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PRESENTACIO

El nou Estatut d’autonomia de Catalunya dedica un llarg i prolix titol
IV a les competencies de la Generalitat. L’experiencia de 25 anys de des-
plegament de I’anterior Estatut i la propia dinamica del desenvolupament
de I’Estat autonomic, mostraren clarament la quantitat de vies per les quals
I’Estat recuperava ambits competencials que en principi no li pertocaven,
o ampliava els que tenia reduint els corresponents a les Comunitats. La
interpretacié extensiva de 1’abast d’allo basic, la seva inclusié en mers
reglaments, les limitacions a I’exercici de les potestats executives autono-
miques, el recurs constant als titols horitzontals, la utilitzacié de la noci6
de supraterritorialitat per recuperar competeéncies, o I’ds de 1’spending
power de manera que quedessin reduides les possibilitats d’intervenci6 de
les CCAA en la gesti6 dels fons en ambits materials que els corresponien,
entre altres, han estat vies de recentralitzaci6 a les quals la jurisprudéncia
constitucional ha oposat limits sovint molt laxes.

Les noves disposicions estatutaries intenten, de diverses formes, fer front
a aquestes vies de recentralitzacid. Al seminari els resultats del qual ara
presentem es van escollir alguns dels aspectes d’interes que conté la regu-
lacié de I’EAC en aquest ambit, fonamentalment la regulacié de la compe-
téncia compartida, que incorpora I’intent d’establir I’abast de les bases i el
tipus de norma en que s’haurien d’incloure, una de les qiiestions més dis-
putades de la regulacié continguda al titol IV, i, en segon lloc, la qiiesti6
de I’abast territorial de les competencies i el recurs a la supraterritorialitat.

Els estudis sobre els temes suara esmentats venen, d’altra banda, emmar-
cats per un de més general, dedicat a repassar en el seu conjunt els objec-
tius 1 les tecniques emprades pel nou Estatut en 1’ambit que ens ocupa, i
un de més concret, dedicat a aplicar tot allo analitzat amb anterioritat a un
ambit especific, el de la funci6 publica i el regim juridic de les administra-
cions publiques catalanes.

L’obra, a més de ser, de ben segur, una de les primeres que es publi-
quen a I’entorn de la nova regulacié competencial estatutaria, aporta crite-
ris interpretatius per entendre algunes de les gliestions més complexes en
els ambits abans esmentats.



Per referir-nos només a alguns, pel que fa a les competeéncies compar-
tides és una qiiesti6 clau la de determinar si I’Estatut pot dir com han de
ser les bases estatals, intentant reduir la seva extensi6 al maxim, i dispo-
sar aixi mateix que les bases hauran de plasmar-se en llei. Els estudis que
s’ocupen d’aquest tema es mouen entre I’acceptacié de que 1’Estatut pugui
fer tal cosa i la negativa a considerar-ho possible, és a dir, entre 1’afirma-
ci6 de que I’Estat es trobara vinculat per les prescripcions que conté 1’ar-
ticle 111 EAC en sentit restrictiu de 1’actuacid estatal (tot i que el propi
article conté elements de flexibilitzacid, o com els anomena el professor
Viver, punts de fuga: la referéncia al «minim comd normatiu», que va més
enlla del que suposen els principis, i la refereéncia a les excepcions que
se’n derivin de la Constituci6 i 1’Estatut) i la negacié de 1’esmentada vin-
culaci6 estatal, de manera que la virtualitat del precepte seria en realitat
la de dirigir-se al legislador autonomic per dir-li que quan 1’Estat hagi dic-
tat normes basiques com a principis o com a minim comu normatiu, i ho
hagi fet en llei, llavors —només llavors— s’haura de fer el desenvolupa-
ment immediat també en llei, per0d no en cas contrari. Mentre 1’article del
professor Viver es decanta per la primera de les interpretacions, el de la pro-
fessora Barcel6 s’orienta per la segona, tot advertint perd que en cap cas
el legislador estatal podra dictar unes bases tan exhaustives que facin
impossible que el legislador autonomic pugui intervenir en la regulacié
del conjunt de la materia de que es tracti.

Com es veu, per tant, la regulaci6 estatutaria de la comparticié com-
petencial esta cridada a ser una de les que més polémiques susciti en el
pla doctrinal, i els estudis que es contenen en aquesta obra en sén un bon
exemple. Molt rellevant €s també, en un moment de successié d’un Estatut
per un altre, la determinaci6 dels conflictes internormatius que puguin
donar-se atesa la nova regulaci6 de les bases (i el detall, dins de les com-
petencies compartides, d’aquelles submateries que en tot cas correspon
regular a la Generalitat en desenvolupar les bases) i com aquells conflic-
tes podrien arribar davant el TC, estudi que s’escomet a la intervenci6 del
professor Tornos.

El segon dels aspectes esmentats al principi, referit als punts de con-
nexio i al territori com a ambit d’exercici de les competencies, revesteix
una complexitat també notable, i €s objecte de I’analisi del professor Ramon
Riu, que analitza curosament com es tracta I’element territorial al llarg del
titol IV 1 amb quines conseqiiencies. Aquesta analisi, i la que es fa per part
de la professora Merce Corretja en aplicar tot I’instrumental teoric previ

10



a les competencies sobre funcié publica i regim juridic de les administra-
cions publiques catalanes, deixen també palesa la quantitat de problemes
aplicatius que els interprets hauran d’enfrontar a partir d’ara, i dels quals
aquest llibre en dona algunes mostres al temps que obre vies de debat i
reflexio.

MIQUEL ANGEL CABELLOS ESPIERREZ
Cap de I’Area de Recerca
Institut d’Estudis Autonomics
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LES COMPETENCIES DE LA GENERALITAT
A I’ESTATUT DE 2006: OBJECTIUS, TECNIQUES
EMPRADES, CRITERIS D’INTERPRETACIO
I COMPARACIO AMB ELS ALTRES
ESTATUTS REFORMATS

CARLES VIVER PI-SUNYER

Director de Institut d’Estudis Autonomics
de la Generalitat de Catalunya

Catedratic de Dret Constitucional

a la Universitat Pompeu Fabra

SUMARI: 1. Objecte del treball. 2. Objectius de la reforma. 3. Tecniques
emprades per millorar la qualitat de les competeéncies i criteris d’interpre-
tacié aplicables a les noves categories competencials. 3.1. Técniques per
garantir I’exclusivitat de les competencies exclusives. 3.2. Tecniques per
limitar I’expansivitat de les competencies basiques i els titols horitzontals
de I’Estat. 3.3. Incorporacié de la potestat reglamentaria a les competen-
cies executives. 3.4. Teécniques per constitucionalitzar I’activitat de foment
de I’Estat. 3.5. Tecniques per delimitar 1’abast territorial de les competen-
cies. 3.6. Tecniques per incorporar I’acci6 exterior com activitat inherent
a les competencies. 3.7. Tecniques per garantir la participacié en la Uni6
Europea. 3.8. Tecniques per garantir el principi de neutralitat institucio-
nal interna del dret europeu. 3.9. Competencies de participacié en I’exer-
cici de competencies estatals. 4. Epileg.

1 - Objecte del treball

Aquesta primera ponencia del Seminari té un caracter introductori i gene-
ral en relacié amb la resta de ponencies. El seu objectiu és exposar de forma
sintetica el marc en el qual s’insereixen les qiiestions concretes que els altres
ponents analitzaran amb més deteniment. Es cert que inevitablement hauré
de fer referéncia a temes que sén objecte d’altres intervencions, perd ho faré
sense entrar en els detalls i, per descomptat, sotmetent ja d’entrada 1’opinié
«generalista» d’aquestes ratlles a la més fundada dels ponents especialitzats.
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Meés concretament, en les pagines que segueixen voldria analitzar els
objectius perseguits per la reforma estatutaria catalana en 1’ambit de les
competencies, aixi com les técniques emprades per assolir aquests objec-
tius i els criteris que cal aplicar en la interpretacié de les diverses cate-
gories competencials, que deriven, al meu parer, de les opcions adoptades
per I’Estatut de 2006 en configurar aquestes categories. No obstant aixo,
no em limitaré a analitzar inicament I’Estatut de Catalunya siné que con-
trastaré el seu contingut amb el de la resta dels estatuts reformats o en vies
de reforma —entenent per tals els projectes de reforma estatutaria que, en
el moment d’escriure aquestes pagines (maig de 2007), estan en tramitacio
a les Corts Generals—.! La ra6 d’aquesta analisi comparativa deriva de la
conviccid que, com ha succeit fins ara, els organs generals de I’Estat —in-
clos el Tribunal Constitucional— continuaran interpretant el contingut de
I’Estatut catala a partir de 1’analisi sistematica del conjunt de tots els esta-
tuts —a més, naturalment, com és obligat, de la Constitucio—. Amb aques-
ta afirmacio6 no vull entrar encara en el debat de si aquests interprets també
tendiran a aplicar criteris d’interpretacié uniformitzadors. L’Ginica cosa que
voldria destacar ara és que un dels punts de partida d’aquesta interpretacio
continuara sent el criteri sistematic i que, en conseqiiencia, com a minim
en aquesta mesura, el contingut final de les competencies de 1’Estatut de
Catalunya de 2006 pot dependre de 1’abast que s’atribueixi a les mateixes
competencies contingudes en la resta dels estatuts reformats. Per aquest
motiu és rellevant 1’analisi comparativa.

2 - Objectius de la reforma

Com es va repetir al llarg del dilatat i complex procés d’elaboraci6 de
I’Estatut de Catalunya i s’ha reiterat amb posterioritat, I’objectiu primor-
dial de la reforma estatutaria, pel que fa a les competencies, era el d’am-
pliar-ne I’abast i, sobretot, millorar-ne la qualitat.

L’ampliacié —material i funcional— de les competeéncies es va portar
a terme a base d’atribuir a la Generalitat competéncies en ambits materials
en que I’Estatut d’autonomia de 1979 no contenia cap previsié d’aquest
tipus (immigracid, entitats religioses, etc.) o atorgant-1i competencies exclu-

1 Son els projectes de Canaries, Castella i Lled i Castella-la Manxa que se sumen als estatuts ja
aprovats de Valencia, Andalusia, Illes Balears i Aragé.
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sives quan abans eren compartides, o compartides quan abans eren simple-
ment executives. No faré aqui cap llista d’aquestes ampliacions competen-
cials ni entraré en balangos i valoracions per determinar si aquestes amplia-
cions sén moltes o poques, si son rellevants o no o si so6n suficients per al
que necessita Catalunya a principis del segle xx1. Aquests tipus d’estudis,
si es volen fer amb rigor, exigeixen una extensié i uns matisos en els quals
ara no puc entrar.’

Pel que fa a la millora de la qualitat de les competencies autondomiques,
els objectius principals perseguits amb la reforma estatutaria es poden sin-
tetitzar en les vuit finalitats segiients:

— Garantir, en la limitada mesura en que pot fer-ho el Dret, I’exclusi-
vitat de les competencies exclusives.

— Limitar, dins també de la modestia transformadora propia de les
normes juridiques, I’expansivitat de les competencies basiques esta-
tals i dels seus titols horitzontals —especialment la dels articles
149.1.11 149.1.13 CE.

— Incorporar a les competencies executives de la Generalitat una potes-
tat reglamentaria ad extra.

— Intentar que la ingent activitat de foment que realitza I’Estat s’adap-
ti al sistema constitucional de distribucié de competencies i no condi-
cioni il-legitimament I’exercici de les competéncies autondmiques.

— Intentar que la Generalitat no sigui privada de les seves competen-
cies pel sol fet que els fenomens objecte de les seves competencies
estiguin situats també en el territori d’altres CCAA.

— Incorporar I’acci6 exterior com a facultat inherent a les competen-
cies autonomiques.

— Preveure la participacid de la Generalitat en les institucions i en els
processos de presa de decisi6 de la Uni6é Europea que afectin les
seves competencies.

— Contribuir a fer efectiu el principi de neutralitat institucional inter-
na del dret europeu.

A aquests vuit objectius caldria afegir el de propiciar la participacié de
la Generalitat en I’exercici de les competencies estatals que afecten les se-

2 Un treball d’aquest tipus es pot trobar a
http//www10.gencat.net/drep/binaris/Millores%nou%?20Estatut-tcm12-29351.pdf.
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ves competencies i interessos i el de participar en la designacié de mem-
bres d’organismes estatals. En aquests dos casos, pero, més que no pas de
millorar la qualitat de les competencies de la Generalitat, es tracta d’am-
pliar-les. Tanmateix, cal reconeixer que la distincié entre I’ampliaci6 i la
millora de les competeéncies és en molts casos forca artificiosa.

Larelacié d’objectius que s’acaba de fer sembla fornir arguments a favor
de la tesi que sosté que 1’Estatut de 2006, pel que fa a la regulacié de les
competencies, és un text reactiu, a la defensiva, a més d’autista i sense sufi-
cient imaginacid per buscar objectius més ambiciosos. Crec que cal reco-
neixer el fort componen reactiu del nou text estatutari; perd aquesta cons-
tatacié no equival a corroborar la carrega negativa que incorporen a aquesta
tesi els seus valedors.

D’entrada cal assenyalar que 1’objectiu de defensa davant de determina-
des configuracions de 1’abast de les competencies i davant de reiterades prac-
tiques normatives que havien portat, per exemple, a la volatilitzacié de I’ex-
clusivitat de les competencies exclusives i a 1’administrativitzacié de
I’autonomia «politica» de la Generalitat era un objectiu, a part de perfec-
tament legitim, irrenunciable si es pretenia millorar la qualitat de 1I’autogo-
vern. La reforma de I’Estatut de 1979 s’inicia, no pel tactisme dels partits
politics com avui sovint es vol fer creure, sind per rectificar una concreci6
de I’Estat de les autonomies que a Catalunya es considerava majoritaria-
ment insatisfactoria i frustradora d’expectatives originaries. Si I’any 1979
a Catalunya s’hagués tingut I’experiéncia que s’ha acumulat al llarg d’a-
quests vint-i-cinc anys, possiblement I’ Estatut no s hauria redactat com es
va fer en aquell moment. L’ Estatut de 2006 no s’escriu des del buit, sind
des de I’experiencia acumulada i aprofitant aquesta experiencia per redre-
car les practiques que precisament es volien reformar amb el nou Estatut.

D’altra banda, cal tenir present que la defensa de les competéncies no
és I’tnic objectiu de la reforma estatutaria en aquest ambit. Cal tenir en
compte, per exemple, la clara vocacid, present en tot el text estatutari, de
propiciar la participacié de la Generalitat en altres instancies de govern i
fomentar la col-laboraci6 entre elles. Aquesta dada, que sovint s’oblida, és
sens dubte un contrapunt destacat al caracter defensiu del nou text estatu-
tari. Tornaré al final sobre aquesta qiiestio.

Pel que fa al retret d’autisme, que es manifestaria en la voluntat de pre-
servar uns ambits en els quals només la Generalitat pugués actuar de forma
aillada 1 sense contaminacié —i que s’associa sobretot a la voluntat de
garantir I’exclusivitat de les competencies exclusives—, cal tenir present,

16



com veurem més endavant, que aquesta no és la finalitat d’aquestes previ-
sions estatutaries que afecten la titularitat de les competencies autonomi-
ques perd no el seu exercici, que pot fer-se en col-laboracid i cooperacié
sempre que sigui necessari.

L’analisi comparada respecte d’aquests objectius d’ampliaci6 i millo-
ra de les competencies autondomiques permet avangar dues idees fonamen-
tals. D’una banda, pel que fa a I’ampliaci6 de les competeéncies, sembla cla-
ra la tendencia dels nous estatuts a compartir amb 1’Estatut catala la voluntat
d’ampliar les seves competencies fins a equiparar-se, llevat d’algunes excep-
cions, a les competencies assumides per la Generalitat. Els nous estatuts no
solament assumeixen les noves competencies que s’incorporen a 1’Estatut
de Catalunya de 2006, sin6 que aprofiten per reservar-se competencies que
ja figuraven en I’Estatut de Catalunya de 1979 i no havien estat assumides
per algunes d’aquestes CCAA. Els suposits més significatius sén els rela-
tius a les competencies sobre la denominada Administraci6 de 1’ Administraci6
de justicia —que fins a les reformes estatutaries només corresponia a vuit
CCAA i ara s’ha incorporat a tots els estatuts reformats o en vies de refor-
ma—, la possibilitat de crear policies autonomiques —fins ara reservada
al Pais Basc i a Catalunya— i fins i tot en alguns casos la competéncia rela-
tiva al sistema penitenciari.’?

En efecte, més enlla d’algunes matisacions que caldria fer sobre la for-
ma condicionada i normalment diferida amb que s’assumeixen algunes
d’aquestes noves competencies, sembla clar que des del punt de vista de les
materies sobre les quals tindran competencies les CCAA el procés de refor-
mes estatutaries comportara un nou i quasi definitiu anivellament compe-
tencial entre les CCAA —el tercer després dels de 1982 1 1992—, malgrat
que a curt termini algunes de les noves competencies, aprofitant la forma
amb que es plasmen en els nous estatuts, hi ha indicis per creure que no
s’exerciran de manera immediata.

En canvi, pel que fa als objectius de millora de la qualitat de les com-
petencies cal reconeixer que no tots els estatuts reformats ni totes les pro-
postes de reforma en curs persegueixen tots aquest objectius, ni, quan ho
fan, ho fan amb igual intensitat i emprant les mateixes tecniques. En altres
paraules, si bé és cert que els estatuts tendeixen a atribuir a les CCAA unes
competencies similars, la forma en que ho fan introdueix diferéncies que
no solament poden repercutir en el nivell de garantia de les noves compe-

3 Lassumeixen, per exemple, Andalusia (art. 67), Arago (art. 77.11) i Canaries (art. 86).
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tencies davant d’interpretacions restrictives futures, sind que pot repercu-
tir en I’ambit material i funcional reservat a la CA, és a dir, en 1’abast de
les competencies. Des d’aquesta perspectiva, com comprovarem immedia-
tament, els nous estatuts presenten molt diverses concrecions, que van des
de la de I’Estatut catala, que és el més «garantista», fins al valencia, que se
situaria en ’altre extrem. Aquesta disparitat obre 1’interrogant de si els
interprets i aplicadors dels estatuts poden efectuar o no una interpretacio
igualadora de 1’abast de les competencies més enlla de les diferéncies de
concrecid que presenten en els diversos estatuts i, en el cas de que puguin
fer-ho, si es decantaran per aquesta opci6 o bé donaran relleu a les diferen-
cies dels diversos textos estatutaris. Com veurem més endavant, molt pro-
bablement la resposta a aquesta pregunta dependra de cada cas i, més exac-
tament, de cada competencia i del tipus de diferencies que hi hagi entre els
estatuts.* Malgrat tot, cal reconeixer que, com he apuntat abans, la practi-
ca dels darrers vint-i-cinc anys ha afavorit les interpretacions uniformitza-
dores. Si es mantingués aquesta orientacid, I’interrogant que es plantejaria
seria el d’escatir si el parametre d’anivellament per assolir la uniformitza-
ci6 sera el dels estatuts, diguem-ne, més «garantistes» o, per contra, I’ani-
vellaci6 es fara a la baixa emprant con a canon igualador els estatuts menys
«garantistes».

La resposta que es doni a aquest interrogant té una molt notable trans-
cendencia practica, sobretot per als estatuts que ja tenien el sostre compe-
tencial més alt: és la diferéncia que separa 1’opcié de donar un pas enda-
vant important en el nivell d’autogovern de les CCAA i la de deixar les
coses practicament com estaven fins ara. Pel que fa a les altres CCAA, amb
les reformes haurien aconseguit algunes competencies noves; en canvi, en
relacié amb les primeres el més important de les reformes estatutaries
en I’ambit competencial no és tant I’augment de competencies com la mi-
llora de la seva qualitat.

4 Per exemple, la regulaci6 de la competéncia sobre regim local és forga diferent en els diversos
estatuts. D’altra banda, hi ha previsions diferenciadores com la de I’article 5 de I’Estatut de
Catalunya, en el qual s’esmenten possibles especificitats derivades dels drets historics.
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3 - Tecniques emprades per millorar la qualitat
de les competencies i criteris d’interpretacio
aplicables a les noves categories competencials

3.1 - Tecniques per garantir I’exclusivitat de les competéncies
exclusives

L’ objectiu de garantir I’exclusivitat de les competencies exclusives con-
sisteix a tractar d’evitar que els ambits materials reservats en exclusiva a
la Generalitat es converteixin en concurrents, és a dir, en ambits en els quals
I’Estat també pot actuar tot desplacant I’actuacié de la CA i imposant poli-
tiques que la Generalitat pot no compartir. Per tal d’assolir aquests objec-
tius, I’Estatut de Catalunya utilitza, en esseéncia, les tres técniques segiients:

a) En primer lloc, defineix de manera explicita aquest tipus de com-
petencies tot proclamant que en aquestes materies 1’exercici de totes
les potestats i funcions puibliques —legislacid, reglamentacié i exe-
cucié— correspon «de manera integra» a la CA i «inicament» a
ella. Aquesta definicié —que és perfectament equiparable a la que
utilitza el Tractat pel qual s’estableix una Constituci6 per a Europa
per definir les competéncies exclusives de la Unié—,> encara que
no ho digui de forma expressa, proclama que en aquests ambits
materials queda exclosa la possibilitat que 1’Estat intervingui tot
al-legant altres titols competencials.

b) En segon lloc, I’Estatut de Catalunya precisa amb detall les subma-
teries en que la Generalitat té reservades aquest tipus de competen-
cies. Aixi, a I’article 116, per exemple, no es fa referéncia tnica-
ment a la materia de «agricultura» sin6 a la «agricultura [...] que
en tot cas inclou [...] la regulaci6 i I’execuci6 sobre la qualitat, la
tracabilitat i les condicions dels productes agricoles i ramaders [ ...],
la sanitat vegetal i animal quan no tingui efectes sobre la salut huma-
na i la proteccié dels animals [...]» i aixi fins a nou submateries.
Igualment, no es parla de «comerg», sind de comer¢ que «en tot
cas» inclou la determinacié de les condicions administratives per

5 Article I-12,1: «Quan la Constitucié atribueixi a la Unié una competéncia exclusiva en un ambit
determinat, només la Unié podra legislar i adoptar actes juridicament vinculants...».
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exercir aquesta activitat, la regulacié administrativa de les modali-
tats de venda, la regulaci6 dels horaris comercials respectant en el
seu exercici el principi constitucional d’unitat de mercat, etc. Es
cert que els estatuts en vigor abans de les reformes ja atribuien a
les respectives CCAA competencies exclusives sobre «agricultura»
0 sobre «comerg», pero a la practica un nombre important de sub-
materies, com els horaris comercials o les condicions dels produc-
tes agricoles i ramaders, han estat objecte de regulaci6 estatal tot
al-legant titols com les bases i la coordinacié de la planificaci6 de
I’activitat economica (art. 149.1.13). La nova redaccid estatutaria,
en especificar les submateries exclusives de la Generalitat i definir
en sentit fort I’exclusivitat, pretén contribuir a preservar I’efectiva
exclusivitat de les competencies autonomiques.

Finalment, I’exclusivitat també s’intenta garantir substituint les clau-
sules «sense perjudici», que acompanyaven en molts casos les com-
petencies exclusives en els vells estatuts (en els quals es deia, per
exemple, que la CA tenia competencia exclusiva sobre aprofitaments
hidraulics «sense perjudici» de les bases estatals sobre régim miner
1 energetic), per la férmula segiient: correspon a la CA la compe-
téncia exclusiva «respectant allo establert per 1’Estat en I’exercici
de les competencies que li atribueix 1’ article XXX de la Constitucio...
(o “de les competeéncies en materia de...”)». Amb aquesta férmula
es vol deixar clar que, a diferéncia del que va succeir amb la inter-
pretacié de la clausula «sense perjudici», la clausula «respectant»
no conté una habilitacié indirecta perque I’ Estat pugui exercir com-
petencies sobre submateries o sectors que poden considerar-se inte-
grades en la competencia exclusiva autonomica, sin6 que 1’tnic que
es preveu €s que la CA, en exercir les seves competencies, ha de
respectar allo que ha establert 1I’Estat en exercici d’una competen-
cia sobre una materia diferent, encara que relacionada amb la
competencia exclusiva autonomica. A diferéncia de la clausula
«sense perjudici», la clausula «respectant» no es refereix a la titu-
laritat de les competencies sind al seu exercici. En rigor, el que fa
és introduir una excepcid als preceptes constitucionals i estatu-
taris —inaplicats a la practica— que estableixen que les disposi-
cions dictades per les CCAA en exercici de les seves competencies
exclusives prevalen en cas de conflicte: en les competencies exclu-
sives de les CCAA en les quals figura la clausula «respectant» pre-



val allo establert per I’Estat, pero, insisteixo, allo establert per I’Estat
en altres materies adjacents o confrontants.

Aixi, seguint amb I’exemple de la competeéncia en materia d’agricultu-
ra, I’Estatut de Catalunya I’atribueix en exclusiva a la CA respectant allo
establert per I’Estat en materia de sanitat i de «bases i coordinacié de la
planificacié general de I’economia» (art. 149.1.13 CE). Doncs bé, aquesta
previsié no faculta I’Estat per regular, des de la sanitat o des de la planifi-
caci6 economica, la qualitat dels productes agricoles i ramaders o la seva
tracabilitat; 1a Ginica cosa que preveu €s que la CA, en regular aquesta qlies-
tié, haura de respectar allo establert per I’Estat en aquestes dues materies.
De fet, cal destacar que I’Estatut de Catalunya, quan ha volgut recone¢ixer
una intervencié estatal en una part de la materia d’agricultura, ho ha fet
proclamant una competencia compartida en relacié amb la submateria en
qiiestid. Aixo succeeix concretament respecte de la planificacié de 1’agri-
cultura, la ramaderia i el sector agroalimentari. En aquests suposits, en els
quals prevalen els aspectes de 1’agricultura o de la ramaderia relacionats
amb el seu vessant de sectors de I’economia, 1’Estat té reconegudes com-
petencies basiques.

Aquesta distincid entre titularitat i exercici t€ una important conse-
qliencia practica: en cas de conflicte de competencies, si el Tribunal
Constitucional considera que en efecte una determinada actuacié de les
CCAA en exercici d’una competéncia autondmica exclusiva no respecta
allo establert per I’Estat en exercici de les seves competencies, declarara
la vulneracié competencial pero no traslladara a I’Estat I’exercici de 1’ac-
tivitat controvertida, sin6 que anul-lara I’actuaci6 autonomica perque sigui
la mateixa CA la que torni a actuar ajustant-se a allo establert per |’Estat,
en exercici d’una altra competeéncia, limitrof o adjacent, perd no superpo-
sada. Aquesta idea crec que queda ben reflectida en la referéncia al prin-
cipi constitucional de la unitat de mercat que, com s’acaba de citar, s’ afe-
geix a la competencia exclusiva en materia d’horaris comercials. L’ afegit
«respectant el principi constitucional d’unitat de mercat» no atribueix com-
peténcies a I’Estat per regular aquests horaris; I’inic que fa és recordar,
potser innecessariament, que en establir aquests horaris la CA haura de
respectar aquest principi del dret europeu, implicit també en la Constitucid
espanyola, i que en cas contrari s’anul-lara la disposicié afectada perod no
se’n traslladara I’exercici a I’Estat, és a dir, que 1’Estat no fixara directa-
ment els horaris comercials.
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La distinci6 entre les clausules «sense perjudici» i «respectant» tenia
jaun precedent en I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 i el Tribunal
Constitucional va donar relleu practic a aquesta distincié. Em refereixo a
la competeéncia sobre cooperatives, en la qual en lloc d’utilitzar la clausula
habitual de «sense perjudici», I’Estatut I’atribuia a la Generalitat «respec-
tant la legislacié mercantil» (art. 9.20) i aquest incis va ser interpretat pel
Tribunal en algunes sentencies —com per exemple la 72/1983— en el sen-
tit que aqui es defensa.

Aquesta triple configuraci6 o garantia de les competencies exclusives,
com no podia ser d’una altra manera, ha suscitat una notable polémica i ha
merescut diverses critiques. Aix{, a part del retret generic relatiu a la incons-
titucionalitat de la pretensid de definir amb caracter general I’abast de les
competencies en els estatuts i de la critica de tipus formal relativa a la pro-
lixitat del text estatutari, s’ha afirmat que és inconstitucional, a més d’inu-
til a la practica, pretendre excloure la possibilitat que I’ Estat continui actuant
des dels seus titols competencials en els ambits materials reservats en exclu-
siva a la Generalitat.

En un altre treball ja he defensat la constitucionalitat que els estatuts
incorporin uns articles, previs a la regulacié concreta de les diverses ma-
teries competencials, en els quals, per evitar reiteracions, s’expliciti el con-
tingut de les funcions legislatives i executives que es reserven en cada ma-
teria a les respectives CCAA.° També he tractat de defensar la idea que la
distribucié de competeéncies entre dos poders publics, per poder ser efecti-
va, requereix regles detallades i dotades d’un cert rigor técnic. Com demos-
tra cada cop més el dret comparat, en aquest ambit, els principis i les nor-
mes generals no son utils, sobretot si no es vol desconstitucionalitzar el
sistema de distribuci6 de competencies i deixar-lo a la lliure disposicid dels
poders constituits amb la manca de garanties que per als poders més debils
suposa la desconstitucionalitzacié.” En aquestes pagines voldria detenir-me

6 Vegeu «En defensa dels estatuts d’autonomia com a normes delimitadores de competencies.
Contribuci6 a una polémica juridicoconstitucional». A: Revista d’Estudis Autonomics i Federals,
Barcelona, 2005. En sentit similar, Tornos, Joaquin: «Balance de la distribucion de competen-
cias tras la reforma de los Estatutos de Autonomia». A: Informe de las Comunidades Autonomas
2006, Instituto de Derecho Publico, Barcelona , 2007, pag. 879 i seg.

7 Als exemples de la Constitucio suissa de 1999 i de les actes de devolucié d’Escocia i de Gal-les
s’hi podria afegir la llei belga Llei especial de reformes institucionals, de 8 d’agost de 1980,
que, com els estatuts, esta constitucionalment encarregada de completar la distribucié de com-
peténcies prevista en la Constitucio.
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una mica més en els retrets d’inconstitucionalitat i d’inutilitat practica que
derivarien de la pretensi6 d’excloure la intervenci6 estatal en les compe-
tencies exclusives.

Aquestes critiques parteixen de 1’afirmacié que els estatuts han de res-
pectar els ambits de competencia que la Constitucié ha atribuit a 1’Estat,
sostenen que els estatuts s’han d’interpretar a la llum del que estableix la
Constituci6 i no al revés, i conclouen que si I’Estat ha pogut intervenir fins
ara des dels seus titols —especialment des dels basics i els «horitzontals»—
en els ambits materials que ara es reserven en exclusiva a la Generalitat,
podra continuar actuant, ja que la Constitucié no s’ha reformat i cal res-
pectar-la. Per aixo, afirmen, una futura senténcia interpretativa del Tribunal
Constitucional que reiterés aquestes premises, encara que no declarés incons-
titucional cap article estatutari, portaria a la inutilitat de la garantia que 1’Estatut
pretén establir.

El punt de partida d’aquesta critica és incontrovertible: 1’Estatut ha de
respectar la Constituci6 i s’ha d’interpretar d’acord amb aquesta i no al
revés, de manera que si la Constitucié ha atribuit a I’Estat competeéncies
que li permeten actuar en ambits qualificats per I’Estatut com exclusius de
I’Estat hi podra continuar actuant. Tanmateix, aquest plantejament parteix
d’una petici6 de principi, que el legislador estatutari posa en qiiesti6. Par-
teix de la premissa que totes les activitats que el legislador estatal ordina-
ri ha considerat fins ara incloses en alguna de les competeéncies que la Cons-
titucio atribueix a I’Estat, efectivament formen part del nucli constitucional
incontrovertible d’aquestes competeéncies estatals i que, per tant, no pot for-
mar part d’'una submateria que el legislador estatal estatutari, en exercici
de la seva funcié constitucional de completar la Constitucié en la distribu-
ci6 de competencies, hagi considerat inclosa en una altra materia de com-
peténcia autonomica. Aquesta premissa, al meu parer, no es pot compartir
i no és la que ha adoptat el legislador estatal en reformar I’Estatut de Cata-
lunya. Es clar que hi ha submateries o activitats piibliques sobre determi-
nats sectors de la realitat que formen part incontrovertible de les compe-
tencies que la Constituci6 reserva a I’Estat i el Tribunal Constitucional aix{
ho ha declarat, i, per tant, és clar que en aquests casos els estatuts no poden
reservar-les en exclusiva a les respectives CCAA. Per0 hi ha altres subma-
teries que, respectant la Constitucid, es poden enquadrar en dues o més
materies competencials perque no formen part d’aquest nucli incontrover-
tit; en aquests casos el legislador ordinari estatal ha pogut incloure-les en
les competencies estatals, perd no eren les tiniques alternatives constitucio-
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nalment possibles. Aixo vol dir que pel que fa a aquestes submateries el
legislador estatutari les pot incorporar a les competencies autonomiques
confrontants amb les estatals i, una vegada feta aquesta opcid, el legisla-
dor estatal ordinari ha de respectar aquest repartiment competencial i no
pot continuar actuant en ambits que expressament s’han inclos en materies
de competencia exclusiva autonomica.

Per posar un exemple: de la Constitucié no es pot deduir la imposicid
que els horaris comercials formen part de la matéria de competencia esta-
tal de planificaci6 i ordenaci6 general de I’economia i no de la materia de
competencia autonomica relativa al comerg. En principi es podria inclou-
re en les dues materies. Davant d’aquesta inconcrecio els estatuts poden
establir que els horaris sén comer¢. No crec que ningd no pugui dir que
aquesta opcio vulnera la Constitucié. Ara bé, si aixo és aixi, un cop el legisla-
dor estatal estatutari s’ha decantat expressament per aquesta opcid, ha con-
cretat la Constituci6 en aquest ambit, el que no pot pretendre el legislador
estatal ordinari és continuar regulant els horaris comercials des del titol sobre
planificaci6 i ordenacié general de I’activitat econdmica. Aix0 vulneraria la
lletra i I’esperit de I’Estatut. Aixi doncs, es podra discutir si les submateries
que I’Estatut considera exclusives formen part o no del nucli constitucio-
nalment garantit de les competencies estatals, del nucli incontrovertit d’aques-
tes competencies; si en formen part I’Estatut sera inconstitucional per haver
declarat exclusives competencies que corresponen a I’Estat, perd si no for-
men part d’aquest nucli I’Estat no pot, sense vulnerar el sistema de distri-
bucié de competencies establert en el bloc de constitucionalitat, actuar en
aquestes submateries en les quals 1’Estatut ha reservat a la CA, de manera
integra i només a ella, 1’exercici de totes les funcions.®

Malgrat tot, cal reconeixer que aquestes técniques per preservar I’exclu-
sivitat no resolen tots els problemes, ja que fins i tot si s’accepta, com crec
que cal acceptar, que 1’Estat des dels seus titols no pot actuar en els ambits
declarats exclusius per I’Estatut, subsistira la polemica arran de I’abast de
les materies i submateries controvertides. A la practica aquesta configura-
ci6 de I’exclusivitat es traduira en la necessitat que els interprets i aplica-
dors d’aquests preceptes facin un esfor¢ més important del que s’ha fet fins

8 Contra la tesi que aqui sostinc, i a favor de la possibilitat que en aquest casos 1I’Estat podra con-
tinuar actuant com ho ha fet amb els vells estatuts, vegeu, entre d’altres, Manuel Carrasco Duran:
«Las competencias en el estatuto de Andalucia: entre la norma y la realidad». A: Revista Vasca
de Administracion Piiblica, nim. 76 (setembre-desembre 2006).
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ara per delimitar el contingut de les competencies confrontants. La pole-
mica no estara centrada en si I’Estat pot actuar des de la sanitat o des de
I’ordenacié general de I’economia en 1I’ambit de 1’agricultura, sin6 quines
son les activitats pibliques que s’han de considerar incloses en la materia
relativa a la qualitat i les condicions dels productes agricoles i quines en la
sanitat o en 1’ordenacié economica: la polémica se centrara en la qualifi-
caci6 material de les activitats publiques que sén objecte de controversia
competencial.

Aquesta tasca delimitadora dels nous ambits materials i d’aplicaci6 del
concepte fort d’exclusivitat s’esta ja aplicant a Catalunya en diverses ins-
tancies. En aquest sentit voldria destacar un seguit de dictamens de la Co-
missié Juridica Assessora en els quals es reafirmen aquests principis, mal-
grat que, en algun cas, cal reconeixer que aquesta interpretacié de moment
no sembla que sigui acceptada per I’Estat. Al llarg d’aquestes pagines posa-
ré alguns exemples d’aquests dictamens; en aquest moment voldria esmen-
tar el 251/06, de 20 de juliol, que té per objecte un avantprojecte de decret
autonomic que crea un centre de control oficial del rendiment lacti en rela-
ci6 amb I’evolucié genetica de les especies bovina, ovina i caprina i amb la
finalitat de «millorar les produccions lacties». La Comissi6 Juridica Asses-
sora de la Generalitat de Catalunya considera, després d’una detinguda ana-
lisi dels ambits materials implicats, que la materia objecte de la disposicid
dictaminada es refereix a la qualitat dels productes ramaders, sobre la qual,
com sabem, la CA té competeéncia exclusiva en el sentit fort abans anunciat,
i en conseqiieéncia declara que no és d’aplicaci6 un reial decret de 1’Estat (el
368/2005, de 8 d’abril) que establia un conjunt de bases a I’empara de I’ arti-
cle 149.1.13 CE. Per a la Comissi6 Juridica Assessora el projecte no regula
directament la ramaderia com a sector econdomic —ambit en el qual 1’Estat
pot entrar des de la seva competencia ex article 149.1.13 CE—, sin6 que
conté una regulacié directa de la qualitat dels productes ramaders 1 aquesta
és una submateria de competencia exclusiva de la CA. L’Estatut de 2006,
doncs, obliga els juristes a fer I’esfor¢ de distingir entre les materies de pla-
nificaci6 del sector economic de la ramaderia i les materies de fixacié de la
qualitat dels productes ramaders o la regulacié de la tracabilitat d’aquest pro-
ductes. Les dificultats que hi ha a I’hora de delimitar ambits materials de les
competencies que en la realitat formen un veritable continuum sén certes i
evidents, perd també és cert que des de la perspectiva juridica, ateés el carac-
ter relativament formalitzat del llenguatge juridic, aquesta és una tasca perfec-
tament factible, a més de juridicament obligada. El fet que dues submateries
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estiguin imbricades en la realitat aconsellara, i fins i tot forgara, a realitzar
un exercici cooperat de les competencies implicades, pero, previament, cal-
dra delimitar-ne i atribuir-ne la titularitat a I’Estat o a la CA.

