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LA DOCTRINA DE LA SENTENCIA 31/2010 SOBRE LA DEFINICION
ESTATUTARIA DE LAS CATEGORIAS COMPETENCIALES

Merce Barceld i Serramalera*

A mi entender son pocas las normas estatutarias reformadas que han podido in-
cidir en aquella parte de la distribucién del poder estatal que se conoce como
Constitucién territorial. Sin embargo, algunas de estas se encuentran concen-
tradas precisamente en el capitulo I del titulo IV, donde se define la tipologia
competencial sobre la base de la triple distincién entre competencias exclusivas,
competencias compartidas y competencias ejecutivas.

Es sobradamente conocida la intencién de la reforma estatutaria en este pun-
to y no es dificil justificarla en clave autonémica. En el dmbito de las competencias
exclusivas, del mismo ejercicio competencial resultaba una falsa exclusividad de
los titulos correspondientes, bien por la permisividad de la jurisprudencia consti-
tucional en la confluencia de otros titulos estatales desde los cuales se regulaba la
materia, bien por la expansividad de las competencias estatales transversales
(p. ¢j.: 149.1.17, 149.1.13= CE), bien por la absorcién competencial por parte del
Estado de una materia de titularidad exclusiva autonémica con el llamamiento al
interés general o la supraterritorialidad. Con respecto a las (ahora) llamadas com-
petencias compartidas, el vaciamiento de los titulos autondmicos bajo este régi-
men provenia del concepto relativo de «<normativa basica» avalado por el Tribunal
Constitucional, de acuerdo con el cual las «bases» no tienen que tener en todo
caso cardcter principial sino que, en ocasiones, pueden actuar como regulaciones
que ocupan un determinado sector de la materia o la materia en su totalidad, de
manera que no siempre tienen que manifestarse mediante una ley en sentido for-
mal, sino que los reglamentos administrativos o los actos meramente ejecutivos
pueden incorporar excepcionalmente las bases de la ordenaciéon (STC 147/1991).
Esta doctrina jurisprudencial acabdé imponiéndose en determinados dmbitos
como la economia (STC 48/1988), la banca (STC 57/1983) o el medio ambiente
(STC 149/1991). Finalmente, y en relacién con las competencias ejecutivas, desde
la STC 18/1982, el Tribunal Constitucional ha interpretado que la potestad regla-
mentaria autonémica tiene sélo un despliegue pleno en el d&mbito de las compe-
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tencias exclusivas y en las de desarrollo legislativo y de ejecucion de la legislacion
bésica del Estado; estos serian, asi pues, los tinicos supuestos en los que las Co-
munidades Auténomas podrian dictar reglamentos normativos de desarrollo de
la ley autonémica y estatal y reglamentos organizativos. Pero en el marco de las
competencias de mera ejecucion de la legislacion estatal corresponderia en exclu-
siva al Estado dictar los reglamentos normativos de su ley y, en su caso, a la po-
testad autondmica la posibilidad de dictar los reglamentos de organizacion.

No es necesario profundizar mas en la extension y eficacia de estas limita-
ciones no constitucionalmente previstas (todavia podria mencionarse, por
ejemplo, la interpretacién expansiva del Estado, avalada por el Tribunal Consti-
tucional, del alcance material de la ley orgédnica, o de la actividad de fomento del
Estado) para concluir que, si bien desde la perspectiva competencial los prime-
ros Estatutos de Autonomia procuraron alcanzar el techo médximo constitucio-
nalmente permitido, en cambio la puesta en marcha del sistema puso de mani-
fiesto todos los condicionamientos negativos en el despliegue inicial de las
competencias autondmicas ya que una buena parte de estas, tanto desde el pun-
to de vista cualitativo como en perspectiva cuantitativa, se vieron afectadas por
la interferencia del Estado con invocaciones o fundamentos juridicos variopin-
tos (bases, titulos transversales, efectos supraterritoriales, interés general...), ava-
lados por la jurisprudencia constitucional.

Como también es sabido, uno de los principales objetivos de la reforma es-
tatutaria catalana consistié en mediatizar los efectos limitadores comentados,
en la medida en que se entendia que la Constitucidn avalaba otras interpreta-
ciones mds respetuosas con la forma compuesta del Estado. En este cometido,
tres fueron las técnicas utilizadas: en primer lugar, una definicién general de las
tipologias competenciales que distingue entre competencias exclusivas, com-
partidas y ejecutivas en el sentido reconocido en los articulos 110, 111 y 112 del
Estatuto; en segundo lugar, la incorporaciéon de una serie de criterios y meca-
nismos tendentes a preservar el nivel competencial de la Generalitat (p. ej.: in-
corporaciéon de mecanismos de participacion en el ejercicio de competencias es-
tatales, de la actividad de fomento como inherente al ejercicio competencial de
cada materia, o de la cldusula limitativa de la supraterritorialidad), y, en tercer
lugar, una regulacién muy extensa y detallada del régimen competencial de cada
materia por la que se determina, incluso, la lista de submaterias que, «en todo
caso», se incluyen en cada materia (el llamado «blindaje competencial»). Estas
técnicas, bien conocidas y sobre las que no hay que insistir, son seguidas, en par-
te, por la reforma del Estatuto de la Comunidad Auténoma de Aragén vy, de for-
ma casi idéntica, por la reforma del Estatuto andaluz.
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En el recurso de inconstitucionalidad contra el Estatuto catalan —los otros
dos Estatutos mencionados no han sido recurridos— la parte actora oponia, en
sintesis, las siguientes argumentaciones con respecto a las técnicas menciona-
das: la definicién de los tipos competenciales y su contenido y alcance no pue-
den ser objeto de un Estatuto de Autonomia; no es constitucionalmente admi-
sible que un Estatuto disponga sobre el contenido de las competencias del
Estado; no es constitucionalmente admisible que el Estatuto especifique hasta el
detalle el contenido de las materias que son objeto de distribucién competen-
cial. Y, siendo este el punto de partida, el recurso se dirige, ademds, contra la ma-
yor parte de listados competenciales (capitulo II, titulo IV).

Se llega, asi, a la Sentencia que se tiene que comentar. Y lo primero que de
ella sorprende es la falta de rigor interpretativo que trasluce en el examen del
texto estatutario y, en consecuencia, la falta de solidez juridica de su decision: se
desconoce, por ejemplo, por qué no habiendo transcurrido aun tres afos desde
que dicté la Sentencia 247/2007 sobre el Estatuto valenciano, la Sentencia
31/2010 se aparta de esta dltima, entre otros aspectos, en cuanto al valor del Es-
tatuto como norma que opera como instrumento fundamental en el reparto
competencial (el mds absoluto silencio al respecto; ningtin intento, pues, de re-
conduccién por via interpretativa); tampoco se acaba de entender por qué unos
preceptos se declaran inconstitucionales (art. 111) y mientras otros, con la mis-
ma evidencia de inconstitucionalidad segtin los razonamientos jurisprudencia-
les, reciben una interpretacién conforme expresandose asi en el fallo (art. 110 y
112); ademas, escapa a cualquier légica intentar dilucidar por qué en ocasiones
algunos de los preceptos reinterpretados se llevan al fallo y otros que también lo
han sido (la mayor parte de las materias competenciales a las que se da una de-
terminada interpretacion, p. ej.: art. 121 y 125) no se hallan; y se desconoce por
qué el parametro de constitucionalidad, en el analisis que se hace de los listados
competenciales estatutarios, estd constituido exclusivamente por las competen-
cias estatales reinterpretadas de acuerdo con la jurisprudencia constitucional y
no forma parte del mismo, en cambio, el propio texto constitucional (que es
mds abierto, evidentemente, que la jurisprudencia interpretativa, la cual siem-
pre tiene que escoger una entre diversas opciones del texto). En fin, todo lleva a
pensar que la fina linea entre razonamiento politico y razonamiento juridico
trazada, entre otros instrumentos pero fundamentalmente, por el uso o no de
topois hermenéuticos sobradamente reconocidos y por lo comun utilizados en
la interpretacién constitucional, ha sido traspasada por esta Sentencia, la cual,
precisamente por su trascendencia politica, hubiera debido afinar y evidenciar
el uso de los criterios interpretativos juridicos seguidos.
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Nada de esto se ha hecho. Y lo que mds preocupa es que, seguramente, tam-
poco se ha querido hacer. Esta sospecha proviene de lo que se indica en la Sen-
tencia 31/2010 como eje central (siete cortos parrafos de los FFJJ 57 y 58) en tor-
no al cual gira el examen del titulo IV del Estatuto, que, muy brevemente
expuesto, es en sintesis el siguiente: 1°. Un limite cualitativo al contenido del
Estatuto es el que excluye como cometido de esta norma la definicién de cate-
gorfas constitucionales; y 2°. Este cometido corresponde en exclusiva al poder
constituyente; como también le corresponde al Tribunal Constitucional que se
convierte asi en una suerte de poder constituyente que actualiza y acomoda el
sentido de la Constitucion a las circunstancias del tiempo histérico. Afirmado
literalmente: «En su condicién de intérprete supremo de la Constitucion, el
Tribunal Constitucional es el tnico competente para la definicién auténtica
—e indiscutible— de las categorias y principios constitucionales. Ninguna norma
infraconstitucional, justamente por serlo, puede hacer las veces de poder cons-
tituyente prorrogado o sobrevenido, formalizando uno entre los varios sentidos
que pueda admitir una categoria constitucional. Ese cometido es privativo del
Tribunal Constitucional» (FJ 57). Por lo tanto, y en definitiva: la STC 31/2010
aporta en este punto tres grandes novedades: a) crea un nuevo poder constitu-
yente llamado Tribunal Constitucional; b) desaparece, por lo tanto, el 6rgano
que formaba parte de los poderes constituidos —el Tribunal Constitucional—
como maximo intérprete (que no tnico) de la Constitucion, y ¢) degrada el pa-
pel de los Estatutos de Autonomia a textos que, a pesar de ser los que cierran la
distribucién del poder estatal por mandato del articulo 147.1.d CE, constituyen
ahora meras normas informativas, descriptivas, es decir, a «no normas», segin
convenga a aquel nuevo poder constituyente acabado de crear.

A partir de estas novedades que acttian, como se decia, como punto de par-
tida desde el que se hace el andlisis del titulo IV del Estatuto, lo que decide la
STC 31/2010 en relacién con la definicién estatutaria de las categorfas compe-
tenciales, muy resumidamente, es lo siguiente:

a) La definicién de los tipos competenciales no es inconstitucional.
Sin embargo, es meramente indicativa ya que quien en todo caso interpre-
ta el alcance de cada régimen competencial es el Tribunal Constitucional:
«[...] los Estatutos de Autonomia [pueden] relacionar sin definir, esto es,
sin otro 4nimo que el descriptivo de una realidad normativa que le es en si
indisponible». [...]. «Tal es, en definitiva, el sentido que les cabe a las pre-
visiones incluidas en los arts. 110, 111 y 112 EAC, constitucionalmente
aceptables en la medida en que, con la referida voluntad de descripcion y
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de sistema, se acomoden a la construccién normativa y dogmatica que
cabe deducir de nuestra jurisprudencia en cada momento histérico, es de-
cir, sin que su formalizacién como expresion de la voluntad del legislador
organico estatutario suponga un cambio en su cualidad normativa, que
serd siempre, de no mediar una reforma expresa de la Constitucion, la pro-
pia del ejercicio de nuestra jurisdiccion. Esto es, sin que en modo alguno se
sustraiga a este Tribunal la facultad de modificar o revisar en el futuro la
doctrina ahora formalizada en los preceptos examinados» (FJ 58). Esta in-
terpretacion no se lleva al fallo.

b) La definicién de competencias exclusivas (art. 110) es constitucio-
nal, aunque hay que interpretarla de manera que la exclusividad y la inte-
gridad que se atribuyen como notas caracteristicas de este régimen se ex-
cepcionan siempre que el Tribunal Constitucional entienda que en aquel
ambito material concurre (se utiliza erréneamente este concepto en la Sen-
tencia en lugar del de confluencia que es propiamente lo que puede suce-
der) una competencia estatal, que serd la que entonces acttie: «En definiti-
va, el art. 110 EAC no es contrario a la Constitucion en tanto que aplicable
a supuestos de competencia material plena de la Comunidad Auténoma y
en cuanto no impide el ejercicio de las competencias exclusivas del Estado
ex art. 149.1 CE, sea cuando éstas concurren con las autonémicas sobre el
mismo espacio fisico u objeto juridico, sea cuando se trate de materias de
competencia compartida, cualquiera que sea la utilizacién de los términos
«competencia exclusiva» o «competencias exclusivas» en los restantes pre-
ceptos del Estatuto, sin que tampoco la expresién «en todo caso», reiterada
en el Estatuto respecto de dmbitos competenciales autonémicos, tenga otra
virtualidad que la meramente descriptiva ni impida, por si sola, el pleno y
efectivo ejercicio de las competencias estatales» (FJ 59).

