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1. Introduccio

Lobjectiu d’aquest article no és fer una analisi, ni tan sols un comentari, del
text de la Proposta de reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunya pel que
fa a les competencies que atribueix a la Generalitat. El que s’intenta, simple-
ment, és fer algunes consideracions entorn del que s’ha estat denominant blin-
datge de les competencies. En aquest sentit, el que s’intenta és esbrinar el pro-
blema al qual es pretén fer front i comentar les possibles estrategies per
abordar-lo.

Vull aclarir d’entrada que el terme blindatge, referit a les competencies es-
tatutaries, no m’agrada gaire, i aix0 per raé de la imatge que suscita i també per
motius de rigor en I'analisi, perque crec que aquest blindatge, almenys en el sen-
tit més fort que es pot donar a 'expressio, no és tecnicament possible, com in-
tentaré mostrar més endavant. Pero aquesta expressié ha guanyat una notable
popularitat i, certament, disposa d’una capacitat plastica (i mediatica) com pot-
ser cap altra per identificar I'objectiu que es pretén, que no és sin6 el de garan-
tir la integritat de les competencies de la Generalitat. Sobre el perque d’aquesta
necessitat de garantia i, sobretot, les estrategies possibles per dur-la a terme,
tracten les pagines segiients.

2. El problema

La necessitat de garantir la integritat de les competencies de la Generalitat de
Catalunya (per fer referéncia només a la comunitat on s’ha plantejat de manera
oberta i directa el problema i s’hi ha volgut posar remei, pero la qiiestio es ex-
tensible a totes les comunitats autonomes), és motivada per 'experiéncia d’a-
quests vint-i-cinc anys d’autonomia estatutaria, que si bé constitueix el periode
més llarg i fructifer d’autogovern de Catalunya dels darrers tres segles, ha evi-
denciat també alguns problemes importants respecte de les competencies assig-
nades a la Generalitat per 'Estatut d’autonomia.

Dit rapidament, no es tracta tant d’'un problema de quantitat de com-
peteéncies reconegudes com, sobretot, de qualitat de 'autonomia per poder exer-
cir-les. A través de diverses circumstancies, en efecte, s’ha produit una erosio i
una limitacié de la capacitat de decisié autonomica que sobre els diversos am-
bits materials semblava, partint d’'una confianca legitima en el text estatutari
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aprovat 'any 1979, que es reconeixia a la Generalitat, de manera que al final s’ha
dificultat greument, almenys en alguns camps, el ple exercici dels poders au-
tondmics que se suposava que eren atribuits a la seva esfera de responsabilitat.
No es tracta ara d’examinar amb detall aquestes circumstancies i les vies per les
quals s’ha produit aquesta erosid, en les quals, d’altra banda, hi ha una coin-
cidencia politica i doctrinal considerable, almenys a Catalunya.! Pero pot resul-
tar util mencionar-les, per tenir present el tipus de problemes als quals es pretén
fer front i que estan en la base de U'estrategia del blindatge.

En primer llog, cal posar de manifest 'abast excessiu que 'Estat ha atorgat
a les seves bases, en exercici de les competencies d’aquest tipus que li reserva la
Constitucid, abast excessiu que ha estat sancionat, en la seva major part, per la
doctrina del Tribunal Constitucional. Les bases, en efecte, no han estat el que en
els inicis de 'Estat autondmic la doctrina iuspublicista? entenia en general que
havien de ser: els principis i criteris generals d’ordenacié de la materia corres-
ponent, establerts a través d’una llei marc o de principis, a partir de la qual po-
gués actuar normativament la comunitat autonoma, sind que s’han convertit
en realitat en una habilitaci6 a ’Estat per prendre les decisions que cregui con-
venients en els aspectes que consideri basics de la materia en qiiestié, amb inde-
pendencia que aquestes decisions tinguin caracter normatiu o executiu, i siguin
contingudes en una llei, en un reglament o fins i tot en un acte administratiu.
Aix0 és especialment cert en les materies de caracter economic que es disci-
plinen sota aquest régim competencial,® perd també s’ha estés a les altres que
responen a aquest mateix tipus de competéncia i que, per la seva naturalesa,
poden adaptar-se sense dificultat a una distribuci6 competencial d’aquest

1. Vegeu a aquest efecte els treballs de la Comissié per a 'estudi de la millora de 'autogovern crea-
da al Parlament de Catalunya durant la sisena legislatura, que va actuar entre febrer de 2001 i no-
vembre de 2002 (Document de la Comissié per a estudi de la millora de 'autogovern, BOPC 366,
de 5 de desembre de 2002, aixi com els informes sollicitats i presentats a la Comissié per diversos
professors en qualitat d’experts, publicats a Estudis sobre lautogovern de Catalunya, Parlament de
Catalunya, Barcelona, 2003 (treballs d’E. Aja, E. Alberti, E. Argullol, M. Ballbé, J. Ferret, M. Gerpe,
F Requejo 1]. Vernet). Igualment, es pot consultar el treball Informe sobre la reforma estatutaria, de
I'Institut d’Estudis Autonomics, coordinat per A. Bayona i elaborat per un equip de I'lEA integrat
per X. Bernadi i L. Diez, i una comissié academica de que formaven part E. Alberti, E. Argullol,
J. Ferret i C. Viver.

2. Per a tots, vegeu S. Mufioz Machado, Las potestades legislativas de las comunidades auténomas,
Madrid, Civitas, 1979.

3. Ordenaci6 del credit, banca i assegurances —art. 149.1.11 CE—, planificacié general de I'activitat
economica —art. 149.1.13 CE-, o fins i tot el regim miner i energetic —art. 149.1.25 CE.
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tipus.* El Tribunal Constitucional, al llarg d’una amplia i a vegades zigzague-
jant jurisprudeéncia,® ha imposat certs limits a aquesta intel-ligéncia de les bases
per part de I’Estat (fonamentalment, el principi de no-buidament de la com-
peteéncia autonomica i exigéncia d’un element formal de les bases, que han
d’estar clarament formulades com a tals i s’han de contenir de manera prefe-
rent en una llei), pero en general han estat poc operatius i la seva doctrina, es-
pecialment la seva concepcié material de les bases, ha emparat I'iis extensiu que
I'Estat n’ha fet.

En segon lloc, s’ha fet un ds abusiu dels conceptes interés general, interés
supraautonomic o abast supraterritorial, que han servit per habilitar actuacions
estatals en ambits i mateéries en que I’Estat no disposa de competéncies o, en tot
cas, més enlla de les competencies de les quals disposa. Aixi, i malgrat una reite-
rada doctrina del Tribunal Constitucional per la qual 'interes general no és un
concepte que pugui donar lloc a una reformulacié del repartiment de com-
petencies,® el criteri de I'interés general, presentat com a interés supra o extrate-
rritorial, o en la seva variant d’abast supraterritorial de Iobjecte o la materia,
s'utilitza regularment per justificar actuacions estatals que van més enlla de les
competencies reconegudes. Aix0 succeeix en alguns sectors on la competencia
exclusiva de les comunitats autonomes no ha impedit que Estat intervingui de
manera habitual, condicionant les competencies autonomiques.” I succeeix
també quan I’Estat declara la seva competencia per actuar atesa la dimensio su-
praterritorial de I'objecte o la materia sobre la qual ha de recaure aquesta actua-

4. Com les competencies en materia de sanitat —art. 149.1.16 CE—, seguretat social —art. 149.1.17
CE-, régim de les administracions publiques —art. 149.1.18 CE—, medi ambient —art. 149.1.25 CE—,
regim dels mitjans de comunicaci6 social —art. 149.1.27 CE—, i ensenyament —art. 149.1.30 CE.

5. Labibliografia sobre la competéncia basica de 'Estat i sobre la jurisprudencia constitucional re-
caiguda sobre aquest régim competencial és molt abundant. Valgui per tots el recent treball de G.
Fernandez Farreres, La contribucién del Tribunal Constitucional al Estado autonémico, Madrid, Tus-
tel, 2005, que conté una sintesi de les principals doctrines jurisprudencials del Tribunal Constitu-
cional en 'ambit territorial.

6. Perqug, en tot cas, és una dada que el legislador constituent i estatutari ja ha pres en considera-
ci6 a ’hora d’efectuar la distribucié de competencies entre 'Estat i les comunitats, que no pot ser
alterada unilateralment, com va dir explicitament el Tribunal Constitucional en la STC 146/1986,
FJ 3, en una doctrina consolidada (vegeu, entre d’altres, les STC 37/1981, 42/1981, 76/1983,
152/1988).

7. Especialment, encara que no tinicament, en 'ambit dels serveis i 'assistencia social en que les
comunitats disposen de competencia exclusiva. Vegeu la sanci6 favorable del Tribunal Constitu-
cional a aquesta intervencio estatal, p. ex., en la STC 146/1986.
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ci6, cas en el qual el Tribunal Constitucional acostuma a justificar també l'ac-
tuaci6 estatal, malgrat la seva doctrina de principi.?