Aquesta constatacié dona peu a continuar insistint en el fet que quan
I’Estatut parla d’exclusivitat es refereix a la titularitat de les competencies,
la qual cosa no exclou que en molts casos I’exercici eficag d’aquestes com-
petencies exclusives requereixi recorrer a mecanismes de col-laboracié o
cooperaci6 amb altres CCAA o amb I’Estat.” No obstant aix0, no cal esmer-
car gaires paraules per destacar la importancia teorica i, sobretot, practica
de precisar clarament quin és en cada cas I’ens titular de les diverses com-
peténcies: no només per garantir la lliure elecci6 de les formes i de la inten-
sitat de la col-laboraci6, sin6 també per facilitar I’exigencia de responsabi-
litats per part dels ciutadans i, de fet, per propiciar I’exercici en col-laboracid
de les competencies, ja que en rigor la cooperacié no es pot exigir si no
s’ha delimitat previament de forma clara I’abast dels titols competencials.
Es més, si una de les caracteristiques fonamentals de tot Estat politicament
descentralitzat i, especialment, de tot Estat federal o «federalitzant» és la
de la garantia constitucional i jurisdiccional dels respectius ambits d’auto-
govern, és evident que com més bé s hagi precisat I’abast de les compe-
tencies més eficac sera aquest control. Si la definicié dels ambits compe-
tencials es defereix a mecanismes de relaci6 politica, la garantia jurisdiccional
tipica dels sistemes federals pot esdevenir una fal-lacia.

A la resta d’estatuts reformats o en tramit de reforma les garanties de
I’exclusivitat es recullen de manera forga diversa de la que es consagra en
I’Estatut de Catalunya, llevat de la proposta canaria, que segueix el siste-
ma catala. Aixi, és cert que, excepte en els de la Comunitat Valenciana i de
les Illes Balears, en els estatuts s’inclou una definicié de les competencies
exclusives, pero es fa amb diferents matisos: I’Estatut d’ Andalusia (art. 42)
inclou una definicié de les competencies exclusives de la CA semblant a

9 De fet, en la definici6 de les competencies exclusives que figurava en un primer document ela-
borat per I'Institut d’Estudis Autonomics i trames a la ponéncia parlamentaria redactora de la
proposta de reforma estatutaria, s’afirmava que «en les materies que 1’Estatut atribueix en exclu-
siva a la Generalitat correspon a aquesta la fixacié de politiques propies o, quan aixi ho decideix
Iliurement, la fixacié de politiques comunes amb altres comunitats autdbnomes o amb 1’Estat».
En la proposta de Castella-la Manxa s’insisteix en aquesta idea. Aixi, a I’article 95.5 es preveu
que «la Junta de Comunidades, en el ejercicio de sus competencias, procurard la coordinacion,
cooperacion y colaboracion con el Estado y con las demds comunidades auténomas de Espafia
en todo aquello que resulte beneficioso para la mayor calidad del bienestar y la seguridad de
los espafioles».
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la continguda a I’Estatut de Catalunya, malgrat que no incorpora I’adver-
bi iinicament —tan sols empra 1’adverbi integrament— i afegeix la clau-
sula «sin perjuicio de las competencias atribuidas al Estado en la Consti-
tucién». Si aquest afegité s’interpreta com un reconeixement que 1’Estat pot
continuar actuant des dels seus titols competencials en els ambits materials
reservats de forma integra a la CA, és clar que I’exclusivitat en sentit fort
equivalent a exclusié de concurrencia no es consagraria a I’Estatut d” Andalusia,
i que quan aquest estatut qualifica una competencia com a exclusiva de la
comunitat Unicament voldria dir que en aquesta materia la CA pot exercir
totes les funcions perd només en els ambits que 1’Estat no ha ocupat tot
condicionant la fixacié de politiques autonomiques propies. En definitiva,
les competencies exclusives serien materialment concurrents o podrien tenir
espais materialment concurrents.

Amb tot, aquesta clausula «sin perjuicio» també es pot entendre com
un simple reconeixement que la CA respectara, en delimitar 1’abast de les
seves competencies exclusives i, sobretot, en exercir-les, el que hagi esta-
blert I’Estat en exercir les seves propies competencies.

Com ja he avangat, la proposta de reforma de la Comunitat Canaria (art.
64) manté de moment el mateix tenor literal que el de I’Estatut catala.
L’Estatut de les Illes Balears (art. 30), en canvi, no conté cap definici6 del
contingut de les competencies exclusives, malgrat que inclou la clausula
«sin perjuicio» de les competeéncies estatals de I’art. 149.1 CE. En aquest
cas sembla que s’ha optat per un model que accepta la concurrencia de I’Estat
en les materies teoricament reservades en exclusiva a les respectives CCAA.
Aquest també sembla ser el model acollit explicitament a la proposta
d’Estatut de Castella i Lle6 en establir, al seu article 70.3, que «la atribu-
cion en exclusiva de estas competencias a la Comunidad de Castilla y Le6n
[es refereix a les exclusives] se entenderd efectuada sin perjuicio de las com-
petencias que pudieran corresponder al Estado en virtud de otros titulos
previstos por la Constitucion».

En el cas d’Aragd s’inclou una clausula, «respetando», técnicament
més correcta als efectes de garantir I’exclusivitat, ja que al-ludeix a I’exer-
cici de les competencies, no a la seva titularitat. Concretament afirma que
«en el ambito de las competencias exclusivas, la Comunidad Auténoma de
Aragon ejercera la potestad legislativa, la potestad reglamentaria, la fun-
cidn ejecutiva y el establecimiento de politicas propias, respetando lo dis-
puesto en los articulos 140 y 149.1 de la Constitucién». Aix0 no obstant,
cal reconeixer que quan s’analitzen les competencies que aquest estatut
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atribueix en exclusiva a la CA es posa de manifest que no ha adoptat un
concepte estricte d’exclusivitat, ja que en molts casos aplica aquest quali-
ficatiu a materies en les quals I’Estat té atribuides per la Constitucid de
forma incontrovertible competeéncies basiques i per tant no es poden con-
siderar en bloc —en totes les submateries que la componen— com a exclu-
sives de la CA (per exemple: el regim estatutari dels funcionaris de la CA
1 de la seva Administraci6 local, el régim juridic, procediment, contracta-
ci, expropiacio i responsabilitat de I’ Administraci6 publica de la CA; ferro-
carrils, etc.). De fet, aquest fenomen també s’ observa als Estatuts de la Co-
munitat Valenciana i de les Illes Balears. Aquesta constatacié permet deduir
que en aquests casos 1’exclusivitat no té el sentit fort que es pretén donar
als Estatuts de Catalunya, Canaries i, hipoteticament, Andalusia, ja que
aquesta interpretacio resultaria clarament inconstitucional.

En el projecte de Castella-la Manxa (art. 90) s’ utilitza una férmula com-
plexa, ja que, en primer lloc, per definir 1’abast de les competencies exclu-
sives no es parteix del concepte de titularitat siné del d’exercici, i s’ afir-
ma que en aquests ambits materials correspon a la CA I’exercici de totes
les funcions «sin perjuicio de los titulos concurrentes que pudieran corres-
ponder al Estado desde otras atribuciones materiales». Es podria entendre
que la referéncia a I’exercici de les competéncies i a «otras atribuciones
materiales» no equival a afirmar que I’Estat pot actuar en els ambits mate-
rials reservats en exclusiva a la CA; tanmateix, 1’al-lusi6 als «titols concur-
rents» sembla contradir aquesta primera interpretacid. Aixd no obstant,
també és cert que el Projecte d’estatut, en aplicar aquestes categories gene-
rals a les materies concretes, fa un esfor¢ notable per precisar ambits molt
especifics d’exclusivitat, fins i tot en materies compartides; aixo darrer fa
pensar en la voluntat d’excloure I’actuaci6 estatal en aquests ambits.

Aixi, doncs, si ens atenem al tenor dels nous estatuts sembla que s’hi
perfilen dos models diferents d’exclusivitat: un model d’exclusivitat propia-
ment dit, sinonim d’ambits materials excloents des del punt de vista de la
titularitat competencial, i un model d’exclusivitat concurrencial, que de fet
nega I’exclusivitat, com ha reiterat el Tribunal Constitucional en declarar
que, en els estatuts anteriors, en les competencies exclusives autonomiques,
s’hi havien incorporat submateries d’incontrovertible titularitat estatal i per
tant no eren propiament exclusives.

Tanmateix, s cert que, llevat dels suposits en els quals els estatuts nova-
ment han declarat exclusius ambits que la Constitucié reserva a I’Estat i en
els quals, en puritat, no es pot parlar de concurrencia, ja que pertanyen a I’Es-
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tat en exclusiva, a la resta de submateries les referéncies que es fan en els
nous estatuts que no segueixen el model d’exclusivitat forta, inclus les refe-
rencies que es fan a la concurréncia —com en el cas del Projecte d’estatut
de Castella-la Manxa—, es poden interpretar en el sentit que a la CA no
s’aplica en aquests casos la clausula de prevaléncia i ha de respectar el que
estableixi I’Estat en I’exercici de les competencies confrontants. En realitat,
abans d’acceptar sense més la tesi que aquests estatuts estableixen una es-
pecie de concurreéncia, cal tenir present que en 1’ordenament constitucional
espanyol, a diferéncia d’altres ordenaments, no es preveu I’existeéncia de com-
peténcies concurrents —excepte, i només parcialment, en materia de cul-
tura—.'° De fet, el Tribunal Constitucional s’ha referit en alguna sentén-
cia a la concurreéncia de dues competencies, no al fet que des de les dues
competencies es puguin realitzar les mateixes activitats sobre els matei-
x0s ambits materials. En definitiva, al meu entendre, llevat dels casos abans
esmentats de materies declarades exclusives en bloc, en les quals I’Estat
té competencies, la resta de submateries exclusives en aquests estatuts
també es poden interpretar en clau d’exclusivitat forta, que, com he dit,
obliga a fer un esforc per distingir ambits materials, en lloc d’acceptar que
tant I’Estat com la CA poden exercir la potestat legislativa, la funci6 regla-
mentaria i la potestat executiva sobre els mateixos ambits materials. Es
cert que darrerament, a la practica, guanya terreny una certa tendencia a
la concurréncia i a la indistincié de titols competencials, perd no crec que
aquest sigui I’objectiu perseguit per les reformes o, com a minim, no és
aquesta I’tnica interpretacié possible dels articles estatutaris als quals
acabo de referir-me. Si el que pretenien aquests nous estatuts era declarar
que I’exclusivitat respecta les competencies que la Constitucié —no el legis-
lador ordinari— atribueix a I’Estat, aquest objectiu es pot aconseguir amb
un concepte estricte d’exclusivitat, sense necessitat de recérrer a un con-
cepte concurrencial de dubtds encaix constitucional.

Pel que fa al detall en la configuraci6é de I’abast material de les com-
peténcies autonomiques, cal advertir que tots els estatuts han fet un esforc
per precisar les submateries que formen part de les categories materials més
generiques emprades en els anteriors estatuts. En tots els suposits, a més,
s’utilitza la clausula «en tot cas» per donar a entendre que les relacions de
submateries no sén exhaustives. En efecte, malgrat que en algtin cas s’ha

10 A I’Estatut de la Comunitat Valenciana, perd, es preveuen uns curiosos suposits de concurrén-
cia (art. 44.2).
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volgut sostenir la tesi que la tecnica de detallar les submateries equivalia a
aceptar que les CCAA només es reservaven la titularitat de les submateries
especifiques, el fet cert és que la clausula «en tot cas» posa de manifest que
les llistes de submateries sén obertes i inclouen només les submateries
que han resultat més conflictives o, en alguns casos, que s6n més represen-
tatives, perd no contenen uns numerus cldusus que resultaria petrificador
del contingent d’aquestes competeéncies i normalment en reduiria de forma
drastrica el seu abast respecte del contingut que ja tenien en els estatuts an-
teriors. Aquesta conclusié absurda i contra el tenor literal dels estatuts resul-
ta plenament insostenible. Aix0 no obstant, cal reconeixer, d’una banda,
que el detall i I’extensi6 en la descripci6 de les submateries varia forca segons
els estatuts; els més complets sén, sens dubte, el catala, 1’andalts, el cana-
ri i el de Castella-la Manxa. D’altra banda, cal destacar que aquest detall
per ell mateix no garanteix 1’exclusivitat de les submateries detallades. Si
no va acompanyat de la definicié de I’exclusivitat forta i, en menor mesu-
ra, de clausules «respectant», el detall garanteix que la CA pugui exercir
les tres potestats o funcions en aquests ambits, perd no exclou que 1’Estat
pugui fer-ho també des d’altres titols competencials. En canvi, el fet que
uns estatuts detallin més les submateries que d’altres, a la practica pot no
tenir repercussions en el sentit que les submateries no especificades passin
a correspondre a I’Estat per la via de la clausula residual de I’article 149.3
CE o per la de la incorporacié a competencies estatals confrontants. Aixo
no crec que es doni, ja que per regla general els estatuts més «detallistes»
serviran de parametre d’anivellament, de manera que les submateries que
en aquests estatuts s’incloguin en les materies més generiques, en la resta
d’estatuts, encara que no les hagin especificat, també es consideraran impli-
citament incloses en les materies generiques. Dit per via d’exemple, si
I’Estatut de Catalunya especifica que els horaris comercials formen part de
la competencia exclusiva de comerg de la CA, és més que probable que en
la materia de comer¢ d’Aragd s’incloguin també els horaris comercials
encara que I’Estatut d’Aragé no hagi especificat aquesta submateria. De
fet, quasi tots els estatuts contenen clausules en les quals s’afirma que cal
entendre incloses en les categories competencials més generiques totes les
submateries no especificades, perd que els s6n inherents.!! Es més, com ja

11 Vegeu, per exemple, I’article 46 de I’Estatut de la Comunitat Valenciana, I’article 80 de la Pro-
posta d’Aragé o el 38 del de les Illes Balears. Més contundent encara, vegeu I’article 96 de la
Proposta de Castella-la Manxa.
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he apuntat abans, en alguns estatuts reformats o en les propostes de refor-
ma es contenen el que es podria anomenar clausules o mandats genérics
d’anivellament, que obliguen els poders publics autonomics a vetllar per-
que el nivell de les competeéncies de les respectives CCAA sigui igual al
de la resta de CCAA."

La substituci6 de la clausula «sense perjudici» per la clausula «respec-
tant», amb I’excepcid aqui poc rellevant de la definici6 de les competeéncies
exclusives continguda en 1’Estatut d’ Aragd, només es troba incorporada a
I’Estatut de Catalunya i al Projecte de Canaries.

3.2 - Técniques per limitar I’expansivitat de les competéncies
basiques i els titols horitzontals de I’Estat

Pel que fa a I’objectiu d’intentar delimitar I’expansivitat de les compe-
teéncies basiques i els titols horitzontals de 1’Estat, tot delimitant millor el
seu abast funcional i material, I’Estatut de Catalunya utilitza en esséncia
dues tecniques:

a) D’una banda, incorpora la doctrina consolidada i reiterada del Tribunal
Constitucional que consagra la regla general que les bases han de ser prin-
cipis i no normes de detall i, a més, han de fixar-se en disposicions amb
rang de llei, encara que en ambdds casos s’admetin excepcions a aquesta
regla. En rigor, I’Estatut no defineix el concepte de bases, sind que espe-
cifica les funcions que corresponen a la competéncia autonomica de des-
envolupament legislatiu. Tanmateix, com €s inevitable en el nostre sistema
de distribucié de competencies, en delimitar les competencies de desenvo-
lupament indirectament es delimita I’aplicabilitat de les bases en el terri-
tori de la CA. En qualsevol cas, el que interessa destacar ara és que 1’Estatut,
en incorporar aquesta regla general procedent de la jurisprudéncia consti-
tucional, d’una banda, afegeix al concepte principis 1’expressié «o minim
comu normatiu» i, d’altra banda, admet que les excepcions a la regla gene-
ral no s’estableixen de manera expressa i Unica en el text estatutari, com es
pretenia fer en el text aprovat pel Parlament de Catalunya el mes de setem-
bre de 2006, sind que aquestes excepcions es determinaran d’acord amb la
Constitucid i amb el present Estatut —que, en realitat, tan sols preveu dues

12 Vegeu, per exemple, 1’article 77 de la Proposta de reforma de Castella i Lled o la disposicié
addicional primera de 1’Estatut de la Comunitat Valenciana.
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excepcions: I’una en el seu article 126, en establir que les bases en mate-
ria de determinades entitats de credit poden contenir-se en simples regles
i no en principis o estandards minims, i I’altra, en sentit oposat, en I’art.
136, que en referir-se a la competencia de desenvolupament legislatiu de
la CA en materia de funci6 publica autondmica i local precisa que les bases
estatals sén només «principis ordinadors».

La concreci6 de I’abast de les competencies de desenvolupament legisla-
tiu o, en altres paraules, la regla que les bases han de ser principis establerts
per normes amb rang de llei té, doncs, dos punts de fuga a I’Estatut: d’una
banda, I’incis «o minim comu normatiu» i, de I’altra, les excepcions que
es poden produir respecte tant dels elements materials com dels elements
formals d’aquesta regla general.

Pel que fa al primer punt de fuga, cal afirmar d’entrada que, davant del
que es va mantenir en el debat estatuent per part d’algun dels ponents, no
hi ha bons arguments per interpretar que 1’incis «o minim comud norma-
tiu» no afegeix res al terme principis, ja que es tractaria d’una mera exem-
plificaci6é d’aquest: aquesta interpretacié no €s de rebut, ja no és propi de
cap text juridic emprar aquests tipus de sinonimies. En canvi, s que és cert
que aquesta locuci6 té per regla general en la jurisprudéncia constitucio-
nal una certa tendéncia a limitar o restingir el contingut habitual del con-
cepte de bases. De fet, el Tribunal Constitucional només en onze sentén-
cies ha emprat la locucié «minim comu normatiu» i ho ha fet normalment
per delimitar el contingut de les bases en materia de medi ambient —nor-
malment, també, per donar-hi un sentit més estricte que el concepte de bases
que sol utilitzar (llevat d’alguna de les darreres senténcies en les quals 1’in-
cfs minim comd normatiu és sindonim de bases, sense més).!3 El caracter
«minim» i el terme normatiu delimiten 1’expansi6 de les bases. De fet, la
locuci6 es pot considerar propera al que en terminologia europea serien
estandards minims, que han de deixar espai suficient per tal que els ens
que els han de desenvolupar —em aquest cas, les CCAA— puguin com-

13 El Tribunal Constitucional, en delimitar 1’abast material de les bases, utilitza normalment I’ex-
pressio «comu denominador normatiu». Només en set senténcies, segons las meves dades, recor-
re a la frase «minim comu normatiu» (SSTC 212/2005, [fj]. 6; 14/2004, [fj]. 11; 152/2003,
[£j]. 3; 109/2003, [£j]. 8; 306/2000, [j]. 6; 133/1997, [fj]. 7 i 220/1992, [fj]. 13). Es cert que en
algunes d’aquestes sentencies les dues locucions sembla que s’empren com a sinonimes, pero
en la seva majoria la referéncia a caracter «minim» introdueix la idea que les bases han d’esta-
blir aix0, uns minims que les CCAA han de poder millorar i completar, no només desenvolu-
par en sentit estricte.

32



pletar-los. I, per descomptat, el caracter «normatiu» exclou els actes d’a-
plicacié o executius. Caldra veure, pero, si en el futur prevaldra aquesta
concepcid restrictiva del concepte de «minim comud normatiux.

Pel que fa al segon punt de fuga, el de les excepcions a la regla gene-
ral, cal destacar per sobre de qualsevol altra consideracié que en I’Estatut
les excepcions s6n precisament aixd, excepcions a una regla general, i tots
els juristes saben que les excepcions s’han d’interpretar restrictivament.
Aquest és, de fet, el pas endavant que fa I’article 111 de I’Estatut de Catalu-
nya: deixar clara la regla general i precisar que la resta sén excepcions. De
fet, aquesta idea es reforca en els dos incisos finals d’aquest article en pre-
cisar que en I’exercici de les competencies de desenvolupament la Generalitat
ha de poder establir politiques propies (malament es poden establir aques-
tes politiques si les bases son de detall) i en 1’enigmatica previsié que el
Parlament ha de desenvolupar i concretar les bases a través de lleis. Crec
que finalment aquesta darrera exigéncia només s’aplicara en els suposits
en els quals les bases estatals hagin respectat la regla general segons la qual
les bases es contindran en lleis;'* perd aquesta no és la giiestié que aqui ens
preocupa, sind la de fer pales que aquesta previsid estatutaria consagra el
principi general que les bases s’han de contenir en normes en rang de llei i,
en conseqiiencia, també en aquest cas les excepcions s’han d’interpretar res-
trictivament. L’Estatut reforca la doctrina constitucional en incorporar-la
expressament al bloc de constitucionalitat. Aquesta és una innovacié impor-
tant que obliga I’Estat a canviar la seva tradicional politica normativa rela-
tiva a les bases. Certament sera dificil precisar els canons aplicables per deter-
minar en quins suposits es pot acceptar I’establiment de bases per reglament
o per simples resolucions. El Tribunal Constitucional havia establert uns cri-
teris (caracter tecnic de la materia, mutabilitat freqiient, etc.), pero 1’aplica-
ci6 abusiva que a la practica se n’ha fet, obliga a precisar-los més, llevat que
hi hagi una ferma decisi6 d’aplicar-los restrictivament. Actualment resulta
dificil trobar algun Butlleti Oficial de I’Estat en el qual no es continguin
bases dictades per reglaments o que donin suport a simples resolucions.

14 Aquesta és la interpretacié que ha fet la Comissi6 Juridica Assessora, per exemple, en el Dictamen
411/06, d’aquest incis que va introduir el Parlament de Catalunya ja en el tramit de ponencia,
amb la intencié segons sembla de forgar les bases estatals que es dictessin per llei, perd que
segons com s’interpreti i, sobretot, si I’Estat continua establint amb profusi6 bases per regla-
ment o fins i tot mitjancant actes d’execucid, més que no pas una garantia de I’abast de la com-
petencia de desenvolupament de la Generalitat, pot introduir serioses dificultats a I’hora d’exer-
cir aquesta competencia autondomica de desenvolupament.
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En definitiva, per respectar 1’esperit i la lletra de 1’Estatut de 2006 cal
que el Tribunal Constitucional precisi els criteris que poden justificar les
excepcions i els apliqui de forma més rigorosa'® per tal que les excepcions
no continuin sent regla i la regla, I’excepcid. [gualment, I’Estat ha de modi-
ficar la seva concepci6 de les bases i la seva practica normativa reiterada
en aquest camp; a més, hi ha bons arguments per sostenir que quan es dic-
tin reglaments basics o regles de detall basiques caldra justificar la concur-
réncia de suposits excepcionals (aixi es dedueix del caracter excepcional,
1 fins i tot del tenor de ’article 111 de ’EAC, amb el terme determini). Una
altra concreci6 d’aquesta previsio estatutaria podria ser, per exemple, la pros-
cripcid de les clausules que amb freqiiencia s’incorporen a les disposicions
finals de les lleis de bases i que habiliten el Govern de I’Estat de forma
generica per dictar els reglaments basics necessaris per al desenvolupament
de la llei. Amb la nova regulacié estatutaria es podria argumentar que perd
aplicacid la doctrina constitucional de les impugnacions preventives, segons
la qual aquestes remissions generiques no sén inconstitucionals per elles
mateixes, siné que la inconstitucionalitat es produeix, si és el cas, en dic-
tar els reglaments que no respectin els requisits per ser basics. Amb la nova
regulacio, el legislador basic hauria de concretar els sup0Osits excepcionals
en els quals es podran dictar reglaments basics o, com a minim, hauria de
delimitar els criteris excepcionals que poden donar lloc a aquests regla-
ments basics. L’excepcionalitat de les bases reglamentaries entra amb con-
tradiccié amb clausules de remissié generiques i indeterminades.

La proposta de reforma canaria recull el mateix concepte de competen-
cies de desenvolupament que I’Estatut de Catalunya, amb dues matisacions:
no exigeix que el desenvolupament de les bases es faci per llei del Parlament
autonomic, pero, en canvi, afegeix que «quan la condicié ultraperiferica
derivada de la llunyania i insularitat de Canaries incideixi de manera deter-
minant en alguna de les materies de competencia compartida, la normati-
va basica haura de tenir en compte aquesta circumstancia».

L’Estatut d’ Andalusia no precisa que les bases a desenvolupar han de
ser «principis» o «minim comu normatiu», sind que Unicament requereix
que es continguin en normes amb rang de llei, excepte els casos que es
determinin d’acord amb la Constitucié. Aquesta mateixa formula és la que
s’empra en 1’Estatut aragones. En canvi, els Estatuts de la Comunitat

15 El professor Montilla parla, per exemple, de la doble deferéncia. Vegeu «La legislacion basica
tras las reformas estatutarias». A: REDC, nim. 78 (2006), pag. 105 i seg.
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Valenciana i de les Illes Balears i la proposta de Castella i Lle6 no esta-
bleixen cap definicié del contingut de les competencies de desenvolupa-
ment legislatiu. La proposta de Castella-la Manxa es limita a afirmar que
en aquestes competencies «la Junta de Comunidades ostenta la potestad
legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva» (art. 91.1).

La disparitat de plasmacions estatutaries permetria que I’Estat fixés
bases d’intensitat diversa segons les CCAA a les quals s’apliquen. La pre-
cisi6 continguda en la proposta canaria que s’acaba de citar sembla que va
per aquesta via. En rigor, el fet que les bases tinguin una major densitat en
una CA que en d’altres equival a afirmar que algunes CCAA tindran un
ambit de desenvolupament de les bases més ampli, perod no vol dir que no
estiguin sotmeses a uns mateixos principis i comuns denominadors norma-
tius uniformes. En qualsevol cas, si I’Estat vol establir una regulacié basi-
ca unica i uniforme a tot el territori espanyol és evident que pot fer-ho mal-
grat les diferéncies de regulacid existents en els diversos estatuts, ja que en
cap d’ells es conté una redacci6é que no pugui donar suport a un desenvo-
lupament de principis i comd denominador normatiu establert per llei. Ara
bé, la condici6 per tal que I’Estat pugui establir unes bases uniformes és
precisament aquesta, que s’emprin com a parametre d’anivellament de les
competencies de desenvolupament de configuracions contingudes en els esta-
tuts més «garantistes», ja que en cas contrari es vulnerarien les previsions
contingudes en aquests estatuts. En qualsevol cas, el quid de la qiiesti6 sera
precisar I’abast de les excepcions a la doble regla general de 1’Estatut d’auto-
nomia de Catalunya.

b) Pero, en aquest darrer estatut, per delimitar 1’abast de les bases, tant
o més important que la delimitacié funcional a la qual s’acaba d’al-ludir,
és la delimitaci6 que podriem qualificar com a material, que consisteix a
identificar submateries o sectors materials que fins ara s’havien considerat
part de materies en les quals 1’Estat tenia competéncies basiques i inclou-
re-les en altres materies de competencia exclusiva de les CCAA, tot con-
siderant que els interessos generals de I’Estat en aquests ambits no resul-
ten afectats de manera rellevant. Segons el legislador estatuent, hi hauria
uns ambits materials, fins ara inclosos en materies en que I’Estat tenia la
possibilitat de dictar bases, en els quals segons el nou estatut les dites bases
ja no hi podrien penetrar ni com a principis establerts per llei, ja que els
interessos generals de 1’Estat hi resulten afectats de manera tan remota que
no justifica una intervencio estatal basica. El legislador estatal ordinari en
forca ocasions ha decidit que determinades regulacions considerades basi-
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ques deixessin de tenir aquest caracter; res impedeix que aquesta decisid
I’adopti el legislador estatal organic en aprovar els estatuts d’autonomia.

Aix0 succeeix, per exemple, respecte de la competencia sobre 1’ organit-
zacio territorial de I’ Administracié autonomica (art. 150 EAC) o sobre I’ or-
ganitzacio territorial de la CA (art. 151 EAC), en les quals fins ara I’Estat
podia dictar bases (a partir, sobretot, de la competencia de I’article 149.1.18
CE): a I’Estatut de 2006 aquestes submateries es consideren exclusives de
la Generalitat. Aquest és també el cas de diverses submateries incloses fins
ara en la materia de regim local, com ara la determinaci6 de les competen-
cies propies dels municipis en els ambits de competencia de la CA (art. 84)
o el regim dels béns de domini ptiblic, comunals i patrimonials (art. 160
EAC), o bé en la materia de la funcid publica i el personal al servei de les
administracions publiques de les CCAA i de les respectives administracions
locals en les quals hi ha aspectes —per exemple, tot allo relatiu a la carre-
ra funcionarial— que es reserven en exclusiva a la CA i, en conseqiiencia,
les bases estatals sobre el régim estatutari dels funcionaris no hi podran en-
trar (art. 136 EAC); o, finalment, per posar un exemple practic ja ocorregut,
cal considerar que després d’entrar en vigor I’Estatut de 2006 els plans de
gesti6 de les conques hidrografiques internes ja no requereixen 1’aprova-
ci6 del Govern de I’Estat, com exigia un precepte legal establert per 1’Estat
en exercici de la competencia basica sobre coordinaci6 i planificacié de
I’activitat economica. El caracter exclusiu de les conques intracomunita-
ries fa que en aquest cas no puguin entrar les bases estatals. Aix{ ho va fer
observar la Comissi6 Juridica Assessora de la Generalitat en el Dictamen
280/06, de 14 de setembre, relatiu a un projecte de decret de la Generalitat
en el qual continuava fent-se refereéncia a I’aprovacié dels plans de gestié
per part del Govern de I’Estat (es tractava d’un projecte de reglament de
procediment per a I’elaboracié de la planificacié hidrologica en les con-
ques internes de Catalunya).'®

Si s’analitzen amb deteniment els ambits en els quals es delimita mate-
rialment la penetraci6 de allo que és basic —organitzacié de I’ Administracié
autonomica, funcié puiblica autonomica i local, organitzaci6 territorial de
les CCAA, etc.—, s6n materies en les quals, en principi, els interessos
generals de I’Estat o d’altres CCAA, o els drets fonamentals dels ciuta-

16 L’Estat, pero, ha interposat un requeriment d’incompetencia contra la resolucié de la Generalitat
que, com a conseqiiencia del Dictamen 280/06 de la Comissi6 Juridica Assessora, no establia
I’autoritzacié estatal.
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dans, hi tenen una incidéncia molt secundaria i, en canvi, I’afectacié pri-
mordial i quasi tnica es refereix als interessos interns de cada CA.

L’Estatut d’ Andalusia i les propostes de Canaries i de Castella-la Man-
xa apliquen la mateixa tecnica que 1’Estatut de Catalunya, malgrat que en
alguns casos no totes les submateries que en I’Estatut de Catalunya es
consideren exclusives tenen la mateixa consideracié en els altres tres. Per
contra, els estatuts o projectes d’estatut de la Comunitat Valenciana,
d’Aragd, de les Illes Balears i de Castella i Lle6 no identifiquen subma-
teries exclusives dins d’ambits materials en que I’Estat fins ara ha pogut
dictar bases, perd, en canvi, com hem vist, en d’altres casos declaren exclu-
sives «sens perjudici» competencies basiques estatals, ambits en els quals
és clar que I’Estat pot establir bases perque aixi ho diu expressament la
Constitucio.

En realitat, en aquests estatuts, llevat d’algunes materies que es consi-
deren especialment rellevants, a I’hora de distribuir les competencies s’em-
pra una técnica legislativa diferent a la dels estatuts de Catalunya, Andalusia,
Canaries 1 Castella-la Manxa: en lloc d’estructurar el sistema competen-
cial a partir de les materies i, sobretot, en lloc d’intentar precisar dins
cadascuna d’elles diverses submateries amb el seu régim funcional espe-
cific, organitzen el sistema de competencies a partir de les tres grans ca-
tegories funcionals (executives, compartides i exclusives) i hi inclouen
les materies en bloc, sense distingir diversos régims funcionals per rad
de les submateries. Aixi, cada materia t€ un unic régim funcional, de
manera que les excepcions es produeixen, si s’escau, mitjangant clausu-
les «sense perjudici» que en realitat desvirtuen la rdbrica general que les
presideix.

3.3 - Incorporacié de la potestat reglamentaria a les competencies
executives

L’ objectiu d’incorporar la potestat reglamentaria ad extra a les compe-
tencies executives es pretén assolir amb I’Estatut de Catalunya tot incloent
en la descripci6 del contingut d’aquest tipus de competéncia una al-lusié a
«la potestat reglamentaria, que compren 1’aprovacié de disposicions per
a I’execuci6 de la normativa estatal». El tenor d’aquest precepte deixa clar
que, a diferéncia del que succeia fins ara amb 1’assentiment de la doctrina
del Tribunal Constitucional, les competencies executives de la Generalitat
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inclouen efectivament la possibilitat de dictar no solament reglaments d’or-
ganitzacié sind també reglaments amb contingut «normatiu» i amb efectes
ad extra. Tanmateix, també queda clar que aquesta potestat reglamentaria
no s’assumeix amb caracter monopolistic excloent, ja que I’incis «norma-
tiva estatal» deixa clar que no s’exclou I’existéncia de reglaments estatals,
(si existeixen, hauran de ser respectats per la CA).

L’Estatut d’ Andalusia i la Proposta de Canaries utilitzen férmules idén-
tiques o practicament identiques a I’Estatut de Catalunya. L’Estatut de les
Illes Balears distingeix la funcié executiva en les competeéncies comparti-
des i en les competencies exclusives; respecte de les primeres afirma que
«la potestat executiva de la CA podra portar annexa la potestat reglamen-
taria quan sigui necessaria per a 1’execucié de la normativa estatal» (art.
85.2) (I’incfs «quan sigui necessaria...» desapareix en el cas de la funcié
executiva relativa a les competencies exclusives). La Proposta de Castella-
la Manxa adopta una férmula similar a aquesta darrera (art. 91.2).

L’Estatut d’ Aragé conté una formulacié una mica diferent, que a prime-
ra vista pot semblar més propera als reglaments merament organitzatius, ja
que atribueix a la CA la potestat «per dictar reglaments per a la regulacié
de la seva propia competencia funcional i I’organitzaci6 dels serveis neces-
saris per fer-ho». Tanmateix, aquesta formulacié permet també ser interpre-
tada en el sentit de no excloure la possibilitat de dictar reglaments ad extra.

Finalment, I’Estatut valencia i la proposta de Castella-la Manxa no
especifiquen 1’abast funcional de les competencies executives.

En relacié amb les quals cal fer referencia als casos excepcionals que
els estatuts acoten el seu contingut o el seu exercici tot fent referencia a la
legislacié estatal. L Estatut catala utilitza quatre férmules: primera, la Ge-
neralitat assumeix «les facultats executives que li atribueixi la legislacio
estatal»; segona, la Generalitat assumeix la competencia «en els termes
que estableix la legislacio estatal»; tercera, la Generalitat assumeix la
competencia «d’acord amb la legislaci6 estatal», i, finalment, la Generalitat
assumeix la competéncia «en el marc de la legislacio estatal».

La pregunta fonamental a la que cal donar resposta és la de si en els
suposits en els que s’empren aquestes formules la legislaci6 estatal pot deli-
mitar o no 1’abast de la competeéncia excecutiva autonomica, €s a dir, si el
legislador estatal pot precisar quines facultats corresponen a la Generalitat
i quines continuen en mans de 1’Estat, en definitiva si la llei estatal actua
com a titol de la competencia autonomica o, pel contrari aquestes clausu-
les fan referéncia inicament a la forma d’exercici de les competencies exe-
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cutives de la Generalitat, pero no a 1’abast material del seu titol competen-
cial.

Des d’aquesta perspectiva cal deixar clar d’entrada que la legislaci6 esta-
tal només opera com a titol habilitant de la competencia autondmica quan
a I’Estatut es diu expressament que la Generalitat té les facultats executi-
ves «que li atribueix la legislacio estatal». Aquesta és una situaci6 excep-
cional, ja que en I’ordenament espanyol sén els Estatuts els que, respec-
tant el que estableix la Consitucid, atribueixen les competencies a les
respectives CCAA, no el legislador estatal, llevat casos excepcionals que,
com a tals s’han d’interpretar restrictivament. De fet, a I’Estatut aquest su-
posit només es dona en els articles 117.3.c (facultats de policia del domi-
ni public hidraulic) i 164.3 (seguretat publica, malgrat que aqui el propi
Estatut ja li atribueix unes facultats que el legislador estatal ha de respec-
tar). Un tercer cas, malgrat que relatiu a competencies compartides, és el
de I’article 126.3 EAC (actes d’excecucid reglats d’intermediaris financer).
En definitiva, les poquissimes vegades que I’Estatut ha volgut deixar al legis-
lador estatal la delimitacié de 1’abast de les competencies executives de la
Generalitat ho ha fet de manera explicita.

Pel que fa a la clausula «en els termes que estableix la legislacié esta-
tal», cal entendre que aqui I’Estat no «atribueix» les facultats executives,
ja que aquestes deriven directament de I’Estatut —com es normal—, pero
en canvi el legislador estatal pot establir alguns procediments a través dels
quals s’haura d’exercir la competeéncia executiva de la CA. Sén els casos
segiients: art. 117.2 (aigua i obres hidrauliques); 132 (emergencies i pro-
tecci6 civil) i 161.2.a) (registre estatal d’entitats religioses). Establir pro-
cediments no vol dir acotar 1’abast material de les competencies.

La clausula «d’acord amb la normativa de I’Estat» es recull als arti-
cles 140.7 (comunicacions electroniques) i 159.4.b) (valoraci6 dels bens
expropiats). En aquest segon cas sembla evident que el que es pretén és
deixar clara la prevalenca de la legislacio estatal sobre 1’exercici de la potes-
tat executiva de la Generalitat. Es vol deixar clar que la Generalitat en esta-
blir els criteris de valoracié dels béns expropiats haura de respectar el que
estableixi la legislaci6 estatal en aquesta materia. En el cas de I’article 140
la qiiestié és més complexa ja que I’Estat t€ competéncia exclusiva sobre
telecomunicacions.

Finalment, 1’Estatut utilitza dues formules més: «exercici en coordi-
nacié» amb 1’Estat (art. 138.2: autoritzacions de treball) i «en el marc de
la regulacié general» (art. 147: notariat i registres publics). La primera
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férmula no ofereix cap dificultat interpretativa: la coordinaci6 afecta a
I’exercici no a la titularitat de la competencia, I’Estat no pot negar a la
Generalitat la competencia d’autoritzacié, perd pot condicionar-la a un
procediment concret o al compliment de determinats objectius o finalitats.
La clausula de I’article 147 és, crec, un recordatori que la competéncia
executiva pot incloure reglaments pero ha de respectar la regulacié esta-
blerta per I’Estat.