¢) La definicién de competencias compartidas es inconstitucional y,
por lo tanto, nulo el inciso del articulo 111 EAC «como principios o mini-
mo comun normativo en normas con rango de ley, excepto en los supues-
tos que se determinen de acuerdo con la Constitucion y con este Estatuto».
El motivo de inconstitucionalidad es que el Estatuto recoge en esta defini-
ci6n s6lo una de las posibles formas que pueden adoptar las «bases» segin
ha establecido la jurisprudencia constitucional: «[...] el precepto no se atie-
ne estrictamente al concepto constitucional de las bases estatales, toda vez
que las reduce a los «principios 0 minimo comun normativo» fijados por
el Estado «en normas con rango de ley», cuando es lo cierto que, conforme
a nuestra jurisprudencia, siendo aquél el contenido que mejor se acomoda
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a la funcién estructural y homogeneizadora de las bases y ésta la forma
normativa que, por razones de estabilidad y certeza, le resulta mds adecua-
da (por todas, STC 69/1988, de 19 de abril), no lo es menos que también es
posible predicar el cardcter basico de normas reglamentarias y de actos de
ejecucion del Estado (STC 235/1999, de 16 de diciembre), y son factibles en
las bases un alcance diferente en funcién del subsector de la materia sobre
la que se proyecten e incluso sobre el territorio (SSTC 50/1990, de 6 de
abril, y 147/1991, de 4 de julio, respectivamente). Y ello no como pura ex-
cepcidn al criterio que para el art. 111 EAC constituye la regla de principio
(base principal o de minimo normativo, formalizada como ley), sino como
elementos de la definicion del contenido y alcance de la competencia atri-
buida al Estado cuando éste es el titular de la potestad de dictar las bases de
la disciplina de una materia determinada. El art. 111 EAC no se ajusta, por
tanto, al cometido de la sistematizacién de las categorias del régimen cons-
titucional de distribucién de competencias que, segiin tenemos repetido,
puede desempenar, sino que, elevando a regla esencial una sola de las va-
riables admitidas por este Tribunal en la definicién del concepto de las ba-
ses estatales, termina por definir el 4mbito competencial del Estado. Si las
bases son «principios» 0 «normacién minima» no es asunto a dilucidar en
un Estatuto, sino sélo en la Constitucion, vale decir: en la doctrina de este
Tribunal que la interpreta» (FJ 60).

d) La definicién de competencias ejecutivas (art. 112 EAC) es constitu-
cional, siempre que se interprete de acuerdo con la concepcién material del
Tribunal Constitucional respecto del término «legislacién», que, referido a
las potestades del Estado, incluye tanto la ley en sentido formal como el re-
glamento de ejecucion. En no muchas lineas se llega a esta conclusion: «Sélo
entendida en esa concreta dimensidn, la potestad reglamentaria a que se re-
fiere el art. 112 EAC, limitada a la emanacién de reglamentos de organiza-
cién interna y de ordenacion funcional de la competencia ejecutiva autond-
mica, no perjudica a la constitucionalidad del art. 112 EAC» (FJ 61).

e) Finalmente, y con respecto al llamado blindaje competencial, tam-
poco se declara inconstitucional esta técnica siempre que se entienda que
aquel es meramente indicativo y que el «en todo caso» no excluye la con-
fluencia de competencias estatales cuando el Tribunal Constitucional con-
sidere que estan presentes: «En cuanto a la técnica seguida en ocasiones por
el Estatuto de atribuir competencias materiales a la Generalitat que se pro-
yectan «en todo caso» sobre las submaterias correspondientes, ya hemos
afirmado (fundamento juridico 59) que dicha expresiéon ha de entenderse
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en sentido meramente descriptivo o indicativo de que dichas submaterias
forman parte del contenido de la realidad material de que se trate, pero sin
que las competencias del Estado, tanto si son concurrentes como si son
compartidas con las de la Comunidad Auténoma, resulten impedidas o li-
mitadas en su ejercicio por esa atribucién estatutaria «en todo caso» de
competencias especificas a la Generalitat. Este es el sentido en que habra de
ser entendida dicha expresion que figura en determinados preceptos im-
pugnados (art. 117.1; 118.1 y 2;120.1,2 y 3; 121.1 y 25 123; 125.1 y 4; 127.1
y 2;131.3;132.1; 133.1 y 4; 135.1; 139.1; 140.5 y 7; 147.1; 149.3; 151; 152.4;
154.2; 155.1; 166.1,2y 3; 170.1 y 172.2), 1o que nos evitara volver sobre este
extremo al enjuiciar cada uno de ellos» (FJ 64).

Este es, pues, el resultado final del proceso de reforma estatutaria en lo re-
lativo al sistema de distribucién competencial y, en concreto, a la introduccién
de las definiciones incorporadas en los articulos 110, 111 y 112 EAC sobre los
diferentes regimenes competenciales. Y si se quieren cerrar estos breves apuntes
con una primera impresién al respecto también se puede hacer con una breve
conclusion: el titulo IV del Estatuto de 2006 ha resultado radicalmente desacti-
vado por la STC 31/2010. Se ha desvanecido cualquiera de los propésitos de la
reforma en cuanto al reforzamiento del autogobierno en perspectiva competen-
cial. Con suerte, se habrd regresado al punto previo al de la reforma.

Pero, claro estd, el asombro es sincero. Y lo es porque no se deja abierta via
alguna para el debate en el &mbito de nuestra disciplina, porque no es posible
construir respuestas razonadas y razonables juridicamente frente a la decisién
de la STC 31/2010 si el punto de partida es, de una parte, la autoproclamacién
del Tribunal como una suerte de poder constituyente-actualizador de la Cons-
titucién, mientras que, de otra, y colisionando con la mds reciente jurispruden-
cia sobre el tema (STC 247/2007) y con el mandato constitucional del articulo
147.2.d CE, se relega al Estatuto a una especie de cddigo de buenas practicas.
A partir de aqui, pues, como el Tribunal Constitucional se autoirroga la capaci-
dad de decision arbitraria (entiéndase como posibilidad de decisién no someti-
da materialmente ni al texto constitucional por el hecho de provenir del poder
constituyente) en los procesos de toma de decisiones, escasos argumentos juri-
dicos le son oponibles.
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Una de las caracteristicas que se han destacado del modelo de organizacion te-
rritorial que establece el titulo VIII de la Constitucién es que el diseno constitu-
cional deja un amplio espacio para la concrecién de este modelo, que requiere
de un complemento normativo especifico como son los Estatutos de Autono-
mia. Los Estatutos son, en definitiva, los que dan contenido real al principio dis-
positivo en materia autonémica en el que se basa la Constitucién, de manera
que sin el Estatuto no hay autonomia, ni tampoco una definicién a priori de su
dimension concreta.

El Estatuto es, pues, una pieza clave de este modelo en la medida en que lle-
va a cabo la funcién constitucional de hacerlo efectivo y darle contenido. En este
sentido seria valida la afirmacion de que el titulo VIII es una parte de la Consti-
tucion en buena parte «desconstitucionalizada», en coherencia con el protago-
nismo que en este contexto deben tener los Estatutos.

Elarticulo 147.2 CE determina los contenidos minimos y necesarios de los
Estatutos, entre los que cabe destacar la funcién de definir las competencias que
asume la Comunidad Auténoma en el «marco» establecido por la Constitucién
(letra d del apartado 2). Es dificil negar, por lo tanto, el papel del Estatuto en este
ambito en la medida en que, por mandato constitucional, es la norma que aca-
ba haciendo la delimitacién competencial entre el Estado y la Generalitat y ello
lo hace, ademds, en un contexto relativamente abierto y flexible, como lo pone
de relieve la utilizacion de la expresion «marco» que utiliza el precepto consti-
tucional al referirse a las competencias y que hay que reconducir singularmente
al articulo 149.1, que menciona las competencias que, en todo caso, correspon-
den en exclusiva al Estado.

Uno de los objetivos basicos perseguidos por la reforma del Estatuto era in-
cidir en este dmbito del contenido material del autogobierno, entendiendo que
el Estatuto, como norma que complementa la Constitucién y ejerce una fun-

* Antoni Bayona Rocamora, letrado del Parlamento de Cataluna.
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cién constitucional clara e inequivoca en este campo, tenfa un margen de reco-
rrido importante para incidir en dos aspectos: por un lado, la definicién de las
categorias competenciales en relaciéon con las competencias asumidas por la Ge-
neralitat (competencias exclusivas, compartidas y ejecutivas), y, por otro, una
mayor precision y detalle en los enunciados de las materias que son el sustrato
de cada competencia, con la correspondiente calificacién segtn las categorias
generales establecidas. Esto es lo que hace el Estatuto en el titulo IV (articulos
110 a 173), en la que es, sin duda, una de las partes mds relevantes e importan-
tes de la norma, por no decir la que mas.

Este planteamiento estatutario no obedece a una finalidad tedrica o mera-
mente conceptual, sino que responde a un objetivo préictico como es el de clari-
ficar las situaciones competenciales como consecuencia de la experiencia de
funcionamiento obtenida hasta ahora y de garantizar los espacios propios de la
Generalitat frente al Estado, tanto con respecto a los sectores competenciales
propiamente dichos, como a las potestades ejercibles y su intensidad. En este tl-
timo sentido, cabe destacar de manera especial la importancia de los articulos
110, 111y 112 EAC, sobre todo en el intento que suponen de reforzar la nocién
de exclusividad de las competencias y de dar mayor seguridad juridica y claridad
al esquema competencial resultante de los supuestos en que el Estado tiene re-
conocida por la Constitucién una competencia legislativa «basica» (competen-
cias compartidas).

El impacto de la STC sobre este ambito estatutario ha sido muy grande y
bastante negativo, porque en la préctica la Sentencia supone que las definiciones
que contiene el Estatuto no son determinantes en si mismas, en la medida en
que el Tribunal ha considerado que la definicién competencial sdlo tiene dos
parametros vinculantes: la Constitucion y la doctrina que establezca el propio
Tribunal como intérprete supremo de la Constitucion.

Este planteamiento supone privar al Estatuto de su funcién constitucional
y echarlo, de facto, del bloque de la constitucionalidad. En este punto —y en mu-
chos otros también— la Sentencia muestra de manera evidente un poso ideolé-
gico preventivo hacia el Estatuto que lo lleva a considerarlo mas como una ley
autonémica que como una ley estatal cualificada como lo que en realidad es.

Para desactivar el papel del Estatuto, el Tribunal utiliza como un argumen-
to importante la doctrina establecida en su momento respecto de la LOAPA
(STC 76/1983, de 5 de agosto), sobre la inconstitucionalidad de las normas in-
terpretativas de la Constitucién, pero olvidando que esta doctrina se refiere al
legislador ordinario (como era aquel caso), pero no al legislador que en virtud
de una prevision expresa de la misma Constitucién cumple una funcién de de-
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sarrollo constitucional. La aproximacién que hace el Tribunal a esta cuestion es
especialmente criticable porque expulsa al Estatuto del cumplimiento de esta
funcién y desvirtia de esta forma el mismo disefio constitucional.

Desde el punto de vista practico, la Sentencia tiene especial trascendencia
porque, mds alld de las declaraciones de inconstitucionalidad o interpretativas
concretas, determina la pérdida del valor juridico del Estatuto como tal. En las
partes no afectadas por la Sentencia, el Tribunal admite la constitucionalidad de
las determinaciones competenciales, pero dando por sentado que tienen esen-
cialmente un valor «descriptivo» que tiene que pasar siempre por el filtro que
supone la jurisprudencia presente y futura del Tribunal como intérprete de la
Constitucién.

Entre otras cosas, esto se traduce en la desnaturalizaciéon del concepto de
competencia exclusiva, concepto que la Sentencia relativiza totalmente, cuando
hace prevalecer, por encima de las definiciones estatutarias, el juego sin limites
de las competencias estatales del articulo 149.1 CE. Otro efecto muy importan-
te de la Sentencia es el de evitar que el Estatuto contemple las competencias
compartidas desde una perspectiva que enfatiza la naturaleza legislativa de las
competencias bdsicas y su alcance limitado derivado del necesario respeto al es-
pacio competencial autondémico. En este punto, el Tribunal deja bien claro que
las bases pueden extenderse al ambito reglamentario e incluso ejecutivo y re-
chaza la idea de que las bases se deban considerar necesariamente como princi-
pios o minimo comun normativo contenidos en normas con rango de ley, salvo
los supuestos excepcionales que determinen la Constitucion y el Estatuto. En el
ambito de las competencias ejecutivas, el Tribunal también rechaza la propues-
ta ciertamente molesta del articulo 112 EAC, en el sentido de permitir a la Ge-
neralitat ejercer una potestad reglamentaria de segundo grado, potestad que el
Tribunal circunscribe a los dmbitos estrictamente organizativos o vinculados
directamente a la prestacién de servicios o a aspectos meramente funcionales de
las tareas administrativas de ejecucion.

Como ya se ha sefialado antes, la idea que impregna la Sentencia en este
apartado competencial es la voluntad del Tribunal de monopolizar la interpre-
tacion del sistema de competencias considerando como tnico parametro vin-
culante la Constitucién, pero no el Estatuto. Por esta razén, el contenido de la
Sentencia no es sélo trascendente en aquellas partes declaradas inconstituciona-
les 0 sometidas a una declaracién interpretativa, sino también en todos los otros
preceptos estatutarios sobre los cuales, como consecuencia de la impugnacién,
el tribunal formula criterios interpretativos en los fundamentos juridicos
correspondientes.
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Los efectos y la contundencia de la Sentencia parecen impedir de cara al fu-
turo la utilizacion de la via estatutaria para garantizar y mejorar el contenido
material del autogobierno. Ante este escenario habra que buscar a corto plazo
otras férmulas menos seguras y condicionadas por la coyuntura politica, pero
que pueden tener su eficacia siempre que el Estado se quiera implicar. Estas vias
podrian consistir, entre otras, en la autoimposicién del Estado de limites en el
ejercicio de sus competencias, especialmente las basicas, o incluso en la intro-
duccién sistematica en las leyes que afecten a las competencias de la Generalitat
de una cldusula expresa de adaptacion del contenido de la misma ley a las pre-
visiones competenciales previstas en el Estatuto (una cldusula de este tipo es la
que contempla, por ejemplo, la Disposicion final segunda del Estatuto Bésico
del Empleado Publico).
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LA DOCTRINA DE LA SENTENCIA 31/2010 SOBRE LAS COMPETENCIAS
EJECUTIVAS (SOSTENELLA E NO ENMENDALLA)

Xavier Bernadi Gil*

1. Competencias ejecutivas y potestad reglamentaria: sostenella
e no enmendalla

Dentro del capitulo relativo a la tipologia de las competencias, el articulo 112
del Estatuto de Autonomia de Cataluna (EAC) seniala que «corresponde a la Ge-
neralitat, en el dmbito de sus competencias ejecutivas, la potestad reglamentaria,
que comprende la aprobacion de disposiciones para la ejecucién de la normativa
del Estado, y también la funcién ejecutiva, que en todo caso incluye la potestad
de organizacion de su propia administracion y, en general, todas las funciones y
actividades que el ordenamiento atribuye a la Administracién publica».

Con esta redaccion —bastante matizada—, el articulo 112 pretendia incor-
porar a las competencias ejecutivas de la Generalitat la potestad reglamentaria
sustantiva, o con efectos ad extra. Sin embargo, hay que destacar que no se tra-
taba de asumir foda la potestad reglamentaria de forma integra —entendiendo el
término legislacién en sentido formal, de manera que la competencia estatal
quedara limitada exclusivamente a las normas con rango de ley—, sino de afir-
mar, mucho mas modestamente, que en el ambito de sus competencias ejecuti-
vas la Generalitat estaria habilitada para desarrollar o completar la normativa
(leyes y reglamentos) del Estado, es decir, para ejercer una potestad reglamenta-
ria de segundo nivel o de cardcter complementario.

