible generalidad es susceptible de

decir, como una decision conslitucion
otro modo, sélo seria un catilogo de simples

constituir en «categoria, a lo que, de
y ocasionales, aislados, supuestos de «atipicidad» procesal.

s+ Afadiré, finalmente, una consideracion de wpolitica juridica»: Si mi apre-
ciacién de las cosas no es erronea, la utilizaciéon expansiva, carente de toda severidad,
que se estd haciendo de uste instituto (proyecto de Ley Orghnica del Coédigo Penal,
proyecto de Ley Orginica del Gobicrno, de la Administracion del Estado y de la
Funcién Pablica..) parcce preludiar un desbordamiento de los méargenes de dicha
categoria, cuya gravedad no debe ignorarse. Y no se trata ya de que, en si, sea un

despropasito el ir a un sistema juridico en el que, practicamente, la mitad del blo-
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Permanece, por tanto, la impresion de que la categoria «leyes organicas»
—sin perjuicio de la concurrencia del principio de competencia, cuantas
veces proceda— comporta una clara pretension de jerarquia, esto es, una
implicita afirmacién de su calidad como categoria juridica autonoma. Lo
que, a fin de cuentas y después de despejado este largo pero inevitable pa-
réntesis, nos reintegra al punto de partida, es decir, a la conveniencia de
cuestionarnos la propiedad o impropiedad de una opcién constitucional cuyo
resultado m4s inmediato consiste en incidir sobre la jerarquia de normas
permitiendo la aparicién de un nuevo ¢ injustificado peldaiio juridico.

Porque para esto, para estableccr una nueva categoria de actos norma-
tivos, parece que deberian concurrir, al menos, ciertas condiciones.

En principio, detrds de cada especifica categoria de normas debe exislir,
cuanto menos, a) un sujeto, es decir, un actor nelamente diferenciable, y di-
ferenciado ademds no sélo por estar dotado de potestad normativa (que de

que de la legalidad deba ser adoptudo por mayoria absoluta; es que, ademés, cllo cs
de todo punto inconciliable con los principios bésicos que informan ¢l funciona-
miento normal de una democracia parlamentaria. Concretamente, con ¢l que podria-
mos enunciar como principio de concordancia fundamental entre el sistema de ma-
yorias necesario para gobernar y el sistema de mayorfas exigido para la adopcion
de las leyes; todo lo que sca no reconocer eslo es olvidar que la necesidad —y, por
tanto, la posibilidad— de traducir a leyes los proyectos de gobicrno cs condicion
que hace a la esencia del sistema parlamentario mismo. Esa concordancia ¢y la que
existe entre nuestro art. 99.3, que reconoce a la mayoria simple como suficiente
para investir al Gobierno a través de su Presidente, y ¢l art. 79, que cxige mayorid
de presentes —no reforzada, pucs, y que ademés en la practica estd funcionando
como cfectiva mayoria simple— para la adopeion de las leyes. Cierto que a csta
regla general podrd haber excepeiones; pero a condicion de que scan tratadas comu
lo que son, como excepciones que, en consecucncia (y € argumento afecta de plano
a lus leyes orghnicas), solo podran ver interpretado su 4mbito de modo restrictivo,
reducido a aquellos niveles cuasiconstitucionales —todavia de «consenso» y no de
= abicrnos— en los que tal excepcién puede cncontrar una minima razon de ser.
Probablemente algin sector de la doctrina arguird que cs la defensa de una cicrta
jerarquia para las Leyes orgénicas la que hace atractiva la utilizacion de esta cate-
goria y, en conscuencia, la que provoca ese inmoderado uso. Sin embargo, creo que
ésa es una apreciacion crronea. Muy al contrario, puede que sea precisamente
la consideracion de las Leves orginicas como «un tipo mas de leyes» la que, restan
do trascendencia a sus rasgos diferenciales, csté quitando hierro a su utilizacion ex
pansiva ¢ impidiendo ver en profundidad los ricsgos de semejante actitud. Pienso
por ello que comprender a las Leyes organicas como una calegoria interpretable en
la conjuncién de los principios de competencia 'y de jerarquia, pero o la que, por
tanto, no se puede negar que corresponde una cierta entidad jerfirquica, ayudaria
mantener sus margencs dentro de ese escalon de inmediato desarrollo constitucional al
| que debe quedar constrefiida su existencia si no se quiere que quede afectada la cohe-

| rencia del sistema mismo
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ésta puede dotarle gratuitamente ¢l derecho, sin que cllo, por tanto, signi-
fique trascender el puro plano formal), sino, sobre todo, por su titularidad
respecto de una funcion especifica, la cual comporte la necesidad de plas-
mar en normas; b) debe, por tanto, concurrir asimismo esa funcion, de la
cual lo menos que habria que esperar es que no sca nimia, o, tanto vale, que
tenga suficiente enjundia como para constituirse con entidad propia entre
las demds funciones del Estado: ¢) en tercer lugar, pareceria inexcusable la
existencia de un procedimiento de produccion juridica especifico, peculiar
Jde ese escalon: ) v, supuesto que todo cllo confluya, dcberia quedar esta-
blecida, por Gltimo, la correlacion entre este gscalon normalivo y una para-
lcla instancia jurisdiccional cncargada de garantizar su efectividad frente
a las normas situadas en peldanos inferiores.