D’aquesta maneral, al meu parer, cal interpretar les clausules del mateix
tenor que s’incorporen a tots els nous estatuts.

3.4 - Tecniques per constitucionalitzar I’activitat de foment de I’Estat

El quart gran objectiu consisteix, com he avancat, a aconseguir que
I’activitat de foment que duu a terme 1’ Estat respecti el sistema constitu-
cional de distribucié de competeéncies. La transcendéncia practica i teori-
ca d’aquest objectiu €s dificil d’exagerar, ja que I’Estat, de forma massi-
va i reiterada, atorga subvencions i ajuts economics, fixa els objectius als
quals s’han de destinar, estableix els requisits per poder accedir-hi, en regu-
la la tramitaci6 i els concedeix en ambits en els quals les CCAA tenen
atribuides competencies, fins i tot competeéncies exclusives. D’aquesta
manera 1’Estat pot condicionar, sovint de forma decisiva, les politiques
publiques que correspon fixar a les CCAA en els ambits en que tenen com-
petencies exclusives o compartides. La quantitat i la quantia de les sub-
vencions i altres ajuts economics que cada dia es publiquen en el Butlleti
Oficial de I’Estat i que no respecten la doctrina constitucional a la qual
faré referencia immediatament, posen en relleu un problema practic i no
solament teoric que suscita aquesta politica normativa de I’Estat, que
no es concreta només en disposicions generals, siné també en molt nom-
broses resolucions. Com succeeix amb relacid a les bases, pel que fa a
I’activitat de foment si hom vol comprovar la seva transcendeéncia efecti-
va cal analitzar, no I’apartat del BOE dedicat a les disposicions generals,
0 no només aquest apartat, sind també i fonamentalment el tercer, que
porta la ribrica de «Otras Disposiciones»: aquesta és una de les fonts més
reveladores per comprovar com funciona a la practica I’Estat de les auto-
nomies.

Per evitar els greus efectes distorsionadors d’aquesta practica, |’ Estatut
d’autonomia de Catalunya, en el seu article 114, es limita practicament
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a incorporar una doctrina constitucional tan consolidada com freqiient-
ment oblidada per I’Estat, que a més s’aprofita de les dilacions en els
processos constitucionals i del fet que normalment les sentencies del
Tribunal que declaren la inconstitucionalitat de les subvencions estatals
tenen efectes pro futuro, i, en conseqiieéncia, no anul-len les subvencions
atorgades per no perjudicar els tercers que les van percebre en el seu
moment.

La doctrina constitucional incorporada a 1’Estatut consisteix a accep-
tar que 1’Estat pot destinar recursos a qualsevol finalitat i en relacié amb
qualsevol materia, perd que ho ha de fer respectant les competencies de
la CA, de manera que si els ajuts es refereixen a ambits materials en els
quals la Generalitat té competeéncies exclusives, correspon a aquesta espe-
cificar els objectius, forcosament generics, que pot establir I’Estat i 1’e-
xercici de la resta de funcions relatives a les subvencions estatals. Si els
ajuts afecten competencies compartides, la Generalitat pot precisar nor-
mativament els objectius fixats per 1’Estat, a part de la resta de funcions;
i, finalment, si afecten materies en les quals la Generalitat té competen-
cies executives, correspon a aquesta tota la gestié dels ajuts.

La incorporacié de la doctrina constitucional al bloc de constitucio-
nalitat hauria de contribuir a modificar la practica estatal seguida fins ara
en aquesta materia. Tanmateix, cal tenir present que sovint I’ Estat no apli-
ca aquesta doctrina tot al-legant que les subvencions o els ajuts no es po-
den territorialitzar, és a dir, que no es poden dividir entre totes les CCAA
afectades. No es pot negar que en alguns casos aixo és aixi, i, de fet, el
mateix Tribunal Constitucional admet en aquests suposits excepcions a
la seva doctrina general. Aixd no obstant, a la practica cal tenir present
que en molts casos I’Estat no justifica la impossibilitat de territorialitzar,
i quan ho fa molt sovint aporta uns arguments molt dificilment accep-
tables.

Sens dubte, en el futur immediat la controversia se centrara en la deter-
minaci6 de quan és o no territorialitzable una subvenci6 o un ajut. Per aixo,
resulta molt interessant la previsié continguda en I’Estatut de Catalunya se-
gons la qual la Generalitat ha de participar en la decisi6 arran del caracter
no territorialitzable de les subvencions estatals —s’entén que es refereix a
les que afecten materies de competencia autonomica— i, afegeix, que en
aquest cas, és a dir, en cas que s’accepti que no es poden territorialitzar,
participara, en els termes que fixi I’Estat, en la seva gesti6 i tramitacié. Aquest
mateix regim s’aplicara a les subvencions europees.
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Plantejada aix{ la qiiestio cal fer dues observacions: en primer lloc, pel
que fa a la decisi6 de la possible territorialitzacid de les subvencions, s’ha
de partir del principi que en els ambits en que les CCAA tenen compe-
tencies exclusives o compartides la intervenci6 estatal en la fixacié de
politiques publiques per la via de les subvencions s’ha de considerar una
excepcid a la regla general, i, com a tal excepcid, s’hauria d’interpretar
restrictivament; en segon lloc, caldra dissenyar amb cura els mecanismes
de participacié de les CCAA en la presa d’aquesta decisié. Actualment ja
existeixen alguns d’aquests mecanismes, pero el seu funcionament no sol
ser gaire eficag. S’articulen sovint com a consultes formals o informals
amb els departaments afectats de les CCAA, que amb molta freqiiencia
utilitza I’ Estat per completar o, fins i tot, per substituir els raonaments que
hauria d’aportar per justificar la impossibilitat de territorialitzacié i que
desconeixen, per part de les CCAA, el principi d’indisponibilitat de les
competencies propies i, per part de 1I’Estat que, en molts casos, 1’acord
s’aconsegueix fruit d’un veritable contracte d’adhesié que les CCAA es
veuen obligades a subscriure per tal de no perdre una font de finangament
que els és necessaria.

Per donar més garanties a la participacié autonomica en la decisié de
no territorialitzacio, potser fora bo situar-la, com a minim en algun dels seus
trams, en organismes com la Comissié Bilateral Generalitat-Estat o en la
Comissié Mixta d’ Afers Economics i Fiscals Estat-Generalitat, o bé, atesos
els aspectes multilaterals de la decisid, en el Consell de Politica Fiscal i
Financera. De fet, la reiteracié cada any del mateix tipus de subvencié en
relacié amb determinats serveis posa de manifest que el que en el fons hi
ha en molts suposits €s un problema de finangament. També podria contri-
buir a corregir aquesta distorsionadora practica estatal una modificacio de
la llei de subvencions estatal i del seu reglament per incorporar-hi més fidel-
ment la doctrina del Tribunal Constitucional en aquesta materia.

Els estatuts d’ Andalusia i d’Aragé i les propostes canaria i de Castella
i Lle6 reprodueixen de forma quasi literal el precepte de 1’Estatut catala.

Els estatuts valencia, balear i la Proposta de Castella i Lle6 no regulen
I’activitat de foment, i I’Estatut de les Illes Balears es limita a reconeixer
I’obvietat de la seva existencia pel que fa a les seves competencies «sin per-
juicio de la actividad que corresponda al Estado»; és clar, pero, que 1’Estat
pot exercir les seves competeéncies en aquests territoris amb el mateix abast
que en els territoris de les CCAA citades anteriorment i que pot estendre
els mecanismes de participaci6 a totes les CCAA.
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3.5 - Tecniques per delimitar I’abast territorial de les competencies

El cinque objectiu, que consisteix a tractar d’evitar que I’abast supra-
territorial dels fenomens objecte de les competencies autondmiques es con-
verteixi automaticament en titol habilitant de 1’Estat, es pretén aconseguir
en I’Estatut de Catalunya (art. 115) amb la incorporacid, també en aquest
cas, d’una doctrina consolidada del Tribunal Constitucional: la que decla-
ra que el fet que determinats fenomens socials objecte de competéncies auto-
nomiques s’estengui al territori d’altres CCAA no justifica, sense més, el
trasllat a ’Estat de la titularitat sobre la referida competéncia. En aquests
casos de supraterritorialitat caldra, en primer lloc, intentar fragmentar I’ac-
tivitat publica sobre el referit objecte a fi de permetre I’exercici de les com-
petencies a les respectives CCAA. Si aquesta fragmentacié no és viable,
s’hauran d’arbitrar mecanismes de cooperacio entre les CCAA; només quan
aquesta cooperacid també sigui impossible, 1’Estat podra establir mecanis-
mes de coordinaci6 entre les CCAA per tal que aquestes exerceixin les seves
competencies.

Un article amb el mateix contingut es recull també en I’Estatut d’ Andalusia
(art. 43) i la Proposta de Castella-la Manxa (art. 94). En canvi, en els altres
estatuts o propostes de reforma no hi ha previsions d’aquest tipus.

La transcendencia de les previsions contingudes en els Estatuts catala
i andalds i de la Proposta de Castella-la Manxa pot ser realment important,
ja que, de fet, equival a establir un punt de connexid territorial generic
d’aplicaci6 subsidiaria en totes les competéncies autonomiques respecte de
les quals el mateix Estatut no estableixi punts de connexi6 especifics. A més,
aquest precepte estatutari permet posar en qiiestié molts dels punts de con-
nexio territorials fixats per I’Estat sobre la base de la supraterritorialitat dels
fenomens socials en materies o en funcions sobre determinades materies
—per exemple, funcions executives— en les quals no té competeéncies, ja
que aquestes corresponen a totes les CCAA.

Actualment, amb I’argument del caracter supraterritorial dels feno-
mens que soén objecte de les competencies autonomiques, no hi ha cap
ambit material en que 1’Estat hagi renunciat a actuar —exercint inclis
la funcié executiva—, fins i tot en materies que es reserven en exclusi-
va a totes les CCAA (fundacions, esports, consumidors...). L’Estat, mit-
jancant 1’establiment de punts de connexid territorial supraautonomics,
continua actuant en tots els ambits materials i ho fa, precisament per
aix0 mateix, en relacié amb els fenomens que tenen més transcenden-
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cia social, economica i politica. Les fundacions, els esports o les associa-
cions de cria d’animals de raca pura s6n competencia exclusiva de les
CCAA, pero I’Estat continua exercint competencies exclusives sobre
fundacions, esports o associacions de cria d’animals d’abast supraauto-
nomic. En alguns suposits els arguments que pot aportar 1’Estat a favor
d’aquesta competencia semblen atendibles; en molts altres no és aixi,
malgrat que la manca de relacions de cooperacié horitzontal entre les
CCAA contribueix a justificar aquesta deriva centralitzadora. Les previ-
sions contingudes en els estatuts de Catalunya i Andalusia i en la Proposta
de Castella-la Manxa haurien de contribuir a modificar aquesta practica
arrelada.

3.6 - Tecniques per incorporar I’accié exterior com activitat inherent
a les competencies

Tots els estatuts reformats i en tramit de reforma incorporen per pri-
mera vegada un capitol molt rellevant dedicat a 1’acci6 exterior de les res-
pectives comunitats autonomes. En aquest titol es reconeix, de manera
explicita o implicita, que les competeéncies autonomiques poden tenir incor-
porada de forma inherent una dimensi6 exterior, que pot exigir i justificar
una actuacié de la CA fora del territori estatal. Es tracta d’una actuacié
exterior que no es confon amb la competencia estatal de relacions inter-
nacionals i que, de fet, en tots els nous estatuts ultrapassa I’ambit de les
respectives competencies per abragar una idea més amplia de promoci6
dels «interessos propis» de les respectives CCAA.

Els estatuts preveuen un seguit d’instruments a través dels quals es
pot portar a terme aquesta acci6 exterior: des de la possibilitat d’obrir ofi-
cines a I’exterior, subscriure acords de col-laboracid, promoure la coope-
raci6 i la projeccid internacional o participar en organismes internacio-
nals, fins a la possibilitat de participar en I’ activitat estatal de subscripci6
de tractats i convenis internacionals que afectin les competeéncies auto-
nomiques.

La comparacié entre les previsions estatutaries en aquest ambit i les
drastiques restriccions a les quals estaven sotmeses les CCAA fins fa poc
en aquesta materia posa de manifest un canvi important, no solament
quantitatiu sin6 també qualitatiu, en la concepcié mateixa del tipus d’au-
togovern que correspon a les CCAA.
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3.7 - Tecniques per garantir la participacioé en la Unié Europea

Tenen també una molt notable transcendencia practica —i teorica— els
capitols dels nous estatuts que regulen de manera detallada un seguit de
mecanismes de participaci6 de les CCAA en les institucions i en els pro-
cessos de presa de decisié de la Unié Europea que afecten competencies
autonomiques. La necessitat d’incloure aquestes previsions en els estatuts
és del tot evident si es té en compte la creixent intervencié de la Uni6 en
ambits en els quals les CCAA tenen atribuides competencies. En realitat,
bastants mecanismes de participacié que es contenen en els nous estatuts
ja estaven recollits en diverses normes estatals, malgrat que el seu funcio-
nament molt sovint ha estat forca irregular i, en molts casos, les mateixes
CCAA no han aprofitat, per desidia o per incompetencia, les possibilitats
de les quals ja disposaven. El fet que aquests procediments s’incorporin als
estatuts, a part de donar-los la garantia que correspon a aquest tipus de dis-
posicid, hauria de contribuir a perfeccionar aquests mecanismes de parti-
cipacid i a fer que les CCAA s’hi impliquessin a fons.

3.8 - Tecniques per garantir el principi de neutralitat institucional
interna del dret europeu

Al llarg dels més de 25 anys de vigéncia de I’Estat de les autonomies,
amb una relativa freqiiencia I’ Estat ha actuat en ambits competencials reser-
vats a les CCAA tot al-legant de forma implicita la seva condicié de res-
ponsable, davant de la Unié Europea, de la incorporacio i desenvolupament
del dret europeu o tot adduint, també de forma implicita o explicita, la
impossibilitat de territorialitzar aquest desenvolupament. En definitiva, amb
una relativa freqiiencia, 1’Estat no ha respectat el principi de neutralitat
interna del dret europeu. Malgrat tot, també en aquest cas és cert que les
CCAA en molts suposits no han actuat amb suficient diligéncia, i aixi do-
nen arguments a I’Estat per justificar una actuacio vicaria en el compliment
ineludible d’obligacions davant de la Unié Europea.

L’Estatut de Catalunya de 2006, en el segon incis de I’article 189.1,
recull expressament aquest principi de neutralitat, consagrat pel dret euro-
peu i per la jurisprudéncia constitucional, i hi afegeix que correspon a la
Generalitat 1’aplicaci6 i execucié del dret de la Unié Europea en I’ambit
de les seves competencies; preveu també la participacié de la Generalitat
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en els suposits en els quals I’execucié no es pugui territorialitzar; regula la
participacié en 1’accié de foment a través de fons europeus, i estableix que
en cas que la Unié Europea dicti una legislacié que substitueixi la norma-
tiva basica de I’Estat, la Generalitat podra adoptar la legislaci6 de desen-
volupament a partir de les normes europees.

Els estatuts o les propostes de reforma d’ Andalusia, Canaries, Arago,
Illes Balears, Castella i Lle6 i Castella-la Manxa contenen una regulacio
molt similar a la catalana, malgrat que en alguns casos és més sintetica. Es
clara la importancia d’aquest conjunt de previsions atesa la creixent inter-
vencid de la Unié Europea en moltes de les materies en les quals les CCAA
tenen reconegudes competencies, sovint fins i tot exclusives.

No puc ara entrar a ponderar I’amplia problematica que susciten aques-
tes previsions estatutaries, que obliguen a modificar practiques molt arre-
lades, tant de 1’Estat com de les CCAA.

3.9 - Competencies de participacié en I’exercici de competéncies estatals

Cal destacar finalment I’aposta clara de I’Estatut d’autonomia de Cata-
lunya per reforgar els mecanismes de participacié de la CA en I’exercici
de competencies estatals que afecten competéncies o interessos de la
Generalitat, aixi com per ampliar la facultat de la Generalitat de designar
membres d’organismes, institucions i empreses estatals i per establir meca-
nismes de col-laboraci6, coordinacié i cooperacié en 1’exercici de compe-
tencies estatals i autonomiques en determinades materies.

En I’Estatut de Catalunya es preveuen fins a 89 mecanismes d’aquest
tipus. En alguns d’aquests casos es precisa la forma concreta de participa-
ci6 i, fins i tot, I’instrument formal per portar-la a terme (per exemple, a tra-
vés d’informes preceptius); en d’altres, aquesta concrecio es remet a I’acord
entre la Generalitat i I’Estat o al que estableixi I’Estat. Tanmateix, en tots
els casos'” hi ha un mandat estatutari que vincula als poders publics i que
aquests estan obligats juridicament a atendre, i a partir dels quals han d’es-
tablir els mecanismes de participacié que estimin oportuns. Aquesta par-

17 Fins i tot en el suposit extrem de 1’article 117.3.c es pot considerar que I’Estat ha de preveure
algunes facultats executives a favor de la Generalitat. En tots els altres casos (per descomptat,
quan afirma que participara en els termes fixats per 1’Estat) hi ha un mandat estatutari juridica-
ment indefugible.
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ticipacid pot ser molt amplia o molt reduida, pero el que resulta juridica-
ment vetat és que no s’estableixi. L’Estatut no es limita a proclamar sim-
ples desigs de participacid, com s’ha dit en alguna ocasid, sind que incor-
pora autentics mandats juridics. No son desigs perque I’Estatut no és una
norma que la Generalitat dirigeix a 1’Estat, sin6 una llei estatal fruit d’un
pacte entre I’Estat i la CA; i, en segon lloc, no sén simples desigs perque
incorporen autentiques obligacions juridiques el compliment de les quals
es pot exigir jurisdiccionalment, malgrat que és cert que en alguns casos
la via jurisdiccional sera més complicada que en d’altres. La manca d’in-
formes preceptius o de participacié de la CA en els processos de decisié
en els quals estigui estatutariament prevista pot arribar a viciar els acords
presos, de la mateixa manera que la manca de participacié en la designa-
ci6 de determinats organismes pot comportar la seva defectuosa compo-
sici6.!®

Concretament, 1’Estatut estableix un informe preceptiu, no vinculant,
de la Generalitat en relacié amb 1’exercici de vuit competéncies estatals.'
En dos preceptes es requereix 1’acord previ de la Generalitat i I’Estat per
tal que I’Estat pugui exercir determinades funcions;* la participacié de la
Generalitat en la designacié de membres d’organismes estatals es preveu
en relacié amb divuit entitats concretes i en d’altres supdsits no precisats;?!

18 Sobre el caracter merament programatic dels mecanismes de participacid, vegeu Tornos, op. cit.

19 En el procediment d’atorgament d’autoritzacié de les instal-lacions de producci6 i transport
d’energia que ultrapassin el territori de Catalunya o siguin objecte d’aprofitament fora d’aquest
territori; en el procediment d’atorgament d’indults; en els suposits de transvasament d’aigua;
en la qualificacié d’interés general de ports, aeroports i altres infraestructures del transport; en
la qualificaci6 d’interes general d’obres publiques; per a la integracié de linies ferroviaries de
transport intracomunitaries en linies que superin I’ambit territorial de Catalunya; i, en un altre
ordre, informes preceptius de la Comissié Bilateral en la declaracié i delimitacié d’espais na-
turals amb regim de proteccio estatal i en la determinacié d’emplagament d’infraestructures
i d’equipaments de titularitat estatal a Catalunya.

20 Per tal que I’Estat pugui fer inversions en béns i equipaments culturals a Catalunya, i per tal que
les cambres de comerg, industria i navegacié puguin desenvolupar funcions de comerg¢ exterior
i destinar recursos camerals a aquestes funcions (afectaria la competencia estatal en materia de
comerg exterior).

21 Banc d’Espanya, CNMYV, Comissi6 del Mercat de Telecomunicacions, altres organismes eco-
nomics que determini la Comissié Mixta d’Afers Economics i Fiscals Estat-Generalitat;
Tribunal de Comptes, Consell Economic i Social, Agencia Tributaria; Comissié Nacional de
I’Energia, Agencia Espanyola de Protecci6 de Dades, Consell de Radio i Televisio o organis-
mes que els substitueixin; organs d’administracié de Paradores de Turismo de Espafia; organs
de govern, de gestié i de planificacié de les conques intercomunitaries; organismes d’abast
supraautonomic que exerceixin funcions sobre infraestructures del transport situades a Catalunya
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es preveu la creacié de quatre drgans mixtos;>* s’estableix la gestié consorcia-
da del cadastre; es preveuen set convenis* o d’altres instruments indeter-
minats de col-laboracié* i set instruments de coordinaci6 i de cooperaci6;?
i, finalment, en vint-i-vuit articles es disposa que la Generalitat participara
en I’exercici de determinades competeéncies estatals, sense que es determi-
ni I’instrument concret de participacid.?

El nombre i el relleu d’aquests mecanismes de participaci6 son tan im-
portants que permeten afirmar que I’Estatut de Catalunya, juntament amb
les tres competencies classiques (exclusives, compartides i executives), crea
un nou tipus de competeéncia autonomica: la de participacio.

El reforcament dels instruments de participacié és ampliament com-
partit per tots els nous estatuts d’autonomia, encara que no en tots ells té
la mateixa intensitat. Tots els estatuts reiteren la voluntat de reforcar els
mecanismes de col-laboraci6 i cooperacio.

(Renfe, Aena, Adif, Gif, Puertos del Estado); entitats i organismes d’ambit estatal, europeu i
internacional que tinguin per objecte el desenvolupament de I’esport i el lleure; i, en un altre
ordre de consideracions, magistrats del Tribunal Constitucional i del Consell General del
Poder Judicial.

22 Un consorci o ens equivalent entre I’ Agencia Tributaria de Catalunya i I’ Agencia Tributaria de
I’Estat, que es pot convertir en Agencia Tributaria de Catalunya; una Comissié d’Infraestructures
(DA 3); 1a Comissi6 Mixta d’ Afers Economics i Fiscals; la Comissié Bilateral Generalitat-Estat.

23 En materia de joventut, denominacions d’origen, gestié de planificaci6 economica estatal, segu-
retat nuclear, gestié d’obres hidrauliques d’interes general, gestié d’obres publiques d’interes
general, execuci6 i gestié d’obres publiques d’interes general en el litoral.

24 Entre d’altres, en I’establiment d’un calendari de fires internacionals; en politica de recerca; en
materia d’entitats religioses.

25 Per exemple, per atorgar autoritzacions de treball; projeccié internacional de la cultura; revisié
d’actes tributaries en via economicoadministrativa; emergeéncies i proteccié civil supraautono-
mica, i espais naturals supraautonomics.

26 Per exemple, en la politica d’immigracié; en la determinacié de contingents d’immigracid; en
la planificaci6 del sector energetic; en estadistiques d’abast general; en documentaci6 amb trans-
cendencia tributaria; en la determinaci6 del caracter no territorialitzable de les subvencions esta-
tals i europees; en politiques de recerca d’ambit europeu i internacional; en la gestié dels comp-
tes de diposits i consignacions judicials; en I’elaboracié de programes per accedir als cossos de
notaris, registradors, etc.; en la reforma de la legislacié penal i processal sobre menors; en la
planificacié hidrologica; en la planificacid i programacié de ports i aeroports d’interés general;
en la xarxa viaria; en la planificacid i gestié de la xarxa ferroviaria de I’Estat; en la planifica-
cié i programaci6 de les obres qualificades d’interés general; en 1’establiment de transports
ferroviaris supraautonomics i internacionals; en relacié amb processos de presa de decisions a
la Uni6 Europea i en organismes de la Unid; en I’elaboracié de convocatories de formacié espe-
cialitzada en I’ambit de la sanitat; en la planificacié i coordinacio estatal en materia de sanitat
i salut publica; en politiques actives d’ocupacié; en politiques de lleure supraautondomiques; en
el registre estatal d’entitats religioses.
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La valoraci6 definitiva de la virtualitat de les «competencies de parti-
cipacié» com a mitja per ampliar i, sobretot, per millorar I’ambit de com-
petencies de les CCAA, haura d’esperar i tenir en compte la forma concre-
ta en la qual es plasmin aquestes previsions estatutaries a la practica. Pero
la valoraci6 d’aquests instruments de participacié en les competencies s’ha
de fer també des d’una perspectiva tan 0 més important que la de la millo-
ra de les competencies: s’ha de tenir present que poden contribuir a donar
soluci6 a un dels deficits o anomalies del sistema espanyol de descentralit-
zaci0 politica, que és la manca de mecanismes de participacié dels ens sub-
estatals en les institucions i en els processos de presa de decisions de 1’Estat
i la debilitat dels mecanismes de cooperaci6 i col-laboracié entre I’Estat i
les CCAA. Malgrat que sovint s’oblida, cal destacar que els estatuts refor-
mats i les propostes de reforma contenen, per primera vegada en 1’ordena-
ment constitucional espanyol, un titol especific dedicat expressament a re-
gular les relacions amb I’Estat i amb les altres CCAA. Pero I’analisi d’aquesta
qiiestié ens allunyaria de 1’objecte que he intentat analitzar en aquest ja
massa llarg treball introductori.

4 - Epileg

L’aprovaci6 i I’entrada en vigor dels nous estatuts suposa sens dubte
un pas endavant en I’ampliacid i en la millora de les competencies autono-
miques. No obstant aix0, aquest és només un primer pas. Com succeeix
amb totes les normes institucionals basiques d’una comunitat, la seva apli-
cacid efectiva i la capacitat per contribuir a transformar la realitat que regu-
la depen, més que en d’altres tipus de normes, de la seva assumpcié per
part dels ciutadans i del desenvolupament que li donin els poders publics.
En el cas concret de I’Estatut de Catalunya de 2006 aquesta efectivitat
depen a més de dos factors especifics: d’una banda, de la senténcia que ha
de dictar el Tribunal Constitucional en resoldre els set recursos d’incons-
titucionalitat que s’han interposat contra el text estatutari; i, d’altra banda,
del desplegament que en facin la Generalitat i I’Estat, per separat, en els
seus respectius ambits de competeéncia i conjuntament en les nombroses
decisions que depenen del seu acord mutu.

Pel que fa a la Generalitat, a part de I’aplicaci6 de 1’Estatut en totes i
cadascuna de les seves actuacions, aquest desenvolupament exigeix en
essencia la modificaci6 o aprovacié d’una cinquantena de lleis que resul-
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ten imprescindibles per tal que 1’Estatut es pugui aplicar. A part d’aixo hi
ha una trentena de lleis que convindria modificar per motius de seguretat
juridica o per assegurar les competencies autonomiques, malgrat que no
son estrictament necessaries per al desenvolupament de 1’Estatut. Es trac-
ta, com €s obvi, d’un programa legislatiu que no es pot esgotar en una sola
legislatura, perd que és perfectament abastable i que, de fet, ja s’ha iniciat
actualment.

Pel que fa a I’Estat o, en alguns casos, a I’accié conjunta Estat-
Generalitat, el desenvolupament estatutari requereix, en primer lloc, la
modificacié d’unes quaranta lleis estatals (per preveure-hi mecanismes de
participacié de la Generalitat i processos de designacié de membres d’or-
ganismes estatals; per habilitar 1’Estatut; per regular qiliestions relaciona-
des amb el poder judicial o precisar les competencies que corresponen a
la Generalitat en cinc casos en els quals I’Estatut declara que la Generalitat
tindra competencies executives en un seguit de materies pero remet la seva
concreci6 al legislador estatal).?” En segon lloc, caldra procedir a una qua-
rantena de traspassos de serveis de molt diversa complexitat i relleu. Pero,
molt especialment, per tal de desenvolupar I’Estatut, més important que
no pas les transferéncies o la modificacié puntual de determinades lleis
estatals avui vigents és sens dubte la modificacié d’un conjunt de politi-
ques normatives de 1’Estat, certament molt arrelades, que responen a una
concepcid de I’abast de les competencies estatals i autondomiques que no
concorda amb les previsions estatutaries. Em refereixo, com he anat apun-
tant al llarg d’aquest treball, a la politica normativa relativa a I’activitat de
foment; a la que afecta les competencies basiques estatals; a titols com els
de l'article 149.1.1, de contingut erratic i inabastable, i a la fixacié de
punts de connexio territorial que permeten que 1’Estat recuperi competeén-
cies pel sol fet que els objectes de les competéncies autonomiques tenen
un abast superior al del seu territori. Sens dubte no sera facil adaptar aques-
tes practiques normatives consolidades a les exigéncies dels nous estatuts;
tanmateix, es pot dir, sense por de ser massa emfatics, que sense la modi-
ficacié d’aquestes politiques —o, com a minim, sense la seva (improba-
ble?) inaplicacié a les CCAA dotades d’estatuts que aixi ho exigeixen, el
desenvolupament estatutari esdevindra simplement impossible i les refor-
mes estatutaries quedaran en gran mesura desvirtuades a la practica.

27 Sén els casos, per exemple, dels articles 120.4 0 126.3 EAC.

50



En el moment en que escric aquestes ratlles s’ha d’afirmar que aques-
tes politiques normatives no han experimentat cap alteracié. Certament, I’en-
trada en vigor dels primers estatuts reformats és encara relativament recent
i tota valoracid resulta precipitada, pero també és cert que els indicis que
s’esta disposat a iniciar aquest canvi no es poden demorar gaire.
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LA DELIMITACIO DEL CONCEPTE DE BASES
EN L’ESTATUT D’AUTONOMIA DE CATALUNYA

MERCE BARCELO I SERRAMALERA

Catedratica de Dret Constitucional
Unipversitat Autonoma de Barcelona

SUMARI: 1. L’articulacié de la nocié de bases estatals en I’Estatut d”auto-
nomia de Catalunya. 2. El contingut de I’article 111 de I’Estatut: la limi-
taci6 directa del concepte de bases en el marc de les competéncies com-
partides entre I’Estat i la Generalitat. 3. El debat sobre I’encaix constitucional
de la limitaci6 directa de les bases estatals en I’article 111 de I’Estatut.
4. L’enquadrament constitucional de I’article 111 de 1’Estatut: la fixacié
de les competencies autonomiques. 5. Legislacié de desenvolupament i
reserva de llei (art. 111 in fine). 6. L’abast i el significat de la reforma que
introdueix I’article 111.

1 - L’articulacio de la nocio de bases estatals en I’Estatut
d’autonomia de Catalunya

Probablement, una de les innovacions més notables que introdueix la
reforma de 1’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 és la de la defini-
ci6 normativa i I’intent de limitacié del concepte de bases estatals, que, des
de la norma estatutaria, es fa actuar en un doble sentit: directament, d’acord
amb D’article 111, definint materialment i dissenyant formalment la nocié
de bases, i col-ligant-la a les anomenades competencies compartides entre
I’Estat i la Generalitat; i de forma indirecta, quan en mencionar cada una
d’aquestes competencies compartides es fixen, ensems, les submateries que,
en tot cas, perod no de forma excloent, s’inclouen en el régim de compar-
ticio.

Precisament, la necessitat de definir i limitar el concepte expansiu de
bases estatals constitui una qiiesti6 ineludible des de I’inici del procés de re-
forma estatutaria. Ja en els primers documents parlamentaris, la via que,
des d’una perspectiva competencial, semblava més clara d’endegar era la
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que portava a tractar d’ampliar i activar les competencies de la Generalitat
i de determinar-ne amb precisié 1’abast. A partir d’aqui, i en aquest ambit,
el Ple del Parlament de Catalunya formula, entre d’altres, 1’objectiu de
«recuperar plenament el repartiment competencial Estat-Generalitat esta-
blert en la Constitucid i en I’Estatut». Es tractava, concretament, de fer efec-
tives les previsions estatutaries no realitzades; d’activar la participacié de
la Generalitat en I’ambit de 1’ordenacié general de 1’activitat economica;
de promoure la revisié de 1’abast de les lleis organiques, de la noci6 d’in-
teres general com a criteri de repartiment competencial, del principi terri-
torial com a limit de I’exercici de competéncies autonomiques, i de I’abast
de les competencies transversals estatals. I es tractava, també, i per al que
ara interessa, de promoure la revisié de 1’abast formal i material de la legis-
laci6 basica estatal per tal de no desbordar «I’establiment de principis o
regles fonamentals».!

La concreci6 en la reforma d’aquest darrer objectiu és, com s’ha dit,
aquell doble mecanisme complementari de definici6 i de limitaci6 de les
bases estatals, la transcendencia juridica del qual sobrepassa, tanmateix, la
funci6 restrictiva per a la qual ha estat concebut, en la mesura que, com
s’anira veient, reflecteix una determinada concepci6 dels principis que fona-
menten 1’Estat autonomic i constitueix un dels indicadors més importants
quant a la posici6 de les comunitats autbnomes en el seu si.

Les linies que segueixen volen delimitar el seu objecte a I’analisi de
I’article 111 de I’Estatut, tot i que es fara alguna referéncia final a 1’altre
dels mecanismes emprats per delimitar la legislacié basica estatal. Amb aques-
ta finalitat, s’aprofundira en el contingut d’aquell precepte, en les innova-
cions que incorpora i en el seu encaix constitucional. Tot plegat per acabar
concloent, s’avanca des d’ara, que si bé les conseqiiencies que es deriven
d’un enteniment de I’article 111 com a norma de delimitaci6 directa de les
competencies estatals no tenen encaix constitucional, si que el té la seva
comprensié com a norma de fixacié de les competencies autonomiques.
Des d’aquest plantejament, tot i que I’article 111 no pot desplegar tota la
funcié limitadora per a la qual va ser concebut, si que assoleix un abast
prou rellevant per considerar reeixida la reforma en aquest punt.

1 «Document de la Comissié d’Estudi per a I’ Aprofundiment de 1’ Autogovern», aprovat el 19 de
novembre de 2002. BOPC de 5 de desembre de 2002, pag. 39. Aprovacié pel Ple del Parlament
de Catalunya el 17 de desembre de 2002.
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2 - El contingut de P’article 111 de I’Estatut: la limitacié directa
del concepte de bases en el marc de les competéncies
compartides entre I’Estat i la Generalitat

L’ objecte principal de I’article 111 de I’Estatut —ja s’ha dit— és el
d’establir una limitacié directa de les bases estatals, tot i que, en formular-
se en el marc de les competencies compartides entre 1’ Estat i la Generalitat,
del seu redactat es deriven també altres conseqiiencies juridiques rellevants.
Concretament, la norma preveu:

«En les materies que I’Estatut atribueix a la Generalitat de forma com-
partida amb I’Estat, corresponen a la Generalitat la potestat legislativa, la
potestat reglamentaria i la funcié executiva, en el marc de les bases que fixi
I’Estat com a principis 0 minim comd normatiu en normes amb rang de
llei, excepte en els suposits que es determinin d’acord amb la Constitucid
i amb aquest Estatut. En exercici d’aquestes competencies, la Generalitat
pot establir politiques propies. El Parlament ha de desplegar i concretar per
mitja d’una llei les dites disposicions basiques».?

2 Laredacci6 actual de ’article 111 ja es troba en 1’Informe de 1a Ponencia del Congrés dels Diputats
(7-3-2006), i presenta algunes diferéncies rellevants amb la Proposta de reforma de I’ Estatut d’auto-
nomia de Catalunya aprovada pel Ple del Parlament (30-9-2005): «En les materies que 1’Estatut
atribueix a la Generalitat de forma compartida amb 1’Estat, corresponen a la Generalitat la potes-
tat legislativa i la integritat de la potestat reglamentaria i de la funcié executiva, en el marc dels
principis, els objectius o els estandards minims que fixi I’Estat en normes amb rang de llei, llevat
dels casos que estableixen expressament la Constitucio i aquest Estatut. En 1’exercici d’aquestes
competencies, la Generalitat pot establir politiques propies. El Parlament ha de concretar per mitja
d’una llei 1’efectivitat normativa i el desplegament d’aquestes disposicions estatals».

El text de la Ponéncia del Parlament, pero, havia aprovat una redaccié diferent: «En les mate-
ries que I’Estatut atribueix a la Generalitat de forma compartida amb 1’Estat correspon a la Generalitat
la potestat legislativa, la integritat de la potestat reglamentaria i de la funcié executiva, llevat
dels casos expressament previstos en aquest Estatut. En ’exercici d’aquestes competeéncies la
Generalitat podra establir politiques propies o, quan aixi ho decideixi lliurement, la fixacié de
politiques comunes d’acord amb allo establert al titol VI de 1’Estatut, en el marc dels principis,
objectius, estandards minims o normes que en cada cas determini I’Estat. La Generalitat parti-
cipara en I’establiment d’aquests principis, objectius, estandards minims o normes d’acord amb
allo previst al capitol III del titol VI de 1’Estatut».

Les diferencies s6n encara més evidents en la primera redaccié que dona d’aquest article I’ Institut
d’Estudis Autonomics: «En les materies que 1’Estatut atribueix a la Generalitat de forma com-
partida amb 1’Estat correspon a la Generalitat la fixaci6 de politiques propies o, quan aixi ho
decideixi lliurement, la fixacié de politiques comunes, dins del marc dels principis, objectius
o estandards minims fixats per 1’Estat en normes amb rang de llei, desenvolupant-los i concre-
tant la seva efectivitat normativa. En aquest tipus de competencia correspon a la Generalitat la
potestat legislativa, i la integritat de la potestat reglamentaria i de la funcié executiva, llevat dels
casos expressament previstos en [els articles (...) d’] aquest Estatut».
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Son cinc, almenys, les proposicions normatives que en aquest precep-
te es tanquen: es defineix com a competencia compartida aquella en la qual
juga el binomi legislaci6 basica de 1’Estat/legislacié de desenvolupament
autonomic; s’atribueix a la Generalitat, en aquests casos de competencia
compartida, la potestat legislativa (de desenvolupament), la potestat regla-
mentaria i la funcié executiva; es defineix quin és el contingut material de
les bases estatals (principis 0 minim comud normatiu); es contenen dues
previsions relatives al sistema de fonts de I’Estat i de la Generalitat, respec-
tivament; i s’estableix la possibilitat que, a través de la legislacié de desenvo-
lupament de les bases estatals, la Generalitat pugui desplegar politiques
propies.

Totes i cada una d’aquestes proposicions introdueixen importants innova-
cions respecte de la situaci6 anterior a la reforma i resten lligades directa-
ment o indirecta a la noci6 de bases que I’Estatut intenta limitar. Vegem, de
moment, en quin sentit i abast; després n’analitzarem 1’encaix constitu-
cional.

1) L'article 111 EAC defineix materialment com a competencia com-
partida aquella en la qual juga el binomi legislacio basica de I’Estat/legis-
lacié de desenvolupament autonomic, tancant aixi una llarga discussié doc-
trinal sobre si aquest tipus competencial és compartit o concurrent.® El fet
que s’opti en la definicié per la comparticié no és evidentment una mera
qiiestié semantica siné que deriva directament de la concepcié del mateix
model d’Estat i té com a conseqiiencia I’aplicaci6 o exclusié en relacié amb
la materia sobre la qual recau aquest tipus de competencies d’un determi-
nat régim juridic.