La STC 31/2010 ha frustrado completamente este objetivo: «Cuestion dis-
tinta es si la competencia ejecutiva de la Generalitat puede ejercerse, a partir de
“la normativa (legal y reglamentaria) del Estado”, no sélo como funcién ejecu-
tiva stricto sensu, sino también como potestad reglamentaria de alcance general.
La respuesta es, de acuerdo con nuestra doctrina, claramente negativa [...]»
(FJ 61). Al menos aqui el Tribunal ha sido sincero: la respuesta es claramente ne-
gativa... de acuerdo —inicamente— con su doctrina, ya que en este punto la
Constitucién no contiene ningdin pronunciamiento, ni explicito ni implicito, ni

* Xavier Bernadi Gil, profesor de derecho administrativo de la Universidad Pompeu Fabra.
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contiene ningun elemento que permita fundamentar o llegar a una decisién
como esta. El tnico pardmetro de enjuiciamiento es, por lo tanto, la doctrina
tradicional del Tribunal, una doctrina discutible y discutida, construida sobre
argumentos particularmente débiles, cuando no del todo erréneos, que la Sen-
tencia no dnicamente no enmienda, sino que mantiene del todo vigente con
una seguridad sorprendente.

Inicialmente el Tribunal Constitucional reconoci6 que «la expresion “le-
gislacion laboral” utilizada en el articulo 149.1.72 de la Constitucién Espanola
(y en términos equivalentes en el art. 11.2 del Estatuto de Catalufa) ofrece, cier-
tamente, mds de una interpretacion [...]» (STC 33/1981, F] 3), que «ante todo, es
menester huir de interpretaciones meramente literales, pues tanto los conceptos
de “legislacion” como de “ejecucién” son lo suficientemente amplios [...]» (STC
18/1982, F] 3) y que «de legislacion se ha hablado y se continiia hablando, como
es sabido, en mds de un sentido» (STC 39/1982, F] 7). Pero bien pronto, ya en el
ano 1982, el Tribunal haria dos auténticos descubrimientos. Por una parte, des-
cubri6 cudl era la voluntad de la Constitucién: «cuando la Constituciéon em-
plea el término “legislacion laboral” y la atribuye a la competencia estatal in-
cluye también en el término los reglamentos tradicionalmente llamados
ejecutivos, es decir, aquellos que aparecen como desarrollo de la Ley vy, por
ende, como complementarios de la misma, pues si ello no fuera asi se frustra-
ria la finalidad del precepto constitucional de mantener una uniformidad en la
ordenacion juridica de la materia» (STC 18/1982, F] 7).Y, por otra, descubri6 la
consecuencia que se desprendia de ello: «cuando la Constitucién en su articu-
lo 149 utiliza el concepto de legislacién como criterio definidor del 4mbito en
que las CCAA pueden adquirir competencias propias, tal concepto ha de ser
entendido, en consecuencia, en sentido material, sea cual fuere el rango formal
de las normas» (STC 35/1982, FJ 2). El resumen de su doctrina lo encontramos
formulado, con contundencia, en la STC 103/1999: «nuestra doctrina general
en torno al deslinde entre “legislaciéon” y “ejecucion” puede resumirse diciendo
que la competencia de “legislacion” ha de entenderse en sentido material, refi-
riéndose, por tanto, no sélo a la ley en sentido formal, sino también a los re-
glamentos ejecutivos e, incluso, a las Circulares, si tienen naturaleza normati-
va. Por su parte la competencia de “ejecucién” se extiende generalmente a
todos los actos aplicativos, esto es, a la potestad de administrar que comporta,
junto a las facultades de mera gestion, la de dictar reglamentos internos de or-
ganizacién de los servicios correspondientes en la medida en que éstos sean ne-
cesarios para la mera estructuracién interna de la organizaciéon administrati-
va» (FJ 4).
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Esta doctrina del Tribunal, mas alld de pequefos matices, se ha mantenido
inalterada durante casi treinta afos y sigue invariable hoy, a pesar de los esfuer-
zos realizados por el texto estatutario, de la mano de la STC 31/2010.

2. La «regulacion de la propia competencia funcional de ejecucion»:
una novedad relativa con un alcance insignificante o muy limitado

Justo después de negar que las competencias ejecutivas puedan comprender la
potestad reglamentaria de alcance general, el Tribunal afade que «es pacifico
que en el dmbito ejecutivo puede tener cabida una competencia normativa de
caracter funcional de la que resulten reglamentos internos de organizacion de
los servicios necesarios para la ejecucion y de regulacion de la propia competen-
cia funcional de ejecucién y del conjunto de actuaciones precisas para la puesta en
prdctica de la normativa estatal» (STC 51/2006, de 16 de febrero, FJ 4). ;Hay
alguna novedad, aqui? ;Se abre alguna rendija por donde pueda entrar una
cierta capacidad normativa autonémica minimamente relevante? A nuestro
juicio, no.

El Tribunal Constitucional ya afirmé desde el principio que los reglamen-
tos estrictamente organizativos, a diferencia de los reglamentos ejecutivos, si
que formaban parte de la competencia ejecutiva. Se utiliza aqui la vieja y pro-
blematica distinciéon dogmatica entre reglamentos juridicos (ad extra) y regla-
mentos no juridicos u organizativos (ad intra), para reconocer que estos ulti-
mos pertenecen al titular de la competencia de ejecucién, afirmacién bastante
superflua, dado que se podria llegar a la misma conclusion desde la potestad de
autoorganizacion propia de cualquier Administracion territorial.

La novedad podria estar, por lo tanto, en la facultad relativa a la regulaciéon
de la propia competencia funcional de ejecucién y del conjunto de actuaciones
precisas para la puesta en préctica de la normativa estatal. La expresion «regula-
ci6n de la propia competencia funcional» aparece por primera —y, hasta ahora,
Unica— ocasion en la STC 51/2006, de 16 de febrero, en la que se juzgaba el Re-
glamento General sobre Procedimientos para la Imposicion de Sanciones por In-
fracciones de Orden Social, aprobado por el Real Decreto 928/1998. Este Real
Decreto regulaba las actuaciones de los inspectores y subinspectores de trabajo
en el ambito mencionado (determinaciones que se consideraban competencial-
mente correctas, al tratarse de «legislacién» sobre el procedimiento sanciona-
dor). Pero también establecia, en algunos supuestos en que la competencia san-
cionadora correspondia a la Generalitat, que la intervencion de los miembros de
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aquellos cuerpos nacionales comportaria que asumieran la instruccién del pro-
cedimiento. Es, concretamente, esta atribucion lo que «impide a la Generalitat de
Cataluna la designacién como 6rgano instructor de la persona o unidad admi-
nistrativa que estime oportuno, en el marco de las facultades que le correspon-
den para la regulacion de su propia competencia funcional y para la organizacién
de los servicios necesarios para ello» (FJ 7). Nos encontramos, segun el Tribunal,
ante una «cuestion de organizacion administrativa» y, mas concretamente, ante
la competencia de la Generalitat «para la ordenacién de la tramitacion del pro-
cedimiento sancionador», la cual «posee una dimensién meramente aplicativa o
ejecutiva que se relaciona directamente con la organizacion de los servicios que
han de realizarla» (id., id.).

En un supuesto anterior (STC 148/2000, de 1 de junio) encontramos un
pronunciamiento (que podria considerarse como un antecedente de lo que
acabamos de ver) donde se alude al «<dmbito de la competencia funcional» y se
equipara esta expresion con «el modo o forma concretos en que las tareas |[...]
han de realizarse» o con «el modo concreto de llevar a la prictica los cometi-
dos» (FJ 8).Y la propia STC 31/2010, cuando analiza la legitimidad de atribuir
a la Generalitat «la regulacion del funcionamiento, la organizacién y el régi-
men de personal», como facultad correspondiente a la competencia ejecutiva
sobre los archivos, las bibliotecas, los museos y los centros de depésito cultural
de titularidad estatal (art. 127.2 EAC), rechaza la impugnacién con el argu-
mento que «de acuerdo con lo que dijimos al examinar el art. 112 EAC (fun-
damento juridico 61) el alcance de la competencia ejecutiva autondmica se ex-
tiende a la regulacion del funcionamiento y organizaciéon de estos museos y de su
personal, sin perjuicio de que todo ello se someta a la competencia normativa
del Estado» (FJ 73).

En fin, las competencias ejecutivas permiten ejercer una cierta capacidad
normativa que, ademas de los reglamentos internos de organizacién o estructu-
racion de los servicios, también permiten «regular» el funcionamiento de estos
servicios, el modo o la forma concretos con que hay que realizar las tareas, la or-
denacion de la tramitacién de los procedimientos administrativos que se impulsen
o la organizacion de algunos de los recursos necesarios, como el personal, bajo el
condicionante permanente de las disposiciones normativas que dicte el Estado.
A nuestro juicio no estamos ante elementos nuevos que excedan la esfera orga-
nizativa, sino ante diversas dimensiones o perspectivas de este mismo fenéme-
no organizativo.
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3. Critica de la doctrina del Tribunal Constitucional

Antes de iniciar la critica a la doctrina contenida en la STC 31/2010, hay que apor-
tar dos elementos en «descargo» del Tribunal. En primer lugar, hay que recordar
que el Informe sobre la reforma de I'Estatut' contenia la recomendacion siguiente:
«la redaccién escogida tendria que afirmar que las competencias de ejecucion lle-
van implicita la potestad reglamentaria sustantiva, ademds de la organizativa, con
una especial claridad y precision, ya que s6lo de esta forma se puede hacer variar
la jurisprudencia constitucional sobre este punto». La propuesta de reforma apro-
bada por amplia mayoria por el Parlamento de Catalufia el 30 de septiembre de
2005 acogid esta recomendacion al incorporar en el art. 112 la redaccién siguien-
te: «Corresponde a la Generalitat, en las materias en que el presente Estatuto le
atribuye la funcion ejecutiva, la potestad reglamentaria, que comprende la aproba-
cion de reglamentos de desarrollo y la ejecucion de la normativa del Estado dicta-
da para establecer la ordenacién general de la materia [...]». Visto el comporta-
miento del Tribunal en la STC 31/2010, una redaccién como esta hubiera
merecido muy probablemente una declaracién de inconstitucionalidad, pero el
hecho es que la opcidn final por la férmula mds ambigua de las «disposiciones
para la ejecucion de la normativa del Estado» (conjuntamente con la supresion de
la referencia a la ordenacién general de la materia) es lo que ha permitido al Tribu-
nal optar por una interpretacién conforme del articulo 112 EAC.

En segundo lugar, no podemos olvidar que la interpretacién del Tribunal
se limita a acoger la propuesta interpretativa que le ofrece el abogado del Estado
en sus alegaciones: «dado que el propio art. 112 EAC 2006 reconoce que el Esta-
do puede dictar normas reglamentarias necesariamente habra de entenderse
que la potestad reglamentaria incluida en la ejecucién autonémica se contrae a
regular su propia competencia funcional de ejecucion de las leyes y reglamentos
estatales, sin que alcance a desarrollar con efectos juridicos ad extra las menciona-
das normas estatales [...]. Asi interpretado, el art. 112 EAC 2006 es conforme
con el orden constitucional de competencias [...] la referencia a la potestad re-
glamentaria autonémica debe interpretarse en clave exclusivamente de organiza-
cién y, mds en general, de regulacién de la propia competencia funcional».> No
hace falta decir que la propuesta de desactivacion del Estatuto contenida en las

1. Documento elaborado por el Instituto de Estudios Autonémicos el afio 2003 que tendria una
notoria influencia en los trabajos de elaboracién del Estatuto. Vid. la pag. 101.

2. Alegaciones formuladas por el Abogado del Estado, en nombre del Gobierno de la Nacién,
en el recurso de inconstitucionalidad n° 8045/2006, pag. 92-93.
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alegaciones que el abogado del Estado formula en nombre del Gobierno central
mereceria un estudio en profundidad que, desgraciadamente, sigue inédito.

La critica de la doctrina tradicional del Tribunal Constitucional sobre las
competencias ejecutivas y la potestad reglamentaria la hemos realizado ante-
riormente en otros lugares, a los que ahora nos remitimos.? El mantenimiento
de esta doctrina en la STC 31/2010 nos obliga a mantener e intensificar esta cri-
tica, de acuerdo con las consideraciones que acto seguido dejamos apuntadas.

Debe subrayarse, en primer lugar, que el Tribunal todavia no se ha interro-
gado sobre la finalidad perseguida por la Constitucién al permitir que la ejecu-
cion de la legislacion del Estado corresponda, en diversos casos, a las Comuni-
dades Auténomas. Si la finalidad constitucional de atribuir la legislacién al
Estado era, segin el TC, la de alcanzar la uniformidad en la regulacién juridica
de una materia, ;qué objetivo persiguen la Constitucion y los Estatutos al atri-
buir a las Comunidades Auténomas la ejecucion de esta legislacién?

En segundo lugar, causa una cierta sorpresa el hecho de que el alto tribunal
haya dejado de atender las opiniones doctrinales en la materia. Cuando, en
la decisiva STC 18/1982, el Tribunal cred la regla constitucional de acuerdo con la
cual los reglamentos ejecutivos formaban parte del concepto de legislacion, se
baso, entre otros argumentos, en el hecho de que «no puede desconocerse el ca-
récter que la moderna doctrina atribuye a la potestad reglamentaria como una
técnica de colaboracién de la Administracion con el poder legislativo». A partir
de aqui parece que los magistrados del Tribunal hayan dejado de leer. Porque si
lo hubieran hecho no podrian desconocer las aportaciones realizadas por bas-
tantes autores (Alberti, Argullol, Bayona, Bernadi, Cruz Villal6n, Jiménez Asen-
sio, Munoz Machado, Salas, Tornos) en el sentido de que la Constitucién no im-
ponia una solucién concreta y que la adoptada por el Tribunal derivaba, mas
bien, de una interpretacién concreta del texto de los Estatutos, que podian ad-
mitir otras. Ciertamente, no se puede pedir que el Tribunal se deje convencer
por unas u otras opiniones doctrinales, pero quizds seria exigible, o bastante
conveniente, que dejara constancia de este debate y que dedicara un minimo es-
fuerzo a desautorizar las voces que sostienen interpretaciones diferentes al su-
premo intérprete de la Constitucion.