La cuestion es, pues, saber si las leyes orginicas responden adecuada-
mente a este fest, es decir, si poseen o no ese respaldo inexcusable y objetivo.

Comenzaré refiricndome al titular habilitado por la norma que regula
especificamente ¢ste proceso de produccion normativa; pues bien, exisie
_claro esti— un agente al que queda remitida la competencia para aprobar
las leyes orgdnicas: ¢l Parlamento. Pero no alcanzo a entender qué es 1o

ue permitiria cualificar en esta ocasion a Jas Cimaras como un sujeto
diferenciado del mero poder legislativo; como no sca, por supuesto, la nece-
sidad de operar con unas mayorkis especiales. Ahora bien, o esas mayorias
son un mero refuerzo procedimental y no mudan la sustancia del sujeto,
0 es que versan sobre determinadas cuestiones fundamentales y en este caso
(mayorias reforzadas operando ¢n la normacion de los fundamentos del sis-
tema) esa figura preexistente en la teoria juridica y esc sujeto ticne un nom-
bre suficientemente acufiado para que pueda Ser desconocido.
Tampoco picnso que la tarea de desarrollar la Constitucion en normas

que la hagan aplicativa constiluya una funcion diferenciada. En realidad, si

esa labor ‘\i.:_"\'.\_' versando sob

re las lineas maestras que traban y dan armazon
al proceso politico, ¢s que no hemos salido atn del terreno propio de la fun-
cion constituyente. Si, por ¢l contrario, desarrolla efectivamente tales pre-
ceptos constitucionales, entonces se hace muy dilicil explicar por qué esta
tarea no puede ser definida como simple funcion legislativa. Es posible, claro
ssta, acudir a sutilezas ingeniosas y no excntas de base, cual hace en Francia
Charles Sirat al intentar explicar las leyes organicas como «reglamento»
para la aplicacion de la Constitucion; pero me parece que, con ello, no ha-
riamos sino movernos en el peligr ysisimo terreno de la metéfora (27). Si lo

(27) CHARLES SIRAT: La loi organique et la Constitution de 1958, cit., pags. 153
v sigs. Las referencias a lus leyes orginicas como «reglamento constitucionals, ¢n

pags. 154-157.
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que se siente es la necesidad de crear un escalon intermedio entre la ley
erdinaria y la Constilucion, mds sentido tendria —ya que aqui, al menos, st
opera una presuncion de respaldo funcional sustantivo— acogernos al cri-
terio insinuado por Mortati (28), para quien ciertas manifestaciones docu-
mentales de la Namada funcion de indirizzo politico podrian insertarse en
una posicion similar; qué duda cabe, aunque no pueda decirse sin ciertas

as» o «acuerdos» celebrados en los

reservas, que determinadas «platafort

aledaiios del poder institucional —los Pactos de la Moncloa en su dia;

un acuerdo Gobierno-sindicatos, por ejemplo condicionan despucs todo

¢l posterior proceso de produccion normativa, operando desde un nivel ma-
terialmente superior a la propia ley ordinaria.

Por lo que respecta, cn fin, al procedimiento establecido para las leyes
orgénicas, es muy poco el esfuerzo que hace falta para comprobar que se
trata de una burda y ambigua mediacion entre los procedimientos especifi-
cos de las dos categorias que lo enmarcan. Y si a cllo afadimos, como ten-
dremos ocasién de comprobar mis despacio, que este escalon normativo
carece de una proteccion jurisdiccional sustantiva, debiendo obtenerla indi-
rectamente a través de la que —al constitucionalizarlo— le presta ¢l peldano
superior... no me parece forzado concluir que es muy poca la entidad que
resta, como categoria juridica autonoma, a tales leyes. A la postre, pese
a operar sobre supuestos diferentes, todo hace creer que tenia razon Rios
Rosas cuando, hace siglo y cuarto y con referencia a las leyes orgdnicas
previstas por la non nata, ya advertia —en pensamiento cuya riqueza com-
pletamos por via de nota— que «si semejantes prescripciones lo merecen
por su gran trascendencia o por su cardcter fundamental, dcben escribirse
en el texto principal de Ta Constitucion; y cn la hipétesis contraria deben
abandonarse a la absoluta flexibilidad y movilidad de las leyes ordinu-

rids» (29).

(28) Costantivo Mowrrart: Istitug di Divinte Puidhl ed W1 P
va, 1967, pags. 293-296

(29} Véase Diariv de Sesioncs..., cit, de 27 de junio de 1855, apéndice unico
En idéntico sentido, su discurso de 29 de junio del mismo afio; agui un razonamieni
muy sugerente; en sus perplejid s va 4 tener que moverse, sin duda, muy pronto

nuestro ordenamicnto juridico: «Seiiores, ¢l definir Jo que son las leyes orginica

¢s una cosa sumament ¢s asunto en que no hay ningdn criterio scpuro
(Qué es ley orginica ¢l desenvolvimiento de un principio constitucional?