En efecte, les competencies concurrents sén propies de sistemes fede-
rals no duals, com ara el dels estats federals de caracter cooperatiu (per
exemple, Alemanya), i permeten legislar als estats membres (sobre una llis-
ta de materies que s’especifica a la Constitucié) en la mesura en que la
federacié no hagi fet us de la seva competencia legislativa (per exemple,
art. 72.1 GG). Com és sabut, els possibles conflictes que es poguessin deri-
var d’una actuacié conjunta i contradictoria de la federacid i els estats mem-
bres es resolen sobre la base de la clausula de prevalenca, segons la qual

3 Peratots, vegeu J. Tornos Mas: «La delimitacion constitucional de las competencias. Legislacion
basica, bases, legislacion de desarrollo y ejecucion». A: El funcionamiento del Estado autond-
mico. Madrid, 1996, pag. 143 i seg.
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el dret de la federaci6 preval sobre el dret dels estats membres (per exem-
ple, art. 31 GG).

Evidentment, doncs, si s’anomena concurrent la competencia, el con-
tingut de la qual atribueix sobre una materia a I’Estat la legislacié basica i
a les comunitats autonomes la de desenvolupament, s’evidencia una clara
voluntat d’introduir a I’Estat autonomic terminologia propia (i no gens
inofensiva) dels estats federals cooperatius; i s’evidencia també una volun-
tat d’assumir una noci6 expansiva de les bases estatals, en el sentit de legi-
timar 1’existéncia de bases sectorials més enlla de les principials, que faci
retrocedir la legislaci6é autonomica de desenvolupament i que provoqui una
aplicaci6 automatica en aquest ambit de la clausula de prevalenca del dret
estatal prevista en I’article 149.3 CE.

Es per aixd que la denominacié que recull 1’article 111 de competén-
cia compartida per definir aquell tipus competencial en el qual I’Estat deté
la funci6 de dictar la legislaci6 basica i les comunitats autonomes la de des-
envolupament (a més de la potestat reglamentaria i de la funcié executiva),
compleix la important funcié de deslegitimar qualsevol vel-leitat d’aplicar
figures manllevades de sistemes forans, tot obligant a dissenyar per a aquest
tipus competencial un régim juridic propi derivat inicament de la norma
estatutaria i del marc constitucional en el qual aquesta s’insereix.

2) L’article 111 de I’Estatut atribueix a la Generalitat en aquests casos
de competencia compartida la potestat legislativa (de desenvolupament),
la potestat reglamentaria i la funcio executiva, de manera que aquest enun-
ciat constitueix el marc per formular, en contraposicié amb la situaci6 de-
senvolupada fins la reforma, dos mandats. Primer, en relaci6 amb 1’Estat
i en sentit negatiu, que en I’ambit de les competencies compartides no dis-
posa de potestat reglamentaria ni executiva, siné que només li correspon
la potestat legislativa (limitada a les bases), corol-lari i expressi6 de la qual
és la previsié que tractarem més endavant que I’Estat ha d’exercir la seva
competencia, com a regla general, a través de normes amb rang de llei
(amb les excepcions que contempla la norma). I, segon, i en relacié6 amb
la Generalitat i en sentit positiu, que no només deté potestats reglamenta-
ries i funcions executives, siné que 1’exercici competencial en aquest ambit
exigeix, en tot cas, un exercici de la potestat legislativa, car el desenvolu-
pament de la legislacié basica s’ha de desplegar i concretar per mitja d’una
llei del Parlament.

3) Des d’una perspectiva material, I’article 111 constreny les bases
estatals als «principis o minim comu normatiu», i, formalment, com s’ha
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dit, obliga que aquests es continguin «en normes amb rang de llei». Es a
dir, ’article 111 defineix directament I’abast de les competencies estatals
en regim compartit. Tot aixo sens perjudici dels «suposits que es determi-
nin d’acord amb la Constitucié i amb aquest Estatut».

Pel que fa a I’aspecte material la novetat és forga rellevant, car, com és
sabut, la jurisprudéncia constitucional ha sostingut un concepte relatiu de
bases, I’extensi6 material i la intensitat normativa del qual ha variat en fun-
ci6 de cada materia i de la lliure decisi6 del legislador estatal (tot i que limi-
tada pel control posterior del Tribunal). En aquest sentit, el Tribunal
Constitucional ha legitimat I’existéncia de bases principials, les quals actuen
com a normes uniformes per a tot el territori de 1’Estat, tot assegurant, per
tal de preservar I’interes general, un «comud denominador normatiu» a par-
tir del qual cada comunitat autdbnoma pot establir politiques propies (STC
1/1982 fins la més recent 291/2005). Pero al costat d’aquest tipus de bases
ha acceptat també la possibilitat de bases finalistes —regulacié que deter-
mina els objectius a assolir per part de les comunitats autonomes i de bases
sectorials; aquestes darreres son, justament, les que des de la perspectiva
de I'impulsor de la reforma estatutaria convenia limitar en la mesura que
I’Estat ha vingut ocupant un determinat sector de la materia, o de tota ella,
amb una regulaci6 que, en ocasions, ha compres, fins i tot, I’execucié admi-
nistrativa (des de la STC 96/1984).

Per tant, I’article 111, en definir que s’entén per «legislacié basica de
I’Estat», esta excloent qualsevol altra interpretacié d’alld que és basic i no
subsumible en les denominades bases principials. Tot aixo formulat en ter-
mes de regla general, perque la norma també preveu la possibilitat d’ex-
cepcions taxades en la Constitucié i I’ Estatut referides tant al contingut mate-
rial de les bases com a la seva forma en normes amb rang de llei.

Aquesta seria la conseqiiencia més immediata de la nova regulaci6. Pero
paral-lelament a aix0, la definici6 material continguda en 1’Estatut en rela-
ci6 amb la legislacié basica estatal també comporta una alteracié substan-
cial quant al subjecte que pot determinar quina ha de ser 1’extensié de la
legislaci6 basica. I si fins ara aquesta funcid li ha correspost a I’Estat cen-
tral, sense més limits que els establerts per la jurisprudeéncia constitucional,
I’explicit mandat contingut en ’article 111 legitima la comunitat autono-
ma, com a subjecte titular de la potestat de desplegament de la legislacio
basica, per discernir quina part de la regulacié estatal en 1’exercici d’una
competencia compartida €s la basica; aixo és, constitueix I’efectiva expres-
si6 dels «principis» o del «minim comu normatiu» de la materia regulada,
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essent aleshores aquests, per tant, els unics limits a la potestat legislativa
autonomica de desenvolupament. D’aquesta manera, si fins ara aquesta pos-
sibilitat era admesa pel Tribunal Constitucional només en aquells casos en
els quals I’Estat no havia encara dictat la legislacié basica (suposits en els
quals es reconeixia que les comunitats autonomes podien aleshores deduir-
la dels principis continguts en la legislaci6 vigent, des de la STC 32/1981),
la definici6 estatutaria d’allo que és basic permet estendre aquest suposit a
tots aquells altres en que, existint legislacié basica estatal, la comunitat
autonoma entengui que I’Estat central s’ha extralimitat del que disposa I’ ar-
ticle 111 de I’Estatut, tot deduint llavors les bases de les normes que, efec-
tivament, constitueixin els «principis o minim comi normatiu» de la mate-
ria regulada.

I una tercera conseqiiencia, lligada a I’anterior, encara es pot deduir de
la delimitacié material de les bases duta a terme per I’article 111 de 1’Esta-
tut. La possibilitat reconeguda pel Tribunal Constitucional d’inaplicar a un
determinat territori la normativa declarada basica per I’Estat —declaraci6
molt cenyida al cas i al sector material concret en la STC 109/1998 sem-
pre que resulti de forma inequivoca d’una disposicié concreta d’un estatut,
la contempla amb abast general i per a qualsevol materia aquest precepte
estatutari, el qual avala la inaplicaci6 al territori de Catalunya de les bases
estatals que no actuin com a principis o comu denominador normatiu en
una determinada materia. Aixi, el que puntualment i sectorialment es va
recongixer com a possibilitat a la STC 109/1998,* I’article 111 ho transfor-
ma ara en la regla general (en la mateixa linia ja es pronunciava la STC
27/1987).

4 Sentencia 109/1998, en la qual s’afirma el segiient: «Como indicamos en la STC 27/1987 y
ahora es pertinente reiterar, el régimen juridico de las Administraciones publicas (art. 149.1.18
C.E.) “ha de ser respetado a no ser que, en algtin aspecto concreto, su inaplicacion resulte expre-
sa e inequivocamente de lo dispuesto en el estatuto de autonomia de una determinada comuni-
dad, como una caracteristica especifica de la misma” (fundamento juridico 9.°). Y es que, por
mds que con la atribucién al Estado de la competencia para establecer las bases se persiga “una
regulacion normativa uniforme y de vigencia en toda la Nacién” (por todas, STC 1/1982, fun-
damento juridico 1.°), no empece en absoluto a dicha nocién el hecho de que, junto al régimen
bésico aplicable a la generalidad de las comunidades autonomas, coexistan situaciones particu-
lares; aunque, como es palmario, estas excepciones precisan ineludiblemente, bien una expre-
sa habilitacion constitucional (STC 214/1989, fundamento juridico 26), bien como sucede en
nuestro caso un especifico anclaje estatutario. En suma, la referida cldusula de “sin perjuicio”
permite excepcionar en Catalufia la aplicacion del régimen comuin bésico regulador de las rela-
ciones entre las comunidades auténomas y las provincias en punto a la cooperacion econdomi-
ca con los municipios, que se instrumenta a través de la actividad planificadora [F.J. 5]».
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En definitiva, doncs, i des d’una perspectiva material, la innovacid de
I’article 111 de I’Estatut, entés com a norma que defineix de forma direc-
ta les competencies estatals, consisteix a introduir una regla general a tenor
de la qual les bases estatals s’han de cenyir a I’establiment dels «principis
o minim comd normatiu» relatius a una materia, de manera que si el Par-
lament de Catalunya entén que 1’Estat central s’ha extralimitat d’aquest ambit
pot decidir, d’acord amb I’article 111, la inaplicacié de la regulacid, llevat
d’aquells aspectes que, efectivament, constitueixin bases principials o que
actuin com a minim comud denominador.

4) L’article 111 conté encara dues previsions més en relacié amb el
sistema de fonts: I'una, relativa a I’ordenament juridic de 1’Estat, consis-
tent a ordenar que les bases estatals s’estableixin en normes amb rang de
llei «excepte en els suposits que es determinin d’acord amb la Constitucié
i amb aquest Estatut»; I’altra, relativa a I’ordenament autonomic i segons
la qual el desplegament de la legislacié basica s’ha de contenir en una llei
aprovada pel Parlament de Catalunya.

La primera previsié estableix, aixi, una regla general d’exigencia de
norma amb rang de llei per a I’establiment de les bases estatals que, en for-
mular-se com a tal, constreny encara més I’excepcionalitat del reglament
basic admes per la jurisprudencia constitucional (per totes STC 69/1988).
La segona introdueix, per primer cop, sense preveure expressament excep-
cions a la regla, una exigencia formal de llei per a les normes que desen-
volupin la legislacié basica estatal, I’existéncia de la qual pot resultar forca
convenient per a alguns ambits que fins ara han estat camp exclusiu del
reglament (per exemple, ensenyament).

Els problemes constitucionals o funcionals que plantegen aquestes reser-
ves s’abordaran més endavant. El que ara importa assenyalar és que aques-
tes clausules, si bé son regles propies del sistema de fonts, no constituei-
xen propiament reserves de llei en el sentit classic; més aviat, el que contenen
és una reserva de funci6 (legislativa) i que, com a tal, actua com una garan-
tia institucional.

En efecte, la reserva que estableix ’article 111 a la forma de llei (o a
normes amb rang de llei en el cas de I’Estat) per establir la legislacié basi-
caila legislacié de desenvolupament, no ho és directament en relacié amb
una determinada materia sind en relacié amb una concreta funcid: pel que
fa a I’Estat, la d’establir un minim normatiu homogeni per a tot el seu terri-
tori en els termes materialment indicats; i pel que fa a la comunitat auto-
noma, la d’establir potencialment un regim particular i diferenciat d’altres
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territoris en un determinat ambit material en el marc dels principis basics
estatals. I aquesta reserva de funcions a una determinada forma normativa
constitueix una garantia institucional no només de la posicié de cada legis-
lador en els respectius sistemes parlamentaris (sigui directament en el cas
del Parlament de Catalunya, sigui mitjangant una intervencié prévia o pos-
terior de les Corts a la del Govern, en el cas de 1’Estat central), sind també
del respectiu abast de I’exercici competencial i, en conseqiiencia, de la posi-
ci6 respectiva de I’Estat central i de la comunitat autdbnoma en 1’Estat glo-
bal. En el fons, doncs, I’article 111 tanca en aquesta clausula una garantia
institucional de I’autonomia politica.

5) Finalment, com s’ha dit, [’article 111 de I’ Estatut estableix la possi-
bilitat que a través de la legislacio de desenvolupament la Generalitat desple-
gui politiques propies, tot i que res no impedeix que el desplegament de
la normativa basica es faci de forma comuna amb altres comunitats auto-
nomes.

La innovacid en aquest darrer aspecte examinat €s, si es vol, més simboli-
ca que no pas efectiva, perd no deixa de contenir un principi general a tenor
del qual I’autonomia politica que exerceix la Generalitat comporta el
desplegament de politiques propies, fins i tot en el cas de materies com-
partides amb 1’Estat. La previsid, per tant, s’enfronta de nou amb una con-
cepcid cooperativa de I’Estat per a la qual els ens autdbnoms sén mers exe-
cutors de la legislaci6 estatal.

De tots i cada un d’aquests aspectes que deriven en I’article 111, i que
tenen com a finalitat darrera la de limitar 1’ abast de les competencies esta-
tals, n’ha resultat explicitament recorregut davant del Tribunal Constitucional
el que actua com a pivot entorn del qual giren la resta de proposicions.
Evidentment, es tracta del mandat que té com a finalitat limitar mate-
rialment (bases com a principis o minim comu normatiu) i formal (bases
contingudes en normes amb rang de llei) la nocié de legislacié basica
estatal.

3 - El debat sobre I’encaix constitucional de la limitacio directa
de les bases estatals en ’article 111 de I’Estatut

Des de Catalunya no només el Parlament estava convencut de la neces-
sitat de limitar I’abast de les bases estatals; també els pronunciaments doc-
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trinals d’aquells iuspublicistes cridats per les institucions al debat® han ava-
lat majoritariament la necessitat de definir i de limitar 1’abast de la norma-
tiva basica.® L’adalil en defensar I’encaix constitucional d’aquesta opcié ha
estat, sens dubte, Carles Viver Pi-Sunyer,’ les tesis del qual, conjuntament
amb les al-legacions formulades pel Parlament i pel Govern de la Generalitat
en el procés en que es ventilen els recursos d’inconstitucionalitat presen-
tats contra la Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, de reforma de I’Estatut
d’autonomia de Catalunya, ofereixen un bon ventall d’arguments favora-
bles a la constitucionalitat de I’article 111 de I’Estatut quan actua, com és
el cas, com a limit directe de I’abast de les competéncies estatals en dictar
la normativa basica.

La concatenaci6 argumental de Viver Pi-Sunyer podria resumir-se en qua-
tre asseveracions: /) Quan I’Estatut fixa 1’abast de les bases estatals no rein-
terpreta els conceptes constitucionals utilitzats en el sistema de repartiment
competencial, siné que els concreta o complementa —el que si reinterpreta
€s la versi6 mateixa del legislador ordinari estatal sobre el concepte de bases;
2) i aquesta és una via licita, perque si es deixés en mans del legislador ordi-
nari la determinaci6 del significat d’allo que és basic el que es produiria de
fet es la desconstitucionalitzacio de la reserva constitucional en aquesta mate-
ria. 3) En canvi, quan aquesta funci6 la porta a terme 1’Estatut no es produeix
aquest efecte, perque —i aquest és el punt central de la tesi— 1’ Estatut és nor-
ma estatal pactada entre |’Estat i la comunitat autdonoma fruit d’un poder cons-
tituit equiordenat (Estat i comunitat autbnoma) i, en conseqiiéncia, és una norma
indisponible unilateralment tant per I’Estat com per la comunitat autbnoma.
4) Aquesta tesi es reforca amb la consideraci6 dels estatuts com a normes que
formen part de la constitucio territorial i del bloc de constitucionalitat, de mane-
ra que sén normes jerarquicament superiors a la resta de lleis estatals i auto-
nomiques i que, per tant, poden imposar-los-hi les seves previsions.

5 DDAA: Estudis sobre [’autogovern de Catalunya. Barcelona, 2003. S hi contenen estudis d‘E.
Aja, E. Alberti, E. Argullol, M. Ballbé, J. Ferret, M. Gerpe, F. Requejo i J. Vernet.

6 Per constituir la seva capacitat expansiva, un dels factors que «han conduit a una autonomia que
es pot considerar de baixa intensitat». Aix{ s’afirma a A. Bayona (coord.): Informe sobre la
reforma de I’Estatut. Barcelona, 2003; en aquesta obra hi participen E. Alberti, E. Argullol, J.
Ferret, C. Viver i el grup de treball de I’Institut d’Estudis Autonomics integrat pel mateix A.
Bayona, X. Bernadi i L. Diez.

7 Un article senyera en aquest sentit és el publicat a la Revista d’Estudis Autonomics i Federals,
ndm. 1, 2005, titulat «<En defensa dels estatuts d’autonomia com a normes juridiques delimita-
dores de competencies. Contribucié a una polemica juridicoconstitucional», pag. 97 a 130.
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D’un punt de vista diferent, perd no contradictori amb 1’anterior, és del
qual parteixen les al-legacions formulades pel Govern de la Generalitat i pel
Parlament de Catalunya, tot i que acaben reduint considerablement I’abast
de la limitacié de les competeéncies estatals previstes en 1’article 111 en un
intent de salvar-ne la constitucionalitat. En ambdds escrits s’afirma que
I’Estatut és norma habilitada per precisar el contingut no reservat expressa-
ment a I’Estat per la Constitucid, amb la qual cosa es déna compliment a la
reserva continguda en I’article 147.2.d) CE, en els termes de 1’habilitaci6
continguda en I’article 149.3 CE, i dins del marc permes per les previsions
de I'article 149.1 CE.® Ara bé, a partir d’aqui la tesi d’ambdds escrits se cir-
cumscriu a defensar que la novetat d’aquest article és, essencialment, que
a Catalunya tindran la condicié de legislacié basica inicament els principis
o comu denominador normatiu que s’hagin fixat en normes amb rang de
llei,’ excepte en els suposits que es determinin d’acord amb la Constituci6
i I’Estatut,'” de manera que correspondra a la Generalitat la integritat de les

8 «Con ello no se estd afirmando que el Estatuto atribuya a la comunidad auténoma funciones reser-
vadas al Estado por el articulo 149.1 CE, sino simplemente que, en la medida en que el Estatuto
esta habilitado para precisar el contenido no reservado expresamente al Estado por los enuncia-
dos constitucionales, dicho Estatuto delimita en positivo las competencias asumidas por la comu-
nidad auténoma incorporando funciones no expresamente reservadas al Estado por la Constitucion.
Asf se da, ademads, cabal cumplimiento al mandato del articulo 147.2.d) CE, en los términos de
la habilitacién contenida en el articulo 149.3 CE y dentro del marco permitido por las previsio-
nes del articulo 149.1 CE» (al-legacions formulades pel Parlament evacuades en el recurs d’in-
constitucionalitat contra la Llei organica 6/2006 presentat pel Grup Popular, IX.2, pag. 247-248).

9 Previsié que derivaria, no directament de I’article 149.1 CE, que no imposa a la legislaci basi-
ca el requisit formal d’establir-se mitjangant normes amb rang de llei, perd que si constituiria
la conseqiiencia indirecta de la determinacié de 1’abast funcional de les competencies auto-
nomiques.

10 Ambdds recursos sembla que també confonen el suposit de fet a que es refereixen les excepcions.
Laredacci6 de I’article 111 és clara: les bases estatals prendran forma de principis o minim comu
normatiu i es fixaran en normes amb rang de llei «excepte en els suposits que es determinin
d’acord amb la Constituci6 i amb aquest Estatut». Els recursos, pero, refereixen les excepcions
al’aplicacio en el territori de Catalunya d’aquells reglaments estatals que continguin normes basi-
ques: «Por otra parte, en relacion con las excepciones previstas en la Constitucién y el Estatuto
alas que alude el art. 111 que ahora examinamos, ha de reconocerse también que la Constitucién
espafiola no ha determinado que en aquellas materias en las que el art. 149.1 reserva al Estado
la competencia para dictar bases, esas disposiciones estatales deban conformar un comin deno-
minador normativo de aplicacion en el conjunto del Estado. Como reconoce la demanda, ha sido
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional la que ha fijado esa definicion, pero es preciso
recordar que ese alto tribunal ha admitido también tanto la posibilidad de que el Estado dispon-
ga reglas bdsicas diferenciadas para distintos territorios o comunidades auténomas como que
las bases no sean de aplicacion a determinadas comunidades o partes del territorio del Estado
cuando esas excepciones resulten de la Constitucion o del estatuto de autonomia [...]. Por tanto,
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potestats reglamentaries i de les funcions executives corresponents als ambits
materials en els quals assumeixi les competéncies compartides.'! Incom-
prensiblement, doncs, per intentar salvar la constitucionalitat de I’article 111
se’n fa una relectura i s’omet qualsevol referéncia a la veritable novetat que
aquest precepte introdueix, consistent a reservar a la Generalitat un ambit
d’actuacio en el qual capiga la legislacié de desenvolupament de les bases

si del enunciado en el art. 111 del Estatuto de Autonomia de Catalufia de la determinacién del
ambito funcional de las competencias compartidas asumidas por la Generalidad, resulta que las
normas basicas que el Estado apruebe mediante normas reglamentarias no puede constituir el
«comin denominador normativo» de todo el Estado, ello es el resultado de la legitima voluntad
del estatuyente y, conforme ha sido admitido también en aquellas resoluciones del Tribunal
Constitucional, ese es el resultado de las excepciones previstas en el propio Estatuto de Autonomia
y, consiguientemente, conforme con la Constitucion espaiiola» (al-legacions formulades pel
Govern en el recurs d’inconstitucionalitat contra la Llei organica 6/2006 presentat pel Grup
Popular, 2.6.2.0) i p); en el mateix sentit, també les al-legacions del Parlament).

11 Val la pena transcriure la cita sencera de les al-legacions formulades, en aquest cas, pel Govern

en el recurs d’inconstitucionalitat contra la Llei organica 6/2006 presentat pel Grup Popular:
«La nueva definicién de las competencias compartidas en el art. 111 del Estatuto de Autonomia
de Catalufa no sustrae al legislador estatal la posibilidad de fijar las bases concretas en todos y
cada uno de los dmbitos materiales en los que la Constitucién le ha reservado esa competencia,
ni tampoco le impide hacerlo mediante opciones legislativas que simplemente enuncien princi-
pios directivos o que desciendan hasta una mayor densidad normativa en funcion de las circuns-
tancias de cada momento y de cada sector concreto susceptible de ser regulado mediante la legis-
lacidn estatal bésica, siempre que no lleguen a vaciar de contenido la correlativa competencia
de desarrollo legislativo mediante la que la Generalidad de Catalufia ha de poder configurar sus
politicas propias. La novedad de este articulo del Estatuto es, esencialmente, que respecto de
Catalufia tendrdn la condicion de legislacion bdsica inicamente aquellos principios o comuin
denominador normativo que cumplan la condicién de haber sido fijados en normas con rango
de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitucién y el Estatuto.
Es decir, dejando para mas adelante la explicacion del sentido de esas excepciones, debemos
fijarnos ahora en aseverar que ese precepto permite un entendimiento perfectamente conforme
con la Constitucion espafiola, puesto que su determinacién consiste en haber atribuido a la
Generalidad de Catalufa la integridad de las potestades reglamentarias y de las funciones eje-
cutivas correspondientes a los dmbitos materiales en los que asume las competencias compar-
tidas. Y la determinacién de ese dmbito funcional de competencia entra perfectamente dentro
del ambito de disponibilidad del estatuyente en cumplimiento de la funcién que le encomienda
el art. 147.2.d) de la Constitucion».(2.6.2.k)
I també s’exposa clarament en les al-legacions del Parlament: «Ahora bien, las novedades del
articulo 111 son, por una parte, que, en relacion con Cataluiia, tienen la condicion de bases uni-
camente aquellos principios 0 minimo comin normativo establecidos en normas con rango de
ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitucién y el propio
Estatuto, y, por otra parte, que se atribuye a la Generalidad la integridad de la potestad regla-
mentaria y de la funcion ejecutiva correspondientes a los ambitos materiales de las competen-
cias compartidas. Ambos aspectos entran, a criterio de esta representacion, dentro del margen
de disponibilidad de que goza el legislador estatuyente en cumplimiento de la funcién consti-
tucional encomendada por el articulo.147.2.d) CE (IX. 2, pag. 250)».
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estatals mitjancant llei formal, instrument normatiu adequat, almenys en
principi, per poder desplegar politiques propies.

Les posicions doctrinals que, per contra, han rebatut la constitucionali-
tat de la reforma s6n majoritaries fora de Catalunya.'? Els recursos d’incons-
titucionalitat interposats pel Grup Popular i pel defensor del poble les recu-
llen fidelment i giren entorn de dos arguments principals referits a les limitacions
de la funci6 de I’Estatut i al valor de la jurisprudéncia constitucional.

Pel que fa al primer ambit de qiiestions, s’entén que 1’Estatut, en fer un
conjunt de precisions sobre la definicid, el contingut i els efectes de la legis-
laci6 basica estatal, conté una regulacié per excés i una usurpacié d’habi-
litacions constitucionals que corresponen al legislador estatal, ja que /) el
legislador ordinari (estatutari, en aquest cas) no pot dictar normes mera-
ment interpretatives 1’objecte de les quals consisteixi a precisar I’tinic sen-
tit dels diversos possibles que té el text constitucional. 2) Els estatuts no
son Constitucid, no son fruit del poder constituent i, per tant, no poden alte-
rar la distribucié6 competencial perque sén normes subordinades a la
Constitucid. 3) L’Estat central no necessita els estatuts per exercir les seves
competencies, que deriven directament de la Constituci6. 4) L’ article 149.1
no té un contingut variable que el faci dependre del contingut de cada esta-
tut. I 5), ni tan sols aprofundint en la idea que els estatuts contenen elements
paccionats cabria la possibilitat que I’Estat renunciés a les competencies
que li han estat atribuides constitucionalment. En conclusid, els recursos
entenen que acceptar la llibertat dispositiva de 1’Estatut suposa confondre
I’abast del poder estatutent, necessariament limitat a la Constitucio, i supo-
sa, en conseqiiencia, una assumpcio de la competencia.

Laltre nucli d’arguments deriven d’una determinada concepci6 del
valor de la jurisprudencia constitucional que consisteix en entendre-la com
part inescindible del text constitucional. Aix{i, en la mesura que la construc-
ci6 jurisprudencial sobre I’abast d’alld que és basic no s’ha basat simple-
ment en el bloc de la constitucionalitat, siné que s ha extret d’una interpre-
tacié directa de la Constitucid, la jurisprudéncia constitucional no és
disponible per al legislador estatutari i, per tant, la reforma estatutaria no
la pot contradir.

12 Vegeu, per a tots (ja que cita i es fonamenta en la doctrina més oposada a les tesis, per exem-
ple, de Viver) els successius articles de Luis Ortega sobre la qiiestié. E1 més recent es troba a
«Legislacion basica y Estatutos de Autonomia», a Luis Ortega; Juan José Solozdbal Echavarria;
Xavier Arbdés Marin: Legislacion bdsica y Estatutos de Autonomia. Madrid, 2006, pag. 9 a 65.
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Com pot veure’s, per tant, les posicions favorables i contraries a la cons-
titucionalitat de I’article 111 de I’Estatut (llevat de la mantinguda en les
al-legacions formulades pel Govern i pel Parlament de Catalunya, que se
situa en un altre pla argumental), es formulen basicament sobre un deno-
minador comu: considerar que la Constitucié no ha pres cap decisié sobre
quin pot ser 1’abast de la legislaci6 basica estatal,'* de manera que la dis-
cussio se centra en si correspon prendre aquesta decisié a I’Estatut o bé si
a qui pertoca és al legislador estatal; i, a partir d’aqui, els raonaments es
poden cercar, més que no pas en la lletra explicita de la Constitucid, en el
model territorial que esbossa.'*

13 A més de les posicions fins ara esmentades, també el Consell Consultiu de la Generalitat de
Catalunya entén que 1’opcié de I’Estatut per concretar materialment i funcionalment les com-
peténcies compartides és constitucional, ja que la Constitucié no hi ha pres cap opcié: «Cal
comengar per afirmar que, quan la Constitucié atribueix a I’Estat la competencia exclusiva per
determinar les bases, les condicions basiques o les normes basiques en els diversos apartats de
I’article 149.1, en cap cas no esta definint qué entén per bases». (Dictamen del Consell Consultiu,
nim. 268, d’1 de setembre de 2005, sobre la Proposta de Proposici6 de llei organica per la qual
s’estableix I’Estatut d’ Autonomia de Catalunya, fonament, VI1.2).

14 El poder reformador ha hagut de derivar el seu contingut, forma i limits directament del model
d’Estat autonomic del qual parteix; i, tot i que és palés que no totes les innovacions de la refor-
ma s’hi ancoren coherentment, en canvi, en aquest punt, si que ha tingut clar que convenia allu-
nyar-se de 1’evident administrativitzacié de 1’autonomia politica que resulta del procés autono-
mic (que no deixa de ser el model de federalisme cooperatiu defensat per importants veus dins
i fora de Catalunya) i escorar-se vers un model de relacions amb I’Estat amb un cert substrac-
te de bilateralitat, amb una certa legitimacié de la asimetria derivada del pluralisme nacional, i
posant I’accent en la vessant de pacte que tanca la norma estatutaria. Es aleshores que, a partir
d’aqui, en linia logica, es considera adequat al marc constitucional formular des de I'Estatut una
definici6 restrictiva de bases (restrictiva en relacié amb 1’ampli abast de les bases legitimat per
la jurisprudéncia constitucional) a través dels mecanismes descrits, els quals substituirien el que
fins ara s’ha considerat una facultat del legislador estatal per determinar cas per cas allo que és
basic d’una determinada regulacié material. Pero, és clar, també les posicions que defensen la
inconstitucionalitat d’aquestes tecniques limitadores de 1’exercici de competencies estatals
—Iles més evidents es troben en els recursos d’inconstitucionalitat esmentats— han hagut de
recérrer, més enlla de preceptes constitucionals concrets, a una formulacié concreta de 1’Estat
autonomic com a model d’Estat. Aixi, aquesta versid, que és la que considera que 1’tinic model
d’Estat que conté la Constituci6 és el que ha consolidat el procés autonomic i que el seu per-
feccionament ha de tenir com a punt d’arribada el del federalisme cooperatiu, també en linia
logica amb el seu plantejament, conclou que la definicid i limitacié de les bases estatals des
d’un estatut d’autonomia, i més en el sentit en que ha actuat el de Catalunya, és, des d’una pers-
pectiva sistematica, contraria al marc constitucional. Luis Ortega és ben explicit en aquest sen-
tit: «De aqui que el peligro de esta reforma estriba en un nuevo alejamiento del deseable equi-
librio que s6lo puede lograrse desde una posicién de federalismo cooperativo al que le es
indisociable una permanente funcién de articulacion nacional ejercida desde la instancia esta-
tal, mds atn en un continuo proceso de integraciéon comunitaria». Luis Ortega: «Legislacion
bésica y Estatutos de Autonomia», op. cit., pag. 65.
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Tanmateix, al meu parer, el punt de partida per analitzar 1’enquadra-
ment constitucional de I’article 111 ha de ser, precisament, I’oposat; és a
dir, ha d’arrencar del fet verificable, en els termes que seguidament es veura,
que la Constituci6 si que ha pres una determinada opcié quant a 1’abast de
la legislacio basica estatal. Partir d’aquesta perspectiva permet fer una lec-
tura constitucional d’aquest precepte que perd, no obstant aix0, 1’abast ini-
cial que el Parlament de Catalunya, com a integrant del poder de reforma,
li ha volgut donar.

4 - L’enquadrament constitucional de I’article 111 de I’Estatut:
la fixacié de les competencies autonomiques

Si hom parteix de I’afirmaci6 que la Constitucié conté, en efecte, una
decisi6 sobre 1’abast de la legislacié basica estatal, pot arribar a la conclu-
si6 que algunes de les importants innovacions de I’article 111 de 1‘Estatut,
desglossades en I’apartat 2 d’aquest treball, tenen dificil cabuda en I’actual
text constitucional.

Des d’aquesta perspectiva, és important constatar, en primer lloc, que
I’article 111 té dues possibles lectures quant al seu contingut: I’una, com a
norma de determinacié o concreci6 directa de les competéncies de 1’Estat;
I’altra, com a norma de determinacié o concreci6 directa de les competen-
cies autonomiques. La primera, a efectes practics, ja s’ha vist: comportaria
entendre que 1’Estatut estableix la regla general segons la qual la legislacio
basica de I’Estat s’ha de cenyir a fixar els principis basics o0 minim comu
normatiu d’una materia; i aixo, a més, en normes amb rang de llei. La sego-
na, en canvi, estableix que quan I’Estat fixés les bases com a principis o mi-
nim comu normatiu en normes amb rang de llei en les materies que I’Estatut
atribueix a la Generalitat de forma compartida, llavors correspondria a la
Generalitat la potestat legislativa, la potestat reglamentaria i la funci exe-
cutiva. Al meu parer, la primera lectura tindria un dubtds encaix constitu-
cional, pero no la segona, plenament ajustada al text constitucional.

Sembla que no generaria cap desacord doctrinal 1’afirmacié segons la
qual I’Estatut esdevindria norma inconstitucional en cas que pretengués
modificar la titularitat de les competencies estatals, perque a) aquestes res-
ten fixades per la Constitucid, i perque ) I’Estatut no és Constitucid sind
norma subordinada a aquesta. També crec que resta fora de tota discussio
el fet que 1’Estatut, per imperatiu constitucional, és la norma institucional
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basica de la comunitat autdbnoma i, com a tal, la que determina les compe-
tencies de la respectiva comunitat (art. 147.2.d) CE). Pero a partir d’aques-
tes dues premisses, el que ja no genera tanta unanimitat és dilucidar fins a
quin punt, en la tasca de determinar les competencies autonomiques, 1’Estatut
no pot indirectament o directament afectar també 1’exercici de les compe-
tencies estatals, que és en el sentit que actua I’article 111.

La resposta pot posar I’émfasi en la perspectiva competencial, en la pers-
pectiva de la norma o en ambdues al mateix temps. Si s’adopta una perspec-
tiva competencial sorgeix un argument que sembla irrebatible: el subjecte
que desenvolupa les bases no pot (legislador autonomic segons 1’article
111), determinar 1’abast de 1’objecte a desenvolupar (bases) perque aques-
ta funcid correspon, en pura logica competencial, al subjecte que les ha de
regular (Estat central); una altra cosa suposaria una alteracié de la logica
funcional de I’exercici competencial. Aquesta rotunda afirmaci6 es pot mati-
sar si s’atén la perspectiva de la norma, segons la qual —ja s’ha vist— aques-
ta funcié de concreci6 de I’exercici competencial pot complir-la I’Estatut,
completant el que la Constitucié no ha tancat i fixant en aquest punt els
limits de les bases estatals, tot reemplagant el legislador estatal.

Perque aixo fos aixi, pero, hauria de convenir-se que la reserva estatu-
taria abraga materialment aquesta possibilitat. El problema, doncs, es tras-
lladaria a concretar fins on arriba la reserva prevista en 1’article 147.2.d)
CE, a tenor de la qual I’Estatut és la norma que ha de determinar les com-
peténcies assumides per la comunitat autonoma dins del marc establert per
la Constitucid.

Larticle 147.2.d) CE no sembla que possibiliti diversos sentits en la
seva interpretacid literal: s clar que es refereix tinicament i exclusivament
ala fixaci6 directa de la titularitat de les competeéncies autonomiques.'> Aixo
no obstant, i com ja vaig posar de manifest en un altre treball,' la materia-

15 S’ha volgut superar aquest limit, com s’ha vist, des de la perspectiva dels criteris de la naturale-
sa paccionada de I’Estatut o de la funci6 constitucional. Tanmateix, el caracter paccionat de 1’Es-
tatut res no ens aportaria en aquest sentit, car, fins i tot des d’aquesta perspectiva, I’Estatut només
pot incloure aquelles materies que tingui constitucionalment reservades, la qual cosa ens condui-
ria vers un argument circular no apte per resoldre la qiiestié plantejada. I el criteri de la funcid
constitucional de I’estatut d’autonomia, segons el qual I’estatut és la norma que concreta la forma
d’Estat que la Constitucié esbossa, tampoc no sembla que serveix per dilucidar la qiiestid, ja que
torna a posar-nos en un argument circular: la funcié constitucional que I’estatut té encomanada
la complira en aquells aspectes que, com a llei organica, tingui materialment reservats.

16 He tractat aquest tema a La Ley orgdnica. Ambito material y posicion en el sistema de fuentes.
Barcelona: Atelier, 2004, pag. 90 i seg.
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litzaci6 de 1’objecte de la reserva de les lleis organiques que aproven els
estatuts d’autonomia es produeix més enlla del que estableix I’article 147.2
CE. Molt breument exposat: I’objecte de la reserva de les lleis organiques
aprovatories dels estatuts d’autonomia no es conté en ’article 147.2 CE,
sind en el mateix article 81.1 CE. I ’article 81.1 CE estableix quin és I’ob-
jecte de la reserva de llei organica: I’acte formal d’aprovacié de la norma
estatutaria i no el concret contingut d’aquest Estatut. Dit d’una altra mane-
ra: la llei organica no aprova uns continguts concrets fixos i inamovibles,
com poden ser els que estableix I’article 147.2 CE, sin6 que el que aprova
és la «norma institucional basica» de la respectiva comunitat autobnoma
(que és la que compleix la funcié constitucional de concretar la forma
d’Estat constitucionalment esbossada dins del seu ambit materialment reser-
vat). El significat de I’article 147.2 CE, per tant, en connexi6 amb I’article
81.1 CE, només s’assoleix si s’entén que aquell té la funcié d’imposar certs
continguts minims a I’Estatut, la regulacié del qual, tanmateix, no es defi-
neix en relacié amb cap materia, sind en atencié a la posicié constitucional
de I’ens que crea el mateix Estatut. Objecte dels estatuts €s, per tant, tot alld
que fa referéncia a aquests subjectes territorials. En conseqiiéncia, el con-
tingut estatutari ha d’introduir, determinar i regular el principi d’autogo-
vern del territori autonomic en seu «subconstitucional»; d’aquesta manera
I’estatut actua com un segon cercle de Constitucié espanyola conformador
del poder politic d’un territori, de les seves institucions i dels drets de les
persones sotmeses al seu ordenament.'”’

