EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN DEFENSA
DE LA CONSTITUCION. (*)

EL MANTENIMIENTO DEL MODELO
COMPETENCIAL EN LA STC 31/2010,

SOBRE EL ESTATUTO DE CATALUNA

TOMAS DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI

«Nadie puede decirle al Tribunal cudles son sus limites, lo
cual no significa que no los tenga, sino que éstos son los que la
Constitucion dice que son, en unos términos cuyo sentido estable-
ce el propio Tribunal como intérprete supremo.»

F. TOMAS Y VALIENTE, «Constituciéon: Escritos de introduc-
cion histdrica», Marcial Pons, 1996.

1. INTRODUCCION.—II. EL OBJETIVO FUNDAMENTAL DE LA REFORMA ESTATUTARIA: EL DE-
NOMINADO BLINDAJE COMPETENCIAL.—III. jES CONSTITUCIONAL LA DEFINICION ESTATUTARIA
DEL ALCANCE DE LAS FUNCIONES O FACULTADES DEL ESTADO?: 1. Consideraciones generales
sobre la capacidad del Estatuto de Autonomia para definir el alcance de las funciones o facultades
del Estado. 2. Las competencias exclusivas. 3. Las competencias compartidas. 4. Las compe-
tencias ejecutivas. IV. jES CONSTITUCIONAL LA DEFINICION ESTATUTARIA DEL ALCANCE DE LAS
MATERIAS RESERVADAS CONSTITUCIONALMENTE AL ESTADO?—V. CONCLUSION.

I. INTRODUCCION

Finalmente, tras mas de tres afios de espera, el Tribunal Constitucional se ha
pronunciado acerca de la conformidad con la Constitucion del nuevo Estatuto
de Autonomia de Catalufia. Sin duda en el debe del Tribunal Constitucional
debe figurar tan inconcebible retraso, pero, sin embargo, son determinados as-
pectos incluidos en el haber los que merecen ser subrayados.

(*) Este estudio se ha realizado en el marco del Proyecto de Investigacion del Ministerio
de Ciencia e Innovacion «Las reformas de los sistemas descentralizados». Ref. DER2009-14235
cofinanciado con fondos FEDER.
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En las paginas que siguen no se trata de realizar un analisis pormenorizado
de todos aquellos aspectos contenidos en la STC 31/2010, de 28 de junio, pero
si de realizar un analisis en detalle de una de las cuestiones fundamentales que
alli se planteaban: la relativa a las caracteristicas del modelo espafiol de distri-
bucion de competencias. Caracteristicas, en buena medida, ya suficientemente
definidas por la anterior doctrina del propio Tribunal Constitucional, pero que,
precisamente, se hacia necesario bien confirmar, bien reconsiderar, pues el Es-
tatuto de Autonomia de Catalufia lo que proponia era un cambio radical de las
mismas.

Cambio en el modelo de distribucion de competencias fundamentado en la
idea de que un Estatuto de Autonomia puede imponer al Estado (1) y al Tribunal
Constitucional, al hilo de interpretar el alcance de las competencias atribuidas
a la Comunidad Auténoma, una concreta interpretacion del alcance de las com-
petencias reservadas constitucionalmente al Estado en el articulo 149.1 por ser
en este punto la Constitucion, se afirmaba, una norma abierta.

La STC 31/2010 no ha aceptado el envite y ha reafirmado su capacidad para
interpretar de manera definitiva el modelo de distribucién de competencias en
aquel aspecto que habria quedado cerrado, que no precisado, en la Constitucion:
la determinacién del alcance de las competencias reservadas al Estado por el
articulo 149.1 CE.

Hace ya algtin tiempo sefialaba Aragdn cémo nuestro Estado autonomico ha
sido construido, principalmente, por el Tribunal Constitucional a través de sus
sentencias; por ello lo calificé como «Estado jurisdiccional autonéomico» (2).

Las razones que explicarian este papel conformador del Tribunal Constitu-
cional serian varias: la inconcrecidon constitucional sobre el modelo territorial,
la escasa precision en algunos puntos de los propios Estatutos de Autonomia y
la complejidad del proceso y del mismo conjunto normativo en que éste ha veni-
do fraguando, pero seguramente habria que afnadir otra razén mas: de una forma

(1) Al participar el propio Estado en el proceso de adopcion seria una autoimposicion.

(2) ARAGON REYES, M., «;Estado jurisdiccional autonémico?», en Revista Vasca de Admi-
nistracion Publica, num. 16, 1986, pags. 7-12. Aragon se refiere fundamentalmente a la apertura
de modelo de distribucion de competencias como consecuencia de atribuir al Estado la delimi-
tacioén de las competencias cuando define lo basico. En este concreto punto Aragén, frente a la
conveniencia de un Estado jurisdiccional de Derecho en materia de derechos fundamentales como
formula para consolidar la libertad; no considera adecuada la férmula del Estado jurisdiccional
autondémico como solucion para consolidar la autonomia. Mas recientemente, sobre la aportacion
del Tribunal Constitucional a la construccion del Estado Autonomico, ARAGON REYES, M., «La
construccion del Estado Autonomico», Revista General de Derecho Constitucional, nim. 1, 2006,
y FERNANDEZ FARRERES. G., La contribucion del Tribunal Constitucional al Estado autondmico,
Madrid, Portal Derecho, 2005.
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u otra todos los estados descentralizados son en alguna medida estados juris-
diccionales descentralizados, pues en todos ellos es intrinseco a la distribucion
de competencias un cierto grado de vaguedad e imprecision en lo que se refiere
al alcance de las competencias reservadas al nivel central (3), imprecision que
coloca al 6rgano jurisdiccional al que se atribuye la posicion arbitral en un papel
conformador del sistema.

Tal es, sin lugar a dudas, el caso del Tribunal Supremo de los Estados Uni-
dos y reflejo de ello podria ser, por ejemplo, su reinterpretacion en los afos
treinta del siglo pasado de la Clausula de Comercio, del Tribunal Constitucional
Federal aleman con, por ejemplo, su reciente reinterpretacion de la cldusula de
las condiciones de vida equivalentes o el Tribunal de Justicia y su, por e¢jemplo,
amplia interpretacion de las competencias armonizadoras de la Unién. A cual-
quiera de dichos estados/sistemas politicos les seria, en alguna medida, aplica-
ble el calificativo de estados jurisdiccionales descentralizados al referirnos a
la capacidad que tienen los 6rganos jurisdiccionales de concretar en cada caso
el alcance de las competencias reservadas al centro politico por la respectiva
norma fundamental.

En cualquiera de los tres modelos referidos el alcance de las competencias
«constitucionalmente» reservadas al nivel central tiene un grado similar de va-
guedad o indeterminacion lo que implica la capacidad del respectivo organo
jurisdiccional de conformar el modelo al tener que interpretar su alcance.

La aceptacion de la idea que sustentaba la reciente reforma estatutaria cata-
lana se separaria de los modelos referidos y supondria el traslado de la capacidad
de interpretacion/conformacion del modelo de distribucion de competencias en
lo que se refiere al alcance de las competencias del Estado desde un o6rgano
jurisdiccional, el Tribunal Constitucional, a un érgano politico, el legislador
estatutario, en realidad a cada uno de los 17 legisladores estatutarios (4).

El Tribunal Constitucional ha rechazado de plano, en su STC 31/2010, la
idea que sustentaba la reforma estatutaria y ha reafirmado su posicion central
en la interpretacion del alcance de las competencias constitucionalmente reser-
vadas al Estado. No se puede compartir, entonces, la afirmacion realizada en

(3) Vaguedad o imprecision que es dificilmente evitable. Recuerda Biglino cémo en
McCulloch v. Maryland (1819) el Juez Marshall sefialaba que si la Constitucion detallase cuidado-
samente todas las subdivisiones a las que pueden dar lugar sus poderes y todas las formas en que
es posible ejercitarlos tendria la prolijidad de un codigo y dificilmente podria ser abarcada por la
mente humana. BIGLINO CAMPOS, P, Federalismo de integracion y de devolucion: el debate sobre
la competencia, CEPC, 2007, pag. 210.

(4) Recordemos que el Tribunal Constitucional en su STC 76/1983, de 5 de agosto, cegé la
via de la Ley de Armonizacion como mecanismo de concrecion del alcance de las competencias.
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el Informe sobre la STC 31/2010 encargado por el presidente de la Generalitat
a un Grupo de expertos en julio de 2010 (5) que sostiene que la STC 31/2010
ha debilitado la funcién del Estatuto dentro del bloque de la constitucionali-
dad, potenciando de este modo el papel del propio Tribunal Constitucional en
la interpretacion del sistema competencial, pues el Tribunal Constitucional ha
afirmado siempre la subordinacion del Estatuto de Autonomia a la Constitucién
dentro del bloque (6) sin jamas reconocérsele la facultad de interpretar el alcan-
ce de las competencias del Estado (7).

Antes de comenzar el andlisis de las cuestiones de fondo es necesario reali-
zar una serie de consideraciones previas en relacion con la STC 31/2010.

Desde un punto de vista formal lo primero que destaca de la lectura de la
STC 31/2010, también en lo referido a la cuestion competencial, es la claridad
argumental de la misma —independientemente de que se compartan o no los
argumentos—, maxime si la comparamos con algunas de las ultimas senten-
cias del Tribunal en asuntos capitales, que precisamente habian suscitado dudas
doctrinales, alguna precisamente en materia competencial (8), en relacién con
lo sostenido por el Alto Tribunal. Sin duda una de las razones que explican tal
claridad argumental, es la ausencia de continuas remisiones a la propia jurispru-
dencia del Tribunal.