1s leves orghnicas cuantos principios hava

Pues entonces det

en la Constitucién: v luege habri que examinar cudntos principios hay en i Cons

titucion y qué es un principio, ¥ scgun el punto de vista que cadit uno adopte par

resolver estus cucstiones habra més o menos leyes orginicas. de modo que para u

diputado puede haber solo tres paso que par otry habed trescientas, »; v
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No hay, pues, —no deberian existir; al menos sin una justificacién més
intensa— rebuscados escalones intermedios. Y, si alguna vez el legislador
les da cuerpo, la primera obligacion del cientifico consiste en comprobar que
en ¢l origen de la figura asi creada hay algo mds que un simple abuso de la
posibilidad de graduar infinitamente ¢l derecho. Posibilidad detrds de la cual,
a su vez, lo que muchas veces se esconde —como en la Francia de 1958;
como entre nosotros, aunque con diferentes matices (30)— no es un plan-
tcamiento juridico sino, mds a ras del suelo, una razon de técnica o de
estrategia politica

Que las leyes orgdnicas no sean reconductibles a-puras leyes ordinarias
sin cualidad o jerarquia diferenciada (su excluyente explicacion a través del
principio de competencia dJeja demasiados puntos sin resolver) ni tampoco
puedan ser identificadas como leyes constitucionales (respecto de ellas se
encuentran en evidente posicion de subordinacion), significa que el legisla-
dor las ha situado intencionadamente —y asi hay que considerarlas— entre
las leyes ordinarias y la Constitucion. Ahora bien, esto, a su vez, estd muy
Jejos de querer decir que tal opcidn efectivamente realizada goce de mayor
coherencia que las anteriores. En realidad, la irreductibilidad de esta figura
a aquellas dos que la flanqucan, unida a la imposibilidad de afirmar su en-
tidad como categoria auténoma, no es sino la confirmacién de su espuria
naturaleza juridica, esto cs, de su falta de sitio propio —justificadamente

propio—dentro de nuestro ordenamiento juridico

Digrio de desiones de

dades van a afectur, dentro de muy poco, a nuestro futuro jucz constitucional, cuya

29 de junio de 1855, Supongo que cstas dudas e inseguri-

rea no parece cnvidiable

(30y Raste recordar aqui que, con base cn la no muy explicita autorizacion

contenida en ¢l articulo 92 de la Constitucion, De Gaulle pudo aprobar por simple
«ordenanzay el paguete principal de tales leyes organicas, consiguiendo, cso si, que
&

las dificultades ;\[m'cdii'm.1'.,;'.;_; del nuevo «lipo» afectaran a gquienes, tras él, preten-

dicran modificar dichas normas. Algin autor francés alcanzo a expresarlo " en su
momento de un modo bastante lacido: las leyes orghnicas, mas alla de su cuestionable
entidad juridica, constituian un simple recurso de técnica politica. Véase CHARLES
SiraT: La loi organigue..., cit., fundamentalmente su conclusidn,

Entre nosotros, para fines diferentes, pero hay también bastante apoyo para creer

figura las razones de estrategia politica: comodidad de

que no sun aj

aplazar ciertos temas, dificultades de consenso ¢n el proceso constituyente, ctc.
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1V. LAS LEYES ORGANICAS COMO FORMA ABERRANITE DL «SUPRA-LI GALIDAD»® :
PREVISIONES SOBRE SU APROXIMACION A CIERTOS COMPORTAMIENTOS

CUASICONSTITUCIONALLS

Ya comprendo que ¢l tema de las fuentes es un terreno solisticadamente
conceptual y abstracto en el que es posible encontrar argumentos para todo.
Pero si —con los matices que s¢ quicra— sc acepta cuanto hasta aqui lleva-
mos dicho sobre la espuria naturaleza de las leyes orglnicas, scra posible
pasar a ocuparnos de una cuestion conexa con €sta, pero cualificada en su
atractivo por su mayor proximidad con los problemas de la prdctica; me
cefiero a la necesidad de encontrar un criterio que nos permita explicar
—y, lo que es mds importante, predecir— la conducta y los efectos de esla
unomala categoria juridica.

Pienso que —puesto que nos encontramos anie un hibrido, del cual no
cabe esperar una dindmica unitaria y autonoma— no hay mds via para in-
etar ¢l despliegue posterior de esta figura que operar a través de un

[L‘E'f
complejo sistema de referencias a aquellos dos escalones jerdrquicos Cuyos
elementos mixtura. El problema consiste entonces, a partir de ahora, en de-
terminar cudl de ambos ingredientes posce una eficacia predominante y pue-
de, por tanto, servir como clave pura explicar el comportamicnto matriz de

tales leyes, aprovechando la concurrencia de elementos o rasgos provinientes

de la otra categoria para dar cuenta de las impropiedades y disfuncionces
que en tal comportamicnlo se produzcan. Bien entendido que en ambos ca-
ya se considerc a las leyes orgdnicas como «leyes ordinarias atipicisy»

5018 - g
_ el acento debe recaer sobre cl

o como «leyes constitucionales impropias»
adjetivo que denuncia la espuriedad de dicha figura, pues no s¢ trata wnlo
de 'recuperar para tales leyes orglnicas una paturaleza juridica traida con

cuiia desde uno de sus flancos, cuanto de indagar un criterio con el que se-

guir dando cuenta de su ambigiicdad y de las no banales consecuencias

que de ella se derivan.

Tal y como queda planteada esta alternativa, existen muchas y muy buc-
nas razones —lo cual es logico, pues ahora nos movemos cn un pragmatico
terreno de maximos y minimos— para afirmar la aproximacion de esta ex-
trana categoria a los comportamientos propios de la ley ordinaria. Empe-

zando por su subordinacion al texto constitucional; continuando por la de-

nominacion del capitulo en ¢l que las ha ubicado cl legislador («De la
claboracion de las leyes»); erminando por la desmesurada extension con

que se ha concebido esta figura... 1 o predispone a pensar asi. Incluso, si
aceptisemos esle criterio, podriamos beneficiarnos de la preexistencia de
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alguna de esas categorias elaboradas por la doctrina itali

—por ejemplo,

las leggi rinforzate o leyes reforzadas (31)— a que antes me referi.

t

De todos modos, creo que el camino acertado es otro y que, para expli-
car ¢l desenvolvimicnto y la eficacia de las leyes orgdnicas dentro del tra-
fico juridico, es bastunte mds rentable dirigir la atencion sobre su comporta-
miento tendencialmente constitucional; sin que ello suponga olvidar, por
descontado, que déste se apoya sobre un diseno absolutamente bastardo al
que hay que retornar de centinuo para explicar muchos matices.

Al hacer prevalecer esta perspectiva, no estoy pensando sélo en la can-
tdad de contenidos materialmente constitucionales que la frivola comodidad
del legislador ha desplazado a ley orginica. Eso ya quedé claro durante
lus debates del Senado, donde algin miembro de la Camara pudo referirse

a tales leyes como a una auténtica «delegacion del poder constituyente»; y

donde el senador Ollero de advertir, como quicn predica en el desierto,

que, por razones procesales y de contenido, se estaba rozando la aberrante

figura de un «poder constituyente permanente» (32) (el profesor de la Uni
a partir de hoy, aquella

versidad de Madrid, por cierto, leerd con nostalgia,

pigina de Carre de Malberg en que se explica como las leyes orgdnicas

por supuesto, otras leyes orglnicas— tienen lu virtud de impedir que el
complejo mecanismo constituyente se ponga en movimiento con inadecuada
frecuencia) (33). Pienso también, y sobre todo, ¢n muchas otras razones, las
cuales poseen idéntico valor a la hora de convencernos de la proclividad

n

nicas. Con cllas, el legislador no ha

constitucional que afecta u las leyes org
hecho otra cosa que establecer una «superley», expresion que —a fin de
cuentas— es la que todos usamos para definir a la Constituciéon misma, y

seria muy dificil, casi imposible, que esta inmersion en el dmbito de a

supralegalidad no se trudujera en comportamientos en alguna medida cons-

titucionales

(31} Veéase muy tempranamente Esposito: La validita le legei, Padova, 1934

La formulacion mas acabada, en Ferrawt: Le leggi rinforzate nell’ordinamento ita-

lano, en Studi sulla Costituzi

vol. 2.° En contra de esla categoria,

coria del procedimento legislative, Milan

por cjemplo, Garcorn: C

1957, La categoria, desde lvs formulaciones, no ha dejado de ser utilizada
aplicandose a dar razon de muy diversas figuras. Su problema de fondo es establecer
en que medida su especificidad de procedimiento o no su valor formal, per-
mitiéndoles primar sobre lis restuntes leyes ordinarias; y aun esto, precisando en
LJ'.I‘;' CaAs0s ¥y <on ~11‘.':'. lermn s

(32) Para el debale lus leyes orgénicas en Ja Comision constitucional del
Senado v, por tanto, Lis intervenciones citadas, véase Diario de Sesiones de

de septicmbre de 19

(33) Véuse CaArRE pE Mawnerc: Teoria yencral del Estado, Fondo de Cultura

Econor Meéxico, 1944, pag. 1237
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La mejor prucba de esa cficacia cuasiconstitucional estd no solo en su
capacidad de informar al resto de la legalidad, sino, sobre todo, en la posi-
cidén que —a efectos de defender a esa eficacia informadora— las leyes orgd-

' nicas acaban ocupando dentro del procedimiento establecido para contro-

_ lar la constitucionalidad de las leyes. Dicha posicién no puede ser mds reve-

ladora: prdcticamente, por una especic de reenvio impropio, las leyes orga-
nicas qucdan situadas al nivel de la propia Constitucion en cuanto que tam-
bién respecto de ellas —puesto que una infraccion de las mismas vendria
a serlo del precepto constitucional que las regula— debe constatarse y com-
probarse la «constitucionalidad» de los restantes escalones del ordenamiento
mridico.

Omito por ahora toda referencia a las complicaciones y sinsentidos que
esta dimension de la figura que nos ocupa pueda acarrear. Me basta dejar
constancia aqui de que, si ¢l comportamiento de las leyes orgdnicas —alcan-
zando incluso eficacia en los momentos jurisdiccionales— ha de ser cse (y
no acierto a entender que pueda ser de otro modo), entonces debemos irnos
acostumbrando a trabajar con determinados esquemas, sin que pueda cxi-
mirnos de hacerlo el que algunos de sus aspectos nos parezcan francamente
inadecuados. Concretamente, con apoyo en el titulo X de la nueva Consti-
tucion, creo que debemos habituarnos a admitic —parafraseando a Hauriou,
quien hablaba de «bloque de la legalidad»— que, al menos a ciertos efectos,
nuestra Constitucion se articula como un auténtico «bloque de la constitu-

. cionalidady (34) escalonado en tres especificos y muy desiguales peldanos:
a) ¢l de los preceptos constitucionales afectantes a la esencia del régimen
(tit. preliminar; cap. 2.% sec. 1.* del tit. I; tit. 1), especie de superconstitu-
¢ion, cuya reforma se dificulta hasta equipararla a la reforma total; b) el
seldaiio de los restantes preceptos de la Constitucion, protegidos por un

procedimiento reforzado, pero menos cualificado, y ¢) el de las leyes orga-

(34) El primer borrador de este trabajo utilizaba la expresidn «bloque de la

legalidad constitucionals; he preferido, no obstante, utilizar la formula mucho mas
cxpresiva «bloque de la constitucionalidad», tal y como Ia veo empleada en un tra-
bajo muy sugerente del que c¢s nputor SEasTIAN MARTIN-RETORTILLO! Consideracionc
sobre los Tribunales Constitucionales, en «Civitas, Revista Espafiola de Derecho Ad-

:mbre de 1977, phg. 568

ministrativo», nim. 15, octubre-dic

En concepto «bloque de la constitucionalidads, por otra parte, permite expresar
algo que nadie contradice en Derecho constitucional: la conviccion de que cn Ia
Constitucién conviven normas de muy distinta cficacia v procedencia (normas im-
perativas y normas programéticas; normas constitucionalizadas por reenvio; normas
reformables y normas intangibles; interpretacion jurisprudencial del texto de la Cons-

. titucidn, ete)
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nicas, cuyo comportamiento, tanto en-el momento de la informacién a su-
perior nivel de ciertas zonas normativas como e ¢l momento procesal del
control de constitucionalidad, las convierte en leyes tendencialmente consti-
tucionales por mucho que se trate, claro esta - -la culpa aqui es del legis-
ludor—, de leyes constitucionales aberrantementc impropias.

Esta concepeion graduada del «bloque de la constitucionalidad» permite,
ademds, explicar Ja cierta «debilidad» de las Jeyes orgénicas frente a las de-
mis normas incluidas en dicho bloque, a las cuales no pucden contradccir.
No digo que esto no sea asi, ni que esa «debilidad» sea intrascendente; digo
que, con apoyo en el esquema anterior, me resisto a creer que dicha subor-
dinacion descalifique, por si sola, mi tesis —tesis que no es defensa sino
Jenuncia— en torno a la entidad cuasiconstitucional de tales leyes orgdnicas.
[Ispero que lampoco una norma contenida en el que hemos llamado segundo
peldano de la Constitucion pueda contrariar © infringir soterrada ¢ impune-
mente un precepto incluido, por ejemplo, en el titulo preliminar, para cuya
modificacion queda establecido un procedimiento singularmente agravado
de reforma. El Tribunal Constitucional deberia tener, en ese €aso, algo que
decir. Y. sin embargo, no me parece que nadie esté dispuesto a deducir de
csa cierta debilidad el que tales normas no sean Constilucion.

Con toda su impropicdad, pues; no dejando incluso de llamar la aten-
¢ion sobre aquellos gravisimos reparos técnicos que hacen que esta tesis
repela de entrada..., lo cierto es que las leyes orgilinicas se decantan del lado
de los comportamientos constitucionales: «leyes orgdnicas constitucionales»
las llamaba —en una fuga freudiana que ayuda a descubrir los entresijos
de la mens legislatoris— el articulo 74 de aquel borrador filtrado a la prensa
en noviembre de 1977. Lo incomprensible es que, después de calificarlas vy,
por tanto, concebirlas asi, el legislador haya dado a tales leyes un tratamiento
absolutamente imposible de conciliar con lo que serian las exigencias mini-
mas de esa valoracion. Me pregunto si, admitido que nuestro constituyente

-por razones juridicas 0 mas bien politicas— se haya visto forzado a des-
plazar algunas cuestiones basicas a normas posteriores y subordinadas a la
Constitucién, no hubiera sido mucho mds correcto acogerse al precedente
que aporta el articulo 44 de la Constitucion austriaca de 1920; en cuya cla-
boracion, por cierto, intervino incidentalmente Hans Kelsen, sin que en
ninedn momento se sintiera Ja tentacién de introducir artificiosos grados
en el Derecho. Alli sc contempla la posibilidad de que dentro de una ley
ordinaria convivan, junto al resto del articulado, determinados preceplos

_hay que suponer que contadisimos y muy fundamentales— los cuales,
mediante el oportuno procedimiento, pueden ser aprobados como Verfus-
sungsbestimmung o «disposicion constitucional», quedando equiparados, por
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tanto a la Verfassungsgesetz o «ley constitucionaly» (35). No pretendo que
esta técnica sea precisamente una panaced, pero ulilizada con severa pru-
dencia, hubiera permitido, eso si, aplazar la decision sobre ciertos puntos, si
es que no habia otro remedio; cvilar engorrosos problemas técnicos .
sobre todo, reintegrar los contenidos constitucionales a su adecuado rango
juridico. Mds aun, en ¢l supuesto de que su uso no se hubicra considerado
después procedente, se hubiera podido dejar inédita esta opcion, cosa que
es absolutamente imposible en el caso de las leyes orgdnicas

V. CONCLUSION

Puesto que he cargado tal vez demasiado las tintas en la anterior argu-
mentacion, pienso que cllo prolonga mi compromiso compelicndome a probar

que el criterio hasta aqui establecido no es inttil; que la interpretacion —y,
por tanto, la critica— de la regulacion dada hoy a las leyes organicas puede
hacerse de modo bastante fluido apelando a los presupuestos que dejo ana-
lizados. Creo que en bucna parle es asi: una calegona que 0o cxiste mas
que en virtud de la libérrima cap vacidad del legislador para crearly, se subroga
torpe y confundentemente en los comportamientos propios de las figuras
cuyo lugar invade, obligando a exp licar desde ahi sus consiguientes distorsio-
nes. Este, segtin hemos visto, es ¢l caso de las leyes orgdnicas, a las cuales
nuestra Constitucion ha dado cuerpo y tratamiento de ley ordinaria, con
candoroso olvido de que su espiritu, su entidad supra-legal, les impulsa inevi-
rablemente hacia consecuencias y eficacias peligrosamente proximas a las que
corresponderian a una ley constitucional. En esta inconveniente mezcolanza
de materiales que tan mal se compadecen entre si, puede y debe buscarse lu
ragon de los rasgos impropios, de las continuas disfunciones y de los com-
portamientos chirriantes que sin duda csta figura va a generar.

No haré —apenas me resta ticmpo para otra cosa— mas que enunciar
algunas de tales desviaciones. Pero si sugerir s el cometido principal de una

ponencia, creo que esa escucta ¢ inevitablemente selectiva enumeracion serd,

de suyo, bastante sugerentc:

a) Las leyes orgdnicas suponen, de entrada, un ¢ msiderable atentado al
principio de jerarquia normativa (= porque lesion a su coherencia es, a fin
de cuentas, hacerle soportar escalones artificiosos) y al principio de scguridad

(35) Véase el texto de lu Constitucion austriaca de 1 de octubre de 1920, con
sus modificaciones posteriores, en Corpus constitutionnel, tomo 1, fasciculo 2, Lei-
den. 1970; véase también cl estudio de gue va precedida v del que es autor FELIX

’ 1

ERMACORA: La Constitution autrichienne, pags 431 y sigs
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juridica (= porque causa de inseguridad en ¢l derecho ¢s impulsar y permiti

la vigencia de figuras con comportamientos ambiguos); principios ambos que
Ja Constitucion consagra y dice garantizar.

b) El legislador ha dado a las leyes orgdnicas una cxtension aberrante
para una categoria que estd abocada a producir despuds efectos, en alguna
medida simétricos a Jos de una ley cuasiconstitucional. Una veintena larga
de leyes orgdnicas nominativa y expresamente previstas, a las que hay que
unir lus que resulten del jucgo de umas generosisimas cldusulas abiertas
—todas las leyes que regulen el desarrollo de los derechos fundamentales y
de las libertades piblicas, por ¢jemplo; los Estatutos regionales, ctc...—, hacen
que el nimero posible de leyes orgdnicas exceda de toda prevision (36). Es
absurdo aventurar cifras. Pero, desde luego, las que se pueden imaginar no
lienen nada que ver con la severa concision que presidio esta figura en an-
leriores ocasiones historicas. Me remito a las listas incluidas, por via de nolas,
en la primera mitad de este trabajo.

¢) No cs mds compatible cou la nitidez de conlornos que cabe exigir a
un escalon supra-legul la indeterminacion de que adolece ¢l 4mbito material
de esta figura, es decir, lo que podriamos llamar «reserva a ley orgfinicay.
(Puede decirse, con aceptable téenica juridica, que son leyes organicas «las
relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades pu-
blicas?», ;donde hay que colocar las fronteras de este precepto?, ¢se refiere
solo a las «libertades publicas» incluidas en la seccion 1.%, del capitulo 2.°
titulo 1, puesto que esc es su epigrafe, 0 se usa esta expresion con una sig-
nificacion mas genérica? Por ejemplo, la regulacion de los partidos politicos,
vehiculos de la libertad de asociacion politica, se ha trasladado al titulo
preliminar..., un Estatuto de los Partidos ;deberia aprobarse por ley orgénica
o0 n0? Supuesto que supiéramos de qué libertades hablamos, ;a qué preceptos
de desarrollo se refiere la Constitucién? Porque los habrd muy variados y de
muy distinta entidad... glodos?, ;solo los que fijan las lineas maestras?
;Donde estd la frontera?

d) Al operar —por los motivos ya cxplicados— como normas de re-
ferencia respecto de las cuales el Tribunal constitucional deberd comprobar,
igual que respecto de la Constitucién misma, la adecuacion del resto del
ordenamiento juridico, la existencia de leyes orgénicas va a adulterar el sen-
tido y a reducir la eficacia de una auténtica jurisprudencia constitucional.
Teniendo que juzgar desde una masa extensa y mal delimitada de normas,

(36) Véase la lista de las menciones constitucionales cn OSCAR ALZAGA: La Cons
titucion espaiiola de 1978, Madrid, 1978, comentario al articulo 81. También en RAMON
G. CotareLo y Enrique Linve: Indice analitico de la Constitucidn espailola de 1978,
Madrid, 1979.
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la Jlabor del Tribunal puede, en efecto, quedar obstruida en mds de una oca-
sion. Y, desde luego, la posibilidad de disponer de una doctrina jurispruden-
cial concisa y clara, cefiida a profundizar progresivamente el sentido de un
texto constitucional delimitado, puede llegar a desvanccerse entre las com-
plejidades de un proceso mucho méas ambiguo.

¢) Por lo que respecta a la proteccion formal de tales leyes orgdnicas,
se ha establecido un sistema de mayorias absolutas, que es lo suficientemente
duro como para crear problemas a la hora de aprobar cicrtas leyes de las
que el pais necesita disponer ya (=puede obligar, incluso, a extender el
consenso a malerias que no son, por su esencia, objeto 16gico de «consenson,
sino de «gobierno, cs decir, de iniciativa y compromiso por parte del equipo
en el poder) y que, sin embargo, no alcanza —como ¢s propio de la protec-
cién a una norma constitucional— a sustraer tales preceptos a las apetencias
del partido o de la coalicion de turno.

f) A todo ello habria que afadir un numero sin cuento de problemas
técnicos. Por poner un ejemplo: jqué ocurre cuando un articulo incluido en
una ley orgdnica se extiende a puntos 0 materias que no tendrian por que
adoptar esa forma?, ¢quedan cstos preceplos reforzados o pueden ser modi-
ficados por el procedimiento legislativo comin? (Cabe admilir que cn una
misma ley convivan preceptos de rango distinto? Ya entiendo que puede
parccer que apelo a rebuscados supuestos de laboratorio. Pero lo cierlo cs
que de cste concreto problema, por no ir més lejos, hubo de ocuparse ¢l
Consejo Constitucional francés en su decision de 28 de encro de 1976 (37).

Podriamos continuar; hacer referencia, por ejemplo, a las dificultades
que el propio legislador s¢ ha creado a cambio de su comodidad en ¢l mo-
mento constituyente, las cuales han permitido a nuestros diputados referirse
en pasillos a las leyes orgdnicas como a la non nata de 1978... Pero el tiem-
pd me obliga a parar aqui.

Una sola pregunta quedaria en ¢l aire, y quisiera hacer de su respucsta
mi conclusién: si todo cuanto hemos venido diciendo es tal y como ha que-
dado descrito, jqué hacer?, ¢qué medidas de téenica juridica podrian venir,
en alguna medida, a paliar la incidencia de tan anémala figura cn nuestro
ordenamiento juridico?

Desde luego, yo estoy a favor de una fundamental: aprovechar la pri-
mera oportunidad que responsablemente lo permita para prescindir de esta
injustificada categoria. Sin embargo, puesto que no parcce muy probable

(37) Véase Louis FAVOREU y LOK Prutie: La jurisprudence du Conseil Constiti-
tionnel en 1976, en «Revue de Droit Public ¢t de la Scicnce Politique», 1977, ph-

ginas 447 y sigs.
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al menos u corto plazo— que ello vaya a ocurrir, quiero llamar la aten-
¢ion sobre dos medidas de estrategia juridica que tal vez pudieran prestarnos
algln servicio:

La primera consiste en recordar que el articulo 161.1, d), al regular la
competencia del Tribunal Constitucional dice que este Organo podrd conocer
«de las demds materias gue Je atribuyan la Constitucion o las leyes orgini-
cas». Parece que habria aqui un portillo por donde paliar los riesgos deri-
vados del hecho de que las leyes orgdnicas puedan entrar en el comercio
juridico beneficidndose de una cierta posicion de «supralegalidad» —con los
electos consiguientes— sin que exisia una minima certeza de la adecuacion
de sus criterios a los del texto constitucional, es decir, a los de la «supra-
legalidad» propiamente dicha. La prevision, en la ley orgdnica que deba re-
gular ¢l Tribunal Constitucional, de cualquier especie de control de constitu-
cionalidad previo a la puesta en vigor de un proyecto de ley orgénica,
introduciria seguridad en el derecho en beneficio de todos (38).

(38) Efectivamente, el proyecio de Ley Orgénica del Tribunal Constitucional
publicado en ¢l BOCG de 24 de mayo de 1979, en su articulo 84, establecio abicrta-
mente un recurso previo de inconstitucionalidad sobre los proyectos de la ley orgh
pica, defendido desde el predmbulo —hoy desaparecido— en términos singularmente
préximos a los mantenidos con anterioridad en esta ponencia: «El frecuente recurso
que la Constitucién hace —se leia alll— a la ley organica, el procedimiento especial
que cstablece para la aprobacion de las mismas ¢ incluso la proteccion de que Cstas
deben ser objeto en muchos casos poi ¢l Tribunal Constitucional, que forzadamente
habri de utilizarlas como pardmelro de la constitucionalidad de otras normas, in-
corporandolas asi de algiin modo a lo que algin sector de la doctrina llama el bloque
de la constitucionalidad, aconseja abrir una via previa destinada a asegurar su ade-
cuacion a la Constitucidon...»

Hay que decir que probablemente fuc éste uno de los temas més polémicos a lo
largo de la elaboracion de la ley. De entrada, contd con la enemiga de buena parte
de Jos grupos de las Camaras, que entendian que un control previo era un control
«politicos y, por tanto, un atentado a la soberana actuacion del Parlamento. Los
procesos —seria la idea— operan sobre resultados, sobre normas ya aprobadas y
promulgadas, no sobre normas que no han concluido su trayecto, porque eso ¢S
interferencia. En definitiva, lo que se temia era la posible «utilizacibn» politica del
Tribunal por aquellas fuerzas que pudieran domipar los nombramieatos de «juecess,
obteniendo a través de ellos un indirecto derecho de «vetos sobre los proycctos de
leyes organicas y concretamente sobre los proyectos de Estatutos regionales respecto
de cuya constitucionalidad se discutia en aquellos dias.

Sin cmbargo, tal vez se politizd en exceso el planteamicnto y eso impidié ver el
problema en toda su dimension. La existencia de controles previos en materia de
constitucionalidad no es una panacea para nadic. Pero la impropicdad de esa figura
que son las leyes orginicas v ¢l deseo de asegurar una minima coherencia en su
intermediacién entre la Constitucion y las leyes ordinarias, justifican el intento desde
perspectivas exclusivamente téenicas. En idéntico sentido se inclinaron, por otra parte,
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En segundo lugar —puesto que la grave indeterminacion que afecta a esta
categoria va a obligar a precisar de algin modo su dmbito—, pienso que el
Tribunal Constitucional deberia aprovechar sus primeras sentencias para
sentar una doctrina que restrinja y discipline los mérgenes de esta institucion.
No creo que le falten argumentos para probar que solo cuestiones muy bésicas
deben gozar de esta forma cspur ia, pero reforzada, de proteccion. Y puedo
asegurar una cosa: el Tribunal serd el primer beneficiado del exigente rigor
de sus sentencias.

No es mucho, pues, lo que en este momento puedo sugerir. Pero quisicra
hacerme la ilusion de que ambas medidas — inteligentemente combinadas-
pueden servir para algo. Al menos, a mi me han servido para no quedarme

»on el mal sabor de boca de quien agota todo su impulso en el denuesto.

tal vez movidos por semejante preocupacion, los profesores Pepro DE VEGA (Lu refor-

Fna constitucional, en Estudios sobre el proyecto de Constitucion, Madrid, 1978, pa-

gina 225, donde se ha ybla de conceder el Tribunal «la atribucion expresa de intervenir
de oficio para juzgar la constitucionalidad de todas las leyes organicas...») y MANUEL
ARAGON (EI conirol de constitucionalidad en la Constitucion espanola de 1978, cn

«R. E. P.», nam. 7, nueva &poca, pag 186. en referencia exclusivamente a los Es

tatutos de Autonomia, pero con una clara conciencia de las razones que hacen del
recurso previo un mal menor).

Finalmente, el articulo 79 del texto definitivo de la Ley Organica d 1 Tribunal
Constitucional de 3 de octubre de 1979, se ha inclinado por un diseiio prwd:n e de
esta figura (= recurso previo, pero no necesario, sino dejado a la libre iniciativa de
quienes estan legitimados) que tal vez tenga la doble virtud de limar recelos v de
permitir acudir a dicho procedimicnto en los casos ¢n que la posible inconstituciona-

lidad sca mds evidente,

207