Doncs bé, a partir d’aquest plantejament, com és logic, I’abast de I’ar-
ticle 147.2 CE s’eixampla per donar cabuda a aquells continguts materials
que coadjuvin amb la Constitucié a dissenyar la posicié institucional de la
comunitat autobnoma. Ara bé, aixo sera només possible en aquells suposits
en que la decisi6 sobre aquesta posici6 no correspongui prendre-la a la Cons-
titucié (en cas que existeixi una reserva material a favor del text constitu-
cional) o en aquells altres en els quals la decisi6 no hagi estat ja presa per
la mateixa Constitucié (actuant I’estatut com a norma jerarquicament in-
ferior).

D’entrada, i des d’aquesta perspectiva, desborda amb tota evideéncia la
reserva estatutaria, una norma, com la continguda en I’article 111, que pre-
determina el sistema de fonts de I’ordenament juridic de I’Estat central.

17 Merce Barcel6 i Serramalera, op. cit, pag. 107.
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Aixo0 és el que fa aquest precepte quan estableix que les bases estatals hau-
ran de determinar-se en normes amb rang de llei. [ si bé és innegable que
aquesta previsié contribueix a configurar la posicid de la Generalitat en el
sistema de relacions territorials (ja hem vist abans que, fins i tot, es tracta
d’una garantia institucional del caracter politic de I’autonomia de les comu-
nitats autonomes), també ho és que les fonts del dret de 1’Estat central res-
ten establertes en el text constitucional. No calen gaires més explicacions
per concloure que aquesta és una materia que recau en la reserva material
constitucional.

Pero també desborda el marc constitucional el fet que I’Estatut preten-
gui fixar una regla general (excepte en els suposits que es determinin
d’acord amb la Constitucié i amb aquest Estatut) a tenor de la qual el con-
tingut de les bases estatals es constrenyi a la determinacié de principis o
de minims comuns normatius d’una determinada materia. Perque, tot i trac-
tar-se de nou d’una previsi6 amb importants ressonancies en la posicié
constitucional de la comunitat autdbnoma, la decisié sobre quin pot ser
’abast de la legislaci6 basica, i com i qui el modula, és una decisid ja presa
pel text constitucional; de manera que la previsid, en aquest punt de I’ arti-
cle 111, també desborda la reserva material estatutaria, tot contravenint el
principi de jerarquia que I’uneix amb la Constitucid.

En efecte, la Constitucié determina quin és 1’abast de la legislaci6 basi-
ca estatal, si bé de forma negativa. De fet, quan reconeix una competéncia
a I’Estat per dictar la legislacid basica, la normativa basica o les bases d’una
materia, la Constitucié no procedeix a atribuir a I’Estat en bloc una potes-
tat legislativa plena sobre una materia. Primer, perque si aixo fos aixi, lla-
vors els suposits d’atribucié de la legislaci6 basica a I’Estat no es distingi-
rien d’altres régims competencials en els quals I’Estat central si que té
atribuit, amb tot 1’abast, una potestat legislativa (per exemple, legislacié
laboral, art. 149.1.7a CE); i, segon, perque la Constituci6 possibilita que
els estatuts d’autonomia puguin assumir per a la corresponent comunitat
autonoma, quan a I’Estat li correspon dictar la legislacié basica, competen-
cies legislatives de desenvolupament. Per tant, la decisié constitucional
sobre I’abast de la legislaci6 basica es limita a assenyalar-ne els marges ne-
gatius en el sentit de configurar-la com aquell tipus de legislacié que ni pot
abragar una regulaci6 legislativa plena ni envair les competencies legisla-
tives autonomiques de desenvolupament. I si la Constitucié no precisa, a
més, en positiu, els seus limits és perque expressament els deixa oberts,
fent aix{ una clara opci6 a favor del titular de la potestat legislativa supraor-
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denada per definir i concretar, cas per cas, quina ha de ser I’extensié de la
legislacié basica en el marc del doble limit negatiu assenyalat.

D’aquesta manera, per tal que I’Estatut hagués pogut limitar directament
I’exercici de les competencies estatals, la regulacié que plasmés aquests
limits hauria d’haver constituit una materia reservada a I’Estatut no regu-
lada prima facie per la Constitucié. Com s’ha vist, I’obstacle no és tant el
primer, ja que definir quin ha de ser I’abast de la legislaci6 basica és deter-
minant per a la posici6 constitucional que ha d’ocupar la Generalitat en el
sistema d’organitzacid territorial, com el segon: el fet que la Constitucid,
com a norma jerarquicament superior a 1’Estatut, s’hagi decantat ja per
una opcid sobre aquesta qliestiéo —tot definint negativament 1’ abast d’aques-
ta potestat estatal i atorgant a I’Estat, titular de la facultat supraordenada,
la facultat de concretar cas per cas el seu ambit positiu— ha barrat el pas a
una posterior regulacié estatutaria.

Retrobem, aixi, I’afirmacio inicial sobre la dubtosa constitucionalitat
de I’article 111 de I’Estatut com a norma de determinacié o concreci6 direc-
ta de les competencies de 1’Estat; 1 retrobem també el convenciment que
aquest precepte té un ple encaix constitucional si el seu objecte es perfila
i concreta en el de ser norma de determinacié o concrecié de les compe-
teéncies autondomiques, el qual recau sense cap mena de discussio en la reser-
va estatutaria contemplada en I’article 147.2 d) CE.

D’aquesta manera, com a norma de concrecio de les competeéncies auto-
nomiques, 1’article 111 de I’Estatut no predetermina ni el contingut de les
bases ni la seva forma en normes en rang de llei. Només contempla una
(dues, de fet, perque no tenen el mateix abast els principis que el minim
comu normatiu sobre una materia) de les possibles intensitats normatives
que puguin assolir les bases en el marc constitucional. I, en aquest sentit,
amb plena adequacio a la reserva estatutaria, I’article 111 preveu, com abans
s’ha apuntat, que quan I’Estat fixi les bases com a principis o minim comu
normatiu en normes amb rang de llei en les materies que 1’Estatut atribueix
a la Generalitat de forma compartida, correspondran aleshores a la Generali-
tat la potestat legislativa, la potestat reglamentaria i la funcié executiva.'®

18 Se’ns podra dir que el resultat d’aquesta lectura de I’article 111, a efectes practics, és el mateix
que el de la primera que hem exposat (norma que limita les competéncies estatals), especial-
ment si es t€ en compte que aquest precepte ja preveu I’excepcié a la regla. Pero no és ben bé
aixi, perque 1’opcié que hem dit que ha pres el Text constitucional no passa per fixar cap regla
general que limiti la legislacié basica a normes principials o minims comt denominador d’una
materia i obligui a contenir-la en una norma amb rang de llei; pel contrari, la Constitucié opta,
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Aix0 sens perjudici, com més endavant es veura, que aquestes potestats
legislativa i reglamentaria i funcié executiva constitueixin un limit infran-
quejable per a I’Estat central, sigui quin sigui 1’abast de la seva legislacié
basica.

Entes en aquest termes, és cert que en I'article 111 de I’Estatut deixa
de contenir-s’hi una limitacié en sentit positiu de 1’abast de la legislacié
basica estatal i, en conseqiiencia, també altres innovacions descrites en
I’ apartat 2 indissolublement lligades a aquell objectiu. Concretament, tres
de fonamentals: primera, la reserva de rang de llei per a les normes esta-
tals basiques no vinculara directament 1’Estat; segona, tampoc ho fara la
definicié de bases com a ambit principial o minim comu normatiu d’una
materia; i, tercera, correspondra a I’Estat en cada cas, i no a la Generalitat,
decidir, dins dels limits negatius constitucionals esmentats i amb el control
ultim del Tribunal Constitucional, quina part de la materia és basica o quina
ha de ser la intensitat normativa amb la qual s’haura de regular; dit a la
inversa, en el desplegament de la legislacié basica la Generalitat no podra
inaplicar aquella part de la regulaci6 estatal que consideri que va més enlla
de mers principis 0 minim comud normatiu d’una determinada materia.

En canvi, en els termes anteriorment indicats, no suposa una vulnera-
ci6 de la reserva estatutaria que, primer, [’article 111 de 1’Estatut designi
com a competencia compartida el régim competencial que descriu. Segon,
que atribueixi potestats legislatives (de desenvolupament) i reglamentaries
i lafuncié executiva a la Generalitat, en el marc de les bases que fixi I’Estat.
Tercer, que estableixi el principi general que la Generalitat ha de desplegar
politiques propies, fins i tot en el cas de les materies compartides. I, quart,
que garanteixi al Parlament de Catalunya la seva intervencio legislativa per
desplegar i concretar per mitja d’una llei les disposicions basiques ante-
riors. En relacié amb les anteriors qiiestions encara s’ haura de tornar a refle-
xionar sobre quin ha de ser I’abast i el significat de la reforma en aquest

com s’ha vist, per determinar només els limits negatius de la facultat estatal per dictar la legis-
lacid basica, i obre a més la possibilitat que sigui el legislador estatal el que fixi el concret con-
tingut cas a cas. Per tant, les conseqiiencies practiques derivades d’una o altra lectura de 1’arti-
cle 111 sén completament oposades: si s’entén que I’Estatut limita de forma directa les competencies
estatals, aleshores correspon al Parlament de Catalunya decidir quina normativa de 1’Estat cen-
tral és basica en el sentit de I’article 111 i procedir al seu desplegament; si, pel contrari, s’en-
tén que I'article 111 fixa exclusivament les competencies de la Generalitat en el suposit de régim
compartit, aleshores seguira essent el legislador estatal el que determini 1’extensid, en cada cas,
de la seva legislaci6 basica, amb els limits que després es dira.
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punt. Detinguem-nos, ara per ara, i per tal de cloure I’examen de tot el text
de I’article 111, en la darrera de les qiiestions plantejades.

5 - Legislacio de desenvolupament i reserva de llei (art. 111 in fine)

Ningu no ha posat en dubte la constitucionalitat del darrer incis de I’ar-
ticle 111 segons el qual «el Parlament ha de desplegar i concretar per mitja
d’una llei les dites disposicions basiques». Aquest és el darrer aspecte que
ens restaria per examinar quant al contingut de I’article 111.

Com anteriorment s’ha exposat, la clausula conté una exigencia de llei
en sentit formal perd, més que no pas una reserva de llei material en sen-
tit classic, el que implica és una reserva funcional de llei. En efecte, la reser-
va legal prevista en I’article 111 no és referida tant a una determinada mate-
ria com a una funcid, que es concreta en la possibilitat d’establir un regim
particular i diferenciat d’altres territoris per a un determinat ambit material
(el que correspon a la competencia compartida) en el marc dels principis
o del minim comu normatiu establert per la legislacié basica estatal. Aixo
significa, dit en altres paraules, una crida a la llei formal per tal d’acom-
plir aquesta comesa, amb independéncia de si existeix o no, al mateix temps,
una reserva de llei sobre la materia a regular.

En aquest sentit —s’ha dit també més enrere—, aquesta reserva funcio-
nal el que tanca, de fet, és una garantia institucional que actua en un doble
sentit: com a garantia de la posicié preeminent del legislador en el sistema
parlamentari sobre el qual s’organitza institucionalment la Generalitat, i com
a garantia de I’abast de la competencia compartida que té la Generalitat
(que inclou I’exercici de la potestat legislativa); en el fons, per tant, cons-
titueix una garantia institucional de I’autonomia politica.

Enlalectura de I’article 111 que permet una limitaci6 directa de la potes-
tat legislativa basica de I’Estat central, aquesta reserva legal actuaria com
una regla sense excepcions. En canvi, en la lectura de ’article 111 que en
aquestes pagines se sosté, i que el cenyeix a ser norma d’atribucié compe-
tencial a la Generalitat, aquesta reserva legal constituiria una regla que
admetria excepcions taxades.

Efectivament, la reserva funcional de llei esta formulada en I’article 111
com una regla general. I aixi, si la primera part d’aquest article, estableix
que quan I’Estat dicti els principis o minim comu normatiu sobre una mate-
ria, correspon a la Generalitat la potestat legislativa, la reglamentaria i la
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funcié executiva, la segona part del precepte estableix la regla segons la
qual, en aquests casos, I’exercici de la potestat legislativa haura de prendre
forma de llei aprovada pel Parlament.

En conseqiiencia, la llei autondmica actuara, existeixi o no paral-lela-
ment una reserva material de llei sobre la materia, almenys en quatre casos:
quan la normativa basica s’estableixi en principis; quan la normativa ba-
sica prengui forma de minim comu normatiu; quan la normativa basica no
estigui expressament formulada, pero pugui extraure’s del conjunt de la legisla-
ci6 vigent; i en tots aquells altres casos en els quals encara sigui possible
introduir una regulacié diferenciada, o com diu el mateix article 111, on
sigui possible establir politiques propies; suposit que pot formular-se també
transversalment amb els altres tres anteriors. Tots aquests casos constituei-
xen pressuposits d’aplicabilitat de la norma general, a tenor de la qual la
legislacié basica estatal s’ha de desplegar per llei, perque en tots encara pot
actuar la reserva funcional en el doble sentit indicat.

Formulada en aquests termes, la regla general, pero, admet excepcions;
es tracta d’aquells suposits en els quals la densitat normativa de la legisla-
ci6 basica fa del tot inviable la funcié que hauria de complir la llei de des-
plegament autonomic. I aixo pot succeir amb normativa basica estatal que
no se cenyeixi a establir normes principials o minims comuns normatius
sobre la matéria,' perd també amb normativa comunitaria d’aplicabilitat
directa i d’alta densitat normativa.*

19 Abans s’ha dit, i en el proper apartat 6 s’hi insistira, que el limit de la legislacié basica estatal
es troba en la no-supressi6 de la potestat legislativa de desenvolupament autonomic reconegu-
da per la Constituci6 i ara formulada positivament per I’article 111 de I’Estatut. Els casos en
que la normativa basica estatal pugui esgotar la totalitat d’una materia compartida, per tant, no
seran, segons aixo, possibles; pero si que ho sera una regulacié de detall de subsectors d’aque-
1la materia, de manera que s’exclogui la incideéncia de la llei autondomica de desenvolupament.
Es en aquests casos quan podra advertir-se el joc de I’excepci6 a la regla general segons la qual
la legislacié basica estatal s’ha de desplegar per llei parlamentaria.

20 D’acord amb I’article 189.3 de I’Estatut, «en el cas que la Uni6é Europea estableixi una legisla-
cié que substitueixi la normativa basica de 1’Estat, la Generalitat pot adoptar la legislacié de des-
envolupament a partir de les normes europees». No sembla que es pugui afirmar que 1’expres-
si6 «legislaci6 de desenvolupament», per la laxitud que podria derivar-se del concepte legislacio,
és la que permet excepcionar la regla general segons la qual el desenvolupament de les bases cal
fer-lo per llei en sentit formal. Primer, perque 1’objecte de 1’article 189.3 no és precisament esta-
blir aquesta excepcid, sind preveure que, en suposits de régim compartit, la normativa europea
pot substituir les bases estatals. I, segon, perque el que permet preveure excepcions a la regla és
només el fet, derivat del mateix article 111, que la normativa a desenvolupar no permeti desple-
gar I’eficacia de la reserva funcional de llei; €s a dir, no permeti que la llei autonomica complei-
xi la funci6 de desplegament en sentit fort que, en aquests casos, té encomanada.
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Es evident que el problema no és merament tedric. I ho demostra el fet
que la Comissié Juridica Assessora, com a alt organ consultiu del Govern,
ja s’hi ha hagut de pronunciar. En una linia semblant a la fins ara indica-
da, la Comissio ha establert que «I’article 111 de ’EAC no exigeix que, en
tot suposit, I’exercici d’una competéncia compartida hagi de comportar
I’existencia de llei del Parlament de Catalunya». Per a aquest alt 0rgan con-
sultiu, «la regla general que introdueix 1’Estatut és que correspon a I’Estat
establir les bases com a “principis minim comd normatiu en normes amb
rang de llei”, i al Parlament de Catalunya li correspon desplegar les dites
bases per mitja d’una llei. L’excepcié es produira en aquells casos que, per
ra6 de la materia, les bases requereixin, de forma excepcional, una regula-
ci6 de detall, d’acord amb la Constitucid i I’Estatut; és a dir, que adoptin
una densitat normativa tal que sobrepassin la mera regulacié principial o de
minim comu normatiu, de manera que en desapareixer o reduir-se la possi-
bilitat de desplegar una de les diverses opcions legislatives la preséncia de
la llei resulti innecessaria. [...] Aix0 és el que succeeix en aquest cas, en que
I’Estat no ha dictat una normativa de principis, 1 alld que es desplega sén
dos reglaments comunitaris fruit de 1’exercici d’una amplia competéncia
de la comunitat en materia de salut publica [...], que ha donat lloc a una re-
gulaci6 d’altra densitat normativa, amb un contingut de regulacié complet
sobre I’elaboraci6, el reconeixement i 1’ds de les guies de practiques correc-
tes d’higiene. L’espai reservat a la llei del Parlament, per tant, s’ha vist reduit
fins al punt que la llei autondmica ja no pot complir la funcié d’establi-
ment de politiques propies que ’article 111 de ’'EAC li encomana; i per
aix0 mateix, el projecte de decret tampoc no pot suplantar la llei en la seva
funcid perque esdevé una norma que es limita a executar el reglament comu-
nitari».*!

La reserva funcional de llei de I’article 111, aixi interpretada, obligara
a actuar al Parlament en ambits on fins ara els successius governs de la Ge-
neralitat han regulat directament a través de normes reglamentaries, empa-
rats basicament en el fet de la dubtosa existencia d’una reserva material de
llei. El cas més emblematic és el de la materia «ensenyament» i, especial-

21 Per aix0, la Comissié «entén, en conseqiiencia, que el fet que el present Projecte no revesteixi
forma de 1lei no contravé la regla general prevista a I’article 111 de I’Estatut siné que en cons-
titueix una excepcid». Dictamen 411/06, de 21 de desembre de 2006, FJ IV, relatiu al Projecte
de decret pel qual es dicten normes especifiques en materia de seguretat i qualitat agroalimen-
taria per als petits establiments agroalimentaris en un entorn rural.
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ment, el seu vessant institucional o organitzatiu. Convindra, per tant, no
perdre de vista la important funcié d’aquesta reserva i I’excepcionalitat dels
casos que poden excloure I’aplicacid de la regla general.

6 - ’abast i el significat de la reforma que introdueix ’article 111

Clouen aquestes pagines amb la certesa que moltes de les giiestions que
I’article 111 de I’Estatut planteja no han pogut quedar aqui resoltes. Pero
potser també era prematur formular un cos dogmatic acabat sobre la nova
configuraci6 estatutaria del regim de les competéncies compartides entre
I’Estat central i la Generalitat abans del desplegament efectiu de la refor-
ma, el qual crec que posara en relleu el problema en tota la seva dimensio.
De moment, per tant, i abans que tot aixo succeeixi, s’ha tractat d’exami-
nar quin és el contingut de I’article 111; d’esbrinar si aquest contingut té
encaix constitucional; i de congixer, partint del seu abast concret, quines
son les innovacions que ha introduit la reforma. Tot aixo, amb una millor
o pitjor fortuna, €s el que s’ha anat desbrossant aqui, per acabar concloent
que I’article 111 té un perfecte encaix constitucional quan actua com a
norma de delimitacié directa de les competéncies de la Generalitat en el
regim competencial compartit.

Resulta, doncs, si hom s’até a la interpretacié de I’article 111 de I’Estatut
que aqui es proposa com a constitucionalment adequada, que no han pogut
assolir-se en aquest punt tots els objectius originaris de la reforma; el pri-
mer i principal, el d’atribuir a aquest precepte la for¢a de limitar de forma
directa les competencies estatals en regim de comparticié. Ara bé, no per
aixo pot concloure’s que la interpretacié conforme a Constitucié de I’arti-
cle 111 deixa sense efectes limitadors I’abast fins ara admes de la legisla-
ci6 basica estatal.

Ans al contrari, des de la perspectiva de les competencies autonomi-
ques, I’article 111 recull el mandat constitucional (formulat en negatiu) re-
latiu a les competencies compartides amb I’Estat, en virtut del qual les co-
munitats autbnomes tenen garantida una actuacio legislativa de desplegament
d’una potestat legislativa estatal que no €s plena, en la mesura que aques-
ta, justament, es troba limitada per aquella facultat legislativa de desenvo-
lupament autonomic. L’Estatut, pero, pels motius indicats, no té la natura-
lesa adequada per concretar quins sén els limits especifics d’aquella potestat
legislativa estatal (per exemple, quant a intensitat normativa), i segueix, aixi,
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en mans del legislador de I’Estat central, després de la reforma, la facultat
de determinar, cas per cas, I’abast de la seva legislaci6 basica.

En aquest sentit, si des d’una perspectiva formal la reforma no va més
enlla de concretar un mandat constitucional ja existent, el fet de positivit-
zar-lo, formulant expressament 1’extensié que en tot cas han de tenir les
competencies autonomiques, permet limitar considerablement el marge
interpretatiu del legislador estatal i del mateix Tribunal Constitucional.
Especialment el d’aquest darrer, el qual, en formular i legitimar un seguit
d’excepcions a la regla que estipula que les bases constitueixen «comu
denominador normatiu» a partir del qual cada comunitat autonoma pot esta-
blir politiques propies (STC 1/1982 fins la més recent 291/2005), ha acon-
seguit diluir les competencies legislatives autonomiques fins al punt de legi-
timar la seva impossibilitat absoluta de desplegament sobre tot un ambit
material compartit.

Amb D’article 111 de I’Estatut, aquesta interpretacié expansiva ja no
€s possible perque, si bé el legislador estatal segueix tenint un cert marge
d’apreciacid, en el cas concret de si les bases han de ser principials, han de
constituir un denominador comu normatiu o, més enlla, poden contenir una
regulacié més acabada de la materia en algun aspecte, el limit infranque-
jable el constitueix el reconeixement d’una «sempre-present» competencia
legislativa autondmica sobre el conjunt d’una concreta materia regulada en
reégim de comparticid. Certament, aixo no significa que la legislacié auto-
nomica, en tot cas, hagi de poder desenvolupar qualsevol aspecte d’una mate-
ria concreta; aixo0 només succeiria si la regulacid estatal se cenyis a una
normativa principial. En la resta de suposits, a mesura que creixi la inten-
sitat normativa de la legislacié basica i/o els ambits afectats per normes no
principials, logicament anira minvant la preséncia de la legislacié de des-
plegament. Del que es tracta, pero, és que no es faci desapareixer la seva
capacitat d’actuaci6 en la regulacié de conjunt de la concreta materia en
régim compartit,? i aquest és el limit insuperable que estableix 1’article 111
de I’Estatut a I’expansivitat de la legislaci6 basica de I’Estat central.

22 En aquest sentit, cal adonar-se que, fins i tot en el suposit previst en I’Estatut relatiu al fet que
la legislaci6 basica constitueix el «minim comu normatiu» d’una mateéria basica, res no impe-
deix que determinats aspectes d’aquesta restin regulats per I’Estat amb una intensitat normati-
va que faci inviable un desenvolupament legislatiu sectorial. En aquests casos, el que és impor-
tant és que en la regulacié de conjunt de la concreta materia pugui intervenir el desplegament
legislatiu autonomic.
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D’altra banda, si aquesta formulacié en positiu de les competencies
autonomiques en regim de comparticié es posa en relacié amb la tecnica
de delimitaci6 indirecta de les bases estatals, el resultat quant al constre-
nyiment per part de I’Estatut de I’expansivitat de la legislaci6 basica esta-
tal resulta encara menys innocu. En efecte, com ja s’ha dit abans, I’Estatut
no només formula directament un concepte de bases, siné que també les
limita de forma indirecta quan en llistar cada una de les competencies com-
partides fixa, ensems, les submateries que, en tot cas, perd no de forma
excloent, s’inclouen en el réegim de comparticio.

Quan es parteix, com aqui es fa, del fet que aquesta darrera teécnica té
un ple encaix constitucional,? resulta que, en les submateries especifica-
ment esmentades, la intensitat de la legislacié basica estatal no pot en cap
cas superar el punt d’establir una regulacié de detall i d’abast material tal
que exclogui les possibilitats d’actuacié de la legislacié de desplegament
en relaci6 amb aquestes submateries. El fet, doncs, que I’Estatut les esmen-
ti expressament té entre altres finalitats la de possibilitar una intervenci6
de la legislacié autonomica de desplegament que abasti la totalitat de la
submateria, de manera que la legislacié basica estatal haura de reduir-se a
una regulacié que no exclogui ni per intensitat normativa ni per abast mate-
rial la col-laboraci6 legislativa autonomica en tot I’ambit material definit
expressament com a subsector.

Segurament, aquestes son les limitacions més rellevants que introdueix
I’article 111 de I’Estatut; i, tot i no poder desplegar totes aquelles que deri-
varien de la seva formulaci6 inicial com a norma de limitacié directa de les
competencies de I’Estat central, les que es desprenen de I’article 111 com
a norma de fixaci6 de les competencies autondomiques assoleixen un abast
tal que permet considerar reeixida la reforma estatutaria en aquest punt
concret. Sens dubte, a partir d’ara, la suposada llibertat interpretativa del
legislador estatal i, especialment, la del Tribunal Constitucional sobre 1’a-
bast de la legislacié basica, ha de quedar reduida pel limit infranquejable
que suposa la presencia inexcusable, formulada ara en termes explicits en
la norma estatutaria, de la potestat legislativa de desenvolupament de la Gene-
ralitat (a més de la reglamentaria i de la funci executiva) en I’exercici de

23 En la mesura que la definici6é de submateries no deixa de formar part d’una concreci6 de la
part material de la competéncia autonomica; i la concreci6 directa de les competéncies auto-
nomiques constitueix, justament, mateéria reservada a I’Estatut d’acord amb I’article 147.2.d)
de la Constituci6.
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competencies compartides; la qual cosa limita forcosament i de retruc
I’abast de la legislaci6 basica de 1’Estat central en els termes anteriorment
exposats.

Tanmateix, al principi d’aquest treball s’apuntava que la transcendéncia
juridica d’aquesta tecnica sobrepassa la funci6 restrictiva per a la qual ha
estat concebuda. En aquest sentit, el seu objecte és una de les innovacions
que posen de manifest que la reforma estatutaria no afrontava una simple
«qiestio de millora de les institucions»; ni una simple reivindicacié de per-
feccionament de I’Estat autondmic; ni molt menys pretenia portar-nos davant
la reivindicacié d’un Estat federal cooperatiu. Per contra, com manté Miguel
A. Aparicio,** el procés de reforma de 1’Estatut d’autonomia de Catalunya
—i, afegeixo ara, també el seu resultat, una manifestacié del qual és aques-
ta voluntat de limitaci6 de la legislacié basica estatal— posa de manifest
que ens trobem davant d’un problema d’estructura constitucional; és a dir,
de veritable reivindicacié de canvi en les estructures de repartiment del poder
politic en el seu nivell constitucional; de desajustament, si es vol, de les expec-
tatives de la Comunitat Autdonoma de Catalunya, conformes a Constitucid,
a la participaci6 en 1’exercici del poder politic estatal.

Esperem que el Tribunal Constitucional, quan resolgui el recurs d’in-
constitucionalitat contra la Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, de refor-
ma de 1’Estatut d’autonomia de Catalunya, actui com a veritable intérpret
suprem de la Constitucio i de les seves normes, que, sense cap mena de
dubte, reconeixen la naturalesa politica de 1’autonomia de les nacionalitats
historiques. Perque el que hi ha en joc no és un concepte més o menys extens
de bases, sin6 la mateixa naturalesa normativa de la Constitucié espanyo-
la com a pilar que fonamenta I’acceptacid, I’acatament i el compliment de
les decisions del Tribunal Constitucional. Allunyar-se del text constitucio-
nal per resoldre el recursos d’inconstitucionalitat, en aquesta solemne oca-
si6, podria posar en perill, a més del credit doctrinal del Tribunal, el mateix
futur de la unitat d’Estat.

24 Miguel Angel Aparicio Pérez: «L’adequaci6 de I’estructura de I’Estat a la Constituci6 (reforma
constitucional vs. Reforma dels estatuts)». A: Revista catalana de Dret Piiblic, nim. 31 (desem-
bre 2005), pag. 74-75.
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LA REGULACIO DE L’ABAST TERRITORIAL
I ELS EFECTES DE LES COMPETENCIES

RAMON RIU FORTUNY

Subdirector general de Qiiestions
Constitucionals del Gabinet Juridic
de la Generalitat de Catalunya

SUMARI: 1. Introducci6: les novetats que aporta 1’Estatut de 2006. 2. El
principi general de territorialitat de les competencies. 2.1. Enunciat del prin-
cipi. 2.2. El territori de Catalunya. 2.3. Les excepcions al principi de terri-
torialitat. 2.4. El recurs d’inconstitucionalitat formulat per diputats del
Grup Popular al Congrés contra I’art. 115.1 EAC. 3. Objecte supraterri-
torial i competencies sobre la part corresponent a Catalunya. 3.1. L’enunciat
del principi general i altres disposicions especifiques. 3.2. El recurs d’in-
constitucionalitat plantejat pels diputats del Grup Popular al Congrés con-
tra I’art. 151.2 EAC. 4. Els punts de connexi6 en ’'EAC. 5. El vessant ex-
terior de I’acci6 de la Generalitat.

Atenent la invitacié formulada pel director de I’Institut d’Estudis
Autonomics, em proposo participar en la que s’acaba d’anomenar «conte-
sa interpretativa» del nou Estatut de juliol de 2006.

Efectivament, les normes juridiques sén llenguatge; son fetes d’aques-
ta substancia fluida, inaprehensible, sobre la qual tota construcci6 és forco-
sament inestable. Les normes noves acusen molt més aquesta relativa inse-
guretat i, per tant, respecte de I’Estatut, en aquests moments, dificilment
podem fer gaire més que exposar la dimensié dels nostres dubtes i avengar
alguns pronostics sobre I’abast de les seves prescripcions. Haura de passar
temps per tal que I’aplicaci6 que en facin els operadors juridics, i possible-
ment en aquest cas de forma preeminent la intervencié del Tribunal
Constitucional, comenci a consolidar-ne el significat.

Des d’aquesta perspectiva, doncs, podem aproximar-nos a I’estudi de
la regulacié que fa el nou Estatut de I’abast territorial i els efectes de les
competencies de la Generalitat de Catalunya.
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1 - Introduccié: les novetats que aporta I’Estatut de 2006

Si comparem la regulaci6 de I’abast territorial i els efectes de les com-
petencies de la Generalitat en ’'EAC de 1979 i el de 2006, trobem en el
nou text unes diferéncies significatives. Algunes resulten d’haver incorpo-
rat a ’EAC criteris jurisprudencials que ja eren d’aplicacio, pero d’altres
s6n prescripcions normatives i habilitacions competencials més noves.
Podem destacar-ne les segiients:

1. L’art. 115.1 fa un nou enunciat del principi general de territoria-
litat de les competencies, diferent del que es trobava en I’art. 25.1
de EAC de 1979, de manera que aquesta territorialitat queda
ara referida a I’ambit territorial de Catalunya, amb les excepcions
que admet el mateix Estatut o altres disposicions legals que esta-
bleixen I’eficacia extraterritorial de normes o actes de la Gene-
ralitat.

2. Dart. 115.2 disposa que quan I’objecte de les competencies de la
Generalitat és superior a Catalunya, la Generalitat exerceix la seva
competencia en la part corresponent a Catalunya.

3. Enmolts dels preceptes del titol IV, mitjancant els quals la Generalitat
assumeix les competencies, es defineixen punts de connexid ter-
ritorial de la competencia. Certament, en alguns dels articles de
I’EAC de 1979 també apareixien definits els punts de connexid,
pero en ’EAC de 2006 en sén molts més i contenent enunciats
més precisos.

4. En alguns d’aquests preceptes del titol IV, respecte de determina-
des materies competencials, es fa referéncia expressa a les activi-
tats de la Generalitat adrecades a la seva projecciod a I’exterior, fora
del territori de Catalunya.

5. Dins del titol V, «De les relacions institucionals de la Generalitat»,
es tracten extensament:

5.1 Les relacions amb I’Estat, la UE i altres organismes.

5.2 La participacié de la Generalitat en Organs i en procediments
de presa de decisions que I’afecten, a I’Estat, la UE i altres orga-
nismes internacionals.

5.3 L’accio6 exterior de la Generalitat, entesa com a activitat que es
produeix directament a I’exterior i que té relacié amb els inte-
ressos de Catalunya.
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A continuacié comentarem algunes d’aquestes novetats, si bé ja aven-
co que també haurem de fer un incis per intentar aclarir quin és el concep-
te de territori que empra 1’Estatut.

2 - El principi general de territorialitat de les competéncies
2.1 - Enunciat del principi

L’art. 25.1 de ’EAC de 1979 establia que les competeéncies esmenta-
des en aquell Estatut s’entenien referides al territori de Catalunya. En canvi,
I’art. 115 del nou EAC, el titol del qual coincideix amb el d’aquesta po-
nencia, és més extens i consta de dos apartats que tracten qiiestions ben
diverses.

El primer apartat defineix 1’ambit espacial de les competencies, i I’es-
tableix en el territori de Catalunya, amb unes excepcions que enuncia de
forma agrupada en dues categories diferenciades de suposits. Aixi, diu que
I’ambit material de les competéncies de la Generalitat és referit al territo-
ri de Catalunya excepte:

A) en els suposits als quals fa referéncia expressament aquest Estatut, i

B) en els suposits als quals fan referéncia altres disposicions legals que
estableixen I’eficacia juridica extraterritorial de les disposicions i els actes
de la Generalitat.

Aixi doncs, podem entendre que en aquest precepte:

1) Es defineix 1’abast territorial de les competencies de la Generalitat,
com a part de la definici6 de cada materia competencial i no com una con-
dici6 funcional de la competencia.

2) Es pressuposa que aquest abast territorial és un limit a I’eficacia de
les normes i actes de la Generalitat, ja que poden tenir eficacia extraterri-
torial en els casos que ho preveu el mateix Estatut o «altres disposicions
legals». Per tant, d’acord també amb el que disposa I’art. 14 del mateix
Estatut, les normes i disposicions de la Generalitat no tindran eficacia extra-
territorial a menys que hi hagi aquesta previsié expressa.

3) L’ambit material de les competencies es defineix com el territori de
Catalunya.
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En aquest punt es fa necessari aturar momentaniament 1’exposici6 de
les novetats que presenta I’Estatut per intentar aclarir quin és el territori al
quan es refereix el mateix Estatut.

2.2 - El territori de Catalunya

Per mandat constitucional (art. 147.2.b CE), la delimitacié del terri-
tori de la comunitat autonoma és un dels continguts necessaris de 1’Estatut
d’autonomia. El Tribunal Constitucional va establir, entre d’altres, en la
Sentencia 132/1996 (FJ.4), que el territori d’una comunitat autdbnoma és
un element delimitador de les competéncies autonomiques en la seva rela-
ci6 amb I’Estat i les altres CCAA.

Pero si veiem com s’ha delimitat el territori de Catalunya en I’Estatut,
podem comprovar que no s’ha fet en I’art. 115, que és el que es refe-
reix a I’abast de les competencies, siné que la delimitacié del territori
s’ha fet amb un caracter més general, en ’art. 9, en els segiients ter-
mes:

«El territori de Catalunya és el que correspon als limits geografics
i administratius de la Generalitat en el moment de ’entrada en vigor
d’aquest Estatut.»

A primera vista, la nova férmula adoptada per aquest precepte per defi-
nir el territori de Catalunya pot semblar una paradoxa, ja que el defineix
en funci6 dels limits de la Generalitat, la qual cosa sembla invertir 1’ordre
logic. Podriem pensar que el territori no hauria d’estar en funcié de les
caracteristiques de la persona juridica publica que exerceix potestats i fun-
cions en el seu ambit, sind més aviat que 1’existéncia d’un determinat terri-
tori és una premissa necessaria perque pugui existir un poder public ter-
ritorial com és una comunitat autonoma. Ara bé, esta clar que d’aquesta
manera ’article s’estalvia de fer una descripci6 fisica o geografica del
territori, que sens dubte faria més feixuc el text.

També cal advertir que en aquest estatut d’autonomia, a diferéncia de
la gran majoria dels aprovats a la llum de la Constitucié de 1978, no hi apa-
reix la definicié del territori de la comunitat autobnoma en funcié del de
les provincies que compren. Fins ara, excepte en uns casos molt signifi-
catius, els estatuts d’autonomia han fet la delimitacié de llur territori per

84



referéncia directa o indirecta al de provincies,' en part perque els ens pre-
autonomics abans de 1978 s’havien configurat a partir de la delimitacid
provincial, i en part perque també coincidia amb els precedents historics
dels territoris que en el passat, durant la Segona Republica, havien plebis-
citat afirmativament projectes d’estatuts d’autonomia.

Pero el primer problema que se’ns presenta per saber exactament quin
és aquest territori que I’article predica de «Catalunya» és que I’art. 9 es re-
fereix als Iimits de la Generalitat i, al seu torn, I’art. 2.1 de I’Estatut defi-
neix la Generalitat com a sistema institucional en que s’organitza politica-
ment I’autogovern de Catalunya.? Per tant, aparentment estem en un circumloqui
redundant i en cap moment s’explicita quins sén aquests limits territorials.

Ara bé, si tenim en compte el fet que I’art. 9 es remet als limits que la
Generalitat t€ en el moment que aquest Estatut entra en vigor, podem enten-
dre que el que fa en realitat aquest precepte és remetre a la delimitacié del
territori que ja havia fet I’Estatut de 1979. I recordem que I’art. 2 de I’Estatut
de 1979 referia el territori de Catalunya, com a comunitat autobnoma, al de
les comarques compreses en les quatre provincies catalanes, en el moment
d’ésser promulgat 1’ Estatut. Aquella definicid, per tant, remetia al seu torn
a la delimitaci6 de les provincies establerta pel Decret de 30 de novembre
de 1833, que estava vigent el 18 de desembre de 1979 quan es va promul-
gar I’Estatut.

Pero la nova definici6 ens planteja una dualitat de limits de la Generalitat,
geografics els uns i administratius els altres, i ens obliga a preguntar-nos
si els Iimits geografics i els administratius coincideixen o no. La proposta
de reforma de I’Estatut Politic de la Comunitat d’Euskadi que es va presen-
tar al Congrés dels Diputats 1’any 2005 i que no es va prendre en conside-
racid, també contenia en el seu art. 2 aquesta refereéncia dual als limits geo-
grafics i administratius.