Y aqui llegamos a la critica fundamental. Ante el silencio constitucional
mds absoluto sobre el sentido competencial de los términos de «legislacién» y
«ejecucion», ;qué debe prevalecer, la doctrina cldsica del Tribunal Constitucio-

3. Véase El poder d’administrar en UEstat autonomic (Barcelona: IEA, 2007) y «Competencias
ejecutivas y potestad reglamentaria» en Revista d’Estudis Autonomics i Federals, n° 6 (2008).
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nal o las opciones tomadas por unas normas juridicas tan peculiares como los
Estatutos de Autonomia? Esta es la cuestion. El dictamen sobre la propuesta de
reforma estatutaria emitido por el Consejo Consultivo de la Generalitat el 1 de
septiembre de 2005 entendié que la doctrina reiterada y uniforme del Tribunal
sobre las competencias ejecutivas y la potestad reglamentaria no se fundamen-
taba en una interpretacién de la Constitucion, sino en la de los Estatutos de Au-
tonomia, de forma que si el Estatuto se modificaba sin vulnerar el texto de la
Constitucion la doctrina del Tribunal podria ser modificada.* El propio Tribu-
nal recuerda de forma sintética la opinion general del Parlamento y el Gobierno
catalanes en el mismo sentido: «la doctrina constitucional establecida hasta el
momento —por lo demads, insisten, asumida y respetada en el Estatuto recurri-
do— no puede oponerse como un limite infranqueable y absoluto a la obra del
nuevo legislador estatutario» (STC 31/2010, FJ 56, in fine).

Pues bien, eso es lo que hace, precisamente, el Tribunal: oponer, a la obra
del nuevo legislador estatutario su doctrina anterior, como un limite infranque-
able y absoluto. El Tribunal deja de ser un legislador negativo y se convierte en
un tipo de poder constituyente infalible y permanente. De aqui que no le haga
falta ni leer ni, practicamente, justificar sus posicionamientos: «Qué sea legislar,
administrar, ejecutar o juzgar [...] son cuestiones que, por constitutivas del len-
guaje en el que ha de entenderse la voluntad constituyente, no pueden tener otra
sede que la Constitucién formal, ni mds sentido que el prescrito por su intér-
prete supremo (art. 1.1 LOTC)» (FJ 57); «El Estatuto puede atribuir una com-
petencia legislativa sobre determinada materia, pero qué haya de entenderse por
“competencia” y qué potestades comprenda la legislativa frente a la competen-
cia de ejecucién son presupuestos de la definicién misma del sistema en el que
el Ordenamiento consiste y, por tanto, reservados a la Norma primera que lo
constituye» (id.); “En su condicién de intérprete supremo de la Constitucion, el
Tribunal Constitucional es el tnico competente para la definicién auténtica
—e indiscutible (sic!)— de las categorias y principios constitucionales» (id., in
fine); «Tales potestades [legislativa, reglamentaria y ejecutiva] serdn siempre y
solo las que deriven de la interpretacion de la Constitucion reservada a este Tri-
bunal y, de no mediar la oportuna reforma constitucional, su contenido y al-
cance no sera sino el que eventualmente resulte de la propia evoluciéon de nues-
tra doctrina» (FJ 58). La interpretacién de los Estatutos —interpretacion que el
Tribunal habia utilizado para fundamentar sus opciones interpretativas en la

4. Dictamen n° 269, publicado en el BOPC n° 217, de 6.9.2005, pag. 32-33.
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materia— deja de tener sentido. Y también pierde todo su sentido el texto que
propongan estos Estatutos, con la pretensiéon de completar el sistema de repar-
to competencial, en caso de silencio constitucional y a través de soluciones que
no violenten la Constitucién.’

El tema de las competencias ejecutivas y la potestad reglamentaria es un
testigo muy evidente de la contundencia y la falta de deferencia de la STC
31/2010 con los Estatutos de Autonomia. En efecto, a diferencia del tratamiento
estatutario de las bases estatales (articulo 111 EAC, «que las reduce a los “prin-
cipios 0 minimo comun normativo” fijados por el Estado “en normas con ran-
go de ley”» (FJ 60), el articulo 112 no predetermina, ni condiciona, ni limita la
«normativa del Estado», la cual podia tener la anchura y la intensidad deseada
en cada momento por las instituciones estatales, asi como la capacidad de diri-
gir, condicionar e incluso excluir las normas autonémicas de despliegue. El Es-
tatuto sélo apuntaba hacia la comparticion de la potestad reglamentaria sustan-
tiva, ordenada segun las reglas de complementariedad, concurrencia y, en caso
de conflicto, prevalencia de las normas estatales (art. 149.3 CE). Pero el activis-
mo jurisdiccional no se ha detenido en la creacién de una norma constitucional,
sino que se ha alargado hasta el rechazo de cualquier posibilidad de flexibilizar-
la de manera equilibrada. Una decision que, si bien podria calificarse de arbitra-
ria, no estd exenta de una ldgica interna: el entendimiento de las competencias
ejecutivas es tributario del concepto constitucional de bases, concepto que no
tiene una Unica «victima» (las competencias autonémicas compartidas), sino
dos (la categoria anterior y las competencias ejecutivas). Admitir que las com-
petencias ejecutivas puedan abarcar la potestad reglamentaria de alcance gene-
ral no encaja con una concepcién de las competencias compartidas que las obli-
ga a convivir con normas reglamentarias y con actuaciones ejecutivas del Estado
de caracter basico. En caso contrario, nos encontrariamos con la paradoja de
que las competencias ejecutivas permitirian llegar mds lejos (ejercicio de pode-
res normativos) de lo que lo permiten algunas competencias de despliegue le-
gislativo y ejecucion (a menudo acotadas al ejercicio de facultades ejecutivas
fragmentarias). Sin embargo, la solucién del Tribunal nos conduce a una situa-

5. A pesar de ello, algunas determinaciones estatutarias sectoriales no han sido, sorprendente-
mente, ni impugnadas ni examinadas por el Tribunal. Es el caso, en particular, del articulo 168.1.a
EAC (sistema penitenciario), donde se sefiala que «corresponde a la Generalitat la competencia ejecu-
tiva de la legislacién del Estado en materia penitenciaria que incluye en todo caso [...] la capacidad
para dictar disposiciones que adapten la normativa penitenciaria a la realidad social de Catalufia», una
adaptacion que dificilmente se podré alcanzar desde reglamentos de cardcter organizativos o de regu-
lacién de la propia competencia funcional de ejecucion.
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cién tan conocida, como singular: al Gnico supuesto en que se obliga a una en-
tidad politica o, si se prefiere, a una Administracion territorial, a ejecutar una le-
gislacion ajena absolutamente desprovista de un poder tan natural y necesario
como la potestad reglamentaria ad extra.

Enderezar esta situacién no serd tarea facil. Sin embargo, aparte de la re-
forma constitucional o de una eventual evolucién de la doctrina constitucional,
las voluntades politicas que se pudieran conformar contarian con vias juridicas
suficientes para recuperar la potestad reglamentaria sustantiva dentro de las
competencias ejecutivas. Singularmente, con las posibilidades abiertas por los
articulos 150.1 y 150.2 CE® y, de forma aislada o combinada con estas, con las
que podria abrir un uso decidido de la técnica de la remisién normativa.

6. En el mismo sentido se ha pronunciado el Informe del grup d’experts sobre la STC sobre PEAC,
encargado por el presidente de la Generalitat, pag. 27-28.
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LA DOCTRINA DEL TRIBUNAL SOBRE LA DEFINICION
DE LAS COMPETENCIAS. LAS COMPETENCIAS EXCLUSIVAS,
LAS COMPARTIDAS Y LAS EJECUTIVAS

Marc Carrillo Lépez*

1. La doctrina del Tribunal sobre la definicion de las competencias

La determinacion de las competencias que llevo a cabo el Estatuto de 2006 con-
sistente en una precisa delimitaciéon funcional y material fue, sin duda, una de
las novedades juridicas de mayor relieve de la reforma del Estatuto de 1979. Res-
pondié a la necesidad de cerrar el paso —fruto, se ha dicho, de una desconfianza
acumulada— a una patologia extendida en la aplicacién del sistema constitucio-
nal de distribucién de competencias, que disminuyé de manera notoria la capa-
cidad normativa del legislador autonémico en general y del Parlamento de
Cataluna en particular. Una patologia que se ha producido por dos vias: la pri-
mera, la protagonizada por el legislador estatal, que a través de la interpretacién
expansiva del alcance de su legislacion bésica (art. 149.1 CE) ha ido reduciendo
sustancialmente el margen de accién del Parlamento; la segunda ha sido la abu-
siva invocacion estatal de los titulos horizontales que le atribuyen la competencia
exclusiva (sobre todo, los previstos en los articulos 149.1.1 y 13) sobre materias
genéricas o transversales, que ha servido para disminuir, cuando no suprimir, la
competencia autondémica sobre una competencia propia.

Pues bien, la respuesta dada por la STC 31/2010 a esta novedad estatutaria
ha desmontado el edificio juridico que pretendia garantizar el contenido de las
competencias determinadas por el Estatuto de acuerdo con el articulo 147.2.d
CE. Sus argumentos se encuentran en los FFJ] 57 a 61, que contienen dos reso-
luciones interpretativas sobre las competencias exclusivas (art. 110) y ejecutivas
(art. 112) y una declaracién de inconstitucionalidad y nulidad en una parte del
articulo 111, relativo a las competencias compartidas.

En sus consideraciones previas (FFJ] 56 y 58) el Tribunal establece las
reglas interpretativas generales por las que concluye que la Constitucién y su
jurisprudencia son los pardmetros a tener en cuenta para interpretar la delimi-

* Marc Carrillo Lopez, catedrético de derecho constitucional de la Universidad Pompeu Fabra.

Revista catalana de dret public | Especial Sentencia sobre el Estatuto



272

Marc Carrillo Lépez

tacién de competencias, razén por la que el Estatuto, como norma integrante
del bloque de la constitucionalidad, queda en una posicion secundaria. En efec-
to, los Estatutos —dice el Tribunal- pueden atribuir una competencia legislativa
sobre determinadas materias, pero determinar lo que se debe entender por
«competencia» y qué potestades comprende es un presupuesto previo que que-
da reservado a la Constitucién. Por su parte, en su condicién de intérprete su-
premo de la Constitucion, «el Tribunal Constitucional es el tinico competente
para la definicién auténtica —e indiscutible— de las categorias y principios cons-
titucionales. Ninguna norma infraconstitucional, justamente por serlo, puede
hacer las veces de poder constituyente prorrogado o sobrevenido, formalizando
uno entre varios sentidos que pueda admitir una categoria constitucional. Ese
cometido es privativo del Tribunal Constitucional» (FJ 57). Un planteamiento
este que, por cierto, no se aleja de la controvertida posicién doctrinal que con-
sidera la jurisdiccién constitucional como una especie de delegado del poder
constituyente y que, para lo que ahora interesa, enerva la posicion de los Estatu-
tos en el seno del bloque de la constitucionalidad.

Un segundo aspecto general que hay que subrayar de la reforma estatutaria
sobre la distribucién competencial y la categorizacién —por ejemplo— de las com-
petencias compartidas es la incorporacién al contenido normativo del Estatuto
de los criterios jurisprudenciales consolidados a lo largo de los afios del Estado de
las autonomfas, sobre el concepto formal de bases (en especial, los que fueron fi-
jados a partir de la STC 69/1988, relativa al caso del conflicto sobre el etiquetado
de los productos comerciales, que promovieron Catalufa y Galicia). Sin embar-
g0, segun criterio del Tribunal, esta pretension del legislador estatutario no es co-
rrecta porque «no resuelve las objeciones de inconstitucionalidad [...] toda vez
que [...] la censura que en realidad mereceria no seria tanto la de desconocer las
competencias del Estado, cuanto la de hacerse con la funcién mas propia del Tri-
bunal Constitucional, al que se habria cuidado de respetar ateniéndose al senti-
do de su jurisprudencia, pero olvidando que, al formalizar como voluntad legis-
lativa la sustancia normativa de ésta, la desposee de la condiciéon que le es propia,
en tanto que resultado del ejercicio de la funcidn jurisdiccional reservada a este
Tribunal como intérprete supremo de las normas constitucionales» (FJ 58). He
ahi, pues, un ejemplo mas de la posicién subordinada en el bloque de la consti-
tucionalidad que la Sentencia atribuye al Estatuto, a pesar de que la norma insti-
tucional bésica que es parte integrante del bloque de la constitucionalidad se
haya querido hacer eco de la jurisprudencia constitucional consolidada.

Finalmente, el Tribunal considera que, si bien los articulos 110, 111 y 112
del Estatuto no tienen la pretension de regular una cuestion ajena a la disponi-
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bilidad del legislador constituido, como es la misma definicién de cudles sean
las potestades legislativas, reglamentarias y ejecutivas comprendidas en las com-
petencias que pueden corresponder a la Generalitat, la categorizaciéon funcional
de las competencias es una atribucién que los Estatutos de Autonomia sola-
mente pueden «relacionar sin definir, esto es, sin otro dnimo que el descriptivo
de una realidad normativa que les es en si misma indisponible». En la reiterada
linea argumental de subrayar, junto con la Constitucion, la posicién hegemoni-
ca de su jurisprudencia en la interpretacién del bloque de la constitucionalidad,
el Tribunal argumenta que el legislador estatutario, con su voluntad de descrip-
cién del sistema normativo autonémico, no puede cambiar la calidad normati-
va de este, a menos que hubiera una reforma expresa de la Constitucién, por lo
que habrd que atenerse a lo que se derive de la misma jurisprudencia constitu-
cional. Aunque ello no tiene que significar que «se sustraiga a este Tribunal la de
modificar o revisar en el futuro la doctrina ahora formalizada en los preceptos
examinados» (F] 58), afirmacién esta que obliga a plantear si el reto juridico que
el Estatuto ha supuesto no era ya un buen momento para hacerlo. Pero, segura-
mente, para alcanzar este objetivo hubiera hecho falta un Tribunal de otro tipo.

2. Las competencias exclusivas (art. 110)

La decision del Tribunal sobre este tipo de competencia es de caracter interpreta-
tivo. En principio afirma que no hay obstdculo para que, como lo hace este pre-
cepto, el Estatuto se limite a describir como consustanciales a la titularidad de las
competencias exclusivas la potestad legislativa y reglamentaria, asi como la eje-
cutiva. En este sentido, el objetivo de la reforma estatutaria era asegurar la exclu-
sividad de las competencias autondmicas, evitando que en las submaterias resul-
tantes del desglose de las materias competenciales principales la legislacion
bésica estatal pudiera también incidir. Este pretendia ser el significado de la ga-
rantia derivada de la cldusula «en todo caso», contenida en una buena parte de la
determinacién de las competencias que se concretan en el capitulo II del titulo IV.

Por el contrario, el criterio del Tribunal, aunque formalmente excluye la in-
constitucionalidad del articulo 110 y su proyeccién sobre todo el capitulo I, de-
sactiva materialmente sus objetivos de preservacién de las competencias. En
este sentido, el Tribunal es muy explicito cuando limita el alcance de este a ex-
clusividad, al afirmar que el articulo 110 es constitucional siempre que: 1) no
impida el ejercicio de las competencias exclusivas del Estado (art. 149.1 CE); 2)
ya sea cuando sus competencias concurran con las autondmicas sobre el mismo
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espacio u objeto juridico; 3) o ya sea cuando se trate de materias propias de
competencias compartidas, cualesquiera que hayan sido los términos que haya
utilizado el Estatuto para calificarlas, y 4) sin que «la expresioén “en todo caso’,
reiterada en el Estatuto respecto de 4mbitos competenciales autondémicos, ten-
ga otra virtualidad que la meramente descriptiva ni impida, por si sola, el pleno
y efectivo ejercicio de las competencias estatales» (FJ 60). Por lo tanto, la cldusu-
la «en todo caso», que desglosa las submaterias que integran la materia princi-
pal, no pasa de ser una concrecién material sin fuerza vinculante para el legisla-
dor estatal, el cual, en funcion del tipo de la materia competencial de que se
trate, en todo caso siempre podra incidir. Con independencia de que la compe-
tencia de la Generalitat sea exclusiva o compartida.

3. Las competencias compartidas (art. 111)

Las competencias compartidas son las que, de hecho, han permitido captar el
verdadero alcance sustancial de la autonomia politica de las CCAA a lo largo de
los dltimos treinta afos. Estas eran las competencias que tenfan que habilitar
para disponer de suficiente capacidad normativa con el fin de desarrollar poli-
ticas publicas propias. Pero ha sido un hecho contrastado que el legislador esta-
tal sobre la normativa bésica no ha facilitado mucho las cosas, porque habitual-
mente ha sido muy expansivo en la determinacién del contenido material de las
bases. Y formalmente tampoco ha tenido especial escripulo en hacer uso de la
potestad reglamentaria e, incluso, de los actos de ejecucién para determinar la
normativa bdsica, a pesar de las advertencias del Tribunal Constitucional que se
iniciaron con la mencionada STC 69/1988.

Precisamente, y con el fin de incorporar una mayor garantia para preservar
las competencias, la reforma estatutaria de 2006 pretendi6 incorporar esta ju-
risprudencia constitucional sobre el concepto formal de bases en el articulo 111,
que, légicamente, no excluia excepciones al criterio general de que las bases de-
bian ser determinadas mediante ley formal: las potestades normativas de la Ge-
neralitat —decfa el Estatuto— se tenian que desarrollar «[...] en el marco de las ba-
ses que fije el Estado, como principios o0 minimo comdn normativo en normas
con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la
Constitucion y con este Estatuto». Pese a ello, es decir, a pesar de la expresa ex-
cepcién que el Estatuto incorpora, el Tribunal interpreta que el precepto estatu-
tario no se ajusta estrictamente al concepto constitucional de bases estatales,
afirmando que: «las reduce a “los principios 0 minimo comun normativo” fija-
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dos por el Estado “en normas con rango de ley”, cuando lo cierto es que, con-
forme a nuestra jurisprudencia, siendo aquél el contenido que mejor se acomo-
da a la funcién estructural y homogeneizadora de las bases y ésta la forma nor-
mativa que, por razones de estabilidad y certeza, le resulta mds adecuada (por
todas, STC 69/1988, de 19 de abril), no lo es menos que también es posible pre-
dicar el caracter basico de normas reglamentarias y de actos de ejecucion del Es-
tado (STC 235/1999, de 16 de diciembre) [...]» (FJ 60). Lo que lleva a pregun-
tarse sobre cudl es la diferencia substancial que el Tribunal ha detectado entre
esta jurisprudencia que él mismo rememora y la prevision establecida en el ar-
ticulo 111 del Estatuto, para concluir con una solucién jurisdiccional extrema
como es la inconstitucionalidad y nulidad del precepto.

La respuesta a esta incoherencia hasta aqui descrita la encuentra el Tribu-
nal al interpretar que, en realidad, los casos en los que la ley de las Cortes Gene-
rales no tiene que ser la via para la fijacion de las bases estatales no pueden ser
entendidos «[...] como pura excepcién al criterio que para el art. 111 EAC cons-
tituye la regla de principio (base principal o de minimo normativo, formalizada
como ley), sino como elementos de la definicién del contenido y alcance de la
competencia atribuida al Estado cuando éste es el titular de la potestad de dic-
tar las bases de la disciplina de una materia determinada» (FJ 60). La conclusién
de esta interpretacion parece obvia: la STC 31/2010 consolida la practica lleva-
da a cabo por el Estado y que el Tribunal habia censurado desde la STC 69/1998
(FJ 5)! —cuya doctrina ahora es revisada— y que las Cortes Generales y el Go-
bierno central han puesto en préctica reiteradamente a lo largo de los treinta

1. La STC 69/1988, de 19 de abril (FFJJ 5y 6), argumentaba la necesidad de la ley formal como ins-
trumento para la determinacion de las bases, asi como la posicion que en este sentido debia tener la potes-
tad reglamentaria del Gobierno, en los términos siguientes: «[...] el inicio de Ley formal que la misma
doctrina acoge en razén a que s6lo a través de este instrumento normativo se alcanzard, con las garan-
tias inherentes al procedimiento legislativo, una determinacion cierta y estable de los dmbitos respectivos
de ordenacioén de las materias en las que concurren y se articulan las competencias bésicas estatales y las
legislativas y reglamentarias autonémicas, doctrina que se proclama con la afirmacién de que “Las Cortes
deberén establecer lo que haya de entenderse por basico” —fundamentos juridicos 5° de la STC 32/1981 y
10 de la STC 1/1982- la cual expresa, de manera bien relevante, que la propia Ley puede y debe declarar
expresamente el alcance bésico de la norma [...]. Como excepcion a dicho principio de Ley formal, la
referida doctrina admite que el Gobierno de la Nacién pueda hacer uso de su potestad reglamentaria
para regular por Decreto alguno de los aspectos bésicos de una materia, cuando resulten, por natura-
leza de ésta, complemento necesario para garantizar el fin a que responde la competencia estatal sobre
las bases. Esta excepcion, establecida principalmente para adecuar la legislaciénpreconstitucional a situa-
ciones nuevas derivadas del orden constitucional, como es la organizacién del Estado, debe entenderse
limitada al sentido que corresponde en su naturaleza de dispensa excepcional [...]».

Mas adelante, la Sentencia anadié que, una vez superada la situacién de transicién hacia la con-
solidacién del ordenamiento juridico democrético prescrito por la Constitucién, la importancia de la
ley como instrumento para la determinacién de las bases adquiria un mayor relieve: «superada esa ini-
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afios del Estado de las autonomias.? Y esta no es otra que la que ha permitido
que la determinacién formal de las bases no esté sometida a un criterio formal
previo, que no sea la libre disposicion del Estado de hacerlo mediante ley for-
mal, reglamento administrativo o acto de ejecucién. Con ello, la funcién com-
plementaria de la Constitucion que da sentido al Estatuto como norma inte-
grante del bloque de la constitucionalidad para la plena determinacién de las
competencias de la Generalitat queda diluida a favor del legislador de las bases.

4. Las competencias ejecutivas (art. 112)

También aqui el Tribunal ha emitido una sentencia de cardcter interpretativo,
pero con efectos que a la postre dejan las cosas tal como estaban antes de la re-
forma. Hay que recordar que este precepto estaba concebido para incorporar a
las competencias ejecutivas de la Generalitat el ejercicio de la potestad regla-
mentaria con efectos ad extra cuando desarrollara la normativa del Estado, y no
solo a través de los reglamentos internos o autoorganizativos. El Tribunal niega
a radice aquel objetivo fundamentdndose, una vez mds, en su jurisprudencia an-
terior (STC 51/2006, FJ 4) como parametro interpretativo, que reproduce sin
argumentaciones adicionales.

cial situacién por la realidad actual de un orden distributivo competencial en avanzado estado de
construccién este componente formal adquiere una mayor trascendencia juridica en la articulacién de
las competencias estatales y autondmicas, lo cual se manifiesta imprescindible en logro de una claray
segura delimitacién de las mismas a través de instrumentos normativos que reduzcan, de manera ine-
quivoca, la indeterminacién formal de las normas bésicas hasta el nivel que resulte compatible con el
principio de seguridad juridica, que proclame el art. 9.3 de la Constitucion».

Finalmente, el Tribunal concluia que, aun manteniendo «el concepto material de lo basico como
nucleo sustancial de la doctrina de este Tribunal, procede exigir con mayor rigor la condicién formal de
que “la norma” venga incluida en la ley votada en Cortes que designe expresamente su caracter de basi-
ca o esté dotada de una estructura de la cual se infiera ese cardcter con naturalidad, debiendo también
cumplirse esta condicién en el supuesto excepcional de que la norma se introduzca por el Gobierno
de la nacion en el ejercicio de su potestad de reglamento» (FJ 6). (El texto en negrita es del autor).

2. Un buen ejemplo reciente es el Real Decreto 199/2010, de 26 de febrero, por el que se regula
el ejercicio de la venta ambulante no sedentaria. Constituye un caso significado de uso abusivo de la
determinacion de las bases por reglamento, asi como también de su contenido material, aunque a la luz
de la STC 31/2010 habré que ver cual es finalmente la interpretacion del Tribunal. La Disposicion final
primera establece que «este Real Decreto se dicta al amparo del articulo 149.13 de la Constitucion, que
establece la competencia exclusiva del Estado sobre las bases y coordinacién de la planificacion general
de la actividad econdmica». Se trata de una actividad econémica propia de la competencia sobre el
comercio interior de las CCAA. El Real Decreto regula con detalle aspectos de la venta ambulante como
los siguientes: el régimen de autorizacién; las caracteristicas de la autorizacién; el procedimiento de
seleccion; la presentacion de solicitudes; los registros de comerciantes ambulantes, la inspeccién y el
régimen sancionador de la venta, etc.
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El Tribunal recuerda su doctrina segin la cual la referencia al concepto de
legislacién comprende la normativa aprobada en el ejercicio de la potestad le-
gislativa asi como la reglamentaria. Sobre este particular, el planteamiento del
Estatuto era que, en funcién de las competencias que la Generalitat dispone en
cada materia, la potestad reglamentaria que despliegue la legislaciéon del Estado
no fuera exclusivamente la del propio Gobierno del Estado sino que el Gobier-
no de la Generalitat también participara en ella. Sin embargo, el Tribunal lo nie-
ga en estos términos: «[...] si la competencia ejecutiva de la Generalitat puede
ejercerse, a partir de la “normativa (legal y reglamentaria) del Estado’, no s6lo
como funcién ejecutiva strictu sensu, sino también como potestad reglamen-
taria de alcance general. La respuesta es, de acuerdo con nuestra doctrina,
claramente negativa [...]». Y acto seguido, apoydndose en la mencionada STC
51/2006, anade que la potestad reglamentaria de la Generalitat solamente pue-
de tener cabida en la Constitucidn si se entiende «limitada a la emanacion de re-
glamentos de organizacién interna y de ordenacién funcional de la competen-
cia ejecutiva autonémica» (FJ 61). Si es asi, no perjudica la constitucionalidad
del articulo 112 del Estatuto. En consecuencia, queda imposibilitada la concu-
rrencia de la potestad reglamentaria con efectos ad extra entre el Estado y la Ge-
neralitat.

A modo de conclusién sobre este apartado referido a la tipologia de las
competencias (capitulo I, titulo IV), hemos de decir que, sin duda, ha sido el mas
decisivo de la Sentencia. La declaracién de inconstitucionalidad y nulidad de-
claradas sobre una parte del articulo 111 (competencias compartidas) y el sen-
tido atribuido por dos interpretaciones de los articulos 110 (competencias ex-
clusivas) y 112 (competencias ejecutivas), analizadas conjuntamente, suponen
la desnaturalizacién del sistema de concrecién funcional y material de las com-
petencias que el Estatuto de 2006 habia configurado, con el fin de garantizarlas
ante la reiterada capacidad de penetracién mostrada por el legislador estatal. La
valoracién que merece la Sentencia no es una cuestion tributaria de la cantidad
sino de la calidad de los preceptos afectados por la resolucién jurisdiccional, ya
haya sido por una declaracién de inconstitucionalidad o por el alcance mani-
fiestamente restrictivo que se rezuma de toda la interpretacién acordada por la
mayoria del Tribunal. En la medida en que la doctrina que ha establecido se pro-
yecta sobre todas las materias competenciales del titulo IV, los efectos que la
Sentencia produce sobre las pretensiones del Estatuto de asegurar una mayor
integridad de las competencias son demoledores, dejando de hecho las cosas
como estaban y se han ido produciendo desde 1979 hasta ahora.
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LOS EFECTOS DE LA SENTENCIA SOBRE LA DEFINICION
ESTATUTARIA DE LAS COMPETENCIAS: LA «DEVALUACION»
JURIDICA DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Merce Corretja Torrens*

El objetivo de este articulo es ofrecer una aproximacion critica a la Sentencia
31/2010, de 28 de junio, sobre un aspecto primordial de la reforma estatutaria: la
definicion de las categorias competenciales, es decir, de las potestades y funciones
que corresponden a la Generalitat en virtud de las competencias exclusivas, com-
partidas y ejecutivas que el Estatuto le atribuye sobre un amplio catilogo de ma-
terias y submaterias. Se destacardn, en primer lugar, las ideas principales de la
Sentencia sobre esta cuestién en contraste con la doctrina anterior del propio
Tribunal Constitucional y con los objetivos perseguidos por la reforma estatuta-
ria y, en segundo término, se formulardn unas conclusiones y un balance de los
efectos de la Sentencia sobre las competencias de la Generalitat.

Los planteamientos generales sobre la definicion de las categorias compe-
tenciales se tratan en los fundamentos juridicos 57 y 58 de la Sentencia y se re-
fieren a tres cuestiones: a) funcién y limites de los Estatutos de Autonomia con
relacién al sistema de distribucién de competencias; b) alcance de la funcién in-
terpretativa del Tribunal Constitucional en la definicién de las competencias, y
¢) efectos juridicos de la atribucién estatutaria de competencias frente a las com-
petencias estatales. La posiciéon del Tribunal se puede condensar en las lineas

siguientes:

— Los Estatutos de Autonomia cumplen la funcién constitucional «de
asignacion» de competencias a las Comunidades Auténomas pero no pue-
den definir el contenido funcional de las tipologias competenciales. Asi,
por ejemplo, dice el Tribunal, los Estatutos pueden calificar una competencia
como legislativa pero no pueden concretar qué potestades integran este tipo
de competencia; eso sélo lo puede hacer la Constitucién «formal». Sin em-
bargo, si se tiene en cuenta que la Constitucion de 1978 no define las catego-
rias competenciales, al no poderlas definir los Estatutos, cabe preguntarse

* Merce Corretja Torrens, jefa del Area de Investigacién del Instituto de Estudios Autonémicos,
profesora asociada de derecho administrativo de la Universidad Pompeu Fabra.
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quién o coémo se llevara a cabo dicha definicién. Con anterioridad, el Tribu-
nal Constitucional habia considerado que la falta de regulacién en la Consti-
tucién de algunos elementos de las competencias implicaba la existencia de
un «espacio desconstitucionalizado» que podia ser ocupado por los Estatu-
tos de Autonomia, a los que reconocié como normas aptas, en tanto que le-
yes estatales, para cumplir una funcién interpretativa y, por lo tanto, también
una funcién delimitadora de las competencias estatales y autonémicas.! Se
observa, pues, un cambio de criterio en esta cuestion.

— La necesidad de preservar un contenido idéntico para las compe-
tencias estatales en todo el territorio del Estado es un limite a la atribu-
cidn estatutaria de competencias. El Tribunal justifica la anterior decisién
en la necesidad de garantizar la homogeneidad de las competencias estata-
les tanto en lo que se refiere a las potestades como a la realidad material so-
bre la que se proyectan en todo el territorio del Estado. Varias sentencias
anteriores establecian lo contrario: la subordinacién del legislador estatal
basico a lo que disponen los Estatutos de Autonomfa.?

— Otro limite a la atribucion estatutaria de competencias lo consti-
tuye la doctrina del Tribunal Constitucional, que, al mismo tiempo, se
convierte en un elemento configurador del contenido funcional de las
competencias autonémicas. La Sentencia afirma que el Tribunal «es el
unico competente para la definicién auténtica —e indiscutible— de las cate-
gorias y principios constitucionales», de forma que las potestades y funcio-
nes que correspondan a la Generalitat en virtud de sus competencias «se-
ran siempre y sélo las que se deriven de la interpretacién de la Constitucién
reservada a este Tribunal» y de la que «eventualmente resulte de la propia
evolucién» de su doctrina. De esta afirmacién se desprenden dos conse-
cuencias de gran importancia y que conviene dejar ya apuntadas: que las
competencias de la Generalitat han quedado «petrificadas» por la doctrina
del Tribunal Constitucional dictada hasta ahora y que toda aspiracion de
mejora de este contenido reside inicamente en la posible evolucién que
pueda tener esta jurisprudencia; y que la jurisprudencia del Tribunal es
vinculante incluso en el supuesto de reforma estatutaria. El Tribunal Cons-
titucional se convertiria asi en un legislador «positivo» con capacidad para

1. Fundamentos juridicos 7 a 10 de la STC 247/2007, de 12 de diciembre, que resolvi6 el recur-
so de inconstitucionalidad interpuesto contra el Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana.

2. A modo de ejemplo, las STC 140/1990 y 109/1998 senalan el diferente alcance de las bases
estatales en funci6n del contenido de un Estatuto de Autonomia, el cual prevalece sobre la competen-
cia bésica estatal.

Revista catalana de dret public | Especial Sentencia sobre el Estatuto



280

Merce Corretja Torrens

definir las competencias de la Generalitat y su doctrina se convertiria en
pardmetro de constitucionalidad de los Estatutos de Autonomia. Sé6lo
como simple observacion, hay que sefialar que en nuestro ordenamiento
juridico la jurisprudencia no es fuente del derecho y que el Tribunal se
aparta nuevamente del criterio sostenido en sentencias anteriores (por
ejemplo, STC 133/1995).

— Un Estatuto de Autonomia no puede incorporar a su texto y otor-
gar rango estatutario a la jurisprudencia, ya que entonces «se desposee» a
la jurisprudencia de su condicién. El Tribunal se reserva la posibilidad de
modificar su jurisprudencia en el futuro y, por lo tanto, el contenido de las
competencias estatutarias sin que el Estatuto de Autonomia pueda ni si-
quiera asegurar el de las ya definidas. La pregunta que inmediatamente
surge es: ;qué valor tiene, pues, la relacién de competencias de un Estatuto
de Autonomia? La respuesta nos la da el fundamento juridico 58.

— Los Estatutos de Autonomia pueden «relacionar sin definir» las
potestades, facultades y funciones que integran el contenido funcional de
las competencias, con un valor meramente descriptivo de una realidad
normativa que le es indisponible. Dicho en palabras sencillas, la atribu-
ci6n de competencias a la Generalitat que contiene su Estatuto de Autono-
mia no tiene valor juridico ni un contenido preciso. Es una simple relaciéon
descriptiva subordinada a la doctrina del Tribunal Constitucional.

Partiendo de tales premisas, los fundamentos juridicos 59, 60 y 61 analizan
detalladamente las cldusulas que definen las tipologias competenciales (articu-
los 110, 111 y 112 EAC). Aunque el fallo de la Sentencia considera que los arti-
culos 110 y 112 son constitucionales si se interpretan de acuerdo con los citados
fundamentos juridicos y sélo se declara inconstitucional un inciso del articulo
111, los efectos juridicos de dicha interpretacion se proyectan sobre todas las
materias competenciales que integran el titulo IV del Estatuto de Autonomia de
Cataluna en los términos siguientes:

— Competencias exclusivas:’ la Sentencia considera que la definicion
del articulo 110.1 EAC es aceptable en sus términos cuando, sobre la materia

3. Elarticulo 110.1 EAC establece: «Corresponden a la Generalitat, en el dmbito de sus compe-
tencias exclusivas, de forma integra la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién eje-
cutiva. Corresponde tinicamente a la Generalitat el ejercicio de estas potestades y funciones, median-
te las cuales puede establecer politicas propias».
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o sector de materia sobre el que se proyecten las competencias de la Genera-
litat, la Constitucién no haya reservado al Estado ninguna competencia o
funcién, pero en ningdn caso impide la proyecciéon de competencias estata-
les que «concurran sobre el mismo espacio fisico u objeto juridico» sean
cuales sean las expresiones que utilice el Estatuto. Se admite, pues, la concu-
rrencia de titulos competenciales sobre un mismo objeto juridico aunque
una competencia se califique estatutariamente como exclusiva. Justamente
eso era lo que se queria evitar con la definicién de las tipologias competen-
ciales y el resto de técnicas utilizadas por el EAC. Este planteamiento se va rei-
terando posteriormente al analizar los distintos articulos impugnados que
atribuyen competencias exclusivas a la Generalitat, a los que se va conside-
rando siempre constitucionales si se interpretan en el sentido de que no im-
piden la proyeccién de competencias estatales sobre las competencias de la
Generalitat. En definitiva, dicha interpretacién vacia de contenido el articu-
lo 110 EAC y, por lo tanto, todas las referencias a la exclusividad competen-
cial que aparecen en el texto estatutario, y convierte en inttil el esfuerzo del
EAC por aclarar las titularidades competenciales y recuperar la nocién de ex-
clusividad.

— Competencias compartidas:* el fundamento juridico 60 establece
que la definicion estatutaria «no se atiene estrictamente al concepto cons-
titucional de las bases estatales» ya que la jurisprudencia ha admitido que
«es posible predicar el cardcter bésico de normas reglamentarias y de actos
de ejecucion del Estado» y que «son factibles en las bases un alcance dife-
rente en funcién del subsector de la materia en que se proyecten e, incluso,
sobre el territorio» sin que ello se pueda considerar excepcién a una regla
general y, por este motivo, anula el inciso del articulo 111 EAC que estable-
cia que las bases estatales debian tener rango de ley y consistir en principios
0 minimo comdn normativo si bien se admitian excepciones (tal como ha-
bia establecido la doctrina precedente del propio Tribunal). Segin la Sen-
tencia lo que queda del articulo «se limita a describir correctamente las fa-
cultades comprendidas en la competencia de desarrollo de unas bases

4. Reproducimos entero el texto del articulo 111 EAC: «En las materias que el Estatuto atribu-

ye a la Generalitat de forma compartida con el Estado, corresponden a la Generalitat la potestad legis-
lativa, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva, en el marco de las bases que fije el Estado como
principios 0 minimo comin normativo en normas con rango de ley, excepto en los supuestos que
se determinen de acuerdo con la Constitucion y el presente Estatuto. En ejercicio de estas compe-
tencias la Generalitat puede establecer politicas propias. El Parlamento debe desarrollar y concretar a
través de una ley aquellas previsiones basicas». El texto destacado es el declarado inconstitucional.
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estatales cuyo contenido y alcance serdn siempre y sélo los que se despren-
den de la Constitucion interpretada por el Tribunal». Sin embargo, si se lee
atentamente lo que queda del articulo se puede concluir que la Generalitat
mantiene intactas las potestades que tenia antes de declararse inconstitu-
cional el inciso (en especial, la potestad legislativa) y, por lo tanto, en este
caso, se habria alcanzado el objetivo pretendido con la reforma estatutaria.
Se aprecia, por lo tanto, una cierta incongruencia entre ambas afirma-
ciones.

— Competencias ejecutivas: el articulo 112 EAC, relativo a las compe-
tencias ejecutivas, se considera constitucional después de afirmar que no
contiene una potestad reglamentaria de alcance general (que era justamen-
te el objetivo de la reforma estatutaria en esta tipologia competencial). El
argumento utilizado para negar la existencia de esta potestad reglamenta-
ria es la jurisprudencia constitucional anterior sobre esta cuestién, basada
en un Estatuto de Autonomia (el de 1979) que no la preveia expresamente.

En conclusién, y tal como ya se ha ido apuntando, se puede considerar que
la Sentencia no permite alcanzar los objetivos de la reforma en cuanto a garan-
tizar estatutariamente la mejora de la calidad de las competencias y convierte en
inoperantes el conjunto de técnicas y de criterios introducidos para reforzarlas,
con la duda ya expuesta de las competencias compartidas. Lo mds grave sin em-
bargo —y debe subrayarse— es la devaluacion de los Estatutos de Autonomia y la
conversion de la atribucién estatutaria de competencias en una simple lista des-
criptiva subordinada, en su alcance y contenido, a la interpretacién del Tribunal
Constitucional, que se erige en legislador «positivo». En consecuencia, las com-
petencias no tienen «garantia estatutaria» con lo que serfa inviable en el futuro
la reforma estatutaria como via apta para la mejora del autogobierno. Quizs las
sentencias que resuelvan los recursos de inconstitucionalidad todavia pendien-
tes contra el EAC podrian aclarar algunas de las contradicciones y cuestiones
expuestas, pero, en todo caso, se evidencia un cambio de posicionamiento del
Tribunal Constitucional, especialmente entre lo que afirmo en el afio 2007 (Es-
tatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana) y lo que proclama el afo
2010 (Estatuto de Autonomia de Cataluna).

Como balance final con relacién a las competencias, se puede afirmar que
el nivel de autogobierno que permite el Estatuto de Autonomia de 2006 es pare-
cido al que permitia el Estatuto de 1979: las competencias de la Generalitat si-
guen siendo igual de vulnerables que antes de la reforma frente a los titulos
competenciales estatales bdsicos y transversales y no se garantizan las potestades
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que integran el contenido de las categorias competenciales ni un contenido mi-
nimo para las materias o submaterias. Se ha perdido, por lo tanto, una oportu-
nidad de establecer criterios claros y precisos para delimitar la titularidad y el al-
cance de las competencias autondmicas y estatales que faciliten tanto la funcién
interpretativa del Tribunal Constitucional como el ejercicio y aplicacion de las
competencias por todos los operadores juridicos, y se ha optado por mantener
un sistema flexible que, como ha quedado patente a lo largo de mds de treinta
afios de estado autonémico, no ha sido favorable a la Generalitat, ya que deja en
manos del legislador estatal la delimitacién de las competencias autonémicas y
no otorga al Tribunal Constitucional los instrumentos de control necesarios
para garantizar tales competencias.
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LAS CATEGORIAS FUNCIONALES DE COMPETENCIAS
EN EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE CATALUNA. COMENTARIOS
A LA SENTENCIA 31/2010

Ramon Riu Fortuny*

Mientras esperdbamos la sentencia que debia resolver el recurso de los diputa-
dos del Grupo Popular en el Congreso contra el EAC de 2006, tuvimos bastan-
te tiempo para leer atentamente la STC 247/2007. Imaginamos que si el mismo
Tribunal resolvia el recurso pendiente contra el EAC, era muy probable que re-
solviera a partir de unos fundamentos juridicos similares. Aquella habia sido
una Sentencia con clara vocacion doctrinal, en la que el TC habia expuesto un
conjunto de argumentos fundamentado, coherente y completo para sostener la
funcién determinante que los Estatutos de Autonomia tenfan en la configura-
ci6n de la estructura territorial del Estado, su funcién integradora del bloque de
la constitucionalidad y también su especifica funcién en el sistema de distribu-
cién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Cierta-
mente cinco miembros del Tribunal habian discrepado de aquella Sentencia
mediante votos particulares, pero confiamos en que se mantendrian como po-
sicién minoritaria.

Pero la Sentencia 31/2010 no parece dictada por el mismo tribunal que la
247/2007. De hecho no lo ha sido. Uno de sus magistrados murid y otro fue re-
cusado en este procedimiento. Ademas, el debate publico abierto en torno a la
falta de la debida renovacion de cuatro de los otros miembros del TC y la cues-
tién de su posible falta de legitimidad para resolver este procedimiento ha teni-
do un reflejo evidente en el tono utilizado por la misma Sentencia y en el énfa-
sis con el que el TC ha querido reafirmar su funcién de intérprete supremo de
la Constitucidn, hasta arrogarse una especie de funcién constituyente prorroga-
da o sobrevenida.

Con la aprobacién del EAC de 2006 se pretendié un incremento cualitati-
vo de las competencias de la Generalitat y el TC ha resuelto que el Estatuto no
es la norma idénea para hacerlo en detrimento de las competencias del Estado.
Dos son las lineas argumentales que el TC expone en los fundamentos juridicos

* Ramon Riu Fortuny, abogado de la Generalitat de Cataluia.
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3a6yenel 56y siguientes de la STC 31/2010, a modo de introduccién general
para la resolucién de las impugnaciones planteadas contra el titulo IV del EAC,
de las competencias. Con la primera niega al legislador estatuyente la capacidad
para actuar a partir de una nueva y diferente comprensioén de los principios y
conceptos constitucionales sobre los que se articula el sistema de distribucién
competencial. Con la segunda deja sin eficacia los enunciados estatutarios que
expresaban estas novedades.

En cuanto a la primera, debemos recordar que la STC 247/2007 (FJ 6) re-
cogfa jurisprudencia anterior del mismo Tribunal para mantener que la consti-
tucionalidad del Estatuto s6lo puede ser enjuiciada sobre la base de su confor-
midad con la Constitucién. En cambio, en la Sentencia 31/2010 el TC invoca
con insistencia la suprema fuerza de su propia doctrina como pardmetro apa-
rentemente previo, completo, taxativo y necesario de la constitucionalidad de
los preceptos estatutarios. Parece casi que invierte el orden légico de la inter-
vencién de los diferentes actores en el proceso de construccién de la estructura
territorial del Estado. Si atendiéramos al sentido literal de algunas de las expre-
siones vertidas por el TC en esta Sentencia deberiamos entender que la doctri-
na establecida en los dltimos treinta anos por el TC configura un segundo cin-
turén completo y cerrado, dentro del marco constitucional, y dentro del cual
debe mantenerse también siempre y en todo caso el legislador estatuyente. Lo
justifica asumiendo como propia y exclusiva la funcién de uniformizar los prin-
cipios y conceptos estructurales del sistema. Sin embargo, contrariamente, es
evidente que el TC interviene sdlo de forma incidental, cuando es llamado a re-
solver un proceso de su jurisdiccion, para determinar el encaje de una concreta
norma en el marco de la Constitucién, de modo que la l6gica proyeccién gene-
ral de sus criterios doctrinales no puede llegar a conformar una jaula cerrada
fuera de la cual el legislador estatuyente no pueda edificar nuevas autonomias
territoriales con técnicas, conceptos y principios nuevos o diferentes a los que
hasta aquel momento haya admitido el TC. Ademds, la necesaria congruencia y
viabilidad practica de la diversidad de distribuciones competenciales que pue-
den resultar de la singularidad de cada Estatuto de Autonomia no habilita al TC
para imponer criterios de uniformidad que no resultan de la misma Constitu-
cién. Una nueva lectura y comprensiéon de los preceptos constitucionales como
la que expresan algunos preceptos del EAC debe ser reconocida como valida
siempre que pueda encajar en el ancho marco definido por la Constituciéon. Ne-
garlo y restringir las iniciativas del legislador estatuyente al universo conceptual
delimitado previamente por la doctrina del TC serfa tanto como negar que es a
los gobiernos y a las cdmaras legislativas, democraticamente elegidos, a quienes
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corresponde en primer lugar promover las modificaciones normativas necesa-
rias para adecuar el Estado a la permanente sucesién de cambios politicos y so-
ciales que impone la historia.

En cuanto a la segunda de las lineas argumentales que expone el TC, debe-
mos recordar también que la STC 247/2007 (F] 6 in fine) admitia que los Esta-
tutos, aprobados por el legislador democrético y que son expresion a la vez de la
voluntad de autogobierno de un determinado territorio y de la voluntad del Es-
tado, pueden establecer con diverso grado de concrecién normativa aspectos
centrales o nucleares de las competencias que atribuyen en los dmbitos materia-
les que constitucionalmente les corresponden. El FJ 4 in fine de la STC 31/2010
admite también que el Estatuto tiene la funcién de atribuir las competencias a
la Comunidad Auténoma y que contribuye con esta funcién a perfilar el §mbi-
to de normacién y poder propio del Estado. El razonamiento sigue en el FJ 6,
pero ahora para extraer la conclusién contraria, es decir, que la reversibilidad de
las decisiones normativas es inherente a la idea de democracia y que, por ello, en
la medida en que sus disposiciones se sustraen a la disponibilidad unilateral del
legislador estatal, el Estatuto no puede concretar los aspectos de detalle de las
competencias asumidas. Esta determinacion, que se completa en los fundamen-
tos juridicos 56 y siguientes se expresard en los pronunciamientos interpretati-
vos sobre muchos de los preceptos del titulo IV del EAC.

De esta manera la STC 31/2010 deja al EAC sin su fuerza prescriptiva en
buena parte de la delimitacion de las competencias asumidas por la Generalitat
de Cataluna y relega muchos de sus enunciados a una funcién meramente indi-
cativa o descriptiva.

Sialaluz de la doctrina establecida por el TC a lo largo de treinta afos ha-
biamos entendido que el Estatuto era la garantia normativa de las competencias
asumidas por la Generalitat de Catalufia, que en esta funcién delimitadora, so-
metida a la Constitucion, el Estatuto era indemne al legislador estatal,' y que,
como ultima expresion formal de esta garantia de indemnidad, incorporaba un
procedimiento especialmente rigido para su reforma,? la Sentencia ahora reco-
noce de forma explicita la permeabilidad de la distribucién de competencias

1. Con esta misma expresion se reconoce también en el tercer parrafo del fundamento juridico
4 de la misma STC 31/2010, entre las consideraciones generales introductorias que el TC expone en
los fundamentos juridicos 3 a 6, pero que después contradice en los ulteriores fundamentos y en el
fallo.

2. Al resolver sobre los preceptos por los cuales se regula la reforma del EAC, la STC 31/2010
solo se fija en aspectos procedimentales de la reforma y no en el sentido o finalidad de la existencia
misma de este complejo y rigido procedimiento.
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enunciada en el Estatuto, que no s6lo queda permanentemente sometida a la
posible variacién de la jurisprudencia del TC, sino que las especificaciones de
los enunciados estatutarios ya no podran ser opuestas como limite frente a la
determinacion concreta por el legislador estatal ordinario, orgdnico, basico, pre-
supuestario y financiero de los contenidos materiales y funcionales de las com-
petencias del Estado. El TC sigue asi en buena parte las alegaciones del abogado
del Estado, que, para defender la constitucionalidad del titulo IV del EAC, partia
de la consideracion de que no se pueden oponer limites estatutarios al ejercicio
legitimo por el Estado de sus competencias; que la asuncién estatutaria de com-
petencias debe respetar la funcion constitucional delimitadora que tienen asig-
nada los productos de algunas de las competencias estatales, como es el caso de
las bases, normas basicas o legislacion baésica, y que las competencias estatales
exclusivas no pueden tener, por disposicion de los Estatutos, distinto alcance en
unas u otras Comunidades.

Pero este entendimiento restrictivo de la capacidad delimitadora de compe-
tencias del Estatuto dificilmente se aviene con el enunciado del art. 149.3 CE, de
acuerdo con el cual:® «Las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta
Constituciéon podran corresponder a las Comunidades Auténomas, en virtud de
sus respectivos Estatutos». Ademads, por ejemplo, contradice aquellas sentencias
anteriores en las que el TC habia admitido que las disposiciones estatutarias po-
difan comportar una limitacién del alcance de las competencias reservadas al Es-
tado por el art. 149.1.1 CE. Joaquim Ferret Jacas* asi lo habia explicado haciendo
referencia a un considerable nimero de sentencias en las que el TC ha reconoci-
do la competencia autonémica sobre dmbitos materiales especificos, como los
espacios naturales, la defensa del consumidor o las cooperativas, que comportan
una delimitacion del alcance material de competencias estatales como las reser-
vadas al Estado respecto de la legislacion bésica del medio ambiente, la legisla-
cién civil, la mercantil y la laboral, y también habia reconocido la posible limita-
ci6n estatutaria del alcance funcional de la legislacion bésica estatal en materias
como el régimen local o el régimen juridico de la funcién publica.

Al analizar concretamente cada uno de los art. 110, 111 y 112 del EAC, la
STC 31/2010 reitera estos criterios generales, afiade algunos pronunciamientos

3. El destacado es nuestro, para poner en relieve que ante la asunciéon de competencias estatu-
tarias la misma Constitucion impide tanto la posibilidad de invocar competencias implicitas a favor
del Estado como la posibilidad de entender incondicionada o ilimitada la posible determinacién por
el legislador estatal de los contenidos de las competencias reservadas al Estado.

4. Joaquim Ferret Jacas, «Estatuts d’autonomia: funcié constitucional i limits materials», Revista
Catalana de Dret Public n° 31, diciembre 2005.
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especificos y concluye con unas decisiones de cardcter interpretativo, y la decla-
racién de inconstitucionalidad y nulidad de un inciso del art. 111.

Asi, respecto del art. 110.1, el TC sigue también la linea argumental ex-
puesta por el abogado del Estado en sus alegaciones y considera que la exclusi-
vidad de las potestades legislativa y reglamentaria y la funcién ejecutiva que se
atribuye a la Generalitat no puede excluir las potestades que sobre determina-
dos sectores de una materia pueden corresponder al Estado en ejercicio de sus
competencias exclusivas reservadas por el art. 149.1 CE, cuando concurren en
un mismo espacio fisico o cuando se trate de materias de competencia compar-
tida, sea cual sea su denominacién, de manera que la expresién «en todo caso»,
con la que en muchos preceptos del Estatuto se relacionan los contenidos inhe-
rentes a la competencia asumida, sélo tiene un valor descriptivo que no impide
el ejercicio por el Estado de sus competencias.

Respecto del art. 111, el TC niega la capacidad del Estatuto para establecer,
con cardcter general, un concepto, contenido y alcance de las bases diferente de
lo que resulta de la Constitucién interpretada por el mismo TC 'y, por ello, de-
clara la inconstitucionalidad del inciso que suponia una limitacién del rango
formal de la legislacion bdsica estatal, de manera que en las materias comparti-
das la Generalitat asumia toda la potestad de desarrollo normativo y la funcién
ejecutiva a partir de los «principios 0 minimo comun normativo con normas
con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la
Constitucion y el Estatuto». Hay que remarcar en este punto que el TC niega la
capacidad al Estatuto para redefinir el concepto de bases e incluso parece indi-
car que ya no mantiene ni como regla general la exigencia de los requisitos for-
males de las bases, ya que afirma que las bases reglamentarias o los actos basicos
no se pueden entender como puras excepciones a una regla general de exigencia
de su cardcter principal o de contenerse en leyes del Estado, sino que «son facti-
bles en las bases un alcance diferente en funcién del subsector de la materia so-
bre la que se proyecten o incluso sobre el territorio». De hecho, la Sentencia
también sigue en este punto los argumentos expuestos por el abogado del Esta-
do, si bien este sostenia en sus alegaciones que el precepto podia tener una in-
terpretacion conforme a la CE ya que entendia que en la excepcion relativa a los
«supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitucién y con el Estatu-
to» quedaban incorporados todos los supuestos de bases reglamentarias y actos
bésicos que, a modo de excepcion a la mencionada regla general, habia admiti-
do o admitirfa en el futuro la doctrina del TC.

Finalmente, con respecto al art. 112, el TC admite su constitucionalidad
siempre que se interprete que la potestad reglamentaria que asume la Generali-
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tat en las competencias ejecutivas se limita a la aprobacién de reglamentos de
organizacién interna y de ordenacién funcional de la competencia. Es decir que,
siguiendo su propia doctrina anterior y acogiendo las alegaciones formuladas
en este sentido por el abogado del Estado en defensa de la constitucionalidad de
este precepto, niega la potestad reglamentaria ad extra, de segundo orden o sub-
sidiaria que el precepto pretendia asumir a partir de una relectura de los con-
ceptos de legislacion y de ejecucion.

Por lo tanto, ya sea por via interpretativa o declarando la inconstituciona-
lidad de un inciso, la STC 31/2010 ha dejado sin efecto el aumento funcional de
las competencias que perseguia la aprobacion de estos tres preceptos del EAC.
Quedan todavia por resolver los otros seis recursos de inconstitucionalidad que
se plantearon contra el EAC y en los cuales se impugnan también algunos as-
pectos competenciales, pero no parece probable que en la solucién de estos
otros recursos, ni en la de los otros procesos que se puedan plantear en el futu-
ro, el TC quiera cambiar su criterio sobre la inidoneidad del Estatuto como ins-
trumento normativo para elevar el actual techo competencial de la Generalitat
de Catalufia a partir de una relectura de la Constitucién. Por lo menos, mientras
la nueva concepcién mas descentralizadora del Estado de las autonomias no
cuente con un consenso mas amplio y el abogado del Estado acoja también en
sus alegaciones la relectura de la Constitucién que se propugnaba con esta ini-
ciativa desde Cataluna.
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TIPOLOGIA DE LAS COMPETENCIAS. SU ALCANCE FUNCIONAL:
LOS ARTICULOS 110 A 112

Joaquin Tornos Mas*

Uno de los principales objetivos de la reforma estatutaria era tratar de fijar con
mads precision el alcance funcional y material de las competencias propias de la
Generalitat con el fin de garantizar el contenido real de su autonomia.

La experiencia vivida con el Estatuto de 1979 era generalmente valorada,
en este aspecto, de forma negativa. En particular se entendia que el ejercicio de
las competencias exclusivas y el desarrollo legislativo de la legislacion basica por
parte de la Generalitat se habian visto en muchos casos limitados, «laminados»,
por el legislador estatal y la doctrina del Tribunal Constitucional.

Con el nuevo Estatuto se pretendia un doble objetivo. Por una parte, defi-
nir el alcance del aspecto funcional de las competencias, es decir, establecer el
significado de «exclusividad, legislacion bésica y competencia ejecutiva». Y, por
otra parte, precisar el contenido de los diferentes titulos materiales con que se
identifican las competencias propias, identificando las submaterias que forman
parte del concepto general. De esta manera se queria fijar en una norma que
forma parte del bloque de la constitucionalidad unos criterios vinculantes para
el Estado y para el Tribunal Constitucional.

El primer objetivo, la definicién del alcance funcional de las competencias,
se trataba de conseguir en el capitulo primero del titulo IV, relativo a la tipologia
de las competencias, y en concreto en los articulos 110 a 112. El segundo objeti-
vo forma parte de los articulos del capitulo segundo, que tiene como enunciado
«Las materias de las competencias».

El contenido de los articulos 110 a 112 habia sido objeto de un fuerte debate

doctrinal. Los argumentos en contra de su constitucionalidad sostenian que un

* Joaquin Tornos Mas, catedratico de derecho administrativo de la Universidad de Barcelona.
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Estatuto de Autonomia no podia establecer categorias generales que tenfan que
incidir en el alcance de las competencias de otras Comunidades Auténomas, ni
podia llevar a cabo una interpretacién general y abstracta del contenido de la
Constitucion. Segun esta doctrina, el Estatuto, al asumir las competencias pro-
pias, debe respetar el contenido del articulo 149.1 de la Constitucidn, sin tratar
de precisar su significado.

En defensa del Estatuto cataldn se sostenia que sus articulos se limitaban a
concretar el alcance funcional de sus competencias, teniendo en cuenta que la
Constitucién no define lo que se entiende por competencia exclusiva, compar-
tida y ejecutiva. Al llevar a cabo esta funcidn, el Estatuto recogia la propia doc-
trina del Tribunal Constitucional y ayudaba a precisar, en una norma que forma
parte del bloque de la constitucionalidad y que complementa la Constitucién,
la distribucién de las competencias entre el Estado y la Generalitat de Cataluna.

Sobre esta cuestién se contaba también con la doctrina de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 247/2007, dictada en relacién con el Estatuto de Auto-
nomia de la Comunitat Valenciana. Esta Sentencia, aunque de forma no muy
precisa, parecia legitimar los Estatutos de Autonomia con el fin de definir el con-
tenido funcional de las competencias de la respectiva Comunidad Auténoma. El
Tribunal reconoci6 que en la fijacién de la distribuciéon constitucional de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas existia una cierta «des-
constitucionalizacién», lo cual habilitaba la funcién estatutaria: «los Estatutos
pueden libremente asumir competencias, complementando asi el espacio que la
propia Constituciéon ha dejado desconstitucionalizado, para lo que han de reali-
zar una cierta operacion interpretativa con los condicionantes que veremos a
continuacién». Entre estos condicionantes se incluy¢6 la necesaria distincién en-
tre poder constituyente y poder constituido (doctrina de la Sentencia de la LOA-
PA 76/1983), hecho que impide que el legislador ordinario trate de llevar a cabo
una interpretacion general y abstracta de la Constitucién asumiendo la funcién
reservada al Tribunal Constitucional. Pero la misma Sentencia parecia excluir la
aplicacién de este limite a los Estatutos de Autonomia, en la medida en que se
puede entender que estas normas no establecen una interpretacion general y abs-
tracta de la Constitucién dado que lo que hacen es concretar para su dmbito te-
rritorial la previsién constitucional sobre la distribucién competencial.!

1. En su fundamento juridico nimero 10 la Sentencia dice: «el Estatuto, en cuanto norma institu-
cional basica, se dirige hacia los propios poderes de la Comunidad Auténoma singularmente a la Asamblea
Legislativa, ejerciendo una tarea de ordenacion de sus respectivas potestades, esto es, fijando el marco
normativo en el que aquéllos deben actuar. Con esta perspectiva, el Estatuto de Autonomia puede legiti-
mamente fijar las competencias propias de la Comunidad y establecer su alcance. El legislador estatutario,
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La Sentencia sobre el Estatuto cataldn, sin hacer ninguna referencia a la Senten-
cia 247/2007, quiere fijar con precision el alcance de los Estatutos de Autonomia
en la delimitacion de sus competencias propias y con esta finalidad niega de for-
ma contundente que estas normas puedan definir el alcance funcional de las
competencias estatutarias interpretando los conceptos constitucionales conte-
nidos en el articulo 149.1. En los fundamentos juridicos 57 y 58 de la Sentencia
hay una clara voluntad de clarificar esta cuestion y fijar una doctrina incontro-
vertible.

El punto de partida del Tribunal es el siguiente: «un limite cualitativo de
primer orden al contenido posible de un Estatuto de Autonomia es el que ex-
cluye como cometido de este tipo de norma la definicién de categorias consti-
tucionales». Estas categorias constitucionales son «cuestiones que por constitu-
tivas del lenguaje en el que ha de entenderse la voluntad constituyente no
pueden tener otra sede que la Constitucién formal, ni mas sentido que el pres-
crito por su intérprete supremo» (FJ 57). Con esta contundente declaracién se
niega al Estatuto la definicién de lo que se puede entender por las categorias
constitucionales de competencia exclusiva, compartida o ejecutiva. De acuerdo
con este razonamiento, continta el Tribunal, «el Estatuto puede atribuir una
competencia legislativa sobre determinada materia, pero qué haya de entender-
se por “competencia” y qué potestades comprenda la legislativa frente a la com-
petencia de ejecucion son presupuestos de la definiciéon misma del sistema en el
que el ordenamiento consiste y, por tanto, reservados a la norma primera que la
constituye».

A este argumento se anaden dos mds: por una parte, las competencias que
corresponden al Estado deben ser iguales en todo el territorio y no pueden estar
condicionadas por diferentes preceptos estatutarios; por otra parte, el Tribunal
Constitucional es el inico competente para la definicién auténtica de las cate-
gorias y los principios constitucionales.

Finalmente, seguramente por la fuerza de los hechos y del contenido de
otros Estatutos en los que se contiene una cierta definicién de los titulos funcio-

actuando asi no incurre en vicio de inconstitucionalidad por interpretacién de la Constitucion, al igual que
hemos reconocido lo propio respecto del legislador ordinario, lo que no quiere decir que no pueda incu-
rrir en inconstitucionalidad si infringiera una correcta atribucién competencial del Estado». Un comenta-
rio a esta Sentencia se puede encontrar en Tornos Mas, J., «La Sentencia constitucional 247/2007 y el siste-
ma constitucional de distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas»,
Revista d’Estudis Autonomics i Federals, n° 7, octubre 2008.
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nales de las competencias propias, la Sentencia, en el fundamento juridico 58,
suaviza un poco su declaracién y admite que los Estatutos pueden incluir una
cierta definicion de las categorias competenciales, pero inmediatamente niega
a esta definicién cualquier valor prescriptivo. En concreto, la Sentencia dice:
«en estas circunstancias, a los fines de la exposicién ordenada y sistematica
del conjunto de las potestades, facultades y funciones que, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, integran el contenido funcional de las competen-
cias asumidas por la Comunidad Auténoma en su norma institucional bdsica,
pueden los Estatutos de Autonomia relacionar sin definir, esto es, sin otro ani-
mo que el descriptivo de una realidad normativa que le es en si misma indispo-
nible, y asi lo han hecho los diversos Estatutos de Autonomia desde su aproba-
cién, las potestades comprendidas en las competencias atribuidas, en el marco
de la Constitucion, a las respectivas Comunidades Auténomas».

En definitiva, los articulos 110 a 112 son constitucionales si se entiende que
se limitan a describir una realidad normativa sobre la que no tienen capacidad de
decision. Esta realidad es la que consta en la Constitucion y en la doctrina del Tri-
bunal Constitucional. De esta manera, el debate doctrinal al que antes hemos he-
cho referencia se ha cerrado con la victoria clara de los que defendian la imposi-
bilidad de que el Estatuto fijara el contenido del aspecto funcional de las
competencias propias. La doctrina de la LOAPA vuelve a hacerse presente en este
caso para limitar el alcance normativo de los Estatutos de Autonomia como po-
der constituido, sometido a la Constitucion y a la interpretacion que pueda ha-
cer el Tribunal Constitucional.?

La doctrina del Tribunal, clara y precisa, habria podido llevar a la declaracién de
inconstitucionalidad de los articulos 110 a 112 del Estatuto. Pese a ello, el Tri-
bunal aplica el self restraint y trata de salvar la norma estatutaria con una Sen-

2. Este argumento ya se contiene en el fundamento juridico 6 de la Sentencia, en el que se hace refe-
rencia a las cuestiones generales planteadas por el recurrente y en particular al alcance del Estatuto. En con-
creto, la Sentencia dice: «[...] a la expansividad material de los Estatutos se oponen determinados limites
cualitativos. Precisamente aquellos que definen toda la diferencia de concepto, naturaleza y cometido que
media entre la Constitucion y los Estatutos, como son cuantos delimitan los émbitos inconfundibles del po-
der constituyente, por un lado, y de los poderes constituidos, por otro. En particular, los que afectan a la de-
finicion de las categorias y conceptos constitucionales, entre ellos la definicion de la competencia que como
acto de soberania s6lo corresponde a la Constitucion, inaccesibles tales limites a cualquier legislador y sélo
al alcance de la funcidn interpretativa de este Tribunal» (STC 76/1983, de 5 de agosto, passim).
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tencia interpretativa que le permite limitar la declaracién de inconstitucionali-
dad a una frase del articulo 111.

El contenido del articulo 110 es objeto de andlisis en el fundamento juridi-
co 59. El objetivo del precepto estatutario era asegurar el méximo de exclusivi-
dad proclamada y por esta razén se afirmaba que, en el caso de las competencias
exclusivas, el ejercicio de las potestades legislativas y reglamentarias y la funcién
ejecutiva corresponderian «exclusivamente» a la Generalitat de Cataluna.

El Tribunal admite esta descripcion de lo que es la competencia exclusiva,
pero hace presente que el adverbio «inicamente» que utiliza el precepto no pue-
de suponer que cuando exista una concurrencia material o territorial en el ejer-
cicio de la competencia autonémica con el ejercicio de otras competencias ex-
clusivas del Estado tenga que prevalecer la competencia autonémica. Si se
plantea el conflicto, lo resolvera el Tribunal Constitucional sin estar vinculado
por la redaccién del precepto estatutario.

De esta manera, de hecho, el Tribunal reitera su doctrina sobre el valor de la
declaracion de exclusividad referido a las competencias, doctrina segin la cual por
mds que los Estatutos configuren una competencia propia como exclusiva no
pueden hacer nada en contra de la Constitucién y de su atribucién de competen-
cias exclusivas a favor del Estado (STC 20/1988, entre otros). El articulo 110 se de-
clara conforme a la Constitucion pero pierde la finalidad con la que se redacté.?

El articulo 111, relativo a las competencias compartidas o concurrentes,
constituia una de las principales aportaciones del nuevo Estatuto ya que trataba
de limitar el uso abusivo por parte del Estado de su potestad normativa bésica.
El objetivo del precepto era garantizar juridicamente en el 4mbito estatutario
que las bases fijadas por el Estado dejaran margen suficiente a la Generalitat
para dictar leyes en las que se pudieran adoptar politicas publicas propias, de
forma que se aumentara la «calidad» de la autonomia y se evitara que quedara
reducida al nivel de ejecucién de politicas definidas por el Estado.

En este caso, la Sentencia, en su fundamento juridico 60, declara la incons-
titucionalidad de la frase con que se queria precisamente limitar el contenido de
las bases, al definir este concepto tanto en su aspecto material como formal. La
frase declarada inconstitucional es la que dice que las bases son principios o mi-
nimo comun normativo contenidos en normas con rango de ley.

Segun el Tribunal, en este caso el Estatuto realiza una interpretacién de la
Constitucion al definir lo que con cardcter general se debe entender como bédsi-

3. Debe senalarse que el escrito del abogado del Estado en defensa del Estatuto mantiene la mis-
ma tesis que la Sentencia.
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co, funcién que como hemos visto el Tribunal niega que corresponda a la nor-
ma estatutaria. El Estatuto no puede fijar el alcance material de lo que es bésico
(«principios 0 minimo comuin normativo»), ni su alcance formal («normas con
rango de ley»), ya que esta funcién corresponde al mismo Tribunal. Ademas, la
Sentencia sostiene que el Estatuto se aparta en su definicién del concepto cons-
titucional de bases que él ya habia establecido en su jurisprudencia.

El hecho de que el articulo 111 estableciera la excepciéon de que lo que es
bésico podria tener otro alcance «en los supuestos que se determinen de acuer-
do con la Constitucién y con este Estatuto» no es suficiente para el Tribunal
para poder llevar a cabo una interpretacién del precepto conforme a la Consti-
tucién. La Sentencia no admite que las excepciones puedan salvar el concepto,
ya que lo que niega es que el Estatuto pueda establecer la definicién general de
lo que es basico segin la Constitucion.*

Finalmente, el fundamento juridico 61 se ocupa del articulo 112 y de las
competencias ejecutivas. En este caso, se reitera la doctrina del Tribunal sobre el
alcance de las competencias ejecutivas, limitadas a los actos de ejecucién y a los
reglamentos organizativos, de manera que la competencia estatal de legislacion
incluye también los reglamentos ejecutivos con efectos externos.

El objetivo del precepto estatutario era incluir dentro de la funcién ejecutiva
la potestad reglamentaria externa, para que la Generalitat pudiera dictar los regla-
mentos ejecutivos de las leyes estatales. El Tribunal ignora totalmente el argumen-
to en defensa del precepto estatutario basado en la modificacion del bloque de la
constitucionalidad, es decir, en el hecho de que la anterior doctrina del Tribunal
no habia podido tener en cuenta la nueva definicién de competencia ejecutiva
que introduce el Estatuto, cosa que le deberia permitir hacer una nueva lectura del
bloque constitucional y modificar su jurisprudencia. El Tribunal, ante esta tesis, se
mantiene coherente con su doctrina general sobre la imposibilidad de que el Es-
tatuto defina conceptos constitucionales y, por tanto, ignora que mediante el arti-
culo 112 se haya modificado el bloque de la constitucionalidad. Ello le permite
mantener sin ninguna variacién su doctrina sobre las competencias ejecutivas.

Lo que sorprende en este caso es que la Sentencia opte por un contenido
interpretativo y no por la declaracién de inconstitucionalidad de la expresién
«que comprende la aprobacién de disposiciones para la ejecucién de la norma-
tiva del Estado», ya que lo cierto es que la interpretacion del Tribunal hace decir
al articulo 112 lo que no dice.

4. Este razonamiento hace que el Tribunal también declare inconstitucionales los incisos de los
articulos 120.2 y 126.2, en los que se contiene una misma definicién de lo que es basico.
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La conclusioén final es que el objetivo que se perseguia con los articulos 110 a
112 ha quedado totalmente vacio de contenido. El alcance de las potestades ex-
clusivas, compartidas y ejecutivas de la Generalitat vuelve a estar situado donde
estaba, en la Constitucién y en la doctrina del Tribunal Constitucional. Ningin
paso atrds, pero ningan paso adelante en garantia de las competencias propias
autondmicas.

En los fundamentos 56 a 61 el Tribunal Constitucional ha fijado de mane-
ra clara cudl es la posicion del Estatuto de Autonomia en su funcién de asuncién
de competencias propias, como norma que forma parte del poder constituido.
El Tribunal niega que el Estatuto pueda definir los conceptos constitucionales
relativos a los elementos funcionales de las competencias, tarea que reserva a la
Constituciéon y al mismo Tribunal.
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