La claridad argumental ha sido, sin embargo, acompafiada por la acusacion de
ser una sentencia en exceso interpretativa, pues apenas se declaran un puiiado de
preceptos nulos y se acude, sin embargo, a la interpretacion conforme de decenas
de ellos, interpretacion conforme que, sin embargo, no se lleva siempre al fallo.

(5) Informe sobre la STC que resuelve el recurso de inconstitucionalidad presentado por 50
diputados y senadores del Partido Popular contra el Estatuto de Autonomia de Catalufia. El grupo
de expertos, coordinado por la Sra. Laia Bonet, Secretaria del Gobierno de la Generalitat, estaba
integrado también por las siguientes personas: el Sr. Antoni Bayona, profesor de Derecho Admi-
nistrativo de la Universidad Pompeu Fabra; el Sr. Jaume Galofré, Director del Gabinete Juridico
de la Generalitat y el Sr. Carles Viver Pi-Sunyer, director del Instituto de Estudios Autonémicos.
También forman parte de él el Sr. Jaume Bosch, diputado de ICV-EUiA; el Sr. Francesc Homs,
diputado de CiU; el Sr. Miquel Iceta, diputado del PSC; el Sr. Josep Maria Pelegri, diputado de
CiU y el Sr. Joan Ridao, diputado de ERC en el Congreso de los Diputados.

(6) Por todas la STC 18/1982, FJ 1, en la que se afirma que los Estatutos «han de interpre-
tarse en el marco predeterminado por la Constitucion y, por lo tanto, la distribucion competencial
resultante ha de integrar como presupuesto las competencias que la Constitucion reconoce al Es-
tado».

(7) Sobre el bloque, RUBIO LLORENTE, E., «El bloque de la constitucionalidad», Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 27, 1989.

(8) Me refiero, precisamente, a la STC 247/2007, de 12 de diciembre, sobre la reforma del
Estatuto de la Comunidad Valenciana cuya interpretacion por la doctrina cientifica fue realmente
controvertida.
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Sin duda un replanteamiento tan radical de las caracteristicas del sistema
espafiol de distribucion de competencias como el propuesto en el Estatuto de
Autonomia podria haber motivado un mayor nimero de declaraciones de nuli-
dad, sin embargo, el Tribunal Constitucional, creemos que con buen criterio, ha
preferido contraponer a los preceptos interpretativos del Estatuto una sentencia
interpretativa que rechace la interpretacion alli propuesta.

Ello, puede generar ciertas paradojas como cuando el Tribunal Constitu-
cional afirma que los articulos 110, 111 y 112 EAC «no pretenden disciplinar
una cuestion ajena a la disponibilidad del legislador constituido como es la de-
finicion misma de qué sean las potestades legislativa, reglamentaria y ejecutiva
comprendidas en las competencias de las que puede ser titular la Comunidad
Auténoma de Catalufiay, cuando, precisamente, en el animo de los que aproba-
ron la reforma si estaba disciplinar tal cuestion. Ciertamente no es el animo de
los promotores de la norma, sino el propio tenor de la misma el que se somete a
control y es al texto estatutario al que se le debe dar una interpretacion confor-
me, compatible, eso si, con su literalidad.

Una cuestion importante que se ha suscitado ya es la relativa a la capacidad
que tiene el Tribunal Constitucional de vincular al resto de poderes publicos
con su interpretacion, sobre todo en relacion con aquellas partes en las que la
STC 31/2010 es desestimatoria y ademas incluye en los fundamentos juridicos
—pero no en el fallo— la interpretacion considerada conforme con la Consti-
tucion.

No podemos sino acoger en este punto la doctrina que considera que la
fuerza de obligar de las sentencias interpretativas naceria de la condicion del
Tribunal Constitucional como intérprete supremo de la constitucionalidad del
ordenamiento (9). Asi se desprende en nuestro ordenamiento juridico de los ar-
ticulos 1.1, 38.1, 61.3 y 40.2 de la LOTC y del articulo 5.1 de la LOPJ.

No obstante, parece considerarse por algunos que el hecho de no haber
reflejado en el fallo que determinados preceptos deben interpretarse de una
determinada forma para no incurrir en inconstitucionalidad impediria que la
interpretacion de los mismos realizada en los fundamentos juridicos, pero no
llevada al fallo, pueda tener un efecto vinculante. No puede compartirse tal
interpretacion, pues el efecto vinculante ha de quedar extendido a aquellos fun-
damentos de la sentencia que contengan los argumentos basicos para alcanzar el

(9) Ver GARRORENA MORALES, A., «Articulo 164», en el libro Comentarios a la Constitu-
cién Espaiiola de 1978, ALZAGA VILLAAMIL, O., EDERSA, 1996, pags. 375 y sigs., y el temprano
analisis de BOCANEGRA SIERRA, R., El valor de las sentencias del Tribunal Constitucional, Insti-
tuto de Estudios de Administracion Local, 1982.
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fallo, incluso aunque éste sea desestimatorio. Unicamente la eficacia vinculante
no alcanzara a los obiter dicta (en la practica inexistentes en la STC 31/2010),
es decir, a aquellos argumentos accesorios que no conforman la decision final,
pero si a la ratio decidendi e incluso dira el Tribunal Constitucional en su STC
6/1991 a aquel dictum argumentativo que se relaciona mas o menos lateralmen-
te con las razones decisivas del fallo (10).

Por otro lado, la utilizacién de la interpretacion conforme tiene ademas una
importante ventaja para el caso especifico de la caracterizacion del modelo de
distribuciéon de competencias y es que se puede utilizar para la reinterpretacion
de los demas Estatutos de Autonomia que no han sido recurridos, pero que
incluyen en su seno preceptos muy parecidos a los, ahora, interpretados en la
STC 31/2010.

Algun sector doctrinal ya ha denunciado (11) que la STC 31/2010 se habria
separado de la de la doctrina sentada en la STC 247/2007 (FFJJ 7 a 9) sobre
la reforma del Estatuto de la Comunidad Valenciana, pues dicha resolucion se
interpretd como declaratoria de la capacidad del Estatuto de Autonomia de deli-
mitar el contenido y alcance de las competencias del Estado (12). Sin embargo,

(10) Afirma la STC 6/1991 que «otra cosa es la incidencia que pueden tener en los términos
que luego se dira, las apreciaciones y estimaciones contenidas en los fundamentos juridicos de
las referidas Sentencias, ya que no puede ignorarse que los pronunciamientos o juicios internos
—expresion de una decision juridica sobre el problema concreto planteado— tienen una relevancia
en modo alguno desdefiable. En efecto, en la técnica de la aplicacion jurisdiccional del Derecho,
hay que realizar la pertinente matizacion en torno al llamado obiter dictum o a los dicta, designan-
dose asi a los argumentos adyacentes que coadyuvan, en mayor o menor medida, al fundamento
principal o ratio de la decision final o fallo. Porque una cosa es el puro dictum, «observacion al
pasar», no trascendente ni como argumento complementario, y otra el dictum argumentativo que
se relaciona mas o menos lateralmente con las razones decisivas del fallo. En este caso esos dicta
son opiniones del Juez o Tribunal con propia eficacia y si bien no integran la cosa juzgada (ésta
se configura en el fallo y su fundamento determinante), si valen como valoraciones juridicas del
Tribunal y constituyen, en cierto modo y buena medida, antecedentes dotados de auctoritas. Esta
interpretacion del Tribunal, en el ambito de su especifica competencia, constituye por ello regla
vinculante (arts. 164 CE, 38 LOTC) que, en concreto, los Jueces y Tribunales han de seguir a tenor
de lo dispuesto para ellos en el articulo 5.1 de la LOPJ».

(11) En el Informe sobre la STC 31/2010 por encargo del Presidente de la Generalitat o en
VIVER, C., «Efectos juridicos de la sentencia del Estatut», publicado en E/ Pais, 20/07/2010.

(12) Interpretacion sostenida por FERNANDEZ FARRERES, G., ;Hacia una nueva doctri-
na constitucional del Estado Autonémico? (Comentario a la STC247/2007, de 12 de diciembre,
sobre el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana), Civitas. 2008; TORNOS MAS, J.,
«La sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007 y el sistema constitucional de distribucion
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas», Revista d’estudis autonomics
i federals, nim. 7, 2008; MUNOZ MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho
Publico General, t. 111, La Organizacion Territorial del Estado. Las Administraciones Publicas,
Madrid, Tustel, 2009, y CARRILLO, M., «Las reformas de los Estatutos y del Titulo VIII», Ponen-
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tal lectura de la oscura STC 247/2007, sin perjuicio de haber quedado ya expli-
citamente desechada en la STC 31/2010, debe ser rechazada y hay elementos en
la propia sentencia de 2007 para hacerlo (13).

Precisamente merece ser resaltado el hecho de que la reinterpretacion de las
caracteristicas del sistema espafiol de distribucion de competencias que propo-
nia el Estatuto de Autonomia de Catalufa ha sido rechazada por la unanimidad
de los magistrados del Tribunal Constitucional en la STC 31/2010. Es cierto,
que para una minoria de los mismos la STC 31/2010 tenia que haber ido mas
lejos, pero ninguno de los diez magistrados participantes ha considerado cons-
titucional la técnica del denominado blindaje competencial.

II. EL OBJETIVO FUNDAMENTAL DE LA REFORMA ESTATUTARIA:
EL DENOMINADO BLINDAJE COMPETENCIAL

Uno de los propdsitos fundamentales que ha animado algunas de las ltimas
reformas estatutarias —y especificamente la catalana, pues asi se defendié en
el procedimiento de elaboracion de la misma por aquellos que la apoyaron—
habria sido el denominado blindaje competencial (14).