La resposta sembla que ha de ser que es tracta de limits heterogenis
i que, a més, no coincideixen.

1 Només no ho havien fet aixi I’Estatut d’autonomia de Canaries, que es referia inicialment als
territoris insulars de les illes [...] i que amb la reforma de la LO 4/1996 es refereix a I’arxipe-
lag integrat per les illes [...]; I’Estatut de les Illes Balears, que es refereix al territori de les illes
de [...]; i la LORAFNA, que es refereix al territori dels municipis compresos a les «merindades
historicas de [...]».

2 La definicié de Catalunya la trobem al preambul de I’Estatut, quan es diu: «Catalunya és un
pais ric en territoris i gents [...]. Catalunya €s una comunitat de persones lliures per a persones
Iliures [...]», i que el Parlament de Catalunya «ha definit Catalunya com a naci6».
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Aixi, els limits geografics sembla que fan referéncia al concepte clas-
sic de la teoria de I’Estat, en la qual es concep el territori com un element
constitutiu,® mentre que els limits administratius sembla que farien refe-
réncia a I’espai o ambit d’actuacid, on I’ Administracié exerceix les seves
competencies 1, per tant, enllacen amb la teoria desenvolupada per Hans
Kelsen, sobre el concepte de territori com a ambit espacial de 1’acci6 de
I’Estat o ambit d’exercici de les seves competencies i de vigéncia del seu
ordenament.*

Perd els limits geografics de la Generalitat’ s6n els que apareixen en
I’Estatut de 1979 per referéncia al territori de les quatre provincies, d’acord
amb el Decret de 1833. I cal recordar que aquells limits geografics fan refe-
rencia només a la delimitacié del territori terrestre, ja que la delimitacio
provincial de 1833 només comprén espais terrestres,® amb 1’exclusi dels
espais maritims, aeris, subsol, etc.

En canvi, podem observar que de la literalitat d’altres preceptes del ma-
teix Estatut de 2006 resultaria que el territori, en un sentit geografic, també
compren, almenys, els espais maritims. Aixi, per exemple, I’art. 169.6 de
I’Estatut determina que és competencia de la Generalitat «el transport mari-
tim i fluvial que transcorri integrament per Catalunya». I és evident que si
el transport maritim «transcorre» per Catalunya, només pot ésser perque el
mar forma part de Catalunya i, per tant, del seu territori. Per aixo, podem
pensar que d’acord amb 1’Estatut Catalunya té uns limits geografics deli-
mitats —els terrestres— 1 uns de no delimitats —els maritims, aeris, sub-
sol, etc.

Els limits administratius de la Generalitat, en canvi, en la definicio del
territori de Catalunya flexibilitzen i obren el concepte de territori, ja que
el defineixen en funci6 de I’ambit d’actuacié de la Generalitat com a ens

3 En la definici6 topica d’Estat es diferenciaven la poblacid, el territori i I’organitzacié politica o
govern.

4 Sobre el territori autonomic com a ambit d’eficacia de les seves normes, resulta especialment
destacable I’article d’Inaki Lasagabaster Herrarte «El territorio y la eficacia de las normas juri-
dicas», publicat en I’Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Autonomas 1994, editat per la
Fundaci6 Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals (Barcelona, 1995).

5 Si seguim aquella definicid, seria el territori en el qual es troba assentada la comunitat de per-
sones que conformen la poblacié de la comunitat autonoma.

6 El Decret de 1833, en delimitar el territori de les provincies amb litoral maritim, ho fa amb
expressions com «confina con el mar...», «confina con los mares...», «confina con el océano...»,
«... el limite es la costa...», «... sus limites son de costa del mar...» 0 «... el limite es la costa del
mar...», que denoten clarament que el territori provincial no inclou cap espai maritim.
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public territorial. I en aquest aspecte, si tenim en compte I’ambit espacial
on la Generalitat exerceix les seves competencies, veiem que inclou espais
no terrestres, com el mar i I’atmosfera, a més del subsol. De fet, sén molts
els preceptes de 1’ Estatut mitjangant els quals la Generalitat assumeix com-
peténcies que necessariament s’han d’exercir o es projecten sobre espais
maritims,’ aeris® 1 el subsol.” També ha estat aixi tant en ’'EAC de 1979
com en els estatuts de les altres comunitats autonomes, que han assumit com-
petencies en materies relacionades, per exemple, amb pesca, marisqueig,
aqiiicultura, medi ambient, espais naturals, aeroports o contaminacié atmos-
ferica, en mines i moltes altres materies.'”

Possiblement, 1’art. 9 de I’EAC vol fer referéncia simultania als dos
conceptes de territori. El primer, el territori com a element constitutiu de
la comunitat autbnoma, i el segon, com a ambit competencial de la comu-
nitat autonoma. El fet és que I’art. 9 els enuncia de manera que el territo-
ri €s, a la vegada, el que correspon a cadascuna de les dues delimitacions.
Per tant, podem pensar que 1’enunciat de ’art. 9 de ’'EAC de 2006 vol
superar el silenci que en aquest punt mantenia I’EAC de 1979 i deixar ben
palesa la naturalesa amfibologica del concepte de territori; 1, a la vegada
que fixa la delimitaci6 del territori com a espai geografic terrestre, déna
reconeixement també a 1’obertura dels seus limits en funcié de I’ambit
d’exercici de les competencies.

Si és aixi, I’opcid feta per I’ Estatut enllaga amb la superaci6 del concep-
te estricte de comunitat autobnoma com a poder public territorial per elevar-
lo a la naturalesa de poder politic representatiu de la comunitat de persones

7 Estracta, per exemple, dels articles 119, sobre activitats maritimes; 132.3, sobre salvament mari-
tim; 144.1.c), sobre medi ambient i normes addicionals de proteccié en medi ambient mar{
i aquatic si no té per finalitat la preservacié de recursos pesquers marins; 144.1.g), sobre regu-
lacid i gesti6 dels abocaments en les aigiies interiors de Catalunya; 149.3, sobre ordenacié del
territori, del paisatge i del litoral, les concessions d’obres fixes a la mar, respectant les excep-
cions que es puguin establir per motius mediambientals en les aigiies costaneres interiors i de
transicio.

8 Es tracta, per exemple, dels articles 144.1.h), sobre la regulacié de I’ambient atmosferic i les di-
verses classes de contaminacié d’aquest, la declaraci6 d’atmosfera contaminada, i 144.1.1), sobre
la regulaci6 del regim d’autoritzacio i seguiment de ’emissié de gasos d’efecte hivernacle.

9 Es tracta, per exemple, dels articles 144.1.f), sobre la regulaci6 en la prevencid, el control, la cor-
reccid, la recuperacio i la compensacié de la contaminacié de sol i subsol, i 149.5.d), sobre el
regim de la intervencié administrativa en ’edificacid, la urbanitzacié i I’ts del sol i el subsol.

10 Es pot consultar un tractament més extens d’aquesta qiiesti6 en I’article de Ramon Riu Fortuny
«Las competencias de las comunidades auténomas sobre los espacios maritimos», publicat a I’ Informe
Comunidades Autonomas 2001, editat per I'Instituto de Derecho Publico (Barcelona, 2002).
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—en el sentit sociologic— assentades en aquest territori, i que com a poder
public gaudeix d’autonomia per a la gestio dels interessos d’aquesta comuni-
tat (art. 137 CE) més enlla d’aquest territori que serveix de punt de partida
per delimitar el grup social que integra la comunitat.

També aquesta nova definici6 enllagca millor amb el fet que avui la co-
munitat autbnoma no €s un ens que exerceix pures potestats d’imperi, sind
que sovint fa de pur gestor de serveis publics o, fins i tot, concorre en un
mercat cada cop més global per promoure la seva economia i el seu des-
envolupament. El problema que planteja aquesta interpretacié potser és
que es refereix als limits administratius de la Generalitat en el moment
d’entrada en vigor d’aquest Estatut, i en aquest moment les noves com-
petencies assumides per I’EAC encara no han assolit la seva plena efec-
tivitat.

En qualsevol cas, son qiiestions que, com deiem al principi, el temps i
els operadors juridics aniran decantant amb 1’aplicacié que facin de I’enun-
ciat del text en el nou Estatut.

2.3 - Les excepcions al principi de territorialitat

Hem vist que I’art. 115.1 de ’EAC admet unes excepcions al principi
de territorialitat de I’ambit material de les competencies de la Generalitat.
De tota manera, hem d’observar que 1’art. 115.1 es refereix només a excep-
cions en les quals la extraterritorialitat té un sentit unidireccional, des de
Catalunya a I’exterior, de les disposicions i actes de la Generalitat, i no in-
corpora cap previsié d’un possible efecte invers, de 1’extraterritorialitat a
Catalunya de les competencies d’altres comunitats autobnomes.

Un primer grup d’excepcions de les que preveu I’art. 115.1 serien les
que preveuen altres preceptes del mateix Estatut. Per exemple, els arti-
cles que preveuen I’exercici de competencies a I’exterior, com és el cas de
I’art. 127.1.d.Tercer, que reconeix la competéncia exclusiva sobre la pro-
jeccid internacional de la cultura catalana; els arts. 134.2 1 134.4, 1 142.2,
en les materies d’esport, lleure i joventut, conforme als quals la Generalitat
participa en entitats i organismes d’ambit internacional.

De la mateixa manera, I’EAC preveu la possible eficacia extraterritorial
de les disposicions i actes de la Generalitat en I’art. 14.1 EAC, que repro-
dueix de forma quasi idéntica I’art. 7 de '’EAC de 1979 i admet excepcional-
ment aquesta eficacia, com seria el cas de les normes relatives a situacions
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subjectives o relacionades amb I’estatut personal i que segueixen la perso-
na quan es troba en un altre territori; seria el cas de les normes relatives al
regim econodmic del matrimoni, al seu dret de vot o a la condicié de fun-
cionari.

Un segon grup d’excepcions, d’acord amb la dicci6 de I’art. 115.1 de
I’EAC, serien les que es prevegin en les «altres disposicions legals» que
també estableixin I’eficacia juridica extraterritorial de les disposicions i els
actes de la Generalitat.

Pero cal observar que, a més, es poden donar alguns suposits en els
quals I’exercici per la Generalitat de les seves competencies no podra tenir
I’abast territorial de Catalunya com a conseqiiencia d’altres disposicions
de la Constitucid, com serien, per exemple, les que puguin resultar de I apli-
cacid de suposits extraordinaris en els quals es posin en marxa els meca-
nismes de I’art. 155 CE. Possiblement també podriem incloure en aquest
apartat, per exemple, les excepcions que resultin del mateix Estatut, com
€s el cas previst en I’art 14.2 EAC dels estrangers que adquireixen la nacio-
nalitat espanyola a Catalunya perd manifesten la seva voluntat de sotme-
tre’s al dret civil comd.

2.4 - El recurs d’inconstitucionalitat formulat per diputats
del Grup Popular al Congrés contra I’art. 115.1 EAC

Respecte de I’art. 115.1 de ’EAC, el recurs d’inconstitucionalitat plan-
tejat per més de 50 diputats del Grup Parlamentari Popular al Congrés, con-
sidera que I’Estatut de 1979 només determinava I’abast de les normes i dis-
posicions de la Generalitat, mentre que ara I’art. 115.1 en determina I’ abast
de les competencies. Pero cal tenir en compte que el recurs incorre en un
lapsus perque es fixa només en I’art. 7 de ’EAC de 1979 i s’oblida del que
deia I’art. 25.1. De fet, I’art. 25.1 de ’'EAC de 1979 establia literalment
que «totes les competencies esmentades en els articles anteriors i d’altres
en aquest Estatut s’entenen referides al territori de Catalunya». Per tant, la
determinacié en I’Estatut de I’abast territorial de les competencies de la Ge-
neralitat no és una prescripcié nova de 1’Estatut de 2006, sind que ja era pre-
sent en aquell anterior Estatut.

El recurs propugna la inconstitucionalitat de I’art. 115.1 perque tot i que
admet el principi de territorialitat de les competencies, a la vegada obre
també la possibilitat que es fixin excepcions a aquest principi en 1’ Estatut
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i «altres disposicions legals» que estableixin I’eficacia juridica extraterri-
torial de les disposicions i els actes de la Generalitat.

En aquest punt la demanda recorda que, d’acord amb la STC 72/1983
(FJ1.4), les normes que determinin I’ambit territorial de les competencies han
de formar part del bloc de la constitucionalitat previst en I’art. 28 LOTC i
sosté que, com a punts de connexi6 de les competencies autonomiques, han
de ser fixades en normes estatals.!! Per tant, el recurs demana un pronun-
ciament interpretatiu del TC en el sentit que aquella referéncia a «altres dis-
posicions legals» de I’art. 115 s’ha d’entendre referida a normes estatals.

Ara bé, jaen la STC 5/1981 (FJ.6) el TC va establir que no encaixa en
I’objecte del recurs d’inconstitucionalitat la pretensié que el TC dicti una
senténcia interpretativa, ja que el TC és interpret de la Constitucio, no legis-
lador, i només es poden sol-licitar al TC pronunciaments d’adequaci6 o de
no adequacio de les lleis a la CE.

A més, tota vegada que I'incis «altres disposicions legals» de 1’art.
115.1 no fa cap altra precisio, es tracta d’un reenviament indeterminat i és
evident que €s perfectament possible fer-ne una interpretacié conforme a
la Constitucié espanyola, ja que no contradiu aquella doctrina que deter-
mina que els punts de connexio els ha de fixar I’Estat en exercir les seves
competencies materials (SSTC 227/1988 FJ.3; 197/1996, FJ.21).

3 - Objecte supraterritorial i competencies sobre la part
corresponent a Catalunya

3.1 - L’enunciat del principi general i altres disposicions especifiques

El segon apartat de I’art. 115 de I’Estatut preveu I’exercici de competén-
cies respecte d’objectes que excedeixin el territori de Catalunya. Podriem
pensar en exemples com ara I’ambit d’una denominacié d’origen de produc-
tes agraris, un fenomen de contaminacié atmosferica, etc. Aquest precepte
diu literalment:

11 Perreforcar la seva posicio, la demanda cita expressament el treball d‘Armando Salvador Sancho
«Los puntos de conexién sobre la delimitacién de competencias entre el Estado y las comuni-
dades auténomas», publicat dins de 1’obra Territorio y autonomia. El alcance territorial de las
competencias autondmicas, publicat per I’Institut d’Estudis Autondmics de la Generalitat de
Catalunya 1’any 2006, amb el nimero 45 de la col-leccié «IEA».
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«2. La Generalitat, en els casos en que 1’objecte de les seves compe-
teéncies té€ un abast territorial superior al territori de Catalunya, exerceix
les seves competencies sobre la part d’aquest objecte situada en el seu
territori, sense perjudici dels instruments de col-laboracié que s’establei-
xin amb altres ens territorials o, subsidiariament, de la coordinacié per
I’Estat de les CCAA afectades.»

Es tracta d’unes previsions noves i que apareixen com a reaccié a
partir de I’experiencia obtinguda en I’aplicacié de ’EAC de 1979. Molt
probablement tracten d’impedir el progressiu buidament del contingut de
competencies assumides en els enunciats de 'EAC de 1979, per la via
de la reassumpci6 per I’Estat de la competencia fonamentada en 1’abast
suprautonomic o pluriautonomic de determinades activitats o fenomens.

Recordem que alguna doctrina molt valenta del TC va intentar cons-
truir I’argument que 1’abast pluriautonomic d’un fenomen en una mate-
ria atribuida a la competencia de les CCAA no habilitava la intervencid
de I’Estat sobre aquell fenomen sin6 que la intervencié publica s’havia
d’articular a partir de la col-laboracié interautonomica entre les CCAA
afectades.!?

Aixi doncs, aquest nou precepte de 1’Estatut articula un mecanisme
adrecat a evitar que la Generalitat quedi marginada d’intervenir en les
materies sobre les quals ha assumit competencies pel sol fet de 1’abast
supraterritorial del fenomen o accié sobre la que es projecta la compe-
téncia, i es preveu que aquest mecanisme s’aplica amb caracter general,
sens perjudici del que amb caracter més especific en cada materia com-
petencial es pugui establir en el mateix EAC. A aquests efectes, es dis-
posa que pertoca a la Generalitat intervenir sobre la part del fenomen o
activitat que succeeix a Catalunya i col-laborar amb els altres ens terri-
torials afectats, de manera que només amb caracter subsidiari s’admet la
intervenci6 de I’Estat i només en exercici d’'una competencia de coordi-
nacio.

Pero, a més d’aquest enunciat general de I’art. 115.2, també trobem en
altres articles concrets de I’EAC referencies explicites a aquest principi
general, com per exemple:

12 Es tracta, per exemple, de les Senténcies del TC 48 i 49/1988, en materia de caixes d’estalvi;
154/85, sobre I'Instituto Gallego de Educacion a Distancia; 329/1993, sobre contaminacid per
dioxid de sofre i 132/1996, en relacié amb la carretera Reinosa-Potes.
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— Art. 128.3 1 128.4 — Respecte de les denominacions o indicacions
geografiques de qualitat que superen els limits de Catalunya, la Ge-
neralitat exerceix determinades facultats sobre els organs de la deno-
minacio relatius a terrenys o instal-lacions situades a Catalunya, par-
ticipa en els organs de la denominaci6 i en les facultats de gestio, i
col-labora en la protecci6 de la denominaci6 o indicacié geografica
protegida.

— Art. 132.2 — En cas d’emergencies i protecci6 civil d’abast superior
a Catalunya, la Generalitat ha de promoure mecanismes de col-labo-
racié amb altres CCAA i amb I’Estat.

— Art. 144.3 — Respecte dels espais naturals que ultrapassin el terri-
tori de Catalunya, la Generalitat ha de promoure els instruments de
col-laboracié amb altres CCAA per a crear, delimitar, regular i ges-
tionar aquests espais.

També trobem un altre cas que potser requereix algun aclariment per
posar de manifest que la delimitaci6é de les funcions assumides és res-
pectuosa amb les competencies exclusives de I’Estat. Es tracta de 1’art.
133.1.a) de ’'EAC, en el qual es preveu que I’exercici de les activitats
d’inspeccié i control de totes les instal-lacions de produccié, emmagat-
zematge i transport d’energia existents a Catalunya sigui compartit.
Aquest enunciat inclou les instal-lacions que ’art. 149.1.22 CE reserva
aI’Estat pel que fa a instal-lacions electriques 1’aprofitament de les quals
afecta una altra comunitat o les linies de transport d’energia que surtin
de Catalunya, perod cal observar que aquest precepte de la Constitucid
només reserva a I’Estat I’autoritzacié d’aquestes instal-lacions, de mane-
ra que en un sentit estricte aquell enunciat no impedeix ara a 1’Estatut
assumir funcions d’inspeccié i control a Catalunya, tot i 1’abast supra-
territorial de les instal-lacions.

Un cas diferent es planteja en materia de joc, en que trobem una modu-
laci6 considerable d’aquell principi general que enuncia I’art. 115.2. Es trac-
tade I’art. 141.2, en el qual es preveu que I’autoritzacié de noves modalitats
de joc i apostes d’ambit estatal o la modificacié de les existents requereix de-
liberaci6 previa de la Comissié Bilateral Generalitat-Estat i I'informe previ
determinant de la Generalitat.'?

13 Cal tenir en compte les excepcions previstes en la disposici6 addicional catorzena.
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Pel que fa a aquest darrer aspecte, d’acord amb el que preveu la dispo-
sici6 addicional segona, la participacié de la Generalitat en I’autoritzacié
s’assimila a una mena d’audiéncia en el si de la Comissid, amb el deure de
I’Estat de motivar la seva decisio si s’aparta del criteri expressat per la
Generalitat. Aix{ i tot, caldra veure com es tradueix efectivament en la prac-
tica aquest mecanisme.

Perd pel que fa a la circumstancia que I’art. 141.2 només es refereix a
I"autoritzaci6 dels jocs, i no esmenta si s’exclou o no la participacié de la Ge-
neralitat en les altres funcions executives sobre aquests jocs, el precepte plan-
teja la classica dicotomia en la seva interpretacid, que es pot fer per la via
d’integrar aquesta omissié amb I’enunciat general de I’art. 115.2 de 'EAC o,
contrariament, entendre que la regulacid especifica de I’art. 141.2, en no con-
templar les altres funcions, suposa que la Generalitat no les ha assumides.

3.2 - El recurs d’inconstitucionalitat plantejat pels diputats
del Grup Popular al Congrés contra I’art. 151.2 EAC

El recurs considera que la previsi6é que la Generalitat actui a Catalunya
quan I’objecte de les seves competencies excedeix 1’ambit territorial de
Catalunya, esta en contradiccié amb aquelles competencies de I’Estat en
les quals la mateixa Constitucid ha establert que 1’abast territorial de 1’ob-
jecte determina la competeéncia exclusiva estatal, com és el cas de carrete-
res, transport d’energia, etc.

Sense entrar en altres consideracions, podem advertir que el precepte
impugnat també admet en aquest cas la seva interpretacié conforme a la Cons-
titucié. De fet, la demanda llegeix de manera parcial I’article i no té€ en comp-
te que I’art. 115.2 es refereix a les «seves» competencies, és a dir, les de la
Generalitat, i, per tant, en cap cas es refereix a les competencies de 1’Estat.

Aixi doncs, el suposit que planteja el recurs es troba directament exclos
pel mateix text de I’article impugnat i, per aix0, també en aquest punt ente-
nem que el recurs haura de ser desestimat pel Tribunal Constitucional.

4 - Els punts de connexié en ’EAC

Quan parlem de punts de connexi6 en relacié amb les competencies no
parlem del mateix que els punts de connexid en dret internacional privat.
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Contrastar la utilitzacié que es fa d’aquest concepte en cadascun d’aquests
ambits del dret potser ens aportara una mica més de claredat.

Respecte de les competencies, els punts de connexi6 son els elements
de la definici6 del seu ambit material que la delimiten quant a la projeccié
territorial del seu objecte.

En canvi, en el dret internacional els punts de connexi6 han estat de-
finits a partir del concepte de norma de conflicte i el punt de connexi6 és
I’element que determina, en cas de conflicte de normes, 1I’ordenament juri-
dic que és d’aplicaci6 al suposit concret; és a dir, les normes que localit-
zen la soluci6 del cas en el dret del pais al qual pertoca.

Recordem que en dret internacional les regles de conflicte més habi-
tuals sén la de locus regit actum o la regla de la lex fori, és a dir, la llei del
territori i la personal. La norma de conflicte acostuma a seguir 1’estructu-
ra classica d’un suposit de fet al qual atribueix una conseqiie¢ncia juridica.
La conseqiiencia juridica és la determinacio6 del dret o sistema juridic pel
qual es regeix el suposit de fet i aquesta elecci6 del dret aplicable es pro-
dueix o es troba indicada pel que s’anomena el «punt de connexié».

S6n punts de connexid, per exemple, la nacionalitat, el domicili, el lloc
on es troba un bé, el lloc on es duu a terme un acte, etc. Aixi, si la norma
de conflicte fos: «Lactivitat de les entitats d’assegurances es regeix per les
normes vigents en el lloc on tenen el domicili», resultaria que el suposit de
fet seria I’activitat de les entitats d’assegurances, la conseqii¢ncia juridica
seria que es regeix pel dret vigent en el lloc on tenen el seu domicili i el
domicili seria aqui el punt de connexié d’aquesta norma de conflicte. Els
punts de connexié poden ser multiples i poden ser aplicats de forma alter-
nativa, subsidiaria, acumulativa, etc. En dret internacional s’han classificat
en funcié de molt diverses caracteristiques o parametres. Aixi, en funcié
de si son factics (lloc on esta situat un bé, la residencia habitual d’una per-
sona) o juridics (nacionalitat, lloc on se celebra un contracte, etc.); en fun-
ci6 de si son subjectius respecte dels subjectes de la relaci6 juridica (domi-
cili, nacionalitat, etc.) o objectius i referits a circumstancies independents
dels subjectes (lloc de situacié d’un bé, lloc on es realitza un acte, etc.); en
funcié de si s6n permanents (lloc on es troba un immoble, lloc on se cele-
bra el contracte) o variables (nacionalitat, domicili, lloc on es troba un bé
moble), i, en aquest darrer cas, la seva utilitzacié requereix normalment la
precisié temporal del moment al qual es refereixen.

Mentre que les normes de conflicte determinen quin és el dret aplica-
ble a un suposit de fet concret, en canvi, en el nostre sistema juridic intraes-
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tatal, les normes contingudes en el bloc de la constitucionalitat per delimi-
tar I’abast de les competencies s’adrecen a determinar quins suposits de fet
queden sotmesos a les potestats de cada poder public. Es tracta d’una pers-
pectiva inversa, que determina la norma de conflicte amb caracter previ a
I’exercici de la competeéncia; per exemple, previ a I’aprovacié de les nor-
mes que poden entrar en conflicte.

El nostre sistema juridic derivat de la Constituci6 és un sistema juridic
plurilegislatiu o compost, amb un ordenament juridic estatal i uns ordena-
ments juridics autonomics que s’insereixen en 1’estatal. Una mateixa rea-
litat material sovint és objecte de regulaci6 en els diversos ordenaments,
estatal 1 autonomics.

La Constitucio, els estatuts d’autonomia i les altres normes que podri-
em considerar incloses en el bloc de la constitucionalitat han establert uns
criteris per delimitar I’abast de les competencies en cada materia, de mane-
ra que no es tracta propiament de normes de conflicte, ja que no determi-
nen per quina norma es regeix un suposit de fet, sin que determinen quins
suposits de fet pot regular cada productor de normes o sobre quins subjec-
tes, objectes o suposits de fet pot actuar cada comunitat autonoma, a fi i
efecte que un mateix subjecte, objecte o suposit de fet no estigui sotmes a
la vegada a dues normes o dos poders publics diferents.

Ara bé, logicament, aquesta delimitacié de 1’abast de les competeéncies
funciona també com a norma de conflicte mitjancant la qual I’aplicador del
dret pot determinar quin és 1’ordenament aplicable en cada cas.

Per seguir I’exemple de ’activitat de les entitats d’assegurances, cal
recordar que I’Estat fixa les bases i les CCAA, les normes de desenvolu-
pament i I’execuci6, perd que en les normes basiques I’Estat ha fixat els
punts de connexié de les competencies autonomiques de manera que poden
regular o actuar respecte de les entitats que tenen el domicili, I’ambit d’ac-
tuacio i el risc assegurat en el territori de la mateixa comunitat autonoma,
mentre que les entitats que no compleixen aquest triple requisit passen a la
competencia estatal. D’aquesta manera, recordem que s’ha buidat la com-
petencia de les CCAA, ja que el fet cert és que no hi ha entitats d’assegu-
rances que voluntariament vulguin limitar el seu ambit territorial d’actua-
ci6 al d’una comunitat autbnoma o que es neguin a assegurar un immoble
fora del territori de la comunitat autdonoma en la qual tenen el domicili.

La mateixa definicié del nostre ordenament juridic constitucional com
a sistema juridic al qual hem de atribuir els dogmes de la completesa i la
coherencia, ens forga a acceptar la coherencia en la definicié dels punts de
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connexid per a la determinacié del dret aplicable en les situacions de con-
flicte que es poden produir entre el dret estatal i autonomic o entre els orde-
naments autonomics.

Aquesta coheréncia justifica, d’acord amb Armando Salvador Sancho,'*
que la seva definici6 s’hagi de fer en normes estatals. I per aixo també el
Tribunal Constitucional va abandonar la posicié que inicialment havia esta-
blert en els seus primers pronunciaments, en el sentit que els punts de con-
nexid els establia I’Estat en exercici de la competencia exclusiva de I’art.
149.1.8 CE respecte de les normes per resoldre els conflictes de lleis.

Quant a la relaci6 dels punts de connexié que empra ’EAC amb els que
ha definit la Constituci6 o la legislaci6 estatal, podem distingir tres suposits:

— Els punts que es corresponen amb la inversié dels enunciats de les
reserves competencials de I’Estat de ’art. 149.1 de la Constitucio,
com l’interes general, 1’aprofitament que afecti més d’una comu-
nitat autbnoma o I’itinerari o recorregut que surti del territori de la
comunitat.

— Els punts que provenen de definicions fixades per la normativa esta-
tal i que han quedat recollits en I’Estatut o bé que I’Estatut hi remet,
com és el cas de les assegurances (art. 126.2).

— Els punts que incorpora I’Estatut i suposen una modificacié dels
establerts en la legislaci6 estatal, com per exemple quant als recur-
sos hidrics i aprofitaments hidraulics que passin o fineixin a Catalunya
(art. 117.41117.5) o les caixes d’estalvi amb domicili a Catalu-
nya (art. 120.1).

Perd quant a la tipologia, la dels punts de connexié emprats per 'EAC
€s absolutament diversa i casuista, i en alguns casos els punts s’enuncien
de forma multiple i acumulativa. De tota manera, podem comprovar, per
exemple, que en molts casos, tot i que també amb molts matisos i particu-
laritats, es defineix la competencia sobre activitats en funcié de la seva rea-
litzacié a Catalunya, es defineix la competeéncia sobre subjectes en funcié
de si tenen domicili o seu a Catalunya i es defineix la competencia sobre
espais, infraestructures i immobles situats a Catalunya, o sobre béns i infraes-
tructures, de titularitat de la Generalitat.

14 Op. cit.
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A tall de mer exemple, sense pretendre ser exhaustius i advertint que
es tracta d’una agrupacié que requeriria molts matisos particulars, podem
fer la segiient relaci6é d’alguns dels punts de connexi6 de les competencies
de la Generalitat que apareixen en ’EAC:

— Subjectes o objectes catalans, catalanes o de Catalunya:
* Patrimoni documental i bibliografic — art. 127.1.
* Administracions pibliques — arts. 136.a i 159.
* Vies pecuaries — art. 116.2.b.
* Recursos hidrics — art. 117.4.
e Patrimoni cultural — art. 127.1.
* Administracions publiques — arts. 137.1.b 1 159.
* Registre propietat, mercantil — art. 147.2.
— Subjectes o objectes existents a Catalunya, que estiguin situats o
localitzats al territori de Catalunya:
 Instal-lacions d’energia — art. 133.1.b.
* Mines — art. 133.4.
* Ports, aeroports, infraestructures — art. 140.
» Espais naturals i habitats protegits — art. 144.2.
* Mercats de valors i centres de contractacié — art. 145.
* Centres i estructures de recerca — art. 158.
 Institucions i establiments penitenciaris — art. 168.
* Centres de transport, logistica i distribucié — art. 169.
* Centres de treball — art. 170.
+ Organs de participaci6 en programacié ensenyament — art. 131.
— Objectes que ultrapassen el territori de Catalunya:
* Instal-lacions producci6 i transport energia — art. 133.
* Espais naturals — art. 144.3.
— Objectes que no ultrapassen el territori de Catalunya:
* Operadors radiodifusié que comparteixen multiplexs — art.
140.7.
* Instal-ladors d’infraestructures comunes de telecomunicacions
— art. 140.7.
* Defensa de la competencia en mercats — art. 154.2.
— Objectes que tenen origen o destinaci6 a Catalunya, o dirigits a Ca-
talunya:
* Residus — art. 144.1.e.
e Serveis de comunicacié audiovisual — art. 146.1.b.
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Subjectes que actuen en I’ambit de Catalunya, presten serveis a

Catalunya i duen a terme llur activitat a Catalunya:

* Federacions i clubs esportius — art. 134.1.d.

 Entitats i establiments de serveis socials — art. 166.

 Entitats religioses — art. 161.

Subjectes que exerceixen llur activitat o funcions exclusivament a

Catalunya:

* Empreses (per la competeéncia sobre els convenis laborals) — art.
170.

* Corporacions de dret public (per la proteccié de dades personals)
— art. 156.

Subjectes que actuin majoritariament a Catalunya o compleixin fun-

cions majoritariament a Catalunya:

* Associacions i fundacions — art. 118.11 118.2.

» Entitats de gesti6 de drets de propietat intel-lectual — art. 155.

Subjectes que tenen domicili, seu social o residéncia a Catalunya:

* Caixes d’estalvis — art. 120.

* Empreses distribuidores de cine — art. 127.1.a.Segon.

Entitats que promouen la practica de 1’esport — art. 134.1.g.

* Subscripcié d’acords que afectin la joventut — art. 142.

* Agencies de col-locacié6 — art. 170.

Subjectes que tenen residencia habitual a Catalunya:

* Drets propietat intel-lectual — art. 155.

g

Catalunya:

* Empreses de seguretat privada — art. 163.

Activitat desenvolupada a Catalunya:

e Activitat economica — art. 152.

* Activitat penitenciaria — art. 168.

Activitats que transcorrin integrament a Catalunya:

* Produccid, emmagatzematge i transport d’energia — art. 133.

e Transports — art. 169.

Activitats que s’exerceixen principalment a Catalunya:

e Activitats economiques — art. 154.

Actes o activitats celebrats a Catalunya, que es realitzen a Catalunya,
que es porten a terme a Catalunya, que s’acompleixen a Catalu-
nya, que s’executen a Catalunya, que es generen a Catalunya, que
s’efectuen a Catalunya, que tenen lloc a Catalunya, o dins de Catalunya:




* Fires internacionals — art. 121.2.
* Activitats artistiques, culturals, produccid teatral, musical, audio-
visual — art. 127.1.a.
e Esport arreu de Catalunya — art. 134.1.a.
* Relaci6 laboral d’estrangers — art. 138.2.
e Joc — art. 141.
* Obres publiques — art. 148.1.
* Drets de propietat intel-lectual — art. 155.
e Tractament de dades personals — art. 156.
» Activitats de seguretat privada — art. 163.
e Activitats prevencio riscs laborals — art. 165.
* Vagues — art. 170.
* Agrupaci6 de corporacions de dret public — art. 125.1.e.
— Béns o serveis que no sén de titularitat estatal:
e Arxius, biblioteques, museus — art. 127.1.c.
— Béns o serveis de titularitat estatal i dels quals I’Estat no es reser-
va la gestio:
* Arxius, biblioteques, museus, centres diposit cultural — art.
127.2.
— Béns de I’Estat a Catalunya o de titularitat estatal a Catalunya:
» Xarxa viaria — art. 140.
» Xarxa ferroviaria — art. 140.
* Infraestructures i equipaments — art. 149.2.
— L’interes general:
* Ports, aeroports, infraestructures que no tenen la qualificacié
d’interes general — art. 140.1.
* Obres publiques que no siguin qualificades d’interes general
— art. 148.
* Obres i actuacions al litoral que no siguin d’interés general — art.
149.3.d.
e Obres situades al litoral — art. 149.3.
— Validesa a tot I’Estat:
* Titols academics — art. 131.
— Sistema a Catalunya:
* De seguretat social — art. 165.

També podem observar que 1’Estatut inclou alguns punts de connexi6
que impliquen pel seu mateix enunciat algun element d’extraterritorialitat.
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Aixi, a tall d’exemple i tot i que entre ells mateixos resulten forca hetero-
genis, en podem esmentar els segiients:

— Art. 118 — Associacions i fundacions que desenvolupen les seves
funcions majoritariament a Catalunya.

— Art. 133.3 — La Generalitat participa en la programacié d’ambit
estatal del sector de I’energia que afecti Catalunya.

— Art. 134.2 1 134.4 — La Generalitat participa en entitats i orga-
nismes estatals europeus i internacionals de desenvolupament de
I’esport.

— Art. 135 — La Generalitat participa en I’elaboraci6 d’estadistiques
d’abast supraautonomic.

— Art. 142 — La subscripcié d’acords amb entitats internacionals en
materia de joventut.

— Art. 155 — Autoritzaci6 d’entitats de gesti6 col-lectiva de drets de
propietat intel-lectual que actuin majoritariament a Catalunya.

— Art. 165.1.d — Coordinaci6 de les activitats de prevencio de riscs
laborals que acompleixin a Catalunya les mutues d’accidents de
treball 1 malalties professionals, i que no es limita a les mutues que
tinguin domicili o ambit d’actuacié a Catalunya.

— Art. 169.6 — Transport maritim que transcorri integrament per
Catalunya.

— Art. 170 — La participaci6 de la Generalitat en activitats de for-
macié que superin I’ambit territorial de Catalunya.

— Art. 171 — La creaci6 d’oficines de turisme a I’estranger.

5 - El vessant exterior de I’accio de la Generalitat

Potser una de les novetats més destacades del nou Estatut d’autonomia
de Catalunya és la quantitat de preceptes que denoten la superaci6 dels limits
territorials estrictes de Catalunya en 1’accié de la Generalitat, sigui per la
previsié expressa d’actuacions de la Generalitat a I’ exterior, per la seva inter-
vencié en fendmens o activitats que des de Catalunya es projecten a I’exte-
rior o per la previsio de la participacié de la Generalitat en organs i en pro-
cediments de presa de decisions que afecten I’Estat, la Uni6 Europea i altres
organismes internacionals.
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No es tracta d’un fenomen absolutament nou, ja que des dels primers
anys del funcionament de 1’Estat autonomic ja es va posar de manifest en
nombroses situacions que les comunitats autonomes i els seus actes es pro-
jectaven necessariament fora del seu territori, i fins i tot va ser reconegut
aixi en alguns pronunciaments del Tribunal Constitucional. Aix{ i tot, fins
avui I’acci6 de les comunitats a I’exterior del seu territori s’ha produit, en
general, de manera pacifica i acceptada per I’Estat, tot i que amb un escas
reconeixement en 1’ordenament juridic.

Per tant, sembla que I’Estatut, en aquest aspecte, ha volgut reflectir en
el seu text una realitat i unes practiques fins ara perfectament habituals
que quasi no havien tingut aquest reconeixement exprés en 1’ordenament
vigent.

En conseqiiencia, podem dir que aquesta nova regulaci6 formalitza la
superacié de la concepci6 estricta de la comunitat autdbnoma com a poder
public territorial, en el sentit de poder public limitat a un ambit territorial,
la superaci6 del qual determinava la nul-litat radical dels seus actes o nor-
mes. Podem recordar, per exemple, com en la Sentencia 137/1989, relati-
va a un «Comunicado de colaboracién de la Consejeria de Medio Ambiente
de la Junta de Galicia con el Ministerio de Medio Ambiente de Dinamarca»,
tot i que amb el vot particular en contra de quatre magistrats, el Tribunal
Constitucional havia qualificat d’exercici de poder public mitjancant ius
contrahendi la simple subscripcié d’un compromis de col-laboraci6 i I’ha-
via anul-lat per excés competencial. Ara, en canvi, en I’Estatut es preveu la
participaci6 de la Generalitat en la presa de decisions en ambits territorials
més amplis, com ara Europa, i és indiscutible que en aquests processos,
encara que la participacié no sigui decisoria, s’actua amb potestats publi-
ques i a I’exterior.

En definitiva, es tracta d’unes noves disposicions de 1’Estatut que 1li-
guen amb el concepte més socioldogic de comunitat, entesa com a poder
public que gaudeix d’autonomia per a la gesti6 dels seus interessos propis.
La comunitat com a conjunt de persones assentades, que viuen en un terri-
tori, pero els interessos de les quals requereixen una gestié no limitada a
aquest territori sind, cada cop més, en un entorn que el supera i cada vega-
da més globalitzat. D’acord amb aquesta concepcid, en I’espai geografic
se superposen comunitats concentriques que van des dels ens locals a la
Uni6 Europea, i les comunitats autbnomes son subjectes subestatals que
participen en les vies ascendent i descendent d’adopcié de decisions i la
seva aplicacio per la necessaria projeccid exterior dels seus interessos.
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Aquesta idea de comunitat ve expressada, per exemple, en el preambul
de I’Estatut de 2006 quan enuncia que I’Estatut assumeix que Catalunya
€s una comunitat de persones lliures per a persones lliures on cadascu pot
viure i expressar identitats diverses, amb un decidit compromis comunita-
ri basat en el respecte per la dignitat de cadascuna de les persones.

Es tracta d’una concepcié que denota també un major aprofundiment
en la idea d’Estat compost, d’Estat de les autonomies en el qual, com ha
dit el Tribunal Constitucional, les comunitats autonomes sén Estat i en el
qual els ens subestatals participen en les decisions de I’Estat, i participen
també amb representacions del que s’anomena «paradiplomacia» en la
governanga multinivell a 1’exterior.

I aquesta nova concepcid no pot arribar a qualificar-se de mutacié cons-
titucional, ja que el seu sentit era ben present en la definicié de 1’organit-
zaci6 territorial de I’Estat que feia la mateixa Constitucio.

Aixi, hem de recordar que I’art. 137 de la Constitucié espanyola deter-
mina que 1’Estat s’organitza en municipis, provincies i en les comunitats
autonomes que es constitueixin, i que aquestes entitats gaudeixen d’auto-
nomia per a la gestio dels seus interessos. I fins i tot molt abans de la Cons-
titucid, alguns destacats autors, com Alejandro Nieto,'® ja van posar de ma-
nifest que en configurar els ens piblics com a gestors dels interessos
peculiars d’una comunitat, adquireixen un major grau de flexibilitat que
permet adaptar les seves competencies en funcié de les necessitats deriva-
des de la satisfaccié d’aquells interessos, de manera que el territori queda
relegat a complir una funcié de determinacié només molt relativa de les
activitats de I’ens i del grup que integra la comunitat. Logicament, Alejandro
Nieto es referia aleshores als ens locals, pero aquelles consideracions resul-
ten avui perfectament aplicables també a les comunitats autbnomes i, en
el nostre cas, a la Generalitat de Catalunya.

El que hem anomenat amb termes generals i potser sense gaire fortu-
na «el vessant exterior de 1’acci6 de la Generalitat», comprendria diversos
aspectes que han estat regulats dins dels titols IV i V de 'EAC.

Un aspecte que trobem reflectit en alguns preceptes del titol IV de
I’EAC fa referéncia expressa a les activitats de la Generalitat adrecades a
la seva projecci6 a I’exterior. Per tant, es tracta de previsions singulars per
a determinades materies competencials respecte de les quals es preveu dur

15 Alejandro Nieto en I’article «Entes territoriales y no territoriales», publicat a la Revista de
Administracion Piiblica, nim. 64 (gener-abril de 1971).
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a terme directament activitats fora del territori de Catalunya o activitats adre-
cades expressament a produir efectes a 1’exterior. Aixi, és el cas dels arts.
127.1.d. Tercer i 127.3, en els quals s’assumeix la competencia exclusiva
sobre la projeccié internacional de la cultura catalana i es preveu la col-la-
boracié amb I’Estat en les seves activitats de projeccié exterior de la cul-
tura. També, d’acord amb els arts. 134.2 1 134.4,1 142.2, 1a Generalitat par-
ticipa en entitats i organismes d’ambit internacional en les materies d’esport,
lleure i joventut. I també seria el cas de I’art. 200, que imposa un mandat
a la Generalitat de promoure la projecci6 internacional de les organitza-
cions socials, culturals i esportives de Catalunya i, si escau, llur afiliacié a
les entitats afins d’ambit internacional, en el marc del compliment dels seus
objectius.

En el titol V, en canvi («De les relacions institucionals de la Generalitat»),
es preveuen en general les relacions amb I’Estat, la Unié Europea i altres
organismes, la participaci6 de la Generalitat en organs i en procediments
de presa de decisions que I’afecten, a I’Estat, la UE i altres organismes inter-
nacionals, i I’acci6 exterior de la Generalitat, entesa com a activitat que es
produeix directament a I’exterior i que té relacié amb els interessos de
Catalunya.

Per tant, en uns termes més generals i amb projecci6 sobre els diversos
ambits competencials, trobem ’art. 193.1 1 193.2 de 'EAC, que expressa
també un mandat a la Generalitat per impulsar la projeccié de Catalunya a
I’exterior i promoure els seus interessos en aquest ambit respectant la com-
peténcia de I’Estat en materia de relacions exteriors, i a la vegada atorga a
la Generalitat la capacitat per portar a terme accions amb projeccid exte-
rior que derivin directament de les seves competencies, sia de manera direc-
ta, sia per mitja dels organs de I’ Administracié general de 1’Estat.

Per acabar, només voldria fer referéncia a un aspecte concret que té
incidéncia en aquesta actuaci6 amb rellevancia exterior o fora del territori
de Catalunya, que ha estat polémic al llarg de la tramitacié parlamentaria
de I’Estatut. Es el de la participacié de la Generalitat mitjancant el que
s’anomena informes «determinants» de la Generalitat. Del significat i la
for¢a d’aquests informes ja n’hem fet esment en la disposicié addicional
segona de 'EAC, en la qual s’admet la possibilitat que 1I’Estat no aculli
I’informe de la Generalitat, amb 1’inic deure de motivar-ho davant la
Comissi6 Bilateral Generalitat-Estat. Carles Viver Pi-Sunyer, amb molta
més autoritat, ha expressat ja el seu criteri i jo només el voldria recordar,
que I’Estatut qualifica I’informe de «determinant» perd no de «decisori»
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i, per tant, considera que 1’tinic efecte vinculant per a I’Estat, en el supo-
sit que no segueixi el sentit d’un informe determinant de la Generalitat,
sera que I’haura de motivar davant la Comissi6 Bilateral. En definitiva, es
tracta d’una participaci6 de la Generalitat en qiiestions que 1’afecten pero
que tenen un abast més ampli que no pas el del territori de Catalunya en
un sentit estricte.
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LA NOVA CONFIGURACIO DE LES COMPETENCIES
COMPARTIDES A L’ESTATUT D’AUTONOMIA.
ALGUNS PROBLEMES EN LA SEVA APLICACIO

JoAQUIN TORNOS MAS

Catedratic de Dret Administratiu
Unipversitat de Barcelona

SUMARI: 1. La nova configuraci6 de les competencies compartides.
2. L’Estatut d’autonomia de 2006 suposa la reforma d’un subordenament
dintre d’un ordenament ja consolidat. 3. El problema temporal. 4. L actuacié
del legislador estatal. 5. Els conflictes. 5.1. L’Estat impugna la llei auto-
ndmica que desplaca la llei estatal basica prévia. 5.2. ¢Es possible un
recurs indirecte contra I’Estatut d’autonomia? 5.2.1. Conflicte de compe-
tencies. 5.2.2. Qiiesti6é d’inconstitucionalitat.

1 - La nova configuraci6 de les competéncies compartides

L’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 ha establert una nova regu-
lacié de les anomenades competéncies compartides. Aquesta regulacié ha
estat una de les innovacions més destacades del text estatutari i respon a la
voluntat de controlar des del text estatutari el procés de reducci6 de 1’abast
de la potestat autonomica de desenvolupament legislatiu, procés que, per
la majoria de la doctrina, s’ha produit des de I’aprovacié de I’anterior Estatut
d’autonomia.

La reducci6 de I’autonomia politica té la seva causa principal en I’am-
pliaci6 del concepte del basic, que va passar de ser una norma de principis
amb rang de llei que permetia diferents desenvolupaments legislatius, a ser
una llei completa, la llei i el reglament, i també en algun suposit la llei, el
reglament i I’acte d’aplicaci6. Quan s’ha afirmat que 1’autonomia catalana
s’havia convertit en una autonomia de baixa qualitat (extensa materialment,
pero de molt poc nivell politic) es feia referencia directa a I’ampliaci6 esta-
tal del concepte del basic i la reducci6 consegiient del contingut del desen-
volupament legislatiu.
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El legislador estatutari ha reaccionat davant d’aquesta situacié per una
doble via. Per una banda I’article 111 ha establert un concepte generic de
competencia compartida que vol reconduir aquest concepte funcional a la
seva idea original, tant en el seu vessant material com formal. De fet, amb
aquest precepte es tracta de reconduir la jurisprudéncia constitucional, ja
que es pretén que en la resolucié dels conflictes futurs en els quals es dis-
cuteixi la constitucionalitat de normes estatals basiques s’apliquin els cri-
teris establerts en la norma estatutaria per determinar-ne la validesa. Criteris
que la jurisprudencia constitucional ha establert en alguna de les seves sen-
teéncies, pero que ha oblidat en moltes altres. Aquest oblit permet que no hi
hagi una norma que actui com a parametre de constitucionalitat que defi-
neixi amb precisié que s’ha d’entendre per norma basica.

Per aquesta rad, I’article 111 defineix 1’abast material del basic: «En
les materies que 1’Estatut atribueix a la Generalitat de forma compartida
amb I’Estat, corresponen a la Generalitat la potestat legislativa, la potes-
tat reglamentaria i la funcio executiva, en el marc de les bases que fixi I’ Estat
com a principis 0 minim comu normatiu en normes amb rang de llei, excep-
te en els suposits que es determinin d’acord amb la Constitucio i amb aquest
Estatut. En exercici d’aquestes competencies, la Generalitat pot establir
politiques propies. El Parlament ha de desplegar i concretar per mitja
d’una llei les dites disposicions basiques».

I també recorda que el basic ha d’estar contingut en normes en rang de
llei, excepte en els suposits que es determinin d’acord amb la Constitucié
i amb aquest Estatut.

Conseqlientment amb aquesta previsié que les normes basiques es con-
tindran en lleis estatals de contingut principial, I’article 111 s’adreca al le-
gislador autonomic i li diu que, per actuar de forma coherent, haura d’apro-
var les normes de desenvolupament mitjancant llei. Se suposa que el basic
haura estat fixat en normes estatals amb rang de llei que deixaran un ampli
camp al legislador autonomic. Amb aquesta previsid, I’Estatut tracta de for-
car el legislador estatal per tal que, quan dicti una llei basica, deixi sempre
un camp material ampli que hagi de ser cobert pel legislador autonomic.
En el fons, es va manifestar un whisful thinking de poca forca preceptiva
sobre el comportament del legislador estatal.

En canvi, el mandat estatutari si que té for¢a prescriptiva sobre el legis-
lador intern i, el que segurament no es va preveure, és que passaria si el
legislador estatal continua dictant lleis basiques amb un extens contingut
material que no deixa espai per a una llei de desenvolupament. ; També en
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aquests suposits la norma autonomica de desenvolupament haura de tenir
necessariament rang de 1lei? ;S hauran de dictar lleis formals amb contin-
gut material de reglament? ;Comportara la nul-litat de tots els reglaments
de desenvolupament basic no tenir una llei autonomica de cobertura? ;Es
pot entendre, a partir d’una interpretacio literal i teleologica de I’article 111
de I’Estatut, que la referéncia de I’article 111 a «les dites disposicions basi-
ques» suposa que només sera exigible el rang de llei a la llei de desenvo-
lupament quan les bases siguin principis o «minim comud normatiu», com
diu el mateix article 1117

La segona forma a través de la qual s’ha volgut garantir un ampli contin-
gut material a la competéncia de desenvolupament legislatiu ha estat trac-
tar de garantir els continguts materials d’aquesta funcié normativa. Es a dir,
no es tracta només de definir abstractament que és el basic. També és neces-
sari determinar amb precisi6 quines materies —i submateries— formen part
de la competencia funcional autonomica de desenvolupament legislatiu. Es
tracta d’un doble joc. D’una banda, reduir el basic a una regulacié de prin-
cipis 1, de I’altra, establir que unes determinades materies i submateries no
podran ser regulades en la seva totalitat per la norma estatal.

Larticle 120 de I’Estatut d’autonomia, relatiu a les competencies en
materia de caixes d’estalvi n’és un bon exemple. Aquest precepte diu:

«1. Correspon a la Generalitat, en materia de caixes d’estalvis amb
domicili a Catalunya la competéncia exclusiva sobre la regulacié de llur
organitzacio, respectant el que estableixi I’Estat en exercici de les com-
petencies que li atribueix ’article 149.1.11 i 13 de la Constitucid. Aquesta
competencia inclou en tot cas:

a) La determinaci6 de Ilurs organs rectors i de la manera en que els
diversos interessos socials hi han d’estar representats.

b) L’estatut juridic dels membres dels organs rectors i dels altres carrecs
de les caixes d’estalvis.

¢) El regim juridic de la creacid, la fusid, la liquidacid i el registre.

d) L’exercici de les potestats administratives amb relaci6 a les funda-
cions que crein.

e) La regulacio de les agrupacions de caixes d’estalvis amb seu social
a Catalunya.

2. Correspon a la Generalitat, en materia de caixes d’estalvis amb do-
micili a Catalunya, la competencia compartida sobre 1’activitat financera,
d’acord amb els principis, les regles i els estandards minims que establei-
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xin les bases estatals, que inclou, en tot cas, la regulacié de la distribucié
dels excedents i de 1’obra social de les caixes.

Aixi mateix, la Generalitat fa el seguiment del procés d’emissié i dis-
tribucié de quotes participatives, excepte en els aspectes relatius al regim
d’ofertes publiques de venda o subscripcié de valors i admissié a nego-
ciacio, a I’estabilitat financera i a la solvencia.

3. Correspon a la Generalitat, en materia de caixes d’estalvis amb
domicili a Catalunya, la competencia compartida sobre disciplina, inspec-
cid i sanci6 de les caixes. Aquesta competencia inclou en tot cas I’esta-
bliment d’infraccions i sancions addicionals en materies de la seva com-
peteéncia.

4. La Generalitat, d’acord amb el que estableix la legislaci6 estatal,
col-labora en les activitats d’inspecci6 i sanci6 que el Ministeri d’Economia
i Hisenda i el Banc d’Espanya exerceixen sobre les caixes d’estalvis amb
domicili a Catalunya.»

Amb aquesta redaccid, I’Estatut tracta en primer lloc de subdividir la
materia caixes d’estalvi en diferents submateries. L.’ organitzacio de les cai-
xes (submateria que es defineix pel que fa al seu contingut material) deixa
de ser materia compartida i passa a ser competencia exclusiva (si bé sot-
mesa al respecte del que estableixi 1’Estat en I’exercici de les seves com-
petencies de I'article 149.1.11 1 13 CE).

En segon lloc, s’identifica la competéncia compartida per relacio a altres
submateries en els apartats 2 i 3. Aix{i, en 1’apartat segon se’ns diu quina
és la submateria que configura la competencia compartida, «activitat finan-
cera» de les caixes, que en tot cas conté «la regulacio de la distribucio dels
excedents i de I’obra social de les caixes...» 1 «el seguiment del procés
d’emissio i distribucio de quotes participatives, excepte en els aspectes re-
latius al regim d’ofertes piibliques de venda o subscripcio de valors i admis-
sio a negociacio, a l’estabilitat financera i a la solvencia.»

A més, es precisa quin ha de ser, en aquesta competencia compartida,
I’abast material de les bases estatals, «els principis, les regles i els estan-
dards minims que estableixin les bases estatals».

Doncs bé, com €s conegut, aquest contingut estatutari ha estat objecte
de critica, i se n’ha qiiestionat la constitucionalitat. De forma resumida es
pot afirmar que les critiques se centren a negar la possibilitat que un Estatut
defineixi amb caracter general 1’abast d’'una competencia estatal —la com-
petencia basica—, actuant per tant com a norma interpretativa de la Constitucio.
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No és la meva intenci6 entrar en aquesta polémica, que ha donat lloc a
un conjunt significatiu d’importants treballs i que resoldra en darrer terme
el Tribunal Constitucional.

En aquest breu treball voldria aportar algunes reflexions sobre alguns
dels problemes que, al meu entendre, pot comportar aquesta nova configura-
ci6 del basic a I’Estatut de Catalunya sense qiiestionar-ne, per tant, la cons-
titucionalitat: problemes que deriven de I’entrada en vigor de I’Estatut i la
seva irrupcié en un ordenament juridic ja configurat. L’Estatut s’ha d’apli-
car, i en aquest moment comencen els problemes.

2 - I’Estatut d’autonomia de 2006 suposa la reforma
d’un subordenament dintre d’un ordenament ja consolidat

Per aquesta ra¢ crec que no es pot oblidar el fet que 1’Estatut d’autono-
mia de 2006 suposa reformar la norma institucional basica d’una comuni-
tat autonoma sense que es modifiqui I’ordenament estatal, llevat del mateix
Estatut d’autonomia. I es tracta d’una reforma que afecta un ordenament
que ha estat interpretat per la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Aquest fet no es pot oblidar quan es tracta de determinar la incidéncia
que pot tenir I’Estatut d’autonomia sobre la legislacié estatal. Es a dir, hem
de recordar que I’Estatut d’autonomia es relaciona amb la resta de legisla-
cio estatal segons els principis de competéncia i de territorialitat.

Per tant, ’entrada en vigor de 1’Estatut catala no suposa cap modifica-
ci6 de les lleis estatals anteriors que continuen valides i eficaces.

Per altra banda, si ens referim a les relacions internes, el titol estatuta-
ri dedicat a les competencies no conté preceptes de directa aplicacid, ja que
els preceptes competencials es limiten a habilitar el legislador, govern auto-
nomic o I’ Administracié autondmica, segons els casos, perque exerceixin
unes determinades competencies funcionals en uns ambits materials con-
crets, pero no innoven 1’ordenament amb efectes ad extra, amb incidéncia
sobre les relacions socials.

La innovacié que aporta I’Estatut d’autonomia, pel que fa al tema que
estem examinant, consisteix a ampliar I’abast de la competencia de desen-
volupament legislatiu de la Generalitat. Es a dir, en exercici de la funci6
que li atribueix la Constitucié a I’article 147.2 —establir les competencies
propies—, ha donat una nova definicié generica del que és una competen-
cia compartida i ha assumit com a tal diferents materies i submateries.
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Ara bé, aquesta innovacié per fer-se efectiva requereix 1’actuacié del
legislador autonomic (o del Govern o de I’ Administracié autonomica si accep-
ten que el desenvolupament basic pugui no estar contingut de forma excepcio-
nal en norma amb rang de llei). En aquest moment la norma autonomica
desplacara la norma basica estatal i recompondra sobre un nou parametre
estatutari la relacié bases-desenvolupament.

Correspon, per tant, al legislador autonomic concretar la definici6 generi-
cade I’article 111 i refer la relacié bases-desenvolupament en cada cas con-
cret, actuacié que es fara al marge de I’actuaci6 del legislador estatal. L’ Es-
tat, en el seu cas, podra oposar-se a aquest desplacament del basic en sentit
reductiu. I, en darrer terme, el Tribunal Constitucional sera el qui determi-
nara de nou que és el basic i quina és I’eficacia del contingut normatiu de
I’Estatut.

Des de la Generalitat de Catalunya una altra possibilitat és oposar-se a
noves normes basiques estatals fent refereéncia a ’article 111 de I’Estatut.
En aquest cas, no se n’hauria de demanar la nul-litat, siné la no-aplicaci6
a Catalunya en alld que no respecti el concepte estatutari del basic.

3 - El problema temporal

Com hem dit, ’entrada en vigor de I’Estatut d’autonomia no afecta
la validesa de les normes basiques estatals. EI nou abast del basic, mate-
rial i formal, queda en principi restringit a la seva concreci6 interna a Ca-
talunya.

El legislador estatal no ha de modificar la seva legislaci6 basica valida
i vigent a la resta de I’Estat (qiiesti6 diversa, i possible, és que el concep-
te del basic de I’Estatut de Catalunya s’imposi a tots els estatuts d’autono-
mia i, en reduir en tot 1’Estat I’abast del basic, s’imposi la modificacié de
les normes basiques actuals).

En aquesta situaci6 el legislador autondmic no ha d’esperar la reforma
de la legislaci6 basica estatal. De nou cal recuperar el concepte material del
basic. Ara, d’acord amb el nou concepte material del basic que ha establert
I’Estatut d’autonomia, el legislador autonomic pot identificar en la legisla-
ci6 basica vigent on trobem aquest nou concepte material i, a partir d’aquest,
procedir a dictar la normativa de desenvolupament. El legislador autono-
mic no ha de respectar integrament la normativa basica valida per a la resta
de I’Estat, i pot interpretar I’abast dels principis i regles basiques que ha de
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respectar d’acord amb el nou concepte material del basic que estableix
I’Estatut.

En aquest sentit, en la redaccié de I’Estatut aprovada pel Parlament de
Catalunya es va incloure una disposici6 transitoria tercera en la qual es deia
que, fins que I’Estat no dicti la legislaci6 basica en forma de principis objec-
tius o estandards minims, la Generalitat haura de deduir-los de la normati-
va basica vigent. La desaparicié d’aquesta transitoria, que creiem que va
ser un error, no considerem que suposi la prohibicié del que acabem de de-
fensar, i que es fonamenta en el valor normatiu de I’Estatut pel que fa a la
normativa de la mateixa comunitat autbnoma i el valor material del basic.

Ara bé, el que pot fer el legislador autonomic és determinar 1’abast de
la regulacié basica estatal i ampliar la seva capacitat de desenvolupament
normatiu. El que no pot fer és modificar el contingut material substancial
de la norma basica estatal, ates que I’opci6 politica que conté la norma basi-
ca estatal només pot ser alterada pel mateix legislador estatal basic. Per
aquesta ra6, el legislador autonomic no modifica el contingut material del
basic, I’opcid politica continguda en la regulacié basica, simplement en redueix
I’abast regulador. Per tant, la norma basica autonomica haura de respectar
els mateixos principis comuns a tot I’Estat, perd haura guanyat capacitat
per desenvolupar-los internament.

Aquesta capacitat del legislador autonomic per tal d’interpretar 1’abast
del basic es justifica en darrera instancia per la raé que no es pot deixar en
mans del legislador estatal basic I’eficacia de I’Estatut d’ Autonomia. I més
quan el legislador estatal no esta obligat a dictar aquestes lleis per a Catalunya.

4 - L’actuacio del legislador estatal

El legislador estatal, com hem vist, no queda directament afectat per
I’entrada en vigor de I’Estatut d’autonomia. Les seves normes basiques
continuen valides i eficaces per a la resta de I’Estat, i poden ser desplaga-
des a Catalunya pel legislador autonomic del desenvolupament legislatiu.
Sino esta conforme amb aquest desplacament, pot acudir al Tribunal Cons-
titucional.

Perd tampoc no és cert que I’article 111 del nou Estatut no I’ afecti total-
ment. Si el legislador estatal vol fer us de la seva potestat per dictar nor-
mes basiques, no podra desconeixer el contingut de 1’Estatut, llei organica
estatal en la qual s’han definit les competeéncies d’una comunitat autono-
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ma. Per tant, quan aprovi la llei basica i identifiqui el caracter basic dels
seus diferents preceptes, haura de tenir en compte el contingut estatutari
catala i, si és el cas, donar un tractament diferenciat a I’abast del basic per
al cas de Catalunya. Insistim, un abast diferent que afectara I’extensi6 de
la regulaci6 del basic, no el seu contingut politic, que es mantindra unifor-
me a tot I’Estat. Per tant, el tractament diferenciat del basic permetra dife-
rents intensitats en el desenvolupament normatiu d’uns mateixos principis,
pero no I’existencia de 17 criteris basics diferents.

5 - Els conflictes

Com hem vist, I’article 111 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya in-
trodueix un nou concepte del basic que haura de ser respectat pel legisla-
dor autonomic i estatal. Aquest nou concepte, encara no precisat pel que fa
al seu veritable valor normatiu (ni tampoc pel que fa a la seva constitucio-
nalitat), pot donar lloc a diferents tipus de conflictes.

Lanova relacié de materies propies, amb una regulacié molt més detalla-
da de les materies i submateries, també suposa introduir elements nous en
la distribucié competencial amb I’Estat. Conseqlientment, en el moment
en que s’apliquin aquests preceptes estatutaris és possible que sorgeixin
conflictes davant del Tribunal Constitucional. A continuacid, farem refe-
réncia a alguns d’aquests possibles conflictes.

5.1 - ’Estat impugna la llei autonomica que desplaca la llei estatal
basica previa

La Generalitat, en exercici de la seva competencia de desenvolupament
legislatiu en les materies assumides com a compartides en 1’Estatut, i
d’acord amb el concepte material del basic definit a I’article 111, pot apro-
var lleis de desenvolupament legislatiu que modifiquin I’aplicaci6 de la llei
basica a Catalunya. Davant d’aquesta actuacid, 1’Estat pot impugnar la
llei autonomica si entén que vulnera la seva competéncia mitjancant un recurs
d’inconstitucionalitat.

La resoluci6 d’aquest recurs plantejara el problema previ de determi-
nar quin és el parametre de constitucionalitat aplicable. D’acord amb I’ arti-
cle 28.1 de la Llei organica del Tribunal Constitucional, I’Estatut s’haura de
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considerar com a tal parametre, amb el seu doble contingut de norma que
defineix el concepte del basic i norma que assumeix la competencia mate-
rial com a competeéncia compartida. Aixi, si es dicta una llei autonomica
sobre «la regulacio de la distribucio dels excedents i de I’obra social de
les caixes», el primer que s haura de considerar és que aquesta submateria
s’ha assumit funcionalment com a competencia compartida, i en segon lloc,
que I’abast de la competéncia basica estatal s’ha d’examinar a la llum del que
estableix I’article 111 en relacié amb I’article 120 de I’Estatut d’ Autonomia.

En aquest procés interpretatiu entenem que la llei basica anterior no pot
actuar com a parametre de referéncia absolut, atés que s’ha modificat 1’or-
denament juridic que en determinava el contingut. Si que se’n pot defen-
sar el contingut principial basic, el contingut material que expressa 1’opci6
politica del legislador estatal, pero al mateix temps s’ha de considerar que
la norma estatutaria ha imposat una nova lectura sobre 1’extensié de la com-
petencia basica estatal i que en pot haver reduit 1’extensio.

En el seu judici de constitucionalitat, el Tribunal Constitucional podra
interpretar 1’Estatut d’ Autonomia. Aquesta interpretacié es produira en un
doble moment. Primer, examinant si la submateria assumida com a compe-
téncia compartida es podia assumir com a tal. En segon lloc, examinant la
definici6 que, de fet, fa la llei autonomica de la competéncia basica estatal
quan determina ’abast de la competeéncia de desenvolupament legislatiu.

Si el Tribunal Constitucional entén que la mateéria no es pot definir com
a compartida, de fet haura d’inaplicar I’Estatut. Fins ara, amb una defini-
ci6 més amplia de les materies, quan es produia un conflicte com el que
ara estem utilitzant com a exemple, el Tribunal podia afirmar que la sub-
materia no formava part d’'una competencia compartida, si no per exemple
executiva, en atorgar una extensié major a la competencia estatal sobre 1’ or-
denaci6 general de I’economia. En altres suposits podia afirmar que la sub-
materia formava part d’un altre titol competencial material sobre el qual
I’Estat posseia una competencia funcional més amplia.

Leficacia de la nova redacci6 estatutaria és que ara el Tribunal Cons-
titucional ho tindra més dificil per dir que la submateria «regulacié de la
distribucid dels excedents i de 1’obra social de les caixes» no forma part de
la competeéncia propia de la Generalitat de Catalunya de desenvolupament
legislatiu.

Un cop admes que ens trobem davant d’una materia sobre la qual la
Generalitat té la competencia de desenvolupament legislatiu, en un segon
moment la interpretaci6 del Tribunal Constitucional s’haura d’adregar a deter-
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minar I’abast d’aquesta competencia. Aleshores entrara en joc la nova con-
cepci6 material del basic de I’article 111. Veurem si el Tribunal té en comp-
te els criteris estatutaris tant pel que fa als aspectes materials com formals
del basic (que no difereixen en 1’essencial de la seva doctrina, pero si que
tracten de garantir un contingut més ampli a la potestat de desenvolupa-
ment legislatiu), o manté la seva doctrina actual sense refereéncia especial
a la norma estatutaria.

Una tltima consideracid. Si el Tribunal reconeix la validesa de la llei
autonOmica, en la mesura que aquesta llei haura desplacat del territori auto-
nomic alguns preceptes de la llei estatal, seria convenient que, per raons de
seguretat juridica, s’identifiquessin els preceptes d’una llei basica estatal
que continua essent valida en la seva totalitat que no s’aplicaran a Catalunya.

52- ;,Es possible un recurs indirecte contra I’Estatut d’autonomia?

El plantejament de conflictes de competeéncia o qiiestions d’inconstitu-
cionalitat ens porta a preguntar-nos si aquests procediments poden donar
lloc al plantejament d’un recurs indirecte contra el mateix Estatut, en enten-
dre que la resolucié del conflicte obliga a examinar la validesa de la norma
atributiva de la competéncia. Per exposar aquesta problematica partirem
d’un exemple: es dicta un decret autonomic que regula la distribucié dels
excedents i de I’obra social de les caixes en aplicaci6 directa de la compe-
tencia de desenvolupament legislatiu que atribueix a la Generalitat I’arti-
cle 120 de I’Estatut. L’Estat, o un particular, entenen que aquesta norma €s
nul-la per vulnerar el contingut de la llei basica estatal i la competencia es-
tatal sobre ordenaci6 del credit (no entrem en un altre problema, que és el
relatiu a dictar el decret sense llei autonomica prévia) i plantegen respec-
tivament un conflicte de competeéncies i una qiiestié d’inconstitucionalitat.

5.2.1 - Conflicte de competéncies

La impugnacié del decret autonomic obliga a examinar la validesa de
la norma atributiva de la competéncia. Si aquesta norma és determinant per
tal de determinar la validesa o no del decret impugnat, es podra plantejar
un recurs indirecte contra la llei atributiva de la competeéncia, que en aquest
cas sera el mateix Estatut.
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El Tribunal Constitucional ha dit en la seva Sentencia 13/1998 de 22
de gener, FJ 2, que «el planteamiento que se deja descrito obliga a preci-
sar, ante todo, cudl debe ser el objeto de este proceso constitucional. Procede
recordar que el objeto del conflicto competencial lo constituye tnica y
exclusivamente el Real Decreto 1131/1988, que aprobd el Reglamento eje-
cutivo del Real Decreto Legislativo 1302/1986, y que, si bien es cierto que
el art. 67 LOTC, norma aplicada en el caso atendiendo a la solicitud
del Gobierno Vasco, permite en procesos de esta clase atraer al deba-
te procesal leyes o normas con rango de Ley (SSTC 39/1982, fundamen-
tos juridicos 2.°y 3.°,y 5/1987 [RTC 1987\5], fundamento juridico 1.°), tal
posibilidad no es incondicionada. Tan sélo resulta procesalmente via-
ble en la medida en que la cuestion sobre la titularidad de la compe-
tencia debatida sea «inseparable» de la «apreciacion sobre la adecua-
cion o inadecuacion de la norma o normas de ley invocadas para
fundamentar aquella competencia al orden competencial mismo deri-
vado de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia (STC 5/1987,
fundamento juridico 1.°), ya que sélo entonces, como se dijo en la Sentencia
que se acaba de citar, el examen de la constitucionalidad de la disposi-
cion de ley asi invocada devendra «cuestion previa» para la resolucion
del conflicto» (STC 80/1988 [RTC 1988\80], fundamento juridico 2.°), lo
que requiere siempre que el supuesto vicio de incompetencia traiga ori-
gen de la ley (STC 147/1993 [RTC 1993\147], fundamento juridico 2.°).
El art. 67 LOTC no permite, en modo alguno, convertir un conflicto
de competencia en un recurso de inconstitucionalidad indirecto, con-
fundiendo los ambitos propios de estos dos distintos procesos constitu-
cionales (STC 45/1991 [RTC 1991\45], fundamento juridico 1.°)».

Si I’article 120 de I’Estatut és valid, el Decret també ho sera. Pero el
recurrent, el que de fet planteja, és la inconstitucionalitat de la norma atri-
butiva de la competencia, rad per la qual la decisié sobre la seva validesa
o no és determinant per tal de resoldre el conflicte. Per tant, seria possible
admetre el recurs indirecte contra I’Estatut. La referéncia del Tribunal
Constitucional a la «apreciacion sobre la adecuacion o inadecuacion de
la norma o normas de ley invocadas para fundamentar aquella com-
petencia al orden competencial mismo derivado de la Constitucion y
de los Estatutos de Autonomia» no creiem que exclogui necessariament
la mateixa discussié de 1’Estatut quan aquesta llei és la norma competen-
cial que es discuteix i de la qual depen de forma directa la resolucié del
conflicte.
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5.2.2 - Qiiestio d’inconstitucionalitat

En aquest cas el recurrent impugna davant de la jurisdiccié contencio-
sa administrativa el decret o un acte d’aplicacié d’aquest. El motiu de la
seva impugnaci6 és que entén que 1’acte o el decret s’han dictat en exerci-
ci d’una competeéncia que correspon a I’Estat. La resoluci6 del recurs depen
directament en aquest cas de la validesa o no de I’Estatut, ja que, si ’arti-
cle 120 és valid, el decret, i en el seu cas I’acte d’aplicaci6é d’aquest, hau-
ran estat dictats per I’0rgan competent.

En aquest cas, d’acord amb I’article 35 de la Llei organica del Tribunal
Constitucional, d’ofici o a instancia de part, quan consideri que «una norma
con rango de ley aplicable al caso y de cuya validez dependa el fallo pueda
ser contraria a la Constitucion, planteard la cuestion al Tribunal Constitucional
con sujecion a lo dispuesto en esta ley».

Al Tribunal Constitucional correspon dur a terme el judici de rellevan-
cia, pero si aquest esta ben plantejant, creiem que es podria admetre la dis-
cussi6 de la norma estatutaria, en la mesura que és llei aplicable al cas de
la validesa de la qual depen la resolucié del recurs plantejat davant de la
jurisdicci6 ordinaria.

Aquesta qiiestié d’inconstitucionalitat també es podria plantejar en el
cas que existis una llei autonomica interposada. Si I’article 120 de I’Estatut
va ser desenvolupat per llei, i després per decret i aplicat per actes admi-
nistratius, creiem que igualment seria possible plantejar una qiiestié d’in-
constitucionalitat contra 1’article 120 en el moment d’impugnar el decret
o I’acte d’aplicaci6. La impugnacié del decret o de I’acte de fe no qiies-
tiona la llei autonomica, ja que, si I’article 120 no es discuteix, la llei és
valida. Per tant, en la qliesti6 d’inconstitucionalitat el que de fet es vol
impugnar €s I’Estatut, com a norma aplicable al cas i de la qual depen la
resolucié del recurs interposat.
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SUMARLI: I. Introduccid. 1. Ampliacié material. 2. Ampliaci6 subjectiva.
3. Ampliacié funcional. II. Analisi de les diferents materies en particular.
1. Personal al servei de les administracions pibliques catalanes. 2. Regim
juridic i procediment, contractacid, expropiacions i responsabilitat patrimo-
nial de les administracions publiques catalanes. 3. Organitzaci6 de 1’ Ad-
ministracid de la Generalitat. 4. Organitzaci6 de les administracions locals.
Conclusi6. Bibliografia.

I - Introduccio

Un dels objectius de I’Estatut d’autonomia de 2006 és el d’elevar el
sostre competencial de la Generalitat dins del marc constitucional; amb aques-
ta finalitat utilitza diverses tecniques d’atribucié de les competencies que
contribueixen a precisar-ne i garantir-ne els ambits material i funcional i,
al mateix temps, comporten una ampliacié competencial. Un exemple del
que acabem d’afirmar sén les noves competencies de la Generalitat relati-
ves al personal, 1’organitzacid, el regim juridic, el procediment, la contrac-
tacid i el régim de responsabilitat patrimonial de les administracions publi-
ques catalanes, és a dir, al conjunt de materies afectades per la competencia
estatal de I’article 149.1.18 CE.

Recordem, a grans trets, que aquest precepte constitucional reserva a
I’Estat competencies de diferent intensitat normativa. Aixi, en relacié amb
el régim juridic de les administracions publiques i el régim estatutari dels
seus funcionaris, I’Estat té atribuida la competencia per fixar bases les quals
han de garantir, «en qualsevol cas, als administrats, un tractament comu»
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davant de les administracions publiques. En materia de contractes i de con-
cessions administratives també pot establir legislacié basica. Pel que fa al
procediment administratiu li correspon en exclusiva el «procediment admi-
nistratiu comu» sens perjudici de les especialitats derivades de 1’organitza-
ci6 propia de les comunitats autdonomes. En materia de responsabilitat patri-
monial té competencia exclusiva sobre el «sistema de responsabilitat
patrimonial». En aquests dos darrers suposits, I’adjectiu comii i 1a noci6 de
sistema permeten interpretar que les comunitats autdnomes tenen un marge
d’actuaci6 normativa (els procediments que no siguin comuns i el desplega-
ment del sistema) i que, per tant, podran complementar o desplegar la legis-
lacié estatal en aquestes materies. Finalment, en materia d’expropiaci6
I’Estat té atribuida tota la legislaci6 corresponent, per la qual cosa les comu-
nitats autobnomes només podran assumir competencies executives.

Pel que fa a les tecniques principals emprades per I’Estatut d’autonomia
en el capitol de competencies, les podem sintetitzar de la forma segiient:

— El desglossament material, que permet identificar i detallar expres-
sament les materies que queden reservades a la competeéncia de la
Generalitat, evitant dubtes 1 ambigiiitats i eliminant, en la mesura
possible, el fet que una mateixa materia sigui susceptible de ser regu-
lada des de diferents titols competencials, estatals i autonomics.

— La definici6 de les tipologies competencials mitjangant clausules
de caracter general que s’apliquen a totes les materies. Tot i que en
els estatuts d’autonomia d’altres comunitats autbnomes ja es con-
tenia aquest tipus de clausules (encara que forca incompletes),
I’Estatut d’autonomia de 1979 només havia esbossat les funcions
que corresponien a la Generalitat en virtut de les seves competen-
cies exclusives i executives. En canvi, el nou Estatut defineix exac-
tament les potestats que la Generalitat pot exercir en cada tipus de
competencia. Aixi, ’article 110 garanteix que en les competencies
exclusives «tnicament» corresponen a la Generalitat i de forma
«integra» la potestat legislativa, la reglamentaria i la funcié execu-
tiva; ’article 111, relatiu a les competencies compartides, li atri-
bueix la potestat legislativa, la reglamentaria i la funcié executiva
en el marc de les bases que fixi I’Estat com a principi o minim comu
normatiu en normes amb rang de llei, excepte en els suposits que
es determinin d’acord amb la Constitucié i amb aquest Estatut, i
I’article 112 defineix les competencies executives, en les quals
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correspon a la Generalitat la potestat reglamentaria, inclosa I’ aprova-
cié de reglaments amb efectes ad extra, i la funcié executiva.
D’aquestes clausules, I’article 111 EAC mereix un comentari espe-
cial, atés que no €s tant precis com els altres. Aquest article pres-
criu una regla general (les bases estatals han de ser principis i han
d’estar contingudes en normes amb rang de llei), perd admet excep-
cions. La concreci6 d’aquestes excepcions es remet a la Constitucid
(que no estableix res sobre aix0) i al mateix Estatut (que si que en
preveu en una materia). En tot cas, caldra tenir cura en I’aplicaci6
d’aquest precepte i interpretar les excepcions de forma restrictiva,
si no es vol deixar sense efectes la regla general. D’altra banda, la
mateixa jurisprudencia constitucional ha determinat en nombroses
ocasions que les bases estatals s’han de contenir en normes amb
rang de llei com a regla general, tot i que també ha admes excep-
cions. Un afegit que convé destacar també és que, en les materies
compartides, la Generalitat ha de desenvolupar els principis esta-
tals per llei i ha de poder establir politiques propies. Dificilment es
poden desenvolupar els principis basics per llei del Parlament si I’Estat
els estableix mitjancant normes de rang reglamentari. Per tant, d’al-
guna manera, aquest incis reforca la regla general.

— Una tercera tecnica que cal considerar €s la regulaci6é de I’activitat
de foment i de la intensitat d’intervencié normativa de la Generalitat
en aquesta activitat en funci6 del tipus de competeéncia material que
tingui atribuida. De fet, aquesta clausula (article 114 EAC) incor-
pora la doctrina constitucional en aquesta qiiestio.!

— Finalment, en ’ambit de les competencies, 1’Estatut preveu una
clausula de supraterritorialitat per tal d’evitar que els possibles efec-
tes supraterritorials de 1’exercici de les competéncies autonomiques
o I’abast supraterritorial de I’objecte de la competéncia comportin
automaticament la perdua d’aquesta competencia a mans de 1’ Estat.
En aquest sentit, es preveuen mecanismes especifics de col-labo-
racié amb les altres comunitats autdbnomes i amb I’Estat per a I’exer-
cici d’aquestes competencies a ’article 115 EAC.2

1 En especial, la STC 13/1992.
2 Unaexposicio més detallada sobre les tecniques emprades a VIVER PI-SUNYER, Carles. «L’Estatut
de 2006», Revista Activitat Parlamentaria, nim. 10.
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L’Estatut d’autonomia de 2006 ha atribuit a la Generalitat competen-
cies en les materies segiients: els empleats publics, 1’organitzacié de
I’ Administracid, el seu régim juridic, la contractacié administrativa, la res-
ponsabilitat patrimonial i I’expropiacié forgosa en els articles 136, 150, 159
1 160. Si es comparen aquests preceptes amb els correlatius de 1’Estatut de
1979 i amb I’abast competencial que fins ara ha tingut reconegut la Generalitat
en aquests ambits, es pot afirmar, d’entrada, que I’Estatut amplia les com-
petencies de la Generalitat en aquestes materies des de tres punts de vista:
material, subjectiu i funcional.

a) Des d’un punt de vista objectiu, la técnica del desglossament mate-
rial que utilitza 1’Estatut d’autonomia permet identificar, en una matei-
xa materia, ambits de competencia exclusiva i ambits de competeéncia
compartida, a partir de la seva vinculacié més o menys intensa amb el
nucli de la materia i I’existéncia d’altres titols competencials. En aquest
cas, la potestat d’autoorganitzacié permet atribuir a la competeéncia exclu-
siva de la Generalitat aquelles submateries que tenen una projeccié mera-
ment interna i que no afecten les relacions entre Administraci6 i ciutada-
nia, les quals queden sostretes de les bases estatals. Quan la submateria
pugui produir efectes en els drets i deures dels ciutadans, dels funciona-
ris publics o dels contractistes, o quan sigui necessari establir un marc
juridic que garanteixi la identitat de posicions juridiques o un tractament
comu davant de les administracions publiques, la competencia de la
Generalitat es configura com compartida dins del marc de les bases esta-
tals. En conseqiiencia, es produeix un desplagament de les bases estatals
per I’Estatut d’autonomia, les quals tindran una menor extensié material
de la que tenien fins ara.

b) Des de la perspectiva subjectiva, en totes aquestes materies 1’ Estatut
d’autonomia amplia I’abast subjectiu de la competencia de la Generalitat
en considerar que aquesta competencia inclou tant I’ Administracié de la
Generalitat com les administracions locals. Fins ara, tot i que la Generalitat
tenia competencia exclusiva en materia de régim local, s’havia construit
una competencia basica de I’Estat a partir del principi d’autonomia local
que, juntament amb I’article 149.1.18 CE, li permetia intervenir amb carac-
ter basic en tots els aspectes juridics i de funcié publica dels ens locals,
limitant I’exclusivitat de la Generalitat. La relacié més estreta entre ens locals
i sistema institucional de la Generalitat que proclama I’article 2.3 EAC per-
met fonamentar aquesta ampliacié competencial.
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¢) Des de la perspectiva funcional, I’ampliacié és conseqiiencia de les
clausules generals que defineixen els diferents tipus de competencia (exclu-
siva, compartida, executiva). En la mesura que els ambits de competencia
exclusiva no queden limitats per bases estatals, que en els de competen-
cia compartida les bases estatals s’hauran de formular mitjancant principis
i s’hauran de contenir en normes amb rang de llei com a regla general, i en
la mesura que es garanteix el desplegament legislatiu de la Generalitat i la
possibilitat de realitzar politiques propies, es produeix una ampliacié de les
funcions i potestats que fins ara podia exercir la Generalitat en aquestes
materies. En algun cas concret, com el régim estatutari del personal, fins i
tot es restringeix la possibilitat de preveure excepcions a la regla general
que les bases s’han de formular com a principis, ja que es preveu que la
Generalitat desplegara «els principis ordenadors» en aquella matéria. Es a
dir, les bases estatals no podran ser en cap cas normes detallades, sin6 que
només podran ser «principis ordenadors».

A continuaci6 analitzarem el suport constitucional, estatutari i jurispru-
dencial d’aquestes ampliacions competencials.

1 - Ampliacié material

Pel que fa a I’ampliacié material, cal tenir en compte tres idees clau.
D’una banda, la plena constitucionalitat d’interpretacions diferents de la
vigent sobre I’abast de les bases estatals en materia de regim estatutari dels
funcionaris publics i de regim juridic de I’ Administracid. El mateix Tribunal
Constitucional ha admes que interpretacions més favorables a les posicions
autonomistes son constitucionals i, a més a més, altres estatuts d’autonomia
han consagrat férmules més autonomistes, com veurem; en segon lloc, la
capacitat de I’Estatut d’autonomia com a instrument juridic valid per deli-
mitar les competencies de la Generalitat i per establir excepcions a I’apli-
cacio territorial de les bases estatals; en tercer terme, la configuracié de la
potestat d’autoorganitzacié com a eix vertebrador d’un nucli competencial
exclusiu de la Generalitat en aquestes materies.

En les materies que estem tractant cal tenir en compte que 1’Estatut
d’autonomia de 1979 s’imposava una autolimitacié important, ja que la
competencia de la Generalitat es configurava a I’article 10.1.1 EAC com
de desplegament legislatiu i execuci6 en aquestes materies en el marc de
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la legislaci6 basica estatal i en els termes que aquella prevegi. Per tant,
tot i que es van intentar defensar interpretacions més autonomistes i, per
tant, més restrictives de la noci6 de bases del régim juridic dels funcio-
naris publics que no la que s’ha acabant imposant i que després analitza-
rem, el Tribunal Constitucional va considerar que no hi havia en I’Estatut
d’autonomia de 1979 base juridica suficient per justificar una aplicacié
més restringida de la competencia basica estatal. Aixi, la competéncia al-lega-
da per la Generalitat per sustentar aquesta interpretaci6 era I’article 9.1
EAC 79, que li atribuia competencia exclusiva sobre les institucions d’auto-
govern.

En canvi, en altres comunitats autdbnomes en que llurs estatuts d’autono-
mia preveien un abast més reduit de les bases estatals, el Tribunal Consti-
tucional ha avalat aquesta atribuci6 de competencies reconeixent alhora
que aquestes comunitats havien assumit competencies més amplies en
aquestes materies i que, per tant, les bases estatals no els eren d’aplicacié
amb el mateix abast ni amb la mateixa intensitat. Es el cas de Navarra, en
materia de funcio publica, ja que I’article 49 de la Llei organica 13/1982,
de reintegracié i millorament del regim foral de Navarra (LORAFNA) li
atribueix competeéncia sobre el regim estatutari del seu personal llevat dels
drets i deures basics. Aquests drets i deures basics sén I’tinic ambit mate-
rial de les bases estatals en el territori d’aquesta comunitat autdbnoma, com
ha assenyalat la STC 140/1990.

El Tribunal Constitucional ha establert en diverses senténcies que les
bases estatals poden tenir una aplicaci6 i un abast diferents en les diferents
parts del territori de 1’Estat si els estatuts d’autonomia contenen singulari-
tats o excepcions concretes a aquestes bases. Es a dir, els estatuts d’auto-
nomia, en la mesura que formen part del bloc de la constitucionalitat i s6n
normes supraordenades, constitueixen el parametre de constitucionalitat
del legislador basic estatal, de tal manera que aquest haura de tenir en comp-
te 1 respectar les disposicions estatutaries i no a la inversa.

A Catalunya també s’ha aplicat aquest criteri constitucional en mate-
ria de régim local. Aixi, la STC 109/1998 va reconeixer 1’excepci6 de les
bases estatals en materia de regim local a Catalunya pel que fa a la trami-
taci6 i 1’aprovaci6 del Pla Unic d’Obres i Serveis.

El nou Estatut d’autonomia desenvolupa aquest criteri jurisprudencial
i estableix diferents excepcions a 1’aplicacié de les bases estatals, de tal
forma que el legislador estatal les haura de tenir en compte quan promul-
gui les lleis basiques corresponents.
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Un cop admesa aquesta possibilitat i, en conseqiiencia, la d’atribuir en
exclusiva a la Generalitat ambits materials que fins ara han estat subjectes
a les bases estatals, cal analitzar les materies que es poden atribuir en exclu-
siva a la Generalitat i el fonament juridic en que es basa aquesta atribucio.

Tant el concepte de regim juridic de I’ Administracié com el de regim
estatutari del seu personal han estat objecte de diverses interpretacions doc-
trinals. Diferents autors han sostingut un concepte restringit de régim ju-
ridic de I’ Administraci6 referit inicament al vessant extern de 1’activitat
administrativa, és a dir, a les relacions entre 1’ Administracié publica i els
ciutadans, que inclou la regulacié del procediment administratiu i els recur-
sos i accions que tenen els ciutadans davant de 1’ Administracié.?

Altres han sostingut una nocié amplia de régim juridic de les Adminis-
tracions gairebé equivalent a la nocié de «dret administratiu». El Tribunal
Constitucional ha mantingut una posicié intermedia.*

Pel que fa al réegim estatutari dels funcionaris publics, també s han sos-
tingut dues interpretacions i el mateix Tribunal Constitucional se n’ha fet
resso constatant a la STC 76/1983 I’existéncia de les dues posicions en els
termes seglients:

«Una, autonomista, que entén que el régim estatutari només compren
els aspectes juridics de la relacié funcionarial, com ara la definicié del
concepte de funcionari, els drets i deures, les situacions administratives,
la potestat disciplinaria, les garanties, el naixement i I’extinci6 de la rela-
ci6 funcionarial, basicament, i es remet en conseqiiencia a les comunitats
autonomes la regulacié del model i els aspectes organitzatius de la funci6
publica; una altra, estatalista, per a la qual el concepte de régim estatuta-
ri i la competencia de 1I’Estat no solament inclouen aquelles materies rela-
cionals o estrictament juridiques, sin6 també les regles definidores del
model i de 1’organitzacié de la funcié publica, com ara el sistema de cos-
sos o de llocs de treball, el réegim de carrera, ascensos, formaci6 dels fun-
cionaris, etc.».

3 Entreells, LLISET, Francesc a «Régim juridic de I’ Administracié de la Generalitat (EAC 10.1.1)»,
a: Comentaris a I’Estatut d’autonomia de Catalunya, IEA, Barcelona, 1988.

4 Per exemple, la STC 32/1981 inclou dins del concepte de régim juridic també 1’organitzacid i les
competencies. Es pot trobar un comentari a la jurisprudéncia constitucional sobre aquestes mate-
ries a FIGUERA, Montserrat. El regim juridic de I’Administracio, IEA, Barcelona, 1992 i TRAYTER,
Joan Manuel. Les bases del regim estatutari dels funcionaris publics, IEA, Barcelona, 1993.
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Com hem dit, no obstant aix0, la falta de I’atribucié competencial espe-
cifica a favor de la Generalitat en I’Estatut d’autonomia de 1979 va impe-
dir que el Tribunal es decantés per les posicions més autonomistes, ja que
I’tinica competencia que tenia la Generalitat en aquestes materies era la re-
lativa a les institucions d’autogovern, que quedava limitada a la regulacié
d’aquestes institucions (President, Parlament, Govern de la Generalitat i al-
tres institucions estatutaries), pero que no es podia estendre a I’ Administraci6
de la Generalitat ni dels ens locals. La reforma estatutaria permet corregir
aquesta omissi6 i configurar noves competencies de la Generalitat en aques-
tes materies.

Pel que fa a la funcid estatutaria de delimitaci6 de competencies es fona-
menta en el fet que la Constituci ha deixat obertes moltes qiiestions, entre
elles, la definici6 de les categories competencials i dels ambits materials,
ja que utilitza termes molt generics. El mateix van fer els primers estatuts
d’autonomia. En conseqiieéncia, ha estat el legislador estatal qui ha anat pre-
cisant i configurant aquests ambits materials, interpretant I’abast de les
seves competencies, perd també de les autonomiques. En conseqiiéncia, per
la seva posicié en el sistema de fonts, per la seva naturalesa de llei pacciona-
daiperque és el contingut i la funci6 que li encomana la mateixa Constitucié
a Particle 147, és I’Estatut d’autonomia la norma apropiada per concretar
i delimitar les competéncies que assumeix la comunitat autonoma.’

En tercer lloc, la técnica del desglossament material permet observar
que dins de la ribrica «régim juridic de I’ Administracié» o «regim esta-
tutari dels funcionaris publics» s’inclouen diversos ambits que tenen una
connexi6 molt estreta amb la potestat d’autoorganizaci6 com son I’ organit-
zaci6 interna de I’entitat (els organs, I’estructura interna, el model orga-
nitzatiu, les relacions interorganiques) o la relaci6 de servei amb els seus
empleats, que no afecten les relacions amb els ciutadans ni la posici6 juri-
dica d’aquests davant de les administracions publiques. Aquest grup de
materies és el que I’Estatut atribueix en exclusiva a la Generalitat, mentre
que les restants s’atribueixen de forma compartida amb I’Estat i, per tant,
amb subjeccid a les bases estatals. Sobre aix0, cal tenir en compte que el

5 Pel que fa a la constitucionalitat d’aquesta funci6 estatutaria em remeto a I’article de VIVER PI-
SUNYER, Carles. «En defensa dels estatuts d’autonomia com a normes juridiques delimitadores
de competencies. Contribucié a una polemica juridicoconstitucional», Revista d’Estudis Autonomics
i Federals, nim. 1, Barcelona, 2005. Sobre la naturalesa i les caracteristiques de 1’Estatut d’auto-
nomia, veg. ALBERTI, Enoch. «LEstatut d’autonomia en el marc de la Constitucié», a: Vint-i-cinc
anys d’Estatut d’autonomia de Catalunya: balang i perspectives, IEA, Barcelona, 2005.
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Tribunal Constitucional ja havia subratllat que les bases estatals havien de
tenir una menor densitat quan afectaven aspectes de 1’ organitzaci6 inter-
na de les administracions publiques o quan no afectaven els drets i deu-
res dels ciutadans (STC 50/1999).

En definitiva, el plantejament de I’Estatut d’autonomia de 2006 en aques-
tes materies parteix de considerar que, respectant les bases estatals de 1’ar-
ticle 149.1.18 CE, la potestat d’autoorganitzacié de la Generalitat li ha de
permetre dissenyar un model propi d’organitzacié i funcié publica d’una
banda, i tenir una major capacitat de decisi6 sobre el personal al seu servei,
aixi com dels aspectes relatius al seu regim juridic i organitzatiu intern.

2 - Ampliacié subjectiva

Pel que fa a I’ampliaci6 subjectiva que hem subratllat hem d’assenya-
lar que I’Estatut d’autonomia de 2006 fa un pas important cap a la interio-
ritzacié dels ens locals dins del sistema institucional de la Generalitat al
mateix temps que proclama I’autonomia municipal i la dota de contingut,
seguint aixi el model més estés entre els estats d’estructura descentralit-
zada. En aquest sentit, 1’Estatut assumeix la defensa de 1’autonomia local
i s’interposa entre la Constitucié i els legisladors, tant el legislador basic es-
tatal com el legislador autonomic. Aixi, I’article 2.3 EAC estableix que els
ens locals integren el sistema institucional de la Generalitat i els articles
84, 86 1 87 estableixen les competeéncies que podran assumir els municipis
i els garanteix autonomia organitzativa, normativa i suficiéncia financera.®
Reforcant aquests arguments, també cal tenir en compte que 1’article S EAC
considera que el sistema institucional en que s’organitza la Generalitat (que
inclou els ens locals) es fonamenta en els drets historics, la qual cosa li atri-
bueix una posicié singular en aquest ambit.

Aquesta opcid estatutaria suposa un canvi en els criteris vigents, en la
mesura que s’ha considerat pel legislador estatal que tota I’autonomia local
fins ara formava part de les competeéncies estatals sobre régim juridic de

6 Diferents estudis i treballs avalen aquesta opcid estatutaria. En aquest sentit, veg. ALBERTI,
Enoch; ARGULLOL, Enric; FERRET, Joaquim; VIVER, Carles; BAYONA, Antoni; BERNADI, Xavier;
DiEz, Laura. Informe sobre la reforma de I’ Estatut, IEA, Barcelona 2003; FONT, Tomas. «L’orga-
nitzacio territorial de Catalunyax, a: Vint-i-cinc anys d’Estatut d’autonomia de Catalunya: balang
i perspectives, IEA, Barcelona 2005.
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les administracions publiques i a partir d’ara, només en sera una part. Tot
i que la jurisprudencia constitucional havia avalat aquesta interpretacio, cal
assenyalar que havia establert dues premisses: que el legislador basic esta-
tal no tenia competencia en relacié amb les entitats locals no garantides
constitucionalment (és a dir, les que no fossin ni municipis ni provincies,
com poden ser les entitats locals menors, les comarques o altres) i que, en
tot cas, en relaci6 amb la provincia, la garantia de I’autonomia local era
molt menor que en relacié amb el municipi; i en segon lloc, que I’atribu-
ci6 al legislador estatal estava justificada per la manca d’un mecanisme de
reaccio de les entitats locals davant les ingeréncies dels poders autonomics.
En I’actualitat, aquesta mancancga ja ha estat esmenada, amb la configura-
ci6 del conflicte en defensa de I’autonomia local. Aquest canvi obre la
porta, per tant, a una major assumpcio de la defensa de 1’autonomia local
per part dels estatuts d’autonomia que reforci al mateix temps la projecci6
dels governs locals i més si es té present que aquest és un principi consti-
tucional i no una mateéria competencial.”

3 - Ampliacié funcional

Com hem dit en exposar les diferents tecniques emprades per 1’Estatut
en el titol de les competencies, els articles 110, 111 i 112 incorporen una
definici6 detallada de les potestats que corresponen a la Generalitat en cada
tipus de competencia. El fonament constitucional d’aquestes definicions el
trobem de nou en la capacitat de I’Estatut per concretar les competencies de
la Generalitat d’acord amb les prescripcions de la Constitucid. Aixi, igual
que I’Estatut ha de precisar les materies (i submateries) que s’atribueixen a
la Generalitat, també ha de precisar les diferents funcions i potestats que
podra exercir en cada cas, tenint en compte els limits de I’article 149 CE.?

Laplicacié d’aquestes clausules, en especial de I’article 111, a les mate-
ries objecte de comentari, permet incorporar dins de la competencia de la

7 En especial, sobre les relacions entre els estatuts d’autonomia i les entitats locals vegeu: FONT
1 LLOVET, Tomas i altres. El régimen local en la reforma de los estatutos de autonomia, Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006.

8 Igualment, la justificacié d’aquesta funcié delimitadora de I’Estatut es pot trobar a 1’obra ja
esmentada en la nota 4 de VIVER PI-SUNYER, Carles. «En defensa dels estatuts d’autonomia com
a normes juridiques delimitadores de competencies. Contribucié a una polémica juridicocons-
titucional», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, nim. 1, Barcelona, 2005.
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Generalitat diverses submateries que fins ara havien quedat assumides dins
les bases estatals, com veurem amb més detall en 1’apartat segiient.

IT - Analisi de les diferents materies en particular

1 - Personal al servei de les administracions publiques catalanes

L’article 136 estableix com a materies de competencia exclusiva de la
Generalitat: el regim estatutari del personal al servei de les administracions
publiques catalanes, i I’ordenacid i I’organitzacié de la funci6 publica, sal-
vant el que disposa I’apartat b). Per tant, en aquesta materia es configura
primer una clausula d’exclusivitat oberta i una clausula compartida taxa-
da, de tal forma que tot allo que no estigui expressament previst com a com-
partit s’ha d’entendre que forma part de la clausula exclusiva.

La competeéncia compartida de la Generalitat compren de forma espe-
cifica el desenvolupament dels principis ordenadors (és a dir, que les bases
estatals només podran ser principis en aquestes materies, sense excepcions)
en les submateries segiients: 1’ocupaci6 publica, 1’adquisicié i la perdua de
la condici6 de funcionari, les situacions administratives i els drets, els deu-
res i les incompatibilitats del personal al servei de les administracions pu-
bliques.

Aquesta llista taxada es correspon amb el concepte estricte de regim juri-
dic dels funcionaris publics que ha elaborat la jurisprudencia constitucional
si entenem que, en els drets i deures, també s’hi inclou una part del regim
disciplinari, i llevat de la referéncia a les incompatibilitats que comentarem,
mentre que tota la resta de la relacié de servei (promoci6, provisié de llocs,
carrera administrativa, tipologia, grups i llocs de treball, organitzacid i estruc-
tura de la funci6 puiblica) queda reservada en exclusiva a la Generalitat.’

D’altra banda, la jurisprudéncia constitucional també ha anat perfilant
dins del nucli material basic del régim estatutari dels funcionaris diversos
aspectes que queden exclosos d’aquestes bases malgrat la proximitat mate-
rial. Aixi, per exemple, no tota la materia «drets i deures» és basica ni tota
la materia «adquisici6 i perdua de la condicié de funcionari». Pel que fa a

9 SSTC 76/1983 1 99/1987.
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les incompatibilitats el Tribunal Constitucional ha considerat en ocasions
que no tenia caracter basic i, en canvi, ha quedat inclosa en la part com-
partida.

Tot i aix0, hem de fer esment que I’ambit de la competéncia exclusiva
que s’atribueix a la Generalitat en aquesta materia no és tan ampli com
el que té atribuit la Comunitat de Navarra, ja que en la part compartida amb
I’Estat s’hi inclouen més materies que no pas els drets i deures essencials.

Aquestes determinacions estatutaries comporten una canvi important
en I’abast material i funcional de les bases estatals vigents en aquesta mate-
ria. Fins ara, s’ha anat configurant una legislacié estatal basica que com-
pren la totalitat del régim estatutari dels funcionaris publics més el model
organitzatiu i I’estructura de la funcié publica i que, amb caracter unitari,
s’aplica a tots els funcionaris puiblics, deixant molt poc marge normatiu per
al desplegament autonomic. De tota manera, s’ha de destacar que aquesta
delimitaci6 de les bases s’ha fet de forma una mica arbitraria i sense esta-
blir uns principis comuns sobre el model organitzatiu aplicable a les dife-
rents administracions publiques.!® S’ha construit, de fet, aprofitant una
bona part de la legislacié preconstitucional com a legislacié basica, que
s’ha mantingut vigent fins a I’aprovacio recent de la Llei estatal 7/2007, de
12 d’abril, de I’estatut basic de 1’empleat puiblic.!!

Tot i que el Tribunal Constitucional ha anat acotant en diferents sen-
tencies I’ambit de les bases estatals i ha assenyalat mateéries no basiques
(vacances, edat de jubilaci, formes de provisié de llocs, réegim d’incom-
patibilitats especific per a determinats col-lectius, etc.), la legislacid basi-
ca estatal s’ha mantingut bastant homogenia.

L’entrada en vigor de I’ Estatut ha produit efectes sobre la legislacié basi-
ca estatal vigent fins aleshores. D’una banda, es pot afirmar que ha despla-
cat la legislaci6 basica estatal en les materies que s’atribueixen en exclusi-

10 Tal com subratlla FERRET, Joaquim. «Vint-i-cinc anys d’organitzacié administrativa i funcié
publica de la Generalitat», a: Vint-i-cinc anys d’Estatut d’autonomia de Catalunya: balang i
perspectives», IEA, Barcelona 2005.

11 Aixi, la Llei 7/2007 ha derogat els preceptes encara vigents del Decret 315/1954, de 7 de febrer;
delalaLlei 30/1984, de 2 d’agost, de mesures de reforma de la funci6 publica, que es va promul-
gar amb vocacid de provisionalitat perd s’ha mantingut des d’aleshores tot i les seves successi-
ves modificacions; la Llei 9/1987, sobre organs de representacid, determinacié de les condicions
de treball i participaci6 del personal al servei de les administracions publiques; la Llei 17/1993,
sobre adaptacio a les normes europees en materia de funcio publica, i les disposicions de la Llei
17/1985, de 2 d’abril, i del Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, relatius als funcio-
naris locals.

128



va a la Generalitat. De ’altra, pel que fa als ambits de competéncia com-
partida, és evident que la legislaci6 estatal no compleix la regla general de
I’article 111 EAC (regulacid per llei i caracter principal) tot i que €s una re-
gla proclamada per la jurisprudencia constitucional (que admet, certament,
excepcions) per la qual cosa, als efectes d’exercir la competencia autono-
mica, caldra aplicar el concepte material de bases elaborat pel Tribunal Cons-
titucional i determinar en cada cas si, des d’aquesta perspectiva, les normes
estatals es poden qualificar o no de basiques i, en conseqiiéncia, concretar
el marge normatiu que té la Generalitat per al desplegament de les bases.

En aquesta materia, hem de ressenyar que la normativa basica estatal
anterior a I’Estatut de 2006 ha quedat substituida per la recent Llei 7/2007,
de 12 d’abril, posterior a I’Estatut, la qual ja ha tingut en compte les noves
competencies de la Generalitat (exclusives i compartides) i la posici6 sin-
gular del seu sistema institucional, introduint alhora una clausula de salva-
guarda d’aquelles competencies.'?

2 - Regim juridic i procediment, contractacio, expropiacions
i responsabilitat patrimonial de les administracions
publiques catalanes

Larticle 159 és el que atribueix competencies a la Generalitat en mate-
ria de regim juridic, procediment, contractacid, expropiacié i responsabili-
tat de les administracions publiques catalanes. Analitzarem cada una d’aques-
tes materies per separat.

L apartat 1 de ’article 159 es refereix al regim juridic i al procediment
administratiu i distingeix entre un ambit de competencia exclusiva de la
Generalitat, vinculat directament amb 1’exercici de la potestat d’autoorgan-
tizacid, i un altre de competencia compartida, dins dels principis de la legis-
lacié basica estatal.

L’enunciat d’aquest apartat, a més, fa al-lusié a un Iimit material a la
competencia exclusiva de la Generalitat: «Correspon a la Generalitat en mate-

12 La disposicio6 final segona de la Llei 7/2007 estableix que: «Las previsiones de esta Ley son de
aplicacion a todas las Comunidades Auténomas respetando en todo caso las posiciones singu-
lares en materia de sistema institucional y las competencias exclusivas y compartidas en mate-
ria de funcion publica y de autoorganizacién que les atribuyen los respectivos Estatutos de
Autonomia, en el marco de la Constitucion».
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ria de reégim juridic i procediment de les administracions puibliques catala-
nes, la competencia exclusiva en alld que no estigui afectat per 1’article
149.1.18 de la Constitucié. Aquesta competéncia inclou: «Es a dir, la com-
petencia exclusiva és tancada i circumscrita als ambits materials que s’espe-
cifiquen en el primer apartat, en els quals no podra intervenir el legislador
estatal». Ara bé, en la resta de la materia, I’ambit exclusiu estara delimitat
per la legislaci6 basica estatal sobre procediment i régim juridic de I’ Admi-
nistracid, en alld que aquesta no s’hagi reservat. Hi ha, per tant, un ambit
cert de competencia exclusiva i un d’incert, per remissié al legislador basic
estatal. En qualsevol cas, I’article 149.1.18 CE no habilita I’Estat per regu-
lar les materies expressament reservades a la Generalitat, que conformen
el que es podria considerar el nucli de la competéncia exclusiva, siné les
bases en aquesta materia, les quals a més tenen una finalitat concreta cons-
titucionalment prevista: garantir el tractament comu dels administrats davant
de les diferents administracions publiques, és a dir, garantir la igualtat de
les seves posicions juridiques.

No obstant aix0, una lectura de les diferents lletres d’aquest apartat pri-
mer permet deduir que I’ambit de competencia exclusiva de la Generalitat
pot ser forca ampli i interpretable. En concret, la lletra a) li atribueix: «els
mitjans necessaris per a exercir les funcions administratives, incloent-hi el
regim dels béns de domini public i patrimonials». Per tant, qualsevol mitja
o instrument que es consideri necessari per dur a terme aquestes funcions
(com podria ser la implantacié de I’ Administraci6 electronica o la regula-
ci6 de I’exercici de les diferents potestats administratives) podria quedar
inclosa dins d’aquest apartat, a més, obviament, de la legislacié patrimo-
nial. La resta d’apartats d’aquest precepte son aspectes que actualment ja
pertanyen a la competencia de la Generalitat o que li ha reconegut la juris-
prudencia constitucional.

El segon apartat de I’article 159 atribueix a la Generalitat la competén-
cia compartida en materia de regim juridic i procediment en tot alldo no reser-
vat en exclusiva. Es una clausula oberta i inclou tota la resta de la materia,
per exemple, els procediments administratius especials, la regulaci6 de la
competencia dels organs i totes les accions i recursos que tenen els ciuta-
dans davant I’ Administracié. En aquestes materies, la competencia de la
Generalitat queda subjecta a les bases estatals.

L’apartat 3 del mateix article es refereix a la competencia sobre con-
tractacié administrativa. Recordem que la STC 141/1993 ja va posar en relleu
el caracter instrumental de la legislaci6 basica estatal en aquesta materia,
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que té com a objecte proporcionar les garanties de publicitat, igualtat, lliu-
re concurrencia i seguretat juridica que assegurin als ciutadans un tracta-
ment comu per part de totes les administracions publiques. La vigent Llei
de contractes reconeix importants ambits d’actuacié a les comunitats auto-
nomes en aquesta materia, en no considerar basics nombrosos preceptes,
especialment de I’anomenada segona fase del procediment de contractacid,
és a dir, de la fase d’execucio i de resolucid del contracte.

Aplicant els anteriors criteris, I’apartat 3 reserva a la competencia exclu-
siva de la Generalitat unes materies determinades (organitzaci6 i compe-
téncies de contractacié dels organs de les administracions publiques cata-
lanes, i sobre les regles d’execucid, modificacié i extincié dels contractes
de I’Administracid) si bé amb un limit material: «en alld que no estigui
afectat per I’article 149.1.18 de la Constitucié». En aquest cas, el contin-
gut real de la competencia exclusiva esta delimitat, per tant, per la legisla-
cio basica estatal vigent en el moment de ser aprovat I’Estatut, de tal forma
que la Generalitat no té un ambit material minim garantit, malgrat el detall
dels apartats. L’apartat b) és una clausula oberta que garanteix a la Generalitat
la competencia compartida en aquesta materia «en tot allo que no és atri-
buit a la competencia exclusiva de la Generalitat per la lletra a)». La remis-
si6 a I’apartat a) deixa també indefinit el contingut material de la clausula
compartida, que també estara determinat per la legislacié basica estatal.

L apartat 4 del mateix article atribueix a la Generalitat una competen-
cia executiva en materia d’expropiacié forcosa. Recordem que I’article
149.1.18 CE reserva a I’Estat tota la legislacié en aquesta materia i no
només les bases; per tant, la Generalitat només pot assumir competencies
executives. Ates que el nou Estatut estableix que dins de la competencia exe-
cutiva la Generalitat pot exercir potestat reglamentaria amb efectes externs
i no merament interns com s’ha entes fins ara, aquest apartat li permet exer-
cir potestat normativa en una serie d’ambits reservats a la Generalitat amb
caracter de minims, com sén: determinats suposits, causes i condicions per
exercir aquesta potestat; establir criteris de valoracié dels béns expropiats,
crear i regular un organ propi per a la determinacié del preu just i fixar-ne
el procediment.

Finalment, I’apartat 5 atribueix a la Generalitat una competencia com-
partida en materia de responsabilitat patrimonial, perd en uns ambits molt
concrets. Recordem que I’article 149.1.18 CE es refereix al «sistema de
responsabilitat de les administracions publiques» terme que es pot inter-
pretar com legislacio sobre els elements essencials que caracteritzen la ins-
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titucié de la responsabilitat patrimonial en el nostre ordenament juridic, és
a dir: el caracter objectiu, unitari i directe d’aquesta responsabilitat, men-
tre que la Generalitat podria assumir competencies en relacié amb 1’addi-
ci6 de causes especifiques.

Lapartat 6 fa referéncia al respecte al principi d’autonomia local en
I’exercici d’aquestes competencies.

Per tant, en sintesi, es pot considerar que en aquestes materies ha que-
dat reservada a la Generalitat la competencia exclusiva per regular els aspec-
tes interns del seu reégim juridic, aixi com les competencies, 1’ organitzacié
i alguns aspectes de I’execuci6 i la resolucié dels contractes administratius,
pero els limits materials entre la part exclusiva i la compartida sén poc clars
i interpretables. En relacié amb les expropiacions i amb la responsabilitat
patrimonial, si que queda clarament definit I’ambit material de la compe-
tencia de la Generalitat.

En conseqiiéncia, la Generalitat disposa d’un marge normatiu més ampli
per legislar en aquestes materies.

3 - Organitzacio de I’Administracio de la Generalitat

L’organitzacid i I’estructura de I’ Administracié de la Generalitat es pre-
veu a I’article 150 EAC. Cal tenir en compte que la STC 50/1999 ja va
subratllar que les bases estatals en materia de procediment i réegim juridic
de les Administracions podien tenir una intensitat i vinculacié diferents si
afectaven directament els ciutadans (ambits d’actuacié administrativa que
afectin drets i deures com els recursos o les accions) o altres ambits de pro-
jecci6 interna (organitzacié administrativa, regim dels organs).

Seguint aquest criteri, I’article 150 EAC proclama el caracter exclusiu
d’aquesta competencia de la Generalitat pel que fa a la seva propia Admi-
nistracid. De tota manera, és una competencia taxada, no oberta, i inclou
estrictament un nucli de materies totalment intern: estructura, regulacié
dels organs i directius publics, funcionament i articulaci6 territorial; i les
diverses modalitats organitzatives i instrumentals per a I’actuacié adminis-
trativa.

No hi ha clausula compartida.

Ates que en I’actualitat hi ha diverses lleis estatals que estableixen bases
en I’ambit de I’organitzacié administrativa, podria ser convenient que la
Generalitat desplegués legislativament la seva competencia exclusiva. Aixi
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mateix, cal esmentar que la Llei 7/2007, de 12 d’abril, de I’estatut basic de
I’empleat public, inclou aquesta materia en la clausula de salvaguarda a
que hem fet esment.

4. Organitzacioé de les administracions locals

Pel que fa a les entitats locals, 1’article 160 separa dos ambits de com-
petencia de la Generalitat: una part exclusiva i una part compartida. La pri-
mera clausula és tancada i la segona, oberta.

En la part exclusiva, s’hi han inclos les materies més directament vincu-
lades a les relacions internes entre la Generalitat i els ens locals, i les mate-
ries relatives a I’organitzaci6 interna d’aquests ens (les relacions interins-
titucionals, les tecniques d’organitzacid i les formes de col-laboracié i de
cooperacid, el regim dels béns i les modalitats de prestacio dels serveis publics)
a més d’altres aspectes estrictament organics.

En allo no reservat en exclusiva, la Generalitat té una competéncia com-
partida oberta, subjecta a les bases estatals. Per tant, també en aquest cas,
la competencia exclusiva de la Generalitat permet legislar més ampliament
aspectes que fins ara estaven regulats per la legislacio basica estatal, la qual
quedara, per tant, desplacada per I’entrada en vigor de 1’Estatut.

Conclusio

Per concloure, podem assenyalar que, tal com hem vist, en aquestes
materies I’Estatut d’autonomia de 2006 ha ampliat les competencies de la
Generalitat. D’una banda, perque distingeix ambits de competencia exclu-
siva (on totes les potestats corresponen de forma integra a la Generalitat)
i ambits de competencia compartida, de tal forma que les bases estatals no
afectaran tota la materia com fins ara, sin6 només una part; de ’altra, en
els de competencia compartida, pel fet de precisar I’abast de la competen-
cia de la Generalitat, tant des del punt de vista material com funcional. En
algunes materies, com el personal al servei de les administracions publi-
ques, I'ampliaci6é és més clara, ja que s’estableix expressament que la
Generalitat desenvolupara «principis ordenadors» de I’Estat en aquesta
materia i es delimita amb precisi6 1’ambit de la competencia compartida;
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en d’altres, com el regim juridic de les administracions puibliques i la con-
tractacid, I’ambit competencial de la Generalitat no és tan clar i dependra
en part de la legislacié basica estatal. En totes les materies cal assenya-
lar que la competencia de la Generalitat s’estén de forma igual a I’ Admi-
nistracio i el personal propis, 1 a I’Administraci6 i el personal de les enti-
tats locals, amb la qual cosa es reforga el vincle juridic entre aquestes entitats
1 les institucions autonomiques, tal com proclama I’article 2.3 del nou
Estatut.
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