La filosofia que rau a la base d’aquesta manera d’actuar és la que, al meu en-
tendre, resulta realment pertorbadora per a 'autonomia politica de les comunitats
i la correcta intel-ligencia del funcionament d’'un estat compost, integrat per una
pluralitat de centres de govern, tots amb poders de naturalesa estatal: qualsevol
problema que ultrapassi 'ambit territorial d'una comunitat o qualsevol objecte o
materia que presenti una dimensié més amplia que la d’'una comunitat (i en el
complex moén actual, els problemes i les qiiestions d’aquest abast sén majoria), ha
de ser resolt per I'Estat, o, si més no, justifica la intervenci6 de I’Estat, amb inde-
pendencia dels seus titols competencials concrets o especifics. En cap suposit, pero,
i en aplicacié estricta de la doctrina del Tribunal Constitucional, I'interés general o
Iabast supraterritorial podria justificar una invasié de les competencies autonomi-
ques, una vulneracié de 'autonomia de les comunitats o una alteraci6 de lordre
constitucional de distribucié de competeéncies. De fet, els mecanismes de coopera-
cié horitzontal (entre les propies entitats territorials de govern) s’han desenvolupat
en els sistemes comparats precisament per poder fer front als problemes que ultra-
passaven el seu ambit territorial o la seva capacitat d’actuacid, sense que aixo su-
posés necessariament una centralitzacié automatica, en forma de transvasament
de la capacitat de decisi6 i intervencié a la instancia central de govern.

En tercer lloc, s’ha produit un ds expansiu dels titols competencials estatals
de caracter horitzontal, i especialment, de les competencies sobre I'ordenacié ge-
neral de economia (art. 149.1.13 CE). El titol competencial estatal previst a I’art.
149.1.13 CE ha estat interpretat, en efecte, en el sentit d’habilitar 'Estat per exer-
cir uns poders generals de direccié de la politica econdmica i per prendre totes
les mesures necessaries per fer-la efectiva. Amb aquesta concepcid, consagrada
en nombroses senténcies del Tribunal Constitucional,’ les facultats d’interven-
ci6 economica de I'Estat es projecten practicament sense limit sobre totes les
materies econdmiques amb un minim de transcendéncia, creuant tots els sec-
tors, incloent-hi aquells que estan atribuits nominalment a 'exclusiva com-

8. STC 330/1994, en relacié amb les companyies i els agents i corredors d’assegurances que actuen
en més d’una comunitat.

9. STC 29/1986 i 186/1988, entre les més significatives. Vegeu, entre els treballs més recents, 'ana-
lisi jurisprudencial continguda en I'obra de M. Carrasco, El reparto de competencias entre el Estado
y las comunidades auténomas sobre la actividad econémica, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005.
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petencia de les comunitats autonomes (p. ex., és el cas de agricultura o el tu-
risme). Naturalment, no es tracta de negar la capacitat de la instancia central de
govern de poder conduir la politica economica general (condicionada avui,
pero, fortament, per la pertinenca a la Unié Econdmica i Monetaria de la Uni6
Europea), que és un dels poders que habitualment es reconeixen als governs
centrals en tots els estats compostos, perd si d'intentar evitar que la forca ex-
pansiva d’aquest titol acabi impedint o reduint a la irrellevancia I'exercici de les
competeéncies que en mateéria economica els estatuts d’autonomia, i particular-
ment, I'Estatut de Catalunya, reconeixen a la comunitats autonomes en general
i ala Generalitat en particular.

La mateixa capacitat de penetraci6 en les competencies de les comunitats
ha tingut el titol estatal de 'art. 149.1.1 CE, que reserva a 'Estat la competencia
per regular les condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els espan-
yols en lexercici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals.
Aquesta previsid, unida al principi establert a 'art. 139.1 CE, i com ha dit de for-
ma expressa el Tribunal Constitucional,'® no es pot entendre en cap cas en el
sentit que garanteix una uniformitat completa en la regulacié dels drets i deures
constitucionals, ja que disminuiria 'autonomia politica de les comunitats fins a
un nivell inacceptable, atesa I'estreta vinculacié entre els drets i deures constitu-
cionals i moltes materies que corresponen a la competéncia autonomica. Pero la
interpretacié de la competencia estatal ex art. 149.1.1 CE ha estat molt expansi-
va per part del legislador estatal,'! i molt confusa i zigzaguejant per part del Tri-
bunal Constitucional, que no sempre I’ha cenyida a la garantia de les posicions
juridiques basiques dels ciutadans.'? El respecte de 'autonomia politica i I'accep-
taci6 lleial del pluralisme territorial obliguen a reconeixer que pot existir una di-
versitat en el régim dels drets i deures, en les materies que sén de competencia

10. STC 37/1981, en primer lloc, seguida per moltes d’altres.

11. Que 'ha utilitzat per entrar en ambits de competencia autonomica, com p. ex. I'urbanisme,
amb la justificaci6 d’assegurar la igualtat dels drets.

12. A més de l'obra de G. Ferndndez Farreres, op. cit., vegeu sobre aquest tema, entre 'abundant
bibliografia existent, els treballs de J. L. Carro, «Contenido y alcance de la competencia del Estado
definida en el art. 149.1.1 de la Constitucién», REDC, 1, 1981, pag. 133 i seg.; M. Barcel6, Derechos
y deberes constitucionales en el Estado autondémico, Madrid, Civitas-1EA, 1991; . Peman, Igualdad de
los ciudadanos y autonomias territoriales, Madrid, Civitas, 1992; M. A. Cabellos, Distribucién com-
petencial, derechos de los ciudadanos e incidencia del derecho comunitario, Madrid, CEPC, 2001, i
J. Barnés, El articulo 149.1.1 CE en el modelo competencial del Estado autonémico: problemas y pers-
pectivas, Barcelona, IEA, 2004.
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autonomica i fins on arribi aquesta competeéncia, que en el seu exercici, a més,
haura de respectar, naturalment, els drets constitucionalment declarats. Més
enlla d’aixo, 'apel-lacié al principi d’igualtat es converteix simplement en un in-
tent de justificar ingeréncies en les competencies propies de les comunitats.

Aquesta capacitat expansiva, pero, no és exclusiva només de la competeén-
cia estatal sobre 'ordenacié general de 'economia i les condicions basiques d’e-
xercici dels drets per garantir la igualtat de tots els ciutadans, siné que tot i ser
aquests els principals titols competencials dotats d’aquest caracter horitzontal o
transversal, d’altres poden també disposar d’aquesta dimensi6 i dels efectes ex-
pansius que acompanyen, especialment si son interpretats d’'una manera ex-
tensiva, com ha succeit per exemple amb les competéncies estatals en materia
administrativa previstes a art. 149.1.18 CE o bé amb les competencies que la
Constituci6 reserva a I’Estat sobre determinats sectors de 'ordenament juridic
(com la legislaci6 civil o la mercantil), que poden projectar-se sobre materies
molt diverses, algunes de les quals se situen sota I'0rbita competencial de les co-
munitats autonomes (com la protecci6 dels consumidors o el comerg interior).

Finalment, altres factors, com la interpretacié inicial de la clausula de su-
pletorietat del dret estatal en clau de norma d’atribuci6 universal de competen-

cia legislativa a I’Estat!?

o com la creacié d’una espessa xarxa d’interrelacions
que moltes vegades no sén sin6 I'expressié d’inércies centralistes que intenten
conservar o, fins i tot, recuperar per al poder central alguns espais d’intervenci6
en els ambits atribuits a les comunitats autonomes, han contribuit també a
aquesta laminaci6 de les competencies propies de la Generalitat, que fa desa-
pareixer practicament les competencies exclusives, dilueix els ambits de respon-
sabilitat de cada part i impedeix que la Generalitat pugui establir politiques pro-
pies en ambits materials coherents i complerts, com va indicar I'Informe sobre
la reforma de I’Estatut de I'Institut d’Estudis Autonomics de 'any 2003. Queda
afectat aixi el nucli essencial de 'autonomia politica, que consisteix precisament
en aquesta capacitat per formular politiques propies, com ha reconegut el ma-

teix Tribunal Constitucional.'*

13. Entre d’altres, STC 5/1981, 84/1982, 76/1983 (FJ] 4), en una interpretacié que després el
Tribunal Constitucional va modificar profundament, en especial a partir de les STC 147/1991 i, so-
bretot, les 118/1996 1 61/1997, que I'entenen ja com a norma de relacié entre ordenaments.

14. STC 37/1987, entre d’altres.
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3. Les solucions: dins o fora del paradigma autonomic?

Per fer front a la situaci6 que s’ha descrit tan breument en 'apartat anterior, és
possible pensar en estrategies per, en primer lloc, recuperar (o, potser en termes
més exactes, assolir per primera vegada) la qualitat de 'autonomia politica i es-
tablir un ambit ben delimitat de responsabilitats i, en segon lloc, per evitar que
l'autonomia es degradi, sotmesa com esta a les nombroses i molt poderoses
pressions centralitzadores que hi ha actualment.

Naturalment, les estrategies possibles pel que fa a aquesta qiiestié poden
ser diverses. Voldria referir-me només a tres, que sén les que, d’alguna manera,
iamb intensitats diferents, shan plantejat en algun moment del procés de debat
sobre la reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunya. Aquestes tres estrate-
gies son les que denomino (i) garantir estatutariament la integritat de les com-
petencies autondomiques; (ii) apel-lar als drets historics, i (i) definir constitu-
cionalment els poders del centre.

Naturalment, aquestes tres estrategies no s6n incompatibles entre si, o al-
menys no del tot, pero presenten tres maneres diverses d’apropar-se a la resolu-
ci6 dels problemes que s’han manifestat. I el que resulta més significatiu, al meu
entendre, és que mentre que algunes se situen clarament dins del que podriem
denominar paradigma autonomic, altres exigeixen, o pressuposen, un canvi d’a-
quest paradigma. Per aixo, crec que abans és convenient posar de manifest, molt
sinteticament, aix0 que en podem dir paradigma autonomic.

El disseny del model d’organitzacié territorial de 'Estat que es va realitzar
a la Constituci6 de 1978 se sustenta, en la meva opinid i als efectes que ens inte-
ressa, sobre tres pilars fonamentals:

— En primer lloc, el principi dispositiu, en la doble vessant de la creacié de
les comunitats autonomes i de la determinaci6 de les seves competencies i 'or-
ganitzacié dels seus poders. La Constitucio, en efecte, com tothom sap, no esta-
bleix directament una nova organitzaci6 territorial de I'Estat, sin6 que preveu
només la transformacié de I'existent fins al moment, per passar d’una estructura
unitaria i fortament centralista a una altra basada en el dret a 'autonomia de les
nacionalitats i regions i en 'autogovern de les comunitats creades en exercici d’a-
quest dret, que déna com a resultat una estructura profundament descentralit-
zada. La preocupaci6 essencial de la Constitucid és establir el transit d’un sistema
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cap a un altre, deixant en canvi en un segon pla el disseny concret i minuciés del
nou model, la qual cosa explica el caracter obert i general que presenta el model
constitucional d’organitzacié territorial i el caracter marcadament procedimen-
tal i transitori de moltes de les disposicions que conté el titol VIII.

I la Constitucié basa aquest transit sobre un principi dispositiu. La creaci6
de les comunitats autonomes i la mateixa determinaci6 dels subjectes que sén
titulars del dret a 'autonomia i que, en el seu exercici, es poden convertir en co-
munitats correspon, en efecte, als mateixos territoris'> que la Constitucié només
cita com a nacionalitats i regions, sense definir-los ni concretar-los. Perd no no-
més la decisié d’exercir el dret a 'autonomia i de convertir-se en comunitat
autdonoma queda en mans dels territoris interessats, sind que el principi dispo-
sitiu s’estén també sobre la mateixa configuracié de les comunitats autonomes
que es crein. Aspectes tan importants com les competéncies que assumira la co-
munitat (amb Pefecte de determinar, negativament, les que romandran en I'es-
fera de I'Estat)'® o fins i tot, almenys en part, el sistema de finangcament,'” s6n
decisions que es prenen a l'estatut d’autonomia i, per tant, amb un grau elevat
de disposicié per part del territori que accedeix a 'autonomia. Es important re-
marcar que aquestes materies no afecten només l'estructuracié de la comunitat
autdonoma que es constitueix, com és el cas de 'organitzacié de les seves institu-
cions d’autogovern, que queden naturalment també dins del cercle del principi
dispositiu,'® siné que ultrapassen I'ambit intern o domestic de la comunitat

15. Bé que amb certes limitacions (art. 144 CE, en el procés d’iniciativa autonomica) i amb la in-
tervenci6 concurrent i sempre necessaria de U'Estat en el procés de constitucié de les comunitats
autonomes (mitjancant la seva intervenci6 en el procés d’elaboraci6 i aprovacié dels estatuts d’au-
tonomia: art. 1461 151 CE).

16. Atesa la clausula residual de I'art. 149.3 CE, la llista de I’art. 149.1 CE, que resulta a més molt he-
terogenia i diversa, les competencies de 'Estat no queden fixades a la Constituci6 en una tnica llista,
sin6 que es fixen per relacié amb les que han assumit les comunitats autonomes en els seus estatuts.

17. En el cas del Pais Basc i de Navarra, el sistema de finangament d’aquestes comunitats queda fi-
xat en els estatuts respectius. En les altres comunitats, els seus estatuts d’autonomia contenen di-
versos elements, de major o menor significat, del sistema de finangament, que és regulat en gene-
ral per la LOFCA, a partir d’una interpretacié extensiva de I'art. 157.3 CE. Sobre aquesta qiiestio
em remeto al meu treball «Estatut d’autonomia i sistema de finangament», publicat a Jornades
commemorartives del XXV Aniversari de 'Estatut d’autonomia de Catalunya, Parlament de Cata-
lunya (en premsa).

18. Només limitat, en aquest cas, per les previsions materials de I'art. 152 CE, establertes en prin-
cipi per a les comunitats autonomes que han aprovat el seu estatut per la via de I'art. 151, perd que
el Tribunal Constitucional ha estes a totes les comunitats que disposin d’assemblea legislativa (STC
225/1998, de 25 de novembre).
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autdonoma i n'afecten la relaci6 amb I’Estat. El principi dispositiu s’estén aixi
també a aspectes importants de la posicié de les comunitats autonomes en el si
de IEstat.

— En segon lloc, la funcié constitucional dels estatuts d’autonomia. Es obvi
que la peca clau del model d’organitzaci6 territorial que dissenya la Constitucié
de 1978 s6n els estatuts d’autonomia: sén els que creen les comunitats autono-
mes, fent efectiva la transformacié de I'estructura territorial de 'Estat que la
Constituci6 vol pero que només preveu en potencia i que sén els que concreten
el principi dispositiu en relacié amb cada territori. Els estatuts d’autonomia as-
sumeixen aixi una funcié constitucional, en la mesura que el model territorial
general no és efectiu ni complet fins que no s’han aprovat aquestes normes espe-
cials. T aquesta funcié no és constitucional només en relacié amb les comunitats
autonomes, que creen i regulen en els seus aspectes basics, sind també en relacié
amb D'Estat, les competencies del qual (i tot el que se’n deriva, en termes d’orga-
nitzacié i financament, per exemple) no queden definides fins que aquestes nor-
mes son aprovades. En realitat, els estatuts son una continuaci6 del procés cons-
tituent: Pestructuraci6 territorial de I'Estat no queda determinada fins que sén
aprovats. Aquesta funcié constitucional dels estatuts els confereix una naturalesa
especial, i és la circumstancia que en realitat explica la seva rigidesa també espe-
cial i la posici6 igualment singular que ocupen dins de 'ordenament."

—1, en tercer lloc, com a conseqiieéncia natural dels altres dos, la diversitat
potencial d’estatus de les comunitats autonomes. El model d’organitzacié terri-
torial previst a la Constitucié de 1978 comporta la diversitat d’'una manera
inherent i consubstancial. En la mesura que es tracta d’'un model potencial, del
qual la Constituci6é conté només els trets mestres, i que s’ha de concretar mit-
jancant decisions que en gran part prenen els mateixos territoris o que almenys
només es poden prendre a iniciativa seva, la configuracié6 final d’aquest model
és, almenys potencialment, diversa. Aixi, les previsions constitucionals donen
com a resultat una organitzacié territorial que no només no cal que sigui ho-
mogenia per a tots els territoris siné que més aviat implica de manera natural

19. Sobre la naturalesa i la posicié dels estatuts d’autonomia hi ha també una amplia bibliografia.
Vegeu, p. ex., les obres de C. Aguado, El Estatuto de autonomia y su posicion en el ordenamiento ju-
ridico, Madrid, CEC, 1996, i la més recent de J. M. Castella, La funcién constitucional del Estatuto de
autonomia de Catalufia, Barcelona, IEA, 2004. Em remeto per a la resta al meu treball «UEstatut
d’autonomia en el marc de la Constitucié», al volum commemoratiu del XXV Aniversari de I'Esta-
tut d’autonomia de Catalunya, editat pel Parlament de Catalunya (en premsa).

Revista catalana de dret public, num. 31, 2005, p. 109-136



El blindatge de les competéncies i la reforma estatutaria

un cert grau de diversitat. El model autonomic constitucional comporta intro-
duir la possibilitat de la diversitat com un element clau del disseny territorial.

La diversitat que resulta del sistema espanyol no és, només, la diversitat fe-
deral. Els estats federals, en efecte, comporten un determinat grau de diversitat
en els afers publics com a resultat de 'autonomia de les entitats federades i, es-
pecificament, de I'exercici de les seves competéncies. Cautonomia implica pos-
sibilitat de diferenciacié i de diversitat en 'ambit del que es predica. I aquesta
diversitat és reconeguda també en el model territorial espanyol, com a conse-
qiiéncia natural de 'autonomia de les comunitats.?’ Pero la diversitat que resul-
ta, almenys potencialment, del model constitucional de 1978 no és només
aquesta, sind que va més enlla i afecta la posici6 de les comunitats respecte de
IEstat, en la mesura que I'ambit competencial, el finangament i, com a conse-
qiieéncia, les relacions amb I'Estat, poden ser diversos, almenys en part.

Les estrategies per fer front als problemes competencials que s’han posat de
manifest més amunt, i que seran tractades seguidament, s’ajusten o se separen
d’aquest paradigma autonomic. Per tant, és convenient tenir en compte aques-
ta circumstancia per valorar les conseqiiencies i les implicacions constitucionals
que té cadascuna d’aquestes estrategies.

4. Garantir estatutariament la integritat de les competéncies
de la Generalitat

La primera de les estrategies indicades, i la que adopta essencialment la propos-
ta de reforma de I’Estatut d’autonomia aprovada pel Parlament de Catalunya,!
consisteix a intentar garantir la integritat de les competencies de la Generalitat
mitjangant previsions incorporades a 'Estatut d’autonomia que assegurin les-
pai material per exercir 'autogovern i impedeixin les ingeréncies de 'Estat en

20. Sobre aquest extrem hi ha una amplia i consolidada jurisprudeéncia del Tribunal Constitucio-
nal, que declara que aquesta diversitat no vulnera el principi d’igualtat establert a I'art. 14 de la
Constitucié (entre d’altres, STC 37/1987, de 26 de marg, FJ 10; 227/1988, de 9 de juliol, FJ 4;
150/1990, de 4 d’octubre, FJ 7; 186/1993, de 7 de juny, FJ 3; 319/1993, de 27 d’octubre, FJ 5;
173/1998, de 23 de juliol, FJ 10; 13/2001, de 7 de juny, FJ 4; 37/2002, de 14 de febrer, FJ 12, i
76/2003, de 23 d’abril, FJ 8).

21. Aprovada pel Ple el dia 30 de setembre de 2005, BOPC 224, VII legislatura, de 3 d’octubre de
2005.

Revista catalana de dret public, nam. 31, 2005, p. 109-136

119



120

Enoch Alberti

aquest espai d’autonomia. Del que es tracta, en definitiva, és d’intentar assegu-
rar els ambits materials de les competencies autonomiques, d’'una banda, i pro-
tegir la capacitat d’actuacié autonomica en aquests ambits, de I'altra.

Aix0 s’ha traduit en dues linies principals d’actuacid, diverses encara que
molt interrelacionades:

(i) D’una banda, la definicié de les materies competencials, determinant i
concretant els elements, els subsectors o les submateries que les integren i on hi
ha més risc d’interferencia de 'Estat. D’aquesta manera, els titols competencials
no es defineixen ja només en termes generics, sind que concreten els diversos
sectors materials que inclouen. Aixi, per exemple, en relacié amb la competen-
cia sobre la regulacié de 'organitzaci6 de les caixes d’estalvis amb domicili a Ca-
talunya (exclusiva) s’indica de manera expressa que inclou, almenys, sis ele-
ments o subsectors determinats;*? i la competencia (exclusiva) sobre comerg ja
no es refereix només a aquesta materia en general, siné que es descompon tam-
bé en sis submateries diverses.*

Aquesta situacié contrasta vivament amb la que es déna actualment, en
que I'Estatut vigent de 1979, en el seu article 12, atribueix a la Generalitat una

22. Article 120 de la Proposta de reforma de I’Estatut, aprovada pel Ple del Parlament de Catalu-
nya el 30 de setembre de 2005:

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

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

¢) El réegim juridic de la creacio, la fusid, la liquidacio i el registre.

d) Lexercici de les potestats administratives amb relacio a les fundacions que crein.

e) La regulaci6 de les agrupacions de caixes d’estalvis amb seu social a Catalunya.

f) La supervisi6 del procés d’emissi6 i distribucié de les quotes participatives.

23. Article 121:

a) La definici6 de P'activitat, la fixaci6 de les condicions i els requisits administratius necessaris per
a exercir-la 1 dels llocs i els establiments on s’exerceix, i la regulacié administrativa del comerg
electronic o del comerg per qualsevol altre mitja si 'empresa, el consumidor o consumidora o I'u-
suari o usuaria del servei o el producte té domicili a Catalunya.

b) La regulacié administrativa de totes les modalitats de venda i de totes les formes de prestaci6 de
Pactivitat comercial, i també de les vendes promocionals i de la venda a perdua.

¢) La regulaci6 dels horaris comercials.

d) La classificaci6 i la planificaci territorial dels equipaments comercials i la regulacié dels requi-
sits i del regim d’instal-laci6, ampliaci6 i canvi d’activitat dels establiments.

e) Lestabliment i 'execuci6 de les normes i els estandards de qualitat relacionats amb lactivitat
comercial.

f) Ladopci6 de les mesures de policia administrativa amb relaci6 a la disciplina de mercat.
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competencia geneérica sobre «comerg interior» i sobre «caixes d’estalvis», de
caracter exclusiu pero «d’acord amb les bases i 'ordenacié de I'activitat econo-
mica general i la politica monetaria de I'Estat, [...] en els termes d’allo que dis-
posen els articles 38, 131 i els nimeros 11 i 13 de 'apartat 1 de I'article 149 de la
Constitucio [...]».

La diferéncia entre les dues tecniques d’atribucié competencial és evident:
enfront de la definici6 generica dels titols competencials, que a vegades bar-
regen de manera bastant confusa materies i funcions, i que estan repletes de
clausules «sens perjudici», de salvaguardes a favor de la competencia estatal i
de remissions a altres preceptes constitucionals que moltes vegades, com en el
cas que s’acaba d’indicar, no tenen contingut competencial (i que és obvi que
s’han de respectar en 'exercici de totes les competeéncies), amb la nova tecnica
s'intenta definir objectivament les competencies, delimitant el camp material
que correspon a cada tipus de funcié dins de la mateéria geneérica corresponent,
concretant-lo, en especial, en aquells casos en els quals s’han produit conflictes
que han reduit la competencia de la Generalitat o en els quals hi ha el risc de
que es produeixin. Aquesta tecnica, d’altra banda, no és gaire diferent de la que
empra la nova Constitucié suissa de 1999, que dedica 71 articles®* a delimitar
amb precisi6 les competencies federals i les cantonals en els diversos sectors
d’activitat.

I si s6n clares les diferéncies tecniques entre els dos metodes, també sén
clars els efectes que es pretenen. Amb aquesta nova forma d’atribuir competén-
cies a la Generalitat es busca essencialment delimitar de manera molt més niti-
da els ambits de responsabilitat de cada instancia de govern, evitar interferen-
cies de ’Estat en I’esfera autondmica d’actuacid 1, aixi, evitar també conflictes.
Ja no seria possible (o almenys se’n reduiria molt la probabilitat) que I'Estat re-
gulés, p. ex., els horaris comercials, incidint en la competencia autonomica sobre
comerg interior a partir del seu titol sobre les bases i la coordinacié de la plani-
ficaci6 general de 'economia (art. 149.1.13 CE),? o que regulés I’edat maxima
per accedir al consell d’administraci6 de les caixes d’estalvis, entrant en I'ambit
de la competencia autonomica (exclusiva) sobre caixes d’estalvis a partir del seu
titol per establir les bases de 'ordenaci6 del credit i la banca (art. 149.1.11

24. Del'art. 54 a l'art. 125, els dos inclosos (capitol segon del titol IIT).

25. Competencia estatal que va ser sancionada pel Tribunal Constitucional (STC 284/1993, de 30
de setembre).
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CE).? D’aquesta manera es pretén garantir la integritat material de les com-
peteéncies de la Generalitat.

(ii) D’una altra banda, es defineix i es concreta el contingut funcional de les
competencies de la Generalitat, amb la finalitat de garantir també la integritat
dels poders d’intervenci6 autonomica en les materies corresponents. Aquest in-
tent de major definicié porta a establir una tipologia de les competencies de la
Generalitat més clara i més completa que I'actual, elaborada pero sobre la base
de la que, de manera bastant confusa i dispersa, estableix la Constituci6 en el
seu art. 149.1, 1 que ha estat interpretada i sistematitzada pel Tribunal Constitu-
cional.

En aquesta operaci6 es poden distingir dos vessants diversos, que compor-
ten igualment conseqiiencies i problemes diferents: d’una banda, el mateix in-
tent de sistematitzacié en I'Estatut de les competencies de la Generalitat, i de
Ialtra, la definicié concreta que es fa de cada régim competencial i el contingut
funcional que se li atorga.

Sobre la primera qiiestio, la classificacié de les competencies de la Genera-
litat en I'Estatut en tres categories basiques (competencies exclusives, comparti-
des i executives), en les quals es puguin encaixar els diversos tipus d’actuacié de
la Comunitat, establint alhora la relacié amb els poders de I’Estat en cada un
d’aquests regims, no pot siné aportar claredat i transparencia al sistema de de-
limitaci6é de competencies, i s’ajusta perfectament, al meu entendre, a la funcié
que constitucionalment té encomanat I’Estatut, com a norma d’atribuci6 de
competencies a la comunitat autonoma. Aixo, d’altra banda, pero d’'una mane-
ra molt més incompleta i imperfecta, ja ho fa ’Estatut vigent, que distingeix en-
tre competencies exclusives (art. 9), competéncies de desenvolupament i execu-
ci6 (art. 10) i competencies executives (art. 11), a les quals afegeix després una
nombrosa llista de noves materies, en les quals I'assignacié de funcions a la Gene-
ralitat segueix criteris a vegades singulars (art. 12 a 24). I en relacié amb aquestes
categories, I'Estatut vigent conté igualment una definici6 general de les funcions
que corresponen a la Generalitat (art. 25.2, especialment), per bé que resulta in-
completa (no fa referéncia a les competéncies compartides o concurrents, en les

26. Com ha succeit amb la Llei 44/2002, de 22 de novembre, de mesures de reforma del sistema fi-
nancer, amb la particularitat que, tot i declarar-se norma basica, la mateixa Llei permet que sigui
modificada per lleis de les comunitats autonomes.
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quals la Generalitat assumeix les funcions de desenvolupament normatiu i d’exe-
cuci6 a partir de les bases estatals) i en gran part imprecisa i indeterminada (es-
pecialment respecte de les competéncies exclusives, en que la introducci6 de
Pexpressio «segons s’escaigui» a I'art. 25.2 en devalua notoriament el significat i fa
que resulti impossible determinar un contingut general per a aquest tipus de
competencia que es pugui aplicar a totes les materies que se sotmeten al seu re-
gim). El cert és, perd, malgrat aquestes deficiencies, que I'Estatut actual ja conté
una definici6 general del contingut funcional de les competencies que correspo-
nen a la Generalitat, i que aix0 s’ha fet sense que ningti no hi posés objeccions.

Una qiiesti6 diferent és el contingut concret que ’Estatut doni a la defini-
ci6 funcional d’aquestes diverses categories competencials. En aquest aspecte,
IEstatut, una altra vegada, intenta garantir la integritat dels poders de la Gene-
ralitat en cada un dels regims competencials que preveu, i en precisa extensié i
les facultats que inclou.?” En aquesta tasca, certament, la Proposta d’Estatut no
es mou dins dels limits de la jurisprudeéncia del Tribunal Constitucional, o al-
menys, no completament. Pero aixo no significa que no es mogui dins dels li-
mits de la Constitucid, en una interpretacié diferent, en part, de la realitzada fins
ara, i d’acord amb el caracter obert i evolutiu que té sempre la interpretacié
constitucional. Dos exemples s6n eloqiients sobre aixo: d'una banda, en 'ambit
de les competencies compartides, la competencia de desenvolupament de la Ge-
neralitat es defineix a partir d’'una concepci6 de les bases estatals com a «princi-
pis, objectius o estandards minims que fixi I'Estat» (llevat dels casos en que la
Constituci6 o el mateix Estatut prevegin una altra cosa, que pot comportar, p.
ex., que les bases estatals fixin regles, art. 111). Aquesta intel-ligencia de les bases
estatals no es correspon exactament amb la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal sobre la qiiestio, que utilitza essencialment un concepte material de bases.?
Pero si que es correspon amb algunes interpretacions que es van donar en els
primers moments de I'Estat autonomic?® i que van alimentar, legitimament,
I'expectativa que la competencia basica de I'Estat funcionés en termes princi-
pals, i no pas com s’ha desenvolupat fins ara (també de manera legitima, en el
sentit de conforme a la Constitucid, pero diferent). I, d’altra banda, en 'ambit

27. Articles 110 (competencies exclusives), 111 (competeéncies compartides) i 112 (competencies
executives de la Generalitat).

28. Sobre la qiiestid, vegeu la nota 5.

29. P.ex., S. Mufioz Machado, Las potestades legislativas de las comunidades auténomas, op. cit.
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de les competeéncies executives de la Generalitat, la Proposta d’Estatut preveu
que «compren aprovacié de reglaments de desplegament» (art. 112). Aquesta
inclusié contrasta amb la doctrina del Tribunal Constitucional, que va excloure
molt aviat la possibilitat que la comunitat pogués adoptar reglaments executius
en les materies sotmeses a aquest régim, interpretant de manera extensa i mate-
rial el terme legislacié amb el qual la Constitucié es refereix a aquesta com-
peténcia estatal.’® Pero aixd no significa que aquesta interpretacié no pugui can-
viar-se, i passar a interpretar el terme «legislacié» en sentit més estricte, de
manera que capiguen els reglaments executius autondomics en aquest régim
competencial.

En aquests casos es tractaria d’'una modificacié de la interpretacié de la
Constituci6, que no for¢a en absolut ni el text ni fins i tot el sentit originari. Que
una modificaci6 de la interpretacié de la Constituci6 en aquesta direccié és, en
general, possible o legitima és cosa que em sembla fora de qualsevol dubte. De
fet, hi ha exemples molt espectaculars de canvis d’interpretacié de preceptes
constitucionals, en aquests escassos vint-i-set anys de vigencia de la Constitu-
ci6.’! La qiiestié que cal plantejar-se és si aquesta modificacio de la interpreta-
ci6 de la Constitucié pot ser originada per un Estatut d’autonomia, i no per
I'impuls intern del Tribunal Constitucional, que decideixi canviar el seu crite-
ri.?2 T, en aquest sentit, em sembla que el fet que I'Estatut d’autonomia sigui una
llei estatal, que compleix la funcié constitucional que s’ha indicat ja i que ocupa
una posici6 tan peculiar en el sistema normatiu espanyol, formant part del bloc
de la constitucionalitat, sén circumstancies que justifiquen que I'Estatut pugui
precisar les competeéncies en allo que la Constitucié deixa obert o indetermi-
nat.¥* No és aplicable aqui la doctrina establerta pel Tribunal Constitucional en
la Senténcia sobre el projecte de LOHPA,** sobre la il-legitimitat de les dites lleis

30. Aixi, la STC 18/1982, de 4 de maig, en primer lloc, seguida de moltes més.

31. Per fer referéncia només a 'ambit autonomic, i seguint amb un exemple ja exposat, es pot in-
dicar el cas de la interpretaci6 del principi de supletorietat del dret estatal de I’art. 149.3 CE. Vegeu
la jurisprudencia citada a la nota 13.

32. S’ha de tenir en compte que el Tribunal Constitucional actua sempre a instancia de part i amb
caracter revisor. A més, no sembla acceptable 'afirmaci6 que els canvis d’interpretacié constitu-
cional siguin una competencia exclusiva del Tribunal Constitucional.

33. R.Jiménez Asensio creu, en canvi, que aquesta operacié no pot ser realitzada per un estatut
d’autonomia, en el seu treball «Reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna y ampliacion de
competencias», RVAP, 70, 2004, esp. pag. 110 i seg.

34. STC 76/1983, de 5 d’agost.
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interpretatives, que intentin tancar el sentit dels preceptes constitucionals. Es
tracta d’'una norma que compleix la funcié constitucional de determinar les
competencies de la comunitat autonoma (i, per tant, negativament, també
les de Estat), i que és aprovada amb l'acord de les dues parts: I'Estat i la co-
munitat. La interpretacié de la Constituci6 deriva de manera natural de la fun-
cié que compleix aquesta norma, com succeeix amb totes les altres lleis que
s’ajusten a la funcié que han de complir (p. ex. les que despleguen drets fona-
mentals, que inclouen també una determinada interpretacié dels preceptes
constitucionals que reconeixen els drets). [, a més, no es tracta d’'una interpre-
taci6 feta unilateralment per una de les parts afectades i interessades, que con-
dicioni d’'una manera unilateral les competencies de l'altra. Negar aquesta pos-
sibilitat als Estatuts és negar que puguin realitzar la seva funci6 constitucional
i que integrin, juntament amb la Constituci6, el bloc de la constitucionalitat
que distribueix i delimita les competencies entre 'Estat i les comunitats auto-
nomes.*

Una qiiesti6 diferent és que aquesta concreci6 es faci només en relacié amb
una comunitat autobnoma. Sobre aix0, que es presenta a vegades com un obstacle
insalvable perque un Estatut pugui realitzar una operacié d’aquest tipus, crec
que s’ha de remarcar que, en la meva opini6, el compliment de la funcié consti-
tucional dels estatuts d’autonomia no es pot veure condicionat al fet que el seu
contingut sigui identic al dels altres o que es generalitzin les previsions que s’hi
contenen. Es obvi que, en aquesta materia, el més convenient des d’un punt de
vista general pot ser que I'Estat pugui definir per igual les seves competencies so-
bre tot el territori, de manera que, p. ex., no hi hagi dues o més maneres d’enten-
dre les bases que pot fixar 'Estat. Pero el fet que les competencies estiguin defini-
des als estatuts d’autonomia, i que les competencies s’assignin particularment a
les comunitats autdnomes, no exclou tampoc I'altra soluci6, la de la diversitat i la

35. En defensa que els estatuts puguin realitzar aquesta funcio, vegeu C. Viver Pi-Sunyer, La re-
forma de los estatutos de autonomia, Madrid, CEPC, 2005, i M. Corretja i C. Viver, «La reforma
de PEstatut d’autonomia i les competeéncies de la Generalitat», Activitat parlamentaria, 7, 2005,
pag. 17 i seg. Igualment, vegeu L. Lopez Guerra, «La funcién constitucional y el contenido del Es-
tatuto de Autonomia», DA, Estudios sobre la reforma del Estatuto, Barcelona, IEA, 2004, pag. 12
iseg.

36. Vegeu, per exemple, T. de la Quadra-Salcedo Janini, «;Es el Estatuto de Autonomia una norma
capaz de modular el alcance de la legislacion basica del Estado?», REDC, 72, 2004, pag. 135 i seg.
Admetent en canvi la possibilitat que un estatut pugui modular 'abast de les bases normatives en
relacié amb una determinada comunitat autonoma, vegeu Lopez Guerra, op. cit., pag. 35 i seg.
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possibilitat d’estatuts especials o singulars, que reconeguin un estatus particular
a una comunitat determinada. La diversitat competencial, almenys potencial-
ment, és consubstancial al model autonomic, com ja s’ha dit, i existeixen mostres
més que suficients d’aquesta diversitat, no sols en els ambits materials, la qual
cosa és més que evident, siné fins i tot respecte de I'abast de les bases estatals.”
Una qiiesti6 diferent és que, per motius de racionalitat, d’eficacia o de qualsevol
altra mena, es vulgui canviar el paradigma, i en lloc de definir els poders de les
parts, com és ara, es passi a definir en general els poders del centre. Sobre aixo s’hi
tornara més endavant.

Sobre aquesta estrategia general, en les dues vessants indicades, material i
funcional, cal fer, al meu entendre, algunes observacions, que passo a formular
molt rapidament.

En primer llog, la concrecié de les submateries que integren 'ambit mate-
rial d’'un determinat titol competencial no té caracter exhaustiu, siné només
exemplificatiu. La seva funcié no és la de descriure amb detall els diversos as-
pectes que formen part de la materia en questio, sin6 garantir que almenys de-
terminats elements han de ser considerats com a part integrant d’aquesta mate-
ria competencial. En definitiva, el que cal, i és quan té sentit emprar aquesta
tecnica, és assegurar el que podriem denominar com a sectors de risc, alla on hi
ha més possibilitats d’ingeréncies o intervencions inadequades de I'Estat. No és
necessari, per tant, i fins i tot pot resultar poc prudent, intentar una definicié
completa i amb aparenca exhaustiva dels subsectors i les submateries que inte-
gren els diversos titols competencials, fins i tot en els casos en queé no hi ha ha-
gut conflictes o que no és gaire probable que s’hi produeixin o que, si s’hi pre-
senten, tenen una soluci6 juridica clara.

En segon lloc, cal admetre que la tecnica de concrecié material de les com-
petencies allarga considerablement el text estatutari i el fa prolix. Pero, fins i tot
si es considera el text de la proposta aprovat pel Ple del Parlament de Catalunya
el dia 30 de setembre de 2005, que empra aquesta tecnica més enlla, al meu en-
tendre, del que he denominat sectors de risc, el text resultant és menys llarg i
menys prolix del que a vegades s’ha dit o pot semblar. La part de la proposta

37. Vegeu, per exemple, entre d’altres casos, les disposicions addicionals primera a quarta de la
LBRL, i la jurisprudencia constitucional sobre el tema (STC 214/1989, FJ 13 i 26, 140/1990, FJ 4 i
109/1998, FJ 5).
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d’Estatut dedicada a les materies de les competencies de la Generalitat, en efec-
te, ocupa 57 articles del text, que representen un 25,1% del total de 'articulat,
sense comptar les disposicions finals complementaries (addicionals, transito-
ries, derogatoria i finals). Tenint en compte que I'Estatut vigent de 1979 dedica
a les competencies, seguint el mateix criteri,*® un 23,9% dels seus preceptes, i
que la Constituci6 suissa de 1999, a la qual ja s’ha fet referéncia, li dedica un
36,4% del seu text, no sembla pas que la part dedicada a les competencies sigui
desproporcionada. En tot cas, el text de la proposta d’Estatut s’allarga conside-
rablement per la inclusié de materies que, si bé no hi ha cap obstacle, al meu en-
tendre, perque hi figurin (com la carta de drets i deures i els principis rectors, i
la regulaci6 detallada de les institucions propies de 'autogovern), no formen

part del contingut necessari i constitucionalment reservat de I’Estatut.*

En tercer llog, el detall a qué a vegades s’arriba en la concrecié de les mate-
ries comporta un risc evident de petrificacio i, sobretot, d’obsolescencia prema-
tura del text, que ja per si presenta dificultats per adaptar-se a les noves realitats,
ates el procediment de reforma que s’ha de seguir, amb intervencié conjunta de
I’Estat i de la comunitat i amb referendum posterior. Aquest risc avala encara més
la prudencia i la contencié que s’ha de tenir a I’hora d’emprar aquesta tecnica.

En quart lloc, crec que s’ha de remarcar que I'ts de la técnica de la concre-
ci6 material (i també la de la definicié funcional de les competencies de la Ge-
neralitat) no comporta en si mateix cap ampliacié de les competencies de la co-
munitat ni cap increment de les facultats publiques d’intervencié en la vida
social, econdomica o cultural. Naturalment, hi pot haver casos en el text de la
proposta del nou Estatut en els quals s’hagi ampliat 'ambit (material i també
funcional) de les competencies actuals de la Generalitat de Catalunya, i fins i tot,
encara que més dificilment, en els quals s’hagi habilitat una intervenci6 publica
més intensa en alguns sectors. Pero aixo, en els dos casos, no és conseqiiéncia o
resultat de la técnica de delimitacié de les competencies que s’ha utilitzat, i la
seva legitimitat, en els casos en que s’hagi pogut produir, s’haura de valorar se-

38. Articles 9 a 24 EAC, excloent-ne els dedicats al Tribunal Superior de Justicia de Catalunya i a
I’Administraci6 de justicia en general (art. 20 a 23), que tampoc s’han comptabilitzat en el text de
la proposta d’Estatut de 2005.

39. Eltitol I ocupa 39 articles (de I'art. 15 al’art. 54, un 17, 2% del total), i el titol I ocupa 39 pre-
ceptes (de I’art. 55 a art. 94, un altre 17,2% del total del text, excloent-ne les disposicions comple-
mentaries).

Revista catalana de dret public, nam. 31, 2005, p. 109-136

127



128

Enoch Alberti

gons els criteris de constitucionalitat adequats: si es mou en 'ambit de les com-
petencies que 'Estatut pot assignar a la comunitat autdnoma, en el primer cas,
i si la intervenci6 publica prevista resulta legitima, especialment per contrast
amb els drets fonamentals constitucionalment reconeguts, en el segon.

En cinque lloc, aquesta estrategia es pot acompanyar d’altres previsions,
que completin i complementin 'operacié de concrecié material i funcional de
les competencies; i algunes d’aquestes previsions es recullen també a la propos-
ta d’Estatut. S6n basicament, i només citant-les, sense que ara les pugui exami-
nar: (i) el reconeixement de la dimensié exterior de les competencies de la Ge-
neralitat (art. 194.2); (i) la vinculacié de la competéncia de foment a la
titularitat de les competencies substantives, sense que la major capacitat de des-
pesa d’una part, que acostuma a ser 'Estat, pugui comportar una extensi6 dels
seus poders més enlla del seu ambit competencial (art. 114); (4i7) la limitaci6 del
transvasament de la capacitat d’actuacié a ’Estat per motius de 'abast suprater-
ritorial de 'objecte de la competencia de la Generalitat, mitjangant la fragmen-
tacié d’aquest objecte, la cooperacié amb altres comunitats autonomes o, en
darrer terme, la intervencié coordinadora de I'Estat, quan no sigui possible 'an-
terior (art. 115); i finalment (iv) la fixaci6 dels punts de connexi6 territorial de
certs objectes, per no sostraure’ls de la competeéncia de la Generalitat (aixi,
p. ex., els de les associacions i fundacions, art. 118; les caixes d’estalvis, art. 120;
les cooperatives, art. 124; les entitats de credit i d’assegurances, art. 126; els mer-
cats de valors i centres de contractacid, art. 145, entre d’altres).

En la major part d’aquests casos, de manera clara en els dos primers i més
limitadament en el tercer, el que es fa en realitat és fixar en IEstatut d’autono-
mia, i per tant en el bloc de la constitucionalitat, doctrines consolidades del Tri-
bunal Constitucional en les materies corresponents.*’ No hi ha doncs una no-
vetat quant als continguts, o almenys no de caracter substantiu, sind, sobretot,
una garantia addicional, per la seva inclusi6 en I'Estatut.

I en sise lloc, finalment, no es pot oblidar que I'eficacia d’aquesta estrategia
de blindatge de les competencies mitjangant, especialment, la seva concrecio,

40. En relacié amb el reconeixement de la dimensié exterior de les competencies autonomiques,
especialment la STC 153/1989; en relaci6 amb la potestat de foment, especialment la STC 13/1992;
ien relacié amb la limitaci6 del transvasament competencial a I'Estat per 'abast supraterritorial de
les competencies autonomiques, especialment les STC 243/1994 i 126/2002, entre d’altres.
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material i funcional, en 'Estatut d’autonomia (pero també mitjancant les previ-
sions complementaries que s’acaben d’indicar), té, al meu entendre, una efica-
cia forcosament limitada. Per descomptat, no pot impedir de manera absoluta
qualsevol intervencié de I'Estat en els sectors suposadament blindats. Si aquesta
fos la finalitat, a més de ser extremadament ingénua, estaria sens dubte con-
demnada al fracas. No es tracta d’impedir qualsevol intervencié de I'Estat en
els ambits acotats de competencia de la Generalitat, sin6 d’impedir les inter-
vencions no adequades, les ingeréncies que l'experiéncia dels més de 25 anys
de desenvolupament del sistema autonomic mostra que s’han produit a través de
les escletxes que presentava el sistema i que, per la pressié d’una cultura politi-
ca, juridica i administrativa encara molt centralista, o si es vol dir més suau-
ment, gens federal, shan anat engrandint fins a constituir auténtics forats per
on entrava sense practicament limits el poder central i al mateix temps s’hi es-
colava autonomia politica. Jo estic convencut que si la competencia basica es-
tatal shagués interpretat i aplicat en el sentit principial que molts 'entenien al
comengament, i entre d’altres, per exemple, Mufioz Machado I’any 1979,%' o si
la competencia sobre regim juridic de les administracions publiques s’hagués
interpretat i aplicat com també s’entenia al principi, cenyida al que en aquell
moment significava el concepte de régim juridic administratiu, per posar només
dos exemples concrets, molt probablement avui la proposta d’Estatut no tindria
el contingut que té. Si no s’hagués passat per aquesta experiencia de reduccié de
I'ambit de 'autonomia politica, que ha defraudat les expectatives, legitimes, que
s’havien dipositat en les previsions constitucionals i estatutaries originaries, avui
probablement no faria falta parlar de la necessitat de garantir la integritat de les
competencies autonomiques.

Per tant, del que es tracta és de tapar escletxes i de donar garanties a 'auto-
nomia politica, perd no d’impedir la intervencié de I'Estat quan aquesta estigui
justificada. En tot cas, la Constitucié continua reservant a I'Estat competencies
de caracter horitzontal i transversal, i el Tribunal Constitucional segueix sent
lintérpret suprem de la Constitucié i de 'ordre competencial. Perod almenys po-
dran actuar, tant UEstat en I'exercici de les seves competencies com el Tribunal
Constitucional en la resoluci6 dels conflictes que se li presentin, sobre la base
d’una delimitacié més clara, més precisa i més detallada de les competeéncies i de
les responsabilitats que incumbeixen a cada part.

41. Alaseva obra Las potestades legislativas de las comunidades autonomas, op. cit.
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5. Apel-lar als drets historics

Lobjectiu que es persegueix mitjangant 'estratégia examinada en I'apartat an-
terior es pot pensar que és també possible d’assolir a través del reconeixement
d’uns drets historics a favor de Catalunya, que trobarien el seu emparament en
la disposicié addicional primera de la Constitucié. Aquests drets historics, que
tindrien I'origen en 'autogovern de Catalunya que va ser abolit pel Decret de
Nova Planta de 1716, justificarien un tractament especial per a Catalunya en
matéria competencial (entre d’altres), que podria donar satisfacci6 tant a I'aspi-
racié d’incrementar algunes competéncies en certs ambits, com també de mo-
dular-ne el contingut funcional en altres, garantint aixi 'espai d’autonomia de
la Generalitat enfront de possibles intervencions per part de I'Estat.

La possible apel-laci¢ als drets historics s’ha plantejat en ’'ambit academic*?
i també en ’'ambit politic en el procés d’elaboracié de la proposta de reforma de
I’Estatut com a estratégia complementaria a la de la concreci6 dels titols com-
petencials, i aixi va arribar a figurar en el text del Dictamen de la Comissié del
Parlament de Catalunya.®

Lapel-lacié als drets historics presenta, sens dubte, algunes dificultats con-
siderables si el que es pretén es donar-los un sentit juridic (i no sols politic legi-
timador) i extraure’n, per tant, conseqiiéncies practiques directes en materia de
competencies o d’altres (com el finangament, el réegim lingtistic o organitzaci6
local). I aquestes dificultats versen, en primer lloc, sobre la identificacié concre-
ta d’aquests drets avui (perque, naturalment, el que no poden significar és una
pretensié de recuperar les mateixes institucions d’autogovern anteriors a 1716);
en segon llog, les dificultats es presenten per determinar-ne els efectes juridics
(per cenyir-ho només a 'ambit competencial, podrien servir per ampliar les
competencies de la Generalitat a ambits que la Constitucio situa sota la com-

42. Vegeu 'obra de J. Ferret, Catalunya i els drets historics, Barcelona, IEA, 2001, en que es plante-
ja per primera vegada, almenys fins on jo sé, la possibilitat de 'aplicaci6 a Catalunya de la disposi-
ci6 addicional primera de la Constitucio, i 'apel-laci6 consegiient als drets historics per justificar
determinades millores en 'autogovern, entre les quals figuren algunes de caracter competencial.

43. Especialment en larticle 5 i, sobretot, en la disposici6 addicional primera del Dictamen de la
Comissi6é (BOPC, 213, d’1 d’agost de 2005), que recullen essencialment les posicions expressades
en els vots particulars a I'Informe de la ponéncia dels grups parlamentaris de Convergencia i Unié
i d’Esquerra Republicana de Catalunya (BOPC 208, d’11 de juliol de 2005, esp. pag. 68 i seg., 1 86
187).
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petencia exclusiva de I'Estat?, o podrien justificar que el contingut funcional de
les competencies de la Generalitat fos diferent del de la resta de comunitats
autdonomes per al mateix tipus de competencia, com per exemple les bases?); i,
finalment, hi ha també dificultats per a I'aplicaci6 constitucional a Catalunya,
ates que la disposicié addicional primera de la Constitucio els refereix especial-
ment als «territoris forals», que en els debats constituents es van identificar amb
el Pais Basc i Navarra.**

Sobre totes aquestes qiiestions es podria debatre. Pero després del Dicta-
men del Consell Consultiu de la Generalitat, de 5 de setembre de 2005,* sobre
la proposta d’Estatut, cal preguntar-se si, almenys durant un bon temps, val
la pena fer esforcos per intentar esbrinar si 'apel-lacié als drets historics pot tenir
una projeccié una mica més amplia que la merament legitimadora en termes
politics. El Consell Consultiu, en efecte, considera que la disposicié addicional
primera de la Constitucié només és aplicable als territoris del Pais Basc i de Na-
varra (fonament II, pag. 13) i que de la possible menci6 dels drets historics al
text de ’Estatut no se’n pot derivar cap conseqiiencia immediata i concreta, més
enlla del seu valor simbolic i, en tot cas, interpretatiu, com succeeix, segons el
mateix Consell, amb la menci6 als drets historics que conté I'Estatut d’Aragd
(fonament I, pag. 131 14).

Amb aquesta posici6 per part de la més alta institucié consultiva de la Ge-
neralitat sembla dificil, en efecte, que pugui defensar-se amb eficacia i tenir exit,
almenys en el futur previsible, una estrategia que pretengui estendre I'aplicacié
de la disposicié addicional primera de la Constitucié a Catalunya i derivar dels
drets historics conseqtiencies juridiques concretes en 'ambit de les competen-
cies, el finangament o qualsevol altre.

6. Definir els poders del centre a la Constitucio
I, finalment, cal plantejar la possibilitat d’'una tercera estratégia per garantir la

integritat de les competencies de la Generalitat i lespai de la seva autonomia
politica, que consistiria a definir a la Constitucid, directament i de manera ex-

44. Vegeu les referéncies a J. Ferret, op. cit., pag. 28 i seg.

45. Publicat al BOPC num. 217, de 6 de setembre de 2005.
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clusiva, els poders de I'Estat, i atribuir la resta a les comunitats autonomes.
Aquesta alternativa, malgrat que s’ha plantejat en alguns ambits, no ha estat
proposada formalment per cap instancia politica, i sembla més aviat exclosa del
debat actual i, sobretot, de 'agenda del Govern sobre la reforma constitucional,
que, en mateéria autonomica, es limita a denominar les comunitats autonomes
en el text de la Constitucio i a la reforma del Senat.* I malgrat que aquestes re-
formes constitucionals projectades, i especialment la primera, tinguin un calat i
unes implicacions bastant més grans del que puguin aparentar en un primer
moment, no sembla que hagin d’afectar els elements constitucionals basics que
caracteritzen avui la distribucié de competencies entre I'Estat i les comunitats
autonomes, entre els quals figuren de manera destacada els estatuts d’autono-
mia i la funci6 constitucional que desenvolupen, com s’ha indicat abans. Aix0,
no obstant, no és cap obstacle per plantejar, en un terreny merament académic,
aquesta altra alternativa.

Lalternativa de definir constitucionalment els poders del centre i atribuir
la competencia residual a les comunitats autonomes (assegurant que aquesta
atribuci6 a I'Estat deixa un espai adequat i suficient per a 'autonomia de les co-
munitats, com es dira després), és I'alternativa genuinament federal de desenvo-
lupament de I’Estat autonomic, pero trenca la construccié que fins ara s’ha se-
guit, basada precisament en la definicié dels poders de les entitats territorials de
govern. Els estats federals segueixen, en efecte, la logica de la definicié dels po-
ders del centre, i deixen després la resta de Pespai (també quant a organitzacié
institucional interna) a la disposicié de les entitats territorials, que per aixo po-
den aprovar constitucions de manera directa i unilateral (que han de respectar
pero la constitucié federal, que té preferencia sobre totes les altres, segons una
altra regla basica del federalisme). L'Estat autonomic construit a Espanya fins
ara segueix la logica inversa: definir els poders de les entitats territorials (i no
només quant a les seves competencies, sin6 també quant a la seva organitzaci6
interna): i ates que I’Estat resulta Obviament afectat per aquesta definicio, té una
intervenci6 decisiva en els estatuts d’autonomia, aquestes normes tan peculiars,
que sén —i només poden ser, atesa la funci6 que realitzen— normes estatals.

El problema d’aquesta logica, a més d’una ingeréncia quasi consubstancial
en I'ambit de l'organitzacié interna de les comunitats autonomes (que tindra
46. Consulta del Govern al Consell d’Estat de 4 de mar¢ de 2005, sobre la reforma de la Constitucio.
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una intensitat directament proporcional a Pextensié amb que I'Estatut tracti
aquesta qiesti6 i d’altres de caracter merament intern de la comunitat), és que
I'Estat acaba sent com les restes del que queda després d’haver atorgat com-
petencies a les comunitats autdnomes o almenys corre el risc de semblar-ho.
I aquesta perspectiva, naturalment, no només incomoda 'Estat sin6 que Iafe-
bleix i el col-loca en una posici6 defensiva que, precisament per aixo, pot origi-
nar a vegades reaccions excessives, desproporcionades o inadequades.

Lopci6 de fixar els poders de I'Estat directament a la Constitucié proba-
blement hauria d’anar acompanyada d’un reconeixement constitucional d’al-
gunes singularitats que afecten algunes comunitats autonomes, de manera que
el seu estatut especial en alguns aspectes disposés d’una garantia constitucional.
Si els estatuts d’autonomia, arribat el cas, desapareguessin o perdessin la funcié
constitucional, els nivells especifics d’autogovern o la posicié particular d’algu-
nes comunitats, recollides als respectius estatuts d’autonomia, haurien de passar
a la Constitucié. No fer-ho seria atorgar a aquesta operacié una virtualitat ho-
mogeneitzadora, que no només no li és consubstancial siné que implicaria que
el sistema perdria la capacitat d’adaptar-se a les diverses situacions existents,
també pel que fa a la voluntat d’autogovern. Definicié dels poders del centre
i previsi6 constitucional de la posici6 particular d’algunes comunitats son els
aspectes essencials d’aquesta nova i possible estrategia.

El canvi de logica que s’ha indicat, que permeti un debat obert i clar sobre
quins son els poders que avui necessita un Estat modern, efica¢, democratic i
que participa activament en el procés de construccié europea, i sobre quina és la
posicié peculiar que en alguns aspectes ocupen algunes comunitats, implica un
canvi del paradigma autonomic actual. Naturalment, no és impossible, i fins i
tot es podria considerar que, en una perspectiva a llarg termini, pot constituir
un punt d’arribada desitjable i fins i tot necessari. Pero no sembla que avui sigui
una opcié viable, preparada i a punt per ser utilitzada com a alternativa a la re-
forma estatutaria.
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Lexperiéncia del desenvolupament de I'au-
tonomia al llarg dels darrers 25 anys mostra
una reduccié notable de les competencies de
la Generalitat respecte de les expectatives ini-
cials i un procés persistent d’erosio, per di-
verses vies, que ha limitat la qualitat de I'au-
tonomia politica. La interpretacié que I'Estat
ha fet de la seva competencia per establir les
bases, sancionada en gran part pel Tribunal
Constitucional, I'as abusiu del concepte
d’interes general, sota diverses formulacions,
juntament amb el caracter expansiu dels ti-
tols competencials de caracter horitzontal,
com ara els relatius a 'ordenacié general de
I'economia o la igualtat en les condicions ba-
siques d’exercici de drets, entre altres motius,
estan en la base d’aquest procés d’erosié de
l'autonomia politica.

Per recuperar, o assolir, la integritat de les
competencies autonomiques, per garantir la
qualitat de 'autonomia politica i establir un
ambit ben delimitat de responsabilitat i per

evitar que 'autonomia es degradi, sotmesa
com esta a les nombroses i molt poderoses
pressions centralitzadores que hi ha actual-
ment, es poden dissenyar estrategies diver-
ses, que poden estar amb més o menys con-
sonancia amb el paradigma autonomic de
delimitacié de poders.

Larticle examina tres d’aquestes estrategies
possibles (la garantia estatutaria de la inte-
gritat de les competéncies autonomiques;
I'apel-laci6 als drets historics i la determina-
cié dels poders del centre), i fa una analisi
més detallada de la primera, que és per la
qual ha optat la Proposta de reforma de I'Es-
tatut d’autonomia aprovada pel Parlament
de Catalunya i presentada a les Corts Gene-
rals. En aquest sentit, s’examinen els ele-
ments principals d’aquesta estrategia, que
s’ha denominat el blindatge de les competen-
cies, 1 es fan diverses consideracions sobre la
seva viabilitat i alguns dels problemes o difi-
cultats que planteja.

Paraules clau: comunitats autdbnomes; competencies; autonomia territorial; federalisme.
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La experiencia del desarrollo de la autono-
mia alo largo de los dltimos 25 anos pone de
manifiesto una reduccién notable de las
competencias de la Generalidad en relacién
con las expectativas iniciales y un proceso
persistente de erosién, por diversas vias, que
ha limitado la calidad de la autonomia poli-
tica. La interpretacion que el Estado ha he-
cho de su competencia para establecer las
bases, sancionada en gran parte por el Tribu-
nal Constitucional, el uso abusivo del con-
cepto de interés general, bajo diversas for-
mulaciones, junto con el cardcter expansivo
de los titulos competenciales de caracter
horizontal, como por ejemplo los relativos a
la ordenacién general de la economia o la
igualdad en las condiciones bésicas de ejerci-
cio de derechos, entre otros motivos, se en-
cuentran en la base de este proceso de ero-
sién de la autonomia politica.

Para recuperar, o lograr, la integridad de las
competencias autonémicas, para garantizar la
calidad de la autonomia politica y establecer

un ambito bien delimitado de responsabili-
dad, y para evitar que la autonomia se degra-
de, sometida como se encuentra a numerosas
y muy poderosas presiones centralizadoras
que existen en la actualidad, se pueden dise-
flar varias estrategias, que pueden estar en
mads 0 menos consonancia con el paradigma
autondmico de delimitacién de poderes.

El articulo examina tres de estas estrategias
posibles (la garantia estatutaria de la integri-
dad de las competencias autondmicas; la
apelacion a los derechos histéricos y la deter-
minacién de los poderes del centro) y anali-
za mas detalladamente la primera, que es por
la que ha optado la Propuesta de reforma del
Estatuto de autonomfa aprobada por el Par-
lamento de Cataluna y presentada a las Cor-
tes Generales. En este sentido, se examinan
los principales elementos de esta estrategia,
que se ha denominado el blindaje de las com-
petencias, y se hacen varias consideraciones
sobre su viabilidad y sobre algunos de los
problemas o dificultades que plantea.
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The experience in the development of home
rule (autonomia) over the last 25 years
shows a notable reduction in the powers of
the Generalitat (Autonomous Government
of Catalonia) with respect to initial expecta-
tions and a persistent process of erosion
along various lines that has limited the qua-
lity of political autonomy. The central go-
vernment’s interpretation of its power to es-
tablish the ground rules, upheld to a large
extent by the Constitutional Court and the
abuse of the «general interest», in different
forms, together with the expansive nature of
horizontally oriented powers, such as for
example, those powers having to do with
running the economy or equality of condi-
tions for exercising one’s rights are all funda-
mental factors that have contributed to the
erosion of political autonomy.

To recover, or achieve, full powers for the au-
tonomous governing bodies, to guarantee
the quality of political autonomy and esta-
blish a clearly defined area of responsibility
and to avoid a deterioration of the level of

home rule, subject as it is to the many and
very powerful centralizing pressures that cu-
rrently exist, different strategies, having a
greater or lesser degree of consonance with
the delimitation of powers paradigm underl-
ying the autonomous government structure,
can be designed.

This article examines three of the possible
strategies (a guarantee through the statute of
autonomy of the integrity of the powers rela-
ted to home rule, the appeal to historical
rights, and the definition of the powers of
the central government), making a more de-
tailed analysis of the first strategy. The pro-
posal to reform the Statute of Autonomy
that has been passed by the Catalonian Par-
liament and presented to the Spanish Cortes
(the Parliament of Spain) opted precisely for
this first strategy. In this regard, the main
elements of the strategy, termed armor-pla-
ting powers, are examined, and various
considerations are put forward regarding its
viability and some of the problems or diffi-
culties it entails.
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