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Pretendre, en unes poques pigines, fer el balang dels conflictes de competéncies
plantejats des de 1981 encre I'Estar i la Generalitat és, sens dubre, una empresa
temeriria. Hom resta obligat a simplificar en una qiiestié complexa que dificilment
accepta les grans afirmacions sense necessitat d’afegir-hi immeditament nombrosos
matisos i excepcions: €5 cant com pretendre fer un retrat amb una brotxa de pintor de
parets. Aquests tipus de treballs s’han de limirar a fer una valoraci6 global, sense les
matisacions que indubcablement sén necessiries, i sense poder explicitar ros els argu-
ments en qué es basa I'esmentada valoracié. En definitiva, és un tipus de treball que
pot €sser atil com aproximacié polémica i de conjunt a un tema, perd que ofereix un
ampli flanc a la critica i sempre deixa el seu autor amb la recana de no haver pogur
dir rot el que calia i no haver pogur precisar amb suficient detall alld que ha dir.

Feta aquesta adverréncia, podem entrar en matéria sense més dilacions. Cal co-
mengar amb una constataci6é coneguda perd ineludible: 'elevadissim nombre de con-
flictes competencials suscitats entre I'Estar i les comunitats autdnomes. Un nombre
que no té parangd possible amb el que succeeix en altres estacs compostos de ta nostra
area de cultura juridica (Alemanya, Itilia...). Des de 1981 fins a 1989 el Tribunal
Constitucional ha diceat senténcia en 247 assumptes relatius al reparciment de com-
petencies entre UEstat i les comunirats autdnomes i a l'actualitat en té més de quartre-
cents pendencs de resolucid. Cal destacar que la majoria d’aquests conflictes i recursos
han enfrontat |'Estat amb la comunitat autdbnoma del Pafs Basc i, sobretot, amb la
Generalitat de Catalunya. Concretzment, des de 1981 a 1989, I'Estat ha impugnat
114 disposicions de la Generalitat i aquesta 202 de 'Estat. Als conflictes substanciats
davant del Tribunal Constitucional s’haurien d’afegir els plantejats davant de la juris-
dicci6 ordinaria, malgrat que el seu nombre de moment és encara relativament redufe,

Les causes d’aquesta conflictivitat s6n dificils de precisar. Sovint s’apunta a les
imprecisions técnigues del sistema de distribucié competencial establert en el deno-
minat bloc de la constitucionalita, aixi com la profusa utilitzacié de criteris de repar-
timent competencial tan dificils de delimirar com &s, per exemple, el concepre de
bases-desenvolupament. No obstant, malgrat la parc de raé que sens dubte cenen
aquestes tesis, al meu parer aquesta no és la causa més important de I'alt index de
conflictivicat. De fer, el sistema de distribucié de competéncies dissenyar en el bloc
de la constirucionalitar és molt més precis i decallista que els sistemes establerts en els
ordenaments dels altees Estats compostos i en cap d'aquests la conflictivitat no és tan
elevada.

Sens dubte no hi ha una sola causa explicativa d'aquest fenomen. Tanmateix, si
hagués d'apuntar-ne una, destacaria com a fonamenral el fer que I'Estat i les comuni-
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tats autdnomes, especialment les dues més «conflictives», tenen una concepcié radi-
calment diferent del que és la descentralitzacié politica i del que ha d'ésser I'Estat de
les autonomies.

Simplificant molr la qgiiesti6 podria sostenir-se que I'Estat, a I'empara potser d'u-
nes afirmacions contingudes en les primeres senténcies del Tribunal Constitucional,
sembla partir de dos principis fonamenztals: primer, que rotes les competéncies auro-
ndmiques troben el seu l1imit i el seu «veritable sentit» en la unitar de I'Escat i, segon,
que en tots els Ambits materials conviuen uns interessos generals supracomunitaris i
uns interessos generals propis de les comunitats autdnomes, dificilment descriables els
uns dels altres. Els drgans generals de I'Estat, com a garants d'aquesta unitat estatal i
d'aquests interessos generals superiors als de les comunitats autdnomes, poden in-
tervenir en tots els ambits materials, dictant les normes 1 exercine l'accié executiva
relativa a aquells aspectes d’aquestes materies que per la seva transcendéncia prictica
incideixen en la unitat estatal o en els interessos supracomunitaris i, per aixd mateix,
requereixen un teactament unitari. En definitiva, segons aquest plantejament no hi ha
cap sector de la realitat social en el qual 'Estat no pugni intervenir regulant i fins i tot
exercint la funcié executiva en aquells aspectes que per la seva transcendéncia econd-
mica, politica o social consideri que exigeixen una actuacié uniforme i unitaria. Com
ha declarat recentment un ministre de I'actual Govern central a un imporrant mirja de
comunicacié «un govern central no pot renunciar a tenir competéncies en qualsevol
ambirt social». Aquest criteri de necessitat de tractament unitari o de transcendncia
prictica 1 consegiient necessitat de tractament unitari é el que utilitza 'Estat per
interpretar l'abast de les seves competéncies. De fet sovint sembla que el procés seguit
per I'Estat a 'hora d'iniciar una accuaci, per exemple, en I'imbic legislatiu, no és el
de comengar esbrinant el propi ambit de competéncia i llavors actuar, siné al revés:
primer es determinen quines sén les gilestions que pel seu relleu exigeixen la in-
tervencié estatal i, després, es busca —amb I'ajuc del criteri de necessitac de cracta-
ment unitari— un titol habilitanc que justifiqui l'accuaci6 estatal.

Segons aquest plantejament, l'autogovern de les comunitats autdnomes consistiria
a adoptar mesures paral-leles a les de I'Estat, o a completar l'actuaci6 estatal o, final-
ment, a actuar en els ambits que PEstat hagi deixac lliures. Dins d’aquest planteja-
ment, les tesis més sensibles a les reivindicacions autondmiques proposen la creaci6 de
mecanismes de cooperacié, per evitar les disfuncionalitats i les duplicitats que poden
derivar-se de I'actuacié separada de 1'Estart i les comunirats autdnomes en els mareixos
imbits materials, i la creacié de procediments per tal que les comunitats autdnomes
puguin participar en la formulaci6 de les 1inies politiques —for¢osament uniformes,
segons aquest plantejamenc— a seguir en les diferents mareries.

El plantejament de les comunitacs autdnomes —com a minim el de les denomina-
des «histdriques» — sol ésser mole diferent. Podria resumir-se aixi: acceptar que VEs-
tat, com a garant de la unitat i dels interessos supracomuniraris, pot actuar en tots els
ambits materials reservant-se les giiestions que per la seva transcendéncia afecten
aquests interessos, equival a reduir I'autonomia politica de les comunitars ancdnomes
a una actuaci6 residual, complementaria de I'estatal, condicionada i, sobretor, frag-
mentaria. Aquesta concepcié de I'autogovern es considera inaccepeable. Es reivindi-
quen ambits d’actuacié propis i, més concretament, es reivindiquen ambits dorars de
suficient homogeneitat com per permetre actuacions globals capaces per elles soles de
tenir una efectiva incid@ncia pricrica en la realitat social. També es soscé que cal evitar



ESTUDIS 45

la duplicitar d’actuacions, ja que la posicié de relativa debilitat —sobretot econdmi-
ca— de les comunitats autdnomes davant de I'Estat, provoca a la prictica el buida-
ment o la residualicac de I'actuacié aurondmica. Cerrament, a I'hora d'exercir les
competéncies es produiran interfergncies i condicionaments reciprocs i caldri establir
mecanismes de cooperacid i col-laboraci6, perd en el benentés que aquests mecanismes
afecten l'exercici de les respectives competéncies, no la seva tirularitar {no poden
servir com excusa per regular qiiestions que pertanyen a un altre ens) i sén mecanismes
d’aplicacié voluntiria, no forgada.

Aquestes diferents concepcions de I'Estat de les autonomies propicia, sens dubte,
la conflictivitat entre I'Estat i les comunitats autdbnomes. Aquesta situacid es veu
agreujada pel fet que els legisladors —tant el central com els autondmics— davant
dels problemes que presenta la delimirtacié de competéncies, han optat per no explici-
tar I'ambit d’aplicacié de les seves lleis i per omplir-les de clausules «sens perjudici» i,
en el cas del legislador estatal, de cliusules que pretenen salvar, de manera general,
I'aplicacié supletdria dels seus preceptes. L'ordenament juridic vigent & cada cop més
cadtic i cada cop propicia més el sorgiment de conflictes. De fet, el Tribunal Consti-
tucional s’ha visc obligat a advertir els legisladors que els defectes de técnica legislati-
va que posin en perill el principi de seguretat juridica poden comportar la declaracié
d'inconstitucionalitat. Concretament, en la Senténcia 15/1989 el Tribunal declara
que el legislador estatal ha d’explicitar I'ambit d'aplicacié de les seves lleis.

No obstant aixé, un alcre dels problemes fonamentals rau en el fet que la in-
tervencié del Tribunal Constitucional no aconsegueix pacificar la giiestié de la distri-
bucié de competgncies. Malgrat el nombre elevat de senténcies que ja han escat dicta-
des, els conflictes no tendeixen a disminuir. Al meu pater, aixd es deu sobretot al
tipus de criteris utilizats pel Tribunal Constitucional en la resolucié dels conflictes
competencials. Abans perd d'entrar en I'anilisi més detallada d'aquesta gitestis, cal fer
una primera observacié: la tasca del Tribunal Constitucional no ha estac gens facil ja
que ha hagut d’intervenir en aquesta giiesti6, politicament i juridicament complexa i
polémica, sense poder comptar amb conscruccions doctrinals prévies suficientment
consolidades i, per altre banda, la quantitat de sentencies que ha de dictar cada any no
1i permet dedicar el temps que seria necessari a l'elaboracid dels complicats criteris
d’interpreracié que cal emprar en un tema tan complex com el de la delimitacié dels
ambits competencials.

En una primera valoraci6 global de la jurisprudéncia constitucional, pot avancar-
se que el Tribunal en termes generals ha acceptat la concepci6 de la descentralitzacié
politica defensada per I'Estat o, millor, ha considerat que aquest plantejament cabia
en el marc previst en el bloc de la constitucionalitat. Ha acceptat una interpreracié
extensiva de les competéncies estatals permetent la intervencié —legislativa i fins i
ot executiva— de I'Estat en tots els &mbits socials. §'ha limitar a controlar 'aplicacié
concreta d'aquest plantejament general per ral de preservar I'existéncia, al costat de
I'accuacié estatal, d'un ambir d’actuacié autondmic, encara que sigui residual i com-
plementari del reservac a I'Estat. El Tribunal Constitucional ha tendit a conservar al
maxim els actes impugnats, sense buscar tant la presecvacié d'Ambits homogenis
d'actuacié no fragmentiria com el repartiment de I'actuaci6 entre 1'Estat —que es
reserva la regulacié i execucié dels aspectes fonamentals— i les comunitats autdno-
mes, a les quals, en conseqiiéncia, els resta un Aimbit fragmentari i residual d'acruacié.

Els procediments a través dels quals I'Estat ha allargat les seves competéncies han
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estat molr diversos. El Tribunal Constitucional només n’ha refusat dos: d’una banda
ha negat la possibilitat que 1'Estat defineixi amb caricter general i abstracte els con-
ceptes emprats per al bloc de la constitucionalitat (recordeu la Senténcia de la LOA-
PA). D'altra banda, fins ara s’ha negat a acceptar una interpretacié extensiva de 'arti-
cle 149.1.1 {(que actribueix a I'Estat la regulacié de les condicions basiques que garan-
teixin la igualtat de rots els espanyols en I'exercici dels drets i1 en el compliment dels
deures). Normalment quan ha emprat aquest article ha estat com un argument ad
abundantiam per delimitar 1'abast d’altres competéncies estarals, perd no I'ha utilitzac
com un titol habilitant Gnic. Tanmateix cal recongixer que en la jurisprudeéncia cons-
titucional d'aquest darrer any l'art. 149.1.1 té un major protagonisme que en etapes
precedents.

E! Tribunal Constitucional ha utilitzac diferents procediments i criteris d’inter-
pretacié 1 d'aplicaci6é per justificar la intervencié general de I'Estat. Aqui can sols
esmentaré els tres més emprats:

1. La interpretacid finalista de les matgries compertencials: en sintesi aquest tipus
de raonament consisteix a concebre les macgries més com a fins a assolir que com a
poders taxats a partir de tipus objectius d'actuacions piibliques (contingut material)
realitzades sobre tipus objectius d’activitats socials {(objecte material). A través de la
interpretacié finalista poden inclore’s en una maréria acruacions que objectivament
corresponen a un altre citol competencial quan es considera que I'actuacib concreta
objecte de litigi persegueix uns fins o té uns efectes prictics que afecten la primera
macéria. Una actuacid urbanistica s'inclou en la maceria de seguretat o de duanes, i no
en la d'uthanisme, quan es considera que té efectes sobre aquestes matéries o un acte
de qualificacié d'un aeroport com a internacional s'inclou en la marria de comerg
exterior —i no en la d'aeroports internacionals— pels seus efectes en aquest terreny.
Mitjangant aquests ctipus de ponderacions, que admeten un notable grau de subjecti-
visme, les matéries estatals han atret actuacions que objectivament corresponien a
matéries propies de les comunitats autdbnomes.

2. Les comperéncies estatals sobre bases: 'Estat ha pogut estendre el seu ambit
d'actuaci6 a través de la concepcié material o material-formal de les bases adoprada pel
Tribunal Constitucional, ja que els criteris per determinar el seu abast — ponderacié
dels aspectes fonamenrals d'una matéria que, per aixd, requereixen tractament unifor-
me— els atorguen una notable capacitat expansiva, per altra banda diffcil de controlar
amb criteris juridics. L'exigéncia recent que les bases s'estableixin en lleis formals
—exigencia, per altra banda, que el Tribunal Constitucional excepciona amb notable
facilitat— i els timids intents d'establir tests més objectius per ponderar que es el que
requereix un tractament unitari no permeten aleerar aquesta conclusié. Aquesta capa-
citat expansiva es veu confirmada pel fet que el Tribunal Constitucional té una clara
tend@ncia a allargar I'ambit de les matéries en les quals I'Estat es reserva les bases i les
comunitats aucdnomes el desenvolupament — potser perqué aquesta férmula li per-
met un «repattiment» competencial al qual el Tribunal Censtitucional és forga pro-
cliu ja que assegura una intervencié general de I'Estat, tot reservant una actuacid,
sovint residual, a les comunitats aucdnomes.

3. Competéncies econdmiques de |'Bstar i especialment el titol, de creacid juris-
pradencial, d'ordenacié general de P'activitat econdmica: la junsprudéncia consuicu-
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cional ha tendit a configurar les competéncies estatals en matéria econdmica com a
titols genérics que permeten una dmplia intervencié de I'Estat en tots els ambits
econdmics. Quan les competencies de comerg exterior, bases de la planificacié, co-
ordinacid de l'activitat econdmica... no eren suficients, ha creat un nou titol, I'orde-
naci6 general de l'activitat econdmica, per assegurar aquesta intervenci6. Els criceris
emprats per delimirar 1'abast d'aquestes competéncies es basen en ponderacions fina-
listes també dificils de configurar i de controlar amb crireris juridics.

Mitjangant aquests criteris d'interpretacié —i d'altres que ara no podem analit-
zar—, el Tribunal Constitucional accepta la intervencié de I'Estat en tots els ambits
socials. Aixd no vol dir que el Tribunal hagi acollit sempre les tesis estatals. Sovint ha
acotat I'abasc de la seva actuacié tot reservant un ambic a ['actuacié de les comunitars
autdnomes. Perd el problema fonamental no rau tant en els resuitacs de les sentencies
(malgrat que amb la perspectiva d'aquests quasi deu anys port afirmar-se que el balang
global és clarament favorable a les pretensions de I'Estat, sobretor en determinars
ambits materials com per exemple els relacionats amb I'economia), sing en el fer que
els criteris aplicars pel Tribunal Consticucional a 'hora de resoldre els conflictes sén
criceris mancats del grau d’objectivitat i de generalitzacié suficient com per donar
seguretat al siscerna de distribucid competencial. Les concepcions finalistes de les
martéries, les ponderacions a partir dels criteris de la necessitat o no de tractament
unitari, de garantia de la unitat del sistema econdmic o de la transcendéncia prictica
d’una actuaci6é per qualificar-la com a basica, etc., sén ponderacions essencialment
politiques, que comporten un gran de subjectivisme, una aleatorietat, que dificulta
enormement la construccié de criteris de delimitacié competencials dotats del minim
- d’objectivitat i generalitat necessiries. Aixd és el que explica que I'abundant jurispru-
deéncia constitucional no hagi aconseguit reduir la conflictivicat.

Pel que fa als gfecres de la conflictivicac sén prou coneguts. Es manifesten cant en el
pla politic com en 'estrictament juridic. Aquf tan sols voldria referir-me als efectes
sobre l'activitat del Tribunal Constitucional ja que I'elevac nombre de conflictes i
recursos porta al cercle viciés d'haver d’emprar ponderacions finalistes —ja que 36n
més senzilles daplicar—, a una perdua de la qualitat de les sent2ncies, observable en
els darrers temps, 1, sobretot, a un evident «retard» en la resolucié dels conflictes. Per
posar un sol exemple: totes les senténcies dictades duranc 'any 1989 —llevat la
Senténcia del Tribunal Constitucional 214/1989— tenen per objecte actuacions rea-
litzades el 1984; aixd vol dir que I'esmentar «retard» és ja de cinc anys. El mareix
Tribunal Constitucional ha posat de manifesc aquese fet en dues senténcies recents en
les quals ha reconegur que les seves resolucions ja no podien tenir cap tipus d'eficacia
practica (Senténcia 75/1989 i 199/1989). L’existéncia de conflictes de competéncies
es un fenomen consubstancial a I'Estat compost, perd esdevé paroldgic quan assoleix
quotes tan elevades com les que es produeixen al nostre cas.

Apuntades algunes de les canses i alguns dels efectes d’aquest I'alt index de con-
flictivitar clourem aquestes ratlles apuntant algunes de les possibles «solucions» a
aquest problema. El to d’aquest balang general ens permet aquesta llicéncia que en un
altra context potser no estaria justificada.

En primer lloc cal posar de manifest que cap proposta de solucié no aconseguird
reduir significativament el nombre de conflictes mentre subsisteixi la seva causa fona-
mental, és a dir, la diferent concepcié que de la descentralitzacié politica tenen les
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forces politiques dominanes a I’Estat i a les comunitars autdnomes histdriques. Accep-
tada aquesta premissa, solen apuntar-se dos grans tipus de solucié al problema de
I'elevat index de conflictivitat existent; I'establiment de mecanismes de col-laboracié i
la intervencié del Tribunat Constitucional. No obstant, no sempre es déna a aquestes
dues solucions I'abast que, al meu parer, els correspon en el nostre ordenament.

En efecte, crec que el primer pas per evitar els conflictes és l'establiment de
mecanismes de collaboracié entre I'Estat i les comunitats autdnomes i, especialment,
el reforgament del Senat com a instincia de representaci6 territorial. Aquests instru-
ments de col-laboracié haurien de permetre la coordinacié de l'exercici de les compe-
téncies respectives, tot contribuint aixi a anar definint de forma consensuada els
diversos ambits competencials i tot evitant el sorgiment de conflictes. No obstant, si
es volen respectar els principis constitucionals que presideixen I'organitzacif territo-
rial de I'Estat i, sobretot, si es vol respectar el principi d’autonomia, cal donar a
aquests mecanismes de col-laboracié I'abast que els correspon segons el bloc de la
constitucionalitat i molt concretament cal configurat-los com a mecanismes «volun-
taris» situats en I'«ambit de 'execuci6» de les competgncies, no com a mecanismes
obligatoris que afecten la titularitat. Convertir-los en instincies obligatories i defini-
dores dels ambics competencials atemptaria contra el principi d’autonomia que es
caracteritza essencialment pel fet que les competéncies autondmiques estan consagra-
des i garantides constitucionalment i, en conseqiiéncia, no depenen de la voluntac de
cap instancia infraconstitucional. Sens dubte, com he apuntat, en anar exercint de
manera col-laborada les competéncies, es contribueix a anar definint el seu abasc i a
evitar el plantejament de conflictes sobre la seva titularicac, Perd, donats el caricter
voluntari d’aquest mecanisme de col'laboracié i el fer de referir-se a l'exercici compe-
tencial, poden sorgir conflictes respecte de la titularicar d'una actuaci6 i en cas de
desacord cal que el bloc de la constitucionalitar operi com a parametre per a la resolu-
ci6 del conflicte. Altrament, com dic, es conculcaria el principi d’autonomia i el dret
claudicaria com a instrumenc per regular la distribuci6 del poder entre I'Estac i les
comunitats autdnomes.

Aquesta constatacié ens ajuda a situar la posici6 del Tribunal Constitucional res-
pecte d'aquesta qiiesti6. La seva funcié no pot ésser la d'Ginica instancia per resoldre
tots els conflictes competencials ni la de definidor general dels ambits comperencials.
La seva funci6 &s ka d'Gleima instAncia per fixar els limits negatius de les comperéncies
a partir dels parimetres establerts en el bloc de la constitucionalitat. Perd per tal de
poder portar a terme aquesta funci6 cal que faci un gir important respecte dels criteris
que utilitza accualment per a la resolucié dels conflicres. Cal que abandoni les ponde-
racions finalistes, subjectives, casufstiques i vagi establinc criteris objectius i genera-
lirzables. Per exemple, a 'hora de precisar 'imbit material de les competéncies cal
que determini el nucli fonamental de cadascuna d'elles a partir de 'ordenament del
moment en el qual van entrar en vigor la Constitucié i els estatuts d’autonomia, cal
que vagi perfilant criteris objectius per resoldre els buits i entrecreuaments que sub-
sisteixen després de la delimitaci6 dels nuclis fonamentals (sobretot cal anar configu-
rane els criteris de connexi6), cal que a 'hora de qualificar els actes d'exercici compe-
tencial s'atingui al seu objecte i contingut, no als seus efectes o als seus fins. [gual-
ment a I'hora de precisar I'abasc de les bases cal, o bé que adopti un concepte principa-
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lista 0, com a minim, que estableixi tests dotats de suficient objectivitat com per
donar segurecat a aquest procés de decisié. En definitiva, s’han d'establir els mecanis-
mes de col-laboracié necessaris per evitar els conflictes i el recurs constanc al Tribunal
Constitucional, perd quan sorgeixin divergéncies irresolubles a través d’aquests meca-
nismes sobre la titularitat d’'una competéncia, el Tribunal ha d'emprar criteris de
resoluci6 juridics, controlables jutidicament, no ponderacions més propies del debat
politic com s6n el de la necessitat o no de tractament unitari, etc. En definitiva, cal
que aquest resolgui els conflictes amb criteris objectius i generalitzables. Altrament
és dificil que la conflictivitat es redueixi o, com a minim, que ho faci respectant els
lirnits previstos en 1'ordenament vigent.