Blindaje de las competencias de la Comunidad Autonoma frente al riesgo
de que el Estado al ejercer las suyas pueda afectar a la capacidad de decision
autonomica que habria reconocido el Estatuto de 1979. En esta linea el Informe
sobre la Reforma del Estatuto elaborado por el Institut d’Estudis Autonomics
en el afio 2003 —cuyas concepciones serian a la postre recogidas en el Proyec-
to de reforma elaborado por el Parlamento de Catalufia— denunciaba que la
amplia lectura de los titulos competenciales estatales que habria realizado el
legislador estatal, con la aceptacion del Tribunal Constitucional, habia termina-

cia presentada en el Congreso Extraordinario de la Asociacion de Constitucionalistas de Esparia
«Treinta arios de Constituciony, Palacio del Senado, 22 y 23 de enero de 2009, pag. 5, http://www.
acoes.es/pdf/ACE09.pdf.

(13) ARAGON recuerda que cuando el parrafo conclusivo del FJ 10 de la STC 247/2007 afir-
ma que «los Estatutos de Autonomia no pueden impedir el despliegue completo de las funciones
propias de la competencia estatal regulada en el articulo 149.1 CE» se esta estableciendo que los
Estatutos de Autonomia no pueden delimitar las competencias exclusivas del Estado. ARAGON
REYES, M., «A propoésito de la critica de German Fernandez Farreres a la STC 247/2007», Revista
Espariola de Derecho Constitucional, num. 83, 2008, pags. 149-152, y QUADRA-SALCEDO JANINI,
T., «Interpretacion y determinacion del alcance de las competencias constitucionalmente reserva-
das al Estado», InDret, nam. 3, 2009, www.indret.com, pags. 10 y sigs.

(14) ALBERTI ROVIRA, E., «El blindaje de las competencias y la reforma estatutaria», Revis-
ta Catalana de Derecho Publico, nim. 31, 2005.
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do afectando a la capacidad efectiva de la Generalidad para decidir sus propias
politicas (15).

Ciertamente, la configuracion de algunas competencias estatales como am-
plios titulos de intervencion, por ser titulos transversales u horizontales o ser
titulos sobre lo basico, ha tenido repercusion sobre la capacidad autondémica de
adoptar decisiones propias en ejercicio de las competencias legislativas materia-
les atribuidas estatutariamente. Sin embargo, es necesario sefialar que ello no es
mas que una caracteristica del sistema de distribucion de competencias estable-
cido en la Constitucion —Ia cual junto a la atribucion de competencias definidas
materialmente ha reconocido al Estado competencias definidas en funcion de la
consecucion de amplios objetivos asi como competencias sobre lo basico— y
no un defecto o vicio en la operativa o funcionamiento del mismo (16).

Si bien este confesado proposito de blindar un ambito propio de decision de
la Comunidad Autonoma puede ser politicamente legitimo; sin embargo, lo que
se puso doctrinalmente en cuestion, desde un primer momento, no fue tanto la
eventual necesidad politica de una reforma de estas caracteristicas, que también,
sino la metodologia juridica concreta a través de la cual se pretendia realizar tal
blindaje en nuestro pais: a través de una mera reforma estatutaria (17).

En efecto, el blindaje, una mayor garantia del &mbito propio de decision de
la Comunidad Autéonoma, se pretendia conseguir a través, por un lado, de una

(15) Para Aragon «son los términos empleados en el articulo 149 CE los que hacen muy
dificil la concrecion del modelo de Estado compuesto, ya que no ofrecen una formula que permita
regular con un grado suficiente de certeza y estabilidad la distribucién territorial de competen-
ciasy. Concretamente se refiere a que la Constitucion «deja en manos de la legislacion basica
estatal la delimitacion de competencias», pues es en la determinacién de lo basico «donde mayor
laxitud tiene el Estado para ampliar o disminuir su competencia y, por lo mismo, para atribuir mas
0 menos competencia a las Comunidades Autdnomasy»; ARAGON REYES, M., Estudios de Derecho
Constitucional, 2.* ed., CEPC, 2009, pags. 772 y sigs.

(16) QUADRA-SALCEDO JANINI, T., Mercado nacional tinico y Constitucion, CEPC, 2008.

(17) Laidea de que algunas de las reformas estatutarias en curso y, especialmente, la cata-
lana comportan una reforma encubierta de la Constitucion se sefiald, por ejemplo, en los trabajos
de BALAGUER CALLEJON, E., «Comentario a la Reforma de los Estatutos de Autonomia de Car-
les Viver i Pi-Sunyer», en La Reforma de los Estatutos de Autonomia. Con especial referencia al
caso de Cataluiia, CEPC, 2005; TAJADURA TEJADA, J., «La reforma del Estatuto de Catalufia:
propuestas y limites», en La Reforma de los Estatutos de Autonomia. Con especial referencia
al caso de Cataluria, CEPC, 2005; ORTEGA, L., Reforma constitucional y reforma estatutaria,
Civitas, 2005; QUADRA-SALCEDO JANINIL, T. de la, «;Es el Estatuto una norma capaz de modular
el alcance de la legislacion basica del Estado?», Revista Espariola de Derecho Constitucional,
nim. 72, 2004; QUADRA-SALCEDO JANINI, T. de la, «La reforma de los Estatutos de Autonomia
y sus limites constitucionales. La imposibilidad de “blindar” las competencias autonémicas a
través de un mera reforma estatutaria», Cuadernos de Derecho Publico, nim. 24, 2005, o FER-
NANDEZ FARRERES, G., jHacia una nueva doctrina constitucional..., op. cit., 2008.
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mayor precision en el Estatuto de Autonomia del alcance de las funciones o fa-
cultades asignadas a la Comunidad Auténoma y, por otro, de una ampliaciéon o
desglose en el Estatuto de los ambitos materiales atribuidos a la misma (18).

La metodologia utilizada en el Estatuto de Autonomia de Cataluiia para lo-
grar el blindaje pretendido, reproducida luego, por cierto, en la reforma de otros
Estatutos de Autonomia, habria consistido, por tanto, en detallar el contenido y
alcance de cada competencia reconocida a la Generalitat tanto desde un punto
de vista funcional como material.

Asi, desde el punto de vista funcional, el Estatuto de Autonomia en sus
articulos 110 a 112 precisa el alcance de los conceptos de competencias exclu-
sivas, compartidas y ejecutivas, sefialando, por ejemplo, en qué medida incluye
cada uno de tales conceptos la potestad legislativa, la reglamentaria (19), la
funcion ejecutiva o caracterizando restrictivamente el alcance de la competencia
del Estado sobre las bases (20).

Desde el punto de vista material el Estatuto de Autonomia en sus articu-
los 116 y siguientes realiza una exhaustiva enumeracion de aquellas materias y
submaterias que se atribuyen a la Generalidad. El nuevo Estatuto pormenoriza
y desglosa en submaterias muchas de las materias hasta ahora atribuidas a la
Comunidad Auténoma.

Todo ello con el propdsito, mas o menos confesado, de determinar indi-
rectamente el alcance, funcional y material, de algunas de las competencias
reservadas al Estado en el articulo 149.1 CE (21).

(18) Asi, las competencias atribuidas no serian sino la proyeccion de una determinada facul-
tad o funcion sobre una concreta materia. ARROYO GIL, A., «Competencia versus prevalencia en
los Estados territorialmente descentralizados, con especial referencia al Estado autondmico espa-
fol», Revista Juridica de la Universidad Autonoma de Madrid, num. 20, 2010, pags. 200 y sigs.

(19) Asi, por ejemplo, y como desarrollaremos el articulo 112 del EAC establece que las
competencias ejecutivas de la Comunidad Auténoma incluyen la potestad reglamentaria autonomi-
ca de ejecucion de las leyes del Estado en contra de una consolidada doctrina del Tribunal Consti-
tucional que incluye en la competencia del Estado sobre la legislacion tal potestad reglamentaria y
deja a las Comunidades Autonomas solo potestad reglamentaria en materia organizativa.

(20) Las bases se caracterizan en el articulo 111 del EAC como principios 0 minimo comuin
normativo en normas con rango de ley en contra de una consolidada doctrina del Tribunal Cons-
titucional que afirma que la determinacion de lo basico no debe necesariamente circunscribirse a
la determinacion de meros principios por el Estado, ni debe necesariamente contenerse en normas
con rango de ley.

(21) Afirma VIVER, uno de los articuladores fundamentales de la propuesta de reforma, que
«la premisa de la que se parte en la propuesta de reforma catalana es la de que esta operacion
debe hacerse respetando escrupulosamente lo que la Constitucion ha establecido. Ello supone
que los Estatutos no pueden regular directamente el contenido de las competencias estatales, pero
si pueden condicionar su aplicabilidad o su eficacia territorial en el ambito de la CA al precisar
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En efecto, a través de los dos mecanismos referidos, la definicion del alcance
de las funciones y la definicion del alcance de las materias a través de su desglo-
se, se pretenderia vincular al propio Estado y al Tribunal Constitucional (22).

Al Estado, pues a partir de la entrada en vigor del Estatuto, no podria ejercer
sus competencias constitucionalmente reservadas de manera contradictoria con la
interpretacion indirecta del alcance de las mismas realizada en el nuevo Estatuto,
pues éste, se afirma por los promotores de la reforma, ya habria determinado cual,
de entre las distintas interpretaciones constitucionalmente posibles del alcance,
funcional y material, de una competencia estatal, es la «correcta» al definir el
alcance, funcional y material, de las competencias de la Comunidad Autonoma.

Y al Tribunal Constitucional, pues a partir de la entrada en vigor del Estatu-
to, seria la interpretacion que éste ultimo realice del alcance de las competencias
del Estado —siempre, claro, de que se trate realmente de una interpretacion de
las constitucionalmente posibles del alcance de una competencia estatal (23)—,
la que se le impondria al Tribunal Constitucional, forzandose, asi, la revocacion

el alcance de las competencias autonomicasy». VIVER I PI-SUNYER, C., «La Reforma de los Es-
tatutos de Autonomia», en La Reforma de los Estatutos de Autonomia. Con especial referencia
al caso de Cataluiia, CEPC, 2005, y VIVER I PI-SUNYER, C., «En defensa de los Estatutos de
Autonomia como normas juridicas delimitadoras de competencias. Contribucion a una polémica
juridico-constitucional», 15 de octubre de 2005. Ponencia en el IV Congreso de la Asociacion de
Constitucionalistas de Espaia. www.cuartocongresoace.com.

(22) Tal como recuerda Viver en el Estatuto se pretendia, en primer lugar, ampliar el conte-
nido material de las competencias exclusivas (ello es lo que hacian los arts. 116 y sigs. del EAC)
y, en segundo lugar, asegurar al maximo que en estos ambitos no penetraria el Estado a través de
sus competencias (ello es lo que se hacia en los arts. 110 a 112 del EAC). La idea que subyacia a
esta configuracion estatutaria era la de que las Cortes Generales reconocian que para asegurar los
intereses generales del Estado no tenian necesidad de extender sus competencias, especialmente
las basicas y «transversalesy, a los ambitos declarados exclusivos de la Generalidad. En el articu-
lo periodistico «Efectos juridicos de la sentencia...», op. cit.

(23) Toda la construccion trasladada al nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia, se fun-
damenta en la afirmacion de Viver de que, puesto que en nuestro ordenamiento la Constitucion al
atribuir al Estado sus competencias no las ha delimitado de forma completa y acabada, los Estatu-
tos pueden completar esa labor constitucional inacabada precisando el alcance de las competencias
autondmicas y con ello indirectamente el de las competencias estatales, pues la interpretacion,
entre las varias constitucionalmente posibles, que se hiciese en el Estatuto de Autonomia del al-
cance de las competencias del Estado vincularia al propio Estado y al Tribunal Constitucional,
blindandose asi el ambito propio de decision autondmico. Para Viver la Constitucion ha dejado
abiertas cuestiones tan trascendentales como, por ejemplo, el concepto de competencia basica
estatal, que es una de las categorias sobre las que pivota todo el sistema constitucional de distri-
bucion de competencias: ha dejado abiertos aspectos tan importantes como la determinacion de
si las bases son principios o reglas concretas; si deben contenerse en leyes o pueden establecerse
mediante reglamentos o simples actos administrativos; si son de aplicacion directa o para ello se
precisa la interposicion de la legislacion de desarrollo, etc.
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de aquella interpretacion del alcance de las competencias del Estado realizada
por la jurisprudencia constitucional que no coincida con la estatutaria (24).

La interpretacion indirecta en el Estatuto del alcance de las competencias
estatales supondria, entonces, que el Estatuto de Autonomia se constituiria en
una norma parametro para juzgar la validez no sélo de la actuacion de la Comu-
nidad Auténoma, sino también de la del Estado. De acuerdo con los sostenedo-
res de la reforma, si bien las competencias exclusivas del Estado se encuentran
enunciadas en la Constitucion, en el articulo 149.1 CE, la definicion, determi-
nacion o concrecion de su alcance, funcional y material, para cada Comunidad
Auténoma podria estar fijada en el Estatuto de Autonomia respectivo.

A la hora de actuar en ejercicio de sus competencias constitucionalmente
reservadas, el Estado se veria condicionado por la interpretacion que del alcan-
ce de las mismas se haya dado en el Estatuto de Autonomia. Se deberia, asi,
interpretar la Constitucion, en este punto, se afirma, abierta, de conformidad
con cada Estatuto de Autonomia que ha precisado para su respectivo ambito
territorial la norma fundamental al realizar, se afirma, una eleccion de una de las
interpretaciones constitucionalmente posibles de la misma. El Estado al ejercer
las competencias constitucionalmente atribuidas debera adecuarse a la interpre-
tacion del alcance de las mismas realizada en el Estatuto, pues en caso contrario
su actuacion no seria conforme con la Constitucion.

Asi, la idea fuerza que legitimaria la nueva norma estatutaria seria que los
Estatutos, al precisar y detallar el alcance funcional y material de las competen-
cias autonomicas, indirectamente modulan el alcance de las competencias esta-
tales en Catalufia, determinando asi la aplicabilidad o eficacia territorial de las
competencias estatales (25) y revocando la interpretacion que en su momento

Pero no solo respecto del alcance funcional de las bases la Constitucion ha dejado aspectos sin
cerrar; respecto de las materias competenciales el texto constitucional ha utilizado conceptos que
sin duda tienen un nucleo que no admite discusion en cuanto a las actividades publicas que deben
incluirse en €l, pero junto a ese nucleo existen ambitos de contenido difuso e indeterminado que fa-
cilmente se solapan entre materias competenciales colindantes y en los que, en consecuencia, resulta
problematico el encuadramiento de una actividad publica en una u otra competencia. VIVER 1 PI-
SUNYER, C., «La Reforma de los Estatutos...», op. cit., y «En defensa de los Estatutos...», op. cit.

(24) Senala Biglino que la nueva definicion de competencias y la minuciosa enumeracion de
las mismas se concibe como una manera de vincular la futura jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional, ya que se considera por los promotores de la reforma que este 6rgano no sélo esta
sometido a la Constitucion sino también al bloque de la constitucionalidad, del que forman parte
integrante los Estatutos de Autonomia. BIGLINO CAMPOS, P., Federalismo de integracion..., op.
cit., pag. 212.

(25) Considera Viver que el Estatuto de Autonomia puede condicionar la aplicabilidad o la
eficacia territorial de las competencias estatales pero no su validez ni su aplicabilidad fuera del
territorio autonoémico; en «La Reforma de los Estatutos...», op. cit.
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haya podido hacer la jurisprudencia constitucional del alcance de las competen-
cias del Estado en dicho territorio.

El Tribunal Constitucional se encontraria sujeto a la interpretacion que del
alcance de las competencias del Estado haga el bloque de la constitucionalidad
integrado por la Constitucion —en cuya aprobacion y reforma las CCAA no
juegan ningln papel— y los Estatutos que adaptan el marco general a cada te-
rritorio, con el acuerdo necesario entre el Estado y la Comunidad (26).

Asi se sostuvo por una parte de la doctrina y también por el Gobierno de la
Generalitat y por el Parlamento de Catalufia en sus respectivos escritos ante el Tri-
bunal Constitucional en los que defienden que el articulo 149.1 CE es un marco
abierto a la disponibilidad del legislador y que la atribucion estatutaria de compe-
tencias autonomicas implica necesariamente la delimitacion de las estatales (27).
Para el Parlamento de Cataluia y el Gobierno de la Generalitat la técnica utilizada
por el Estatuto al atribuir competencias a la Comunidad Auténoma atendiendo
tanto a criterios materiales como funcionales es perfectamente constitucional.

En opinidn de estas instituciones la doctrina constitucional establecida has-
ta el momento por el Tribunal Constitucional —por lo demas, insisten, asumida
y respetada en el Estatuto recurrido— no puede oponerse como un limite in-
franqueable y absoluto a la obra del nuevo legislador estatutario.

Frente a tal concepcion se considerd tempranamente por la doctrina (28)
que la argumentacion de los sostenedores del nuevo Estatuto partia de una pre-

(26) Asi lo sostiene ALBERTI ROVIRA, E., «El Estado de las Autonomias después de la STC
sobre el Estatuto de Catalufia», £/ Cronista del Estado Social y Democradtico de Derecho, num. 15,
2010, pag. 96.

(27) El Profesor Carrillo ha resumido en tres los argumentos del Parlamento de Catalufia
en defensa de la constitucionalidad de los preceptos estatutarios que modulan el alcance de las
competencias reservadas al Estado: «1) En primer lugar el cardcter abierto del Titulo VIII de la
Constitucion, que permite sostener que el Titulo VIII de la Constitucion no quedo cerrado por la
Norma Suprema ni tampoco fijé un criterio metodologico sobre la determinacion de las compe-
tencias. En este sentido la delimitacion material y funcional supone un esfuerzo para detallar unos
enunciados competenciales mas precisos y concretos en observancia del principio de seguridad
juridica (art. 9.3 CE); 2) el articulo 149.1 CE es un precepto abierto a la disponibilidad del legis-
lador estatuyente, como se desprende del principio dispositivo y del articulo 147.2.d) CE; 3) el
caracter vinculante de la jurisprudencia constitucional debe limitarse al ambito de los conflictos de
competencia, pero, no obstante, es preciso sefialar que la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal no tiene un valor absoluto ni inmutable». CARRILLO, M., «Las reformas de los Estatutos y del
Titulo VIII», Ponencia presentada en el Congreso Extraordinario de la Asociacion de Constitucio-
nalistas de Espania « Treinta arios de Constituciony, Palacio del Senado, 22 y 23 de enero de 2009,
pag. 5, http://www.acoes.es/pdf/ACE09.pdf.

(28)  Por todos, QUADRA-SALCEDO JANINI, T., «/Es el Estatuto una norma capaz...», op. cit.;
QUADRA-SALCEDO JANINI, T., «La reforma de los Estatutos de Autonomia...», op. cit.; QUADRA-
SALCEDO JANINI, T., «Interpretacion y determinacion del alcance...», op. cit.; SOLOZABAL ECHA-
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misa que no era correcta: la de que la Constitucion es abierta en la definicion
del alcance, funcional y material, de las competencias del Estado, apertura que
habilitaria al legislador, ordinario o estatutario, para concretar el alcance, fun-
cional y material, de las competencias reservadas constitucionalmente al Es-
tado (29).

En este punto consideramos que se incurre en el error de considerar que el
legislador estatal tendria la capacidad de determinar el alcance de las compe-
tencias directamente atribuidas por la Constitucion al Estado, el Estatuto, a la
postre ley del Estado, y por ello, debe poder hacer lo mismo. Sin embargo, la
argumentacion parte de una premisa que no es correcta en general, la de que
el legislador estatal al ejercer sus competencias directamente atribuidas en la

VARRIA, I. J., Tiempo de reformas. El Estado Autonémico en cuestion, Biblioteca Nueva, 2006;
JIMENEZ ASENSIO, R., «Reforma del Estatuto de Catalufia y ampliacion de competencias», Revista
Vasca de Administracion Publica, nim. 70, 2004; PEMAN GAVIN, J., «Sobre los limites de las re-
formas estatutarias: derechos historicos y estado de las autonomias. A propdsito de la Propuesta
de nuevo Estatuto aprobada por el Parlamento de Catalufia», Revista General de Derecho Adminis-
trativo, nim. 12, 2006, y ARAGON REYES, M., «La construccion del Estado...», op. cit., pags. 16
y sigs. LOPEZ BASAGUREN, A., «Trasformazioni dello Stato autonomistico e riforma dello Statuto
del Paese Basco: tra rottura ed “accomodamento” a convenienzay, en GAMBINO, Silvio (ed.), Re-
gionalismo e Statuti. Le riforme in Spagna e in Italia, Milano, Giuffre, 2008. «Transformaciones
del Estado Autonomico y Reforma del estatuto del Pais Vasco: entre ruptura y acomodacion con-
venientey, Diritto@Storia N. 7 — 2008 — Contributi//Autonomie-e-Riforme. Tras la STC 31/2010
especificamente los comentarios de FERNANDEZ FARRERES, G., «Las competencias de Catalufia
tras la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatut», y GARCIA ROCA, J., «De las com-
petencias en el Estatuto de Catalufia segtin la STC 31/2010, de 28 de junio: una primera lectura
integradora», ambos en el num. 15 del Cronista del Estados Social y Democratico de Derecho
sobre El Tribunal Constitucional y el Estatut, 2010.

(29) Tal como sefialo la doctrina en el sistema actual de distribucion de competencias el
alcance de aquellas competencias atribuidas al Estado por el articulo 149.1 es unico en todo el
territorio nacional. Ciertamente el Estado puede tener, ademas de las competencias atribuidas por
el articulo 149.1 —competencias que tienen el mismo alcance en todo el territorio nacional— de-
terminadas competencias solo en determinadas partes del territorio nacional como consecuencia
de no haber sido asumidas por los respectivos Estatutos pudiendo haberlo sido.

Ciertamente ello podria dar lugar a 17 bloques de la constitucionalidad distintos pero con una
caracteristica comun: una misma interpretacion en todo el territorio nacional del alcance de aque-
llas competencias atribuidas al Estado por el articulo 149.1.

Por el contrario la concepcion del proyecto de reforma del Estatuto de Cataluila supone el
establecimiento de 17 bloques de la constitucionalidad distintos con, ademas, 17 interpretaciones
distintas, en las diferentes partes del territorio nacional, del alcance de aquellas competencias
atribuidas al Estado por el articulo 149.1. En QUADRA-SALCEDO JANINI, T. de la, «La reforma de
los Estatutos...», op. cit., pags. 197 y sigs. En el mismo sentido, GARCIA ROCA, J., «El riesgo de
la generalizacion de las asimetrias en las reformas estatutarias y los limites al principios disposi-
tivo», en ORTEGA (coord.), La reforma del Estado Autonémico, CEPC, 2005, y SANZ PEREZ, A.,
Cuadernos Aranzadi del Tribunal Constitucional, nim. 18, 2006.
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Constitucion esta, al mismo tiempo, configurando el alcance de tales competen-
cias (tnicamente en el caso de lo basico el legislador estatal si determina el al-
cance de la competencia atribuida, pero en este caso la remision constitucional
es al legislador basico y no al estatutario) (30).

Por el contrario, se debe afirmar que el alcance de las competencias re-
servadas al Estado por el articulo 149.1 de la Constitucion esta configurado y
determinado por la propia norma fundamental. De la posible imprecision, que
no apertura, que pueda tener la Constitucion en la definicion del alcance de
las competencias atribuidas al Estado en el articulo 149.1 no es licito derivar
una remision del poder constituyente al propio legislador estatal, ordinario o
estatutario, para que concrete o interprete el alcance de las competencias a ¢l
atribuidas. La interpretacion definitiva de tales imprecisiones correspondera al
supremo intérprete de la Constitucion, al Tribunal Constitucional, al verificar,
por ejemplo, si una concreta regulacion estatal se ha excedido de la competencia
constitucionalmente reservada.

Asi, si bien los Estatutos forman parte del bloque de la constitucionalidad
por tener como funcién la delimitacion de competencias, los Estatutos no pue-
den realizar tal delimitacion en todos sus extremos. Los Estatutos unicamen-
te pueden completar y concretar la Constitucion en aquello que se encuentra
abierto: la determinacion del alcance de las competencias autondmicas y por
reflejo la determinacion del alcance de aquellas competencias estatales que en
virtud del articulo 149.3 (31) podrian ser atribuidas al Estado por no haberlo
sido a las Comunidades Auténomas; sin poder afectar, sin embargo, a aquello
que se encuentra constitucionalmente cerrado: las competencias que necesaria-
mente debe tener el Estado por asi establecerse en el articulo 149.1 de la Cons-
titucion (32). La condicion que tienen los Estatutos de normas pertenecientes

(30) Todo ello desarrollado en QUADRA-SALCEDO JANINI, T., «La reforma de los Estatu-
tos...», op. cit., pags. 189 y sigs. Por ello no se puede compartir totalmente la afirmacion de Viver
de que, tras la STC 31/2010, «la delimitacion de las competencias continuara quedando en la
practica a la libre disposicion del legislador estatal ordinario con el unico control del Tribunal que
ejercera utilizando como unico parametro para enjuiciar las decisiones estatales el texto abierto de
la Constituciony, pues el hecho de que exista tal control excluye, precisamente, que la delimitacion
de competencias quede a la libre disposicion del legislador. En el articulo periodistico «Efectos
juridicos de la sentencia...», op. cit.

(31) En este sentido recuerda Solozabal como a través de la reforma estatutaria puede pro-
cederse a una recuperacion de competencias que no eran de titularidad estatal dada su condicion
residual. SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., «El Estatuto de Autonomia ante el Tribunal Constitucio-
naly, Teoria y Realidad Constitucional, num. 24, 2009. pag. 189.

(32) Senala Aragon como la Constitucion opto por desconstitucionalizar la ordenacion terri-
torial s6lo parcialmente, pues la norma fundamental no contiene un remision en blanco al legisla-
dor para construir la forma territorial del Estado. ARAGON REYES, M., «<EL Estado autondémico:
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al bloque de constitucionalidad, consecuencia de su funcion delimitadora de
competencias, no les exime de estar sometidos plenamente a la Constitucion
en aquellos aspectos de la delimitacion competencial que la Constitucion no ha
dejado abiertos (33). Sin que pueda la imprecision de algunos preceptos consti-
tucionales confundirse con una apertura o una remision al legislador, ordinario
o estatutario, para que sea €l el que los interprete de manera definitiva, pues tal
funcion corresponderia al Tribunal Constitucional.

Unicamente en el supuesto de la atribucién al Estado de competencias sobre
lo basico si que existe una apertura constitucional y no una mera imprecision,
puesto que la determinacion del alcance de la competencia estatal sobre lo ba-
sico, y por reflejo del alcance de la competencia autondmica de desarrollo, co-
rresponde realizarla, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, en buena
medida al legislador estatal, pero al legislador estatal ordinario y no al estatuta-
rio, pues si no fuera asi no se garantizaria la funcion que cumplen las bases en
nuestro ordenamiento juridico (34).

(modelo indefinido o modelo inacabado?», Autonomies. Revista Catalana de Derecho Publico,
num. 20, 1995, luego incluido en el libro Estudios de Derecho Constitucional, 2.* ed., CEPC, 2009,
pags. 777 y sigs.

(33) Tal como senala Garcia de Enterria, «los Estatutos carecen de competencia para de-
limitar las competencias del Estado, por no ser ésta «materia estatutaria», tal como la misma es
definida con precision en el articulo 147 de la propia Constitucién». GARCIA DE ENTERRIA, E.,
«La significacion de las competencias exclusivas del Estado en el sistema autondmico», REDC,
num. 5, 1982, pag. 65.

(34) Nisiquiera en este supuesto de reserva al Estado de competencia sobre lo basico seria po-
sible admitir la posibilidad de que un Estatuto de Autonomia pudiese definir indirectamente el alcance
de lo basico al definir el alcance de las competencias autonomicas de desarrollo. En efecto, en el su-
puesto de la atribucion constitucional al Estado de la legislacion basica, el constituyente ha querido de
manera explicita que sea precisamente el legislador estatal basico el que realice en cada momento tal
delimitacion. Aceptar la inclusion de la delimitacion bases-desarrollo en el Estatuto de Autonomia su-
pondria, debido a la pluralidad de Estatutos y a la misma rigidez de la reforma estatutaria, desapoderar
al legislador estatal basico de su capacidad de determinar en cada momento de manera uniforme para
todo el Estado el alcance de lo basico. La determinacion de lo basico estaria reservada constitucional-
mente al legislador estatal, pero al legislador estatal no estatutario. En este punto si bien encontramos
una «apertura» de la Constitucion que requiere ser concretada mediante la accion de un poder consti-
tuido, tal poder constituido es el legislador estatal ordinario y no el legislador estatutario.

La razén de que tenga que ser el legislador estatal ordinario y no, por ejemplo, el legislador
estatutario el que determine el alcance o perimetro externo de lo basico y no inicamente su conte-
nido, no es otra que garantizar las dos funciones que cumplen las bases en nuestro ordenamiento
segun el Tribunal Constitucional: la primera es la de establecer un minimo comiin normativo en
todo el territorio nacional, la segunda es la de permitir la posibilidad de una cierta variacion del
alcance de las competencias estatales y por reflejo de las autondmicas en funcion de las circuns-
tancias politicas de cada momento. Algo que no seria posible si el alcance de las bases estu-
viera determinado estatutariamente. QUADRA-SALCEDO JANINI, T., «;Es el Estatuto...», op. cit.;
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Asi, los recurrentes alegaban en su escrito de interposicion que la definicion
de los tipos o clases de competencias y su contenido y alcance no puede ser
objeto de un Estatuto de Autonomia, ni es constitucionalmente admisible que
un Estatuto disponga sobre el contenido de las competencias del Estado. En su
opinidn, en la medida en que el Estatuto trata de sustituir las definiciones com-
petenciales que corresponde hacer a las leyes y tribunales, usurpa la funcion de
éstos y aspira a detentar en exclusiva el poder de definir las competencias, esto
es, la competencia de la competencia.

Establecidos los términos fundamentales del debate juridico, y sin perjuicio
de volver en las proximas paginas sobre algunos de los argumentos referidos, se
hace necesario ahora analizar como resuelve el Tribunal Constitucional la cues-
tion (35). Para ello diferenciaremos en nuestro analisis entre el examen que hace
la jurisprudencia constitucional de aquellos preceptos que pretenden definir el
alcance de las funciones o facultades de los diversos niveles territoriales y el
examen de aquellos preceptos que pretenden indirectamente definir el alcance
de las materias reservadas al Estado a través del desglose de las materias atri-
buidas a la Comunidad Auténoma.

II.  ¢ES CONSTITUCIONAL LA DEFINICION ESTATUTARIA DEL ALCANCE
DE LAS FUNCIONES O FACULTADES DEL ESTADO?

El Estatuto de Autonomia de Catalufia se refiere en su Titulo IV a las compe-
tencias atribuidas a la Generalidad. El Titulo IV se abre con un Capitulo I sobre
la tipologia de las competencias, en el que se definen las funciones o facultades
(legislativas, ejecutivas, sobre las bases...) que luego se proyectaran sobre una
concreta materia para constituir una competencia. De acuerdo con tal tipologia
se puede diferenciar entre competencias exclusivas (cuyo alcance se define en el
art. 110 EAC), competencias compartidas (cuyo alcance se define en el art. 111
EAC) y competencias ejecutivas (cuyo alcance se define en el art. 112 EAC).

QUADRA-SALCEDO JANINI, T., «La reforma de los Estatutos...», op. cit., pags. 18 y sigs, y MUNOZ
MACHADO, S., El problema de la vertebracion del Estado en Espaiia (del siglo XvilI al siglo XX1),
Madrid, 2006, pag. 182.

(35) Ya han comenzado a publicarse interesantes comentarios de la STC 31/2010. Por ejem-
plo, el nimero 15 del Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho «EI Tribunal Cons-
titucional y el Estatut», octubre de 2010; el nimero monografico de la Revista Catalana de Dret
Public, Especial Sentencia sobre el Estatut, septiembre de 2010 o los articulos de CARRERAS, F.,
«(Es constitucional el Estatuto de Catalufia?», y QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO,
«Paisaje después de la batallay, ambos en el num. 206 de Claves de la Razon Prdctica, 2010.
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La STC 31/2010 somete a interpretacion conforme los articulos que se re-
fieren a las competencias exclusivas (art. 110) y ejecutivas (art. 112) y, ademas
de interpretar, declara inconstitucional una parte de la definicion estatutaria de
competencia compartida (art. 111).

Es decir, los tres articulos fundamentales que se refieren a la tipologia de
competencias han quedado, de una forma u otra, afectados por la sentencia del
Alto Tribunal.

En este sentido, sefiala Viver que «las drasticas limitaciones impuestas por
la sentencia a las «definiciones» de las competencias tienen repercusion directa
en los 60 articulos que regulan las competencias concretas de la Generalitat, por
lo que la sentencia desactiva practicamente todas las novedades que pretendia
introducir el Estatuto en este ambitoy» (36).

Antes de analizar cada uno de los articulos referidos [110 EAC 2), 111
EAC 3) y 112 EAC 4)], el Tribunal Constitucional hace una serie de conside-
raciones generales sobre la capacidad del Estatuto de Autonomia para definir
el alcance de las funciones o facultades atribuidas a la Comunidad Auténoma
e indirectamente el alcance de las funciones o facultades reservadas al Esta-
do 1). Consideraciones que son plenamente trasladables, por cierto, a la hora de
analizar la capacidad del Estatuto de Autonomia para definir el alcance de las
materias atribuidas a la Comunidad Auténoma e indirectamente el alcance de
las materias reservadas al Estado.

1. Consideraciones generales sobre la capacidad del Estatuto de Autonomia
para definir el alcance de las funciones o facultades del Estado

La STC 31/2010, de 28 de junio, «excluye como cometido del Estatuto de
Autonomia la definicion de categorias constitucionalesy, pues de acuerdo con
la sentencia «esta limitacion es la que hace justicia a la naturaleza del Estatuto
de Autonomia, norma subordinada a la Constitucion, y la que define en tltimo
término la posicion institucional del Tribunal Constitucional como intérprete
supremo de aquélla». Entre dichas categorias excluidas de la definicion estatu-
taria «figuran el concepto, contenido y alcance de las funciones normativasy.

(36) En el articulo periodistico «Efectos juridicos de la sentencia...», op. cit. No puede, por
ello, sino compartirse el diagndstico realizado por el Informe sobre la STC 31/2010 del Grupo
de expertos por encargo del Presidente de la Generalitat de julio de 2010, que afirma que en «lo
relativo a la regulacion de la tipologia de competencias, la STC desactiva practicamente todas las
novedades que pretendia introducir el EAC (...) La situacion, en este ambito, queda en la practica
esencialmente como estaba antes de la reformay, pag. 21.
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Para el Tribunal Constitucional «qué sea legislar, administrar, ejecutar o juzgar;
cuales sean los términos de relacion entre las distintas funciones normativas y
los actos y disposiciones que resulten de su ejercicio... son cuestiones que, por
constitutivas del lenguaje en el que ha de entenderse la voluntad constituyente,
no pueden tener otra sede que la Constitucién formal, ni mas sentido que el
prescrito por su intérprete supremo (art. 1.1 LOTC)», que no es otro que el pro-
pio Tribunal Constitucional (37).

El Estatuto puede asi atribuir una competencia legislativa sobre una deter-
minada materia a la Comunidad Auténoma, pero, sin embargo, qué potesta-
des comprende la competencia legislativa frente a la competencia de ejecucion
serian, para el Tribunal Constitucional, «presupuestos de la definicién misma
del sistema en el que el Ordenamiento consiste» y, por tanto, se encontrarian
reservados a la Constitucion misma. Segun la sentencia, «no es otro, al cabo, el
sentido profundo de la diferencia entre el poder constituyente y el constituido ya
advertido en la STC 76/1983, de 5 de agosto» (38).

Una lectura poco atenta de la STC 31/2010 en este punto podria dar a en-
tender que el Alto Tribunal esta acogiendo una supuesta tacha de inconstitucio-
nalidad denunciada en su dia por la doctrina (39) y recogida por los recurrentes
en su escrito de interposicion del recurso de inconstitucionalidad: la de que el
Estatuto de Autonomia al interpretar el alcance, funcional y material, de las
competencias autonomicas y por reflejo de las del Estado seria una LOAPA
invertida.

Recordemos que en la STC 76/1983 sobre la LOAPA el Tribunal considerd
que el legislador ordinario no puede dictar normas meramente interpretativas,
incluso, afirmo, aunque coincidan con la interpretacion realizada por el pro-
pio Tribunal Constitucional en su jurisprudencia, «cuyo exclusivo objeto sea
precisar el unico sentido entre los varios posibles que deba atribuirse a un de-
terminado precepto constitucional, pues al reducir las distintas posibilidades o
alternativas del texto constitucional a una sola, completa de hecho la obra del
poder constituyente y se sitia funcionalmente en el mismo plano, cruzando al
hacerlo la linea divisoria entre el poder constituyente y los poderes constitui-
dos». En la STC 76/1983 el Tribunal Constitucional declaré la irrelevancia de
que la norma interpretativa dictada por el legislador reproduzca con exactitud la
doctrina contenida en anteriores sentencias del Tribunal Constitucional a la hora
de considerar la inconstitucionalidad de aquélla.

(37) FI57.
(38) FJ57.
(39) ORTEGA, L., Reforma constitucional y reforma estatutaria, Civitas, 2005.

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional
304 ISSN: 0211-5743, nam. 90, septiembre-diciembre (2010), pags. 287-334



EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN DEFENSA DE LA CONSTITUCION ~ TOMAS DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI

No podemos, sin embargo, considerar aplicable tal argumentacion al su-
puesto de un Estatuto de Autonomia, pues, como ya sostuvimos, a diferen-
cia de otras leyes que no pueden tener caracter meramente interpretativo, la
propia naturaleza del Estatuto relativiza la anterior afirmacion. Si admitimos
que el Estatuto tiene capacidad para concretar las competencias autondémicas
dentro del marco constitucional, como le reconoce el articulo 147.2.d) CE,
también deberiamos admitir que pueda incluir determinaciones sobre la arti-
culacion de las respectivas funciones mientras no vulneren la jurisprudencia
establecida por el Tribunal Constitucional en un concreto momento historico,
determinaciones que, sin embargo, no son vinculantes para el Tribunal Cons-
titucional (40).

Es esta ultima concepcion la que acoge la STC 31/2010, pues si bien es
cierto que el Tribunal Constitucional va a considerar, en primer lugar, que es
competencia privativa suya determinar el alcance, funcional y material, de las
competencias del Estado 1), ello no significa, en segundo lugar, la imposibi-
lidad de que el Estatuto reproduzca en su seno tal determinacion que, en todo
caso, no vinculara al Tribunal en el futuro 2).

1) EIl Tribunal Constitucional da dos razones para apuntalar su con-
cepcion en lo que se refiere a su competencia privativa para determinar el
alcance de las competencias desde el punto de vista funcional, la primera la
necesidad de dar una interpretacion homogénea en todo el territorio nacio-
nal del alcance de las funciones o facultades atribuidas respectivamente a
las Comunidades Auténomas y al Estado, interpretacion homogénea que se
pondria en riesgo si el alcance de las funciones o facultades se fijase en cada
uno de los Estatutos de Autonomia; la segunda la necesidad de permitir que
la interpretacion del alcance de las funciones o facultades se pueda acomo-
dar a los tiempos a través de la interpretacion privativa del propio Tribunal
Constitucional.

En lo que se refiere a la primera razon, el Tribunal Constitucional afirmara
que «es la necesidad de que las competencias cuya titularidad corresponde al
Estado central, que pueden no ser finalmente las mismas en relaciéon con cada
una de las Comunidades Auténomas —en razoén de las distintas atribuciones
competenciales verificadas en los diferentes Estatutos de Autonomia—, con-
sistan en facultades idénticas y se proyecten sobre las mismas realidades mate-
riales alli donde efectivamente correspondan al Estado, si no se quiere que éste
termine reducido a la impotencia ante la necesidad de arbitrar respecto de cada

(40) QUADRA-SALCEDO JANINL T., «;Es el Estatuto una norma capaz...», op. cit., pags. 157
y 158.
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Comunidad Auténoma, no sélo competencias distintas, sino también diversas
maneras de ser competente» (41).

En lo que se refiere a la segunda razon el Tribunal Constitucional conside-
rara que es un cometido privativo del propio Tribunal definir el alcance de las
funciones o facultades «en todo tiempo, por un principio elemental de defensa y
garantia de la Constitucion: el que la asegura frente a la infraccion y, en defecto
de reforma expresa, permite la acomodacién de su sentido a las circunstancias
del tiempo historico» (42).

Es, por tanto, el Tribunal Constitucional, en su condiciéon de intérprete su-
premo de la Constitucion, «el inico competente para la definicion auténtica —e
indiscutible— de las categorias y principios constitucionales. Ninguna norma
infraconstitucional, justamente por serlo, puede hacer las veces de poder cons-
tituyente prorrogado o sobrevenido, formalizando uno entre los varios sentidos
que pueda admitir una categoria constitucional. Ese cometido es privativo del
Tribunal Constitucionaly (43).

2) Una vez se ha afirmado en la sentencia la competencia privativa del Tri-
bunal Constitucional para interpretar las categorias constitucionales se plantea
en el FJ 58 de la sentencia la posible constitucionalidad de la inclusion de tales
categorias en el Estatuto cuando la definicion estatutaria del sentido y alcance
de las competencias mismas, y de las materias sobre las que se proyectan, sea
conforme con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional elaborada a lo largo
de casi treinta afios. Es decir, se plantea la compatibilidad con la norma supre-
ma de las reproducciones en el Estatuto de aquellas definiciones funcionales y
materiales elaboradas por la jurisprudencia constitucional (44).

(41) EnFJ57. Frente a ello FERRET considera que la ruptura de la uniformidad es un proble-
ma politico que no juridico. FERRET JACAS, J., «Estatutos de autonomia: funcion constitucional y
limites materiales», en Revista Catalana de Dret Public, nam. 31, 2005, pag. 14 y sigs. Sin embar-
20, la necesidad de que la interpretacion sea uniforme se deriva de haber atribuido la Constitucion
la interpretacion suprema de la misma al Tribunal Constitucional en aquellos elementos que no
han quedado remitidos al legislador para su determinacion. Tal es el caso del alcance, material y
funcional de las competencias del Estado.

(42) FJ57.

(43) FJ57.

(44) Para Balaguer «no es inconstitucional definir las categorias generales en el estatuto
aplicando criterios constitucionales. Tampoco lo es pormenorizar todo lo que se quiera las compe-
tencias siempre que no se incorporen submaterias o perfiles que corresponden constitucionalmente
al Estado». BALAGUER CALLEJON, E.,, «Las cuestiones competenciales en los actuales procesos de
reforma de los Estatutos de Autonomia, en Revista General de Derecho Constitucional. Reforma
de los Estatutos de Autonomia y pluralismo territorial. Reforma de los Estatutos de Autonomia y
pluralismo territorial, num. 1, 20006, pags. 42 y sigs.
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Para el Tribunal Constitucional que el Estatuto se acomode efectivamente
a las interpretaciones dadas en su jurisprudencia no resuelve las objeciones de
inconstitucionalidad, pues el problema no radicaria en el desconocimiento de
las competencias del Estado en el Estatuto, sino en la apropiacion de la funcion
interpretadora del Tribunal Constitucional, pues la formalizacién como volun-
tad legislativa en el Estatuto de Autonomia de la interpretacion jurisprudencial
dada por el Alto Tribunal «la desposee de la condicion que le es propia en tanto
que resultado del ejercicio de la funcion jurisdiccional reservada a este Tribunal
como intérprete supremo de las normas constitucionalesy. Para el Alto Tribunal
la determinacion del alcance de «las potestades seran siempre y solo las que se
deriven de la interpretacion de la Constitucion reservada a este Tribunal y, de no
mediar la oportuna reforma constitucional, su contenido y alcance no sera sino
el que eventualmente resulte de la propia evolucion de nuestra doctrinay (45).

Ello pareceria anticipar una declaracion de nulidad de todos aquellos pre-
ceptos estatutarios que recogen la descripcion del sentido y alcance de las
competencias e incluso de las materias sobre las que se proyectan aquéllas, in-
dependientemente de si tales definiciones coinciden con la jurisprudencia cons-
titucional consolidada, acogiendo asi la doctrina del propio Tribunal en la STC
76/1983, donde se declaro la irrelevancia de que la norma interpretativa, a la
hora de considerarla conforme con la Constitucion, reprodujese con exactitud la
doctrina contenida en anteriores sentencias del Tribunal Constitucional.

Sin embargo, ello no va a ser finalmente asi, pues el Tribunal Constitucional
en su STC 31/2010 va a admitir que el Estatuto de Autonomia contenga la des-
cripcion o definicion del sentido y alcance de las funciones —y, como veremos
en el apartado siguiente, la descripcion o definicion del sentido y alcance de las
materias sobre las que se proyectan aquéllas— siempre que se interprete que
tales definiciones tienen, de acuerdo con la sentencia, un sentido meramente
descriptivo o indicativo que en ningtin caso vincula de cara al futuro al Tribunal
Constitucional.

En efecto, para el Alto Tribunal «la exposicion ordenada y sistematica en un
Estatuto de Autonomia del conjunto de las potestades, facultades y funciones
que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, integran el contenido fun-
cional de las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma, seria licita
siempre que se considere que los Estatutos de Autonomia lo que estan haciendo
es relacionando sin definir, esto es, sin otro animo que el descriptivo una reali-
dad normativa que le es en si misma indisponible» (46).

(45) FJ58.
(46) FI58.
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Precisamente, surge en este punto una de las mayores discrepancias entre
los magistrados del Alto Tribunal reflejada en algunos de los votos particulares
a la sentencia. Asi el voto particular del Magistrado Conde denuncia que la
lectura de la sentencia en los fundamentos a los que nos acabamos de referir
(FFJJ 57 y 58) —en los que se afirma la competencia privativa del Tribunal
Constitucional para determinar el alcance de las competencias y se afirma que
el hecho de que el Estatuto se acomode efectivamente a las interpretaciones
dadas en su jurisprudencia no resuelve las objeciones de inconstitucionalidad,
por suponer la apropiacion de la funcion interpretadora del Tribunal Constitu-
cional— induce a pensar que en ellos se sientan las bases para la declaracién
de inconstitucionalidad de los articulos 110 a 112 por ser interpretaciones abs-
tractas de conceptos constitucionales, y por situarse en el lugar que constitucio-
nalmente corresponde al Tribunal Constitucional como intérprete supremo de
la Constitucion (aplicandose asi la doctrina de la STC 76/1983). El hecho de
que ello no sea finalmente asi, y de que se admita la inclusion en el Estatuto de
definiciones de las funciones constitucionales, le hace al Magistrado disidente
considerar que la sentencia es en este punto incoherente.

Para algunos de los magistrados disidentes la STC 31/2010 «desvirtta el
significado juridico ordenador de los preceptos, a base de convertirlos en una
mera descripcion sistematizada de la jurisprudencia de este Tribunal sobre el
sistema de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, sin que, seguin la sentencia, esa descripcion sistematizada pueda ser
vinculante para el Tribunal Constitucionaly.

Estos magistrados disidentes propugnarian, acogiendo, asi, la doctrina sen-
tada en la STC 76/1983 LOAPA, que a la hora de juzgar la constitucionalidad
de los preceptos estatutarios analizados fuese irrelevante que el contenido de
los mismos reproduzca o no con exactitud la doctrina contenida en anteriores
sentencias del Tribunal Constitucional.

Para el Tribunal Constitucional, por el contrario, las previsiones incluidas
en los articulos 110, 111 y 112 EAC, seran constitucionalmente aceptables en
la medida en que, «con la referida voluntad de descripcion y de sistema, se
acomoden a la construccién normativa y dogmatica que cabe deducir de su
jurisprudencia en cada momento historico, es decir, sin que su formalizacion
como expresion de la voluntad del legislador organico estatutario suponga un
cambio en su cualidad normativa, que sera siempre, de no mediar una reforma
expresa de la Constitucion, la propia del ejercicio de su jurisdiccion. Esto es,
sin que en modo alguno se sustraiga a este Tribunal la facultad de modificar
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o revisar en el futuro la doctrina ahora formalizada en los preceptos exami-
nados» (47).

No puede sino compartirse en este punto la argumentacion del Tribunal,
pues, como ya sostuvimos (48), la razon de que un Estatuto de Autonomia pue-
da contener una descripcion sistematizada de la jurisprudencia constitucional
susceptible, no obstante, de devenir contraria a la Constitucion si tal jurispru-
dencia variase en el futuro hay que buscarla en el hecho de que el legislador
estatutario para realizar la funcion de distribucion de competencias que la pro-
pia Constitucion le asigna en el articulo 147.2.d) debe necesariamente partir
de una interpretacion de la Constitucion (y, por tanto, de una interpretacion del
alcance, funcional o material, de las competencias reservadas al Estado en el
art. 149.1 CE), pero esa interpretacion que el Estatuto haga del alcance de las
competencias del Estado no le corresponde a aquél realizarla de manera defini-
tiva por lo que en ningun caso vinculara al Tribunal Constitucional. Ello supone
la posibilidad de que el Estatuto de Autonomia reproduzca la interpretacion
realizada en la jurisprudencia constitucional en un momento dado, o interprete,
de forma preliminar, el alcance de aquellas competencias reservadas al Estado
en el articulo 149.1 CE, pero no suficientemente precisadas. Pero esta reproduc-
cion/interpretacion, sin embargo, en ningtin caso puede suponer la delimitacion,
determinacion o concrecion definitiva de las mismas (49). No puede suponer la
fijacién de una interpretacion vinculante del alcance de la competencia estatal.

Los preceptos constitucionales imprecisos en el ambito de las competencias
constitucionalmente reservadas por el articulo 149.1 CE, consienten la inter-
pretacion preliminar o descriptiva, de acuerdo con la STC 31/2010, que de los
mismos haga el legislador estatutario, siempre que la misma sea respetuosa
con la interpretacion realizada por el Tribunal Constitucional en cada momento
historico, interpretacion que, sin embargo, no vincula juridicamente al Tribunal
Constitucional.

Como ya sostuvimos, la clave para entender que el Estatuto, en trance de
atribuir competencias a la Comunidad Auténoma, si pueda incluir una interpre-

(47) FJss.

(48) QUADRA-SALCEDO JANINL T., «Interpretacion y determinacion...», op. cit.

(49) En este sentido apunta Ferret Jacas que la cuestion de si un Estatuto puede contener la
interpretacion indirecta del alcance, funcional y material, de las competencias del Estado no es, por
tanto, de limites materiales de contenido, sino de contradiccion con una norma jerarquicamente
superior como es la Constitucion. Pero si el problema es de jerarquia y no de limites de contenido
competencial, no puede afirmarse la inconstitucionalidad, en todo caso, de la norma estatutaria
interpretadora del alcance de las competencias de las bases. Lo sera solamente cuando se oponga a
lo dispuesto por la Constitucion. FERRET JACAS, J., «Estatutos de autonomia...», op. cit., pag. 11.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, ntim. 90, septiembre-diciembre (2010), pags. 287-334 309



EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN DEFENSA DE LA CONSTITUCION ~ TOMAS DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI

tacion indirecta —siempre que se acomode a lo establecido en la jurisprudencia
constitucional— del alcance de las competencias del Estado, interpretacion no
vinculante para el Estado o para el Tribunal Constitucional, pero no pueda de-
terminar, concretar o delimitar de modo definitivo y vinculante el alcance de las
competencias del Estado, se encontraria en la diferencia entre dos conceptos:
el concepto de apertura y el concepto de indefinicién o imprecision de la Cons-
titucion.

La posibilidad de que los preceptos constitucionales puedan tener aparente-
mente varias lecturas puede ser expresion, en ocasiones, de que el poder cons-
tituyente ha atribuido al pueblo representado, al legislador, ordinario o estatu-
tario, la facultad de determinar en cada momento el alcance y contenido de un
determinado precepto constitucional, lo que supondria una apertura del texto
constitucional que debe ser completada o concretada por el poder constituido
que representa el pluralismo politico, pero en otras ocasiones aquella posibili-
dad puede ser, sin embargo, expresion de la funcion encomendada al juez cons-
titucional para que sea él el que interprete un precepto constitucional impreciso,
estableciendo asi un limite infranqueable para cualquier pluralismo (50).

La Constitucion puede haber querido, en ocasiones, que la precision de de-
terminados conceptos constitucionales abiertos sea realizada por el legislador,
que, por tanto, sera el encargado de dar una interpretacion entre las varias po-
sibles del concepto constitucional, interpretacion que por vincular al Tribunal
Constitucional, siempre que no sea absurda, supondra la determinacion del pro-
pio concepto constitucional por el legislador. Sin embargo, en otras ocasiones
la interpretacion de un concepto constitucional impreciso no es una cuestion de
interpretacion politica sino juridica y, por tanto, debe ser realizada, en ultima
instancia, por el Tribunal Constitucional al que no vinculara la interpretacion
que haya podido hacer el legislador.

Ello ocurre con naturalidad en el 4mbito de los derechos fundamenta-
les donde el Tribunal Constitucional, como intérprete supremo de la norma
fundamental, puede en su jurisprudencia ir puntualizando y afinando el con-
tenido de los derechos sin que se tenga que encontrar vinculado por aquellas
interpretaciones que de los mismos pueda hacer el legislador. Incluso, puede
ocurrir que una vez reproducida por el legislador la interpretacion jurispru-
dencial en relacion con la interpretacion de un derecho, aquélla cambie con

(50) De la posible imprecision que pueda tener la Constitucion en la definicion del alcance,
funcional o material, de las competencias reservadas al Estado en el articulo 149.1 CE no es licito
derivar una remision del poder constituyente al propio legislador estatal, ordinario o estatutario,
para que concrete el alcance concreto de las competencias a ¢l atribuidas.
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la consecuencia de que los preceptos contenidos en la ley devendrian incons-
titucionales.

No a otro supuesto se esta refiriendo la STC 31/2010 cuando considera lici-
ta la reproduccion en el Estatuto de la jurisprudencia constitucional en materia
de tipologia competencial «siempre que se considere que los Estatutos de Auto-
nomia lo que estan haciendo es relacionando sin definir, esto es, sin otro animo
que el descriptivo una realidad normativa que le es en si misma indisponible.

En el caso de que una ulterior jurisprudencia del propio Tribunal Constitu-
cional llegase a resultar inconciliable con el contenido de la norma estatutaria,
contenido que en su momento pudo ser plenamente concordante con la doctrina
del Alto Tribunal, se haria necesaria la adecuacion de aquellos preceptos con-
trarios a la nueva doctrina en el plazo mas breve posible. Adecuacion que co-
rrespondera realizar en virtud del principio de lealtad constitucional que obliga
a todos (STC 209/1990, FJ 4), al legislador estatutario o, en ultimo término y si
cabe su planteamiento, al Tribunal Constitucional a través de una eventual cues-
tidén de inconstitucionalidad, en todo caso, dificilmente concebible en lo que se
refiere a los preceptos competenciales, de cuya validez raramente dependera el
fallo del juez ordinario. Ciertamente, no seran muchos los supuestos en los que
no se pueda adecuar la nueva jurisprudencia y el contenido estatutario a través
de la interpretacion.

No se puede compartir, por tanto, la denuncia del voto particular de Delga-
do Barrio de que la STC 31/2010 utiliza «la extrafa figura de la inconstitucio-
nalidad sin nulidad, pero con ineficacia» (51).

Cuando la STC 31/2010 afirma que la definicion del alcance de las compe-
tencias en el Estatuto es descriptiva no esta afirmando que tales preceptos no
sean preceptos juridicos, o que sean preceptos ineficaces, lo que estd afirman-
do es que tales preceptos no vinculan al Tribunal Constitucional, exactamente
igual que no vincularia al Tribunal Constitucional, por ejemplo, la definicion del

(51) Para Delgado Barrio la Sentencia de 1a mayoria en su FJ 58 entiende que estos preceptos
«son una «exposicion ordenada y sistematican, «sin otro animo que el descriptivoy, del «cuerpo de
doctrina conformado a lo largo de tres décadas» por este Tribunal, y ello con la finalidad de evitar
la «incertidumbrey» que pueda existir para la «cognoscibilidad y reconocimiento» de tal doctrina,
con lo que se esta privando a estos preceptos de virtualidad juridica, pues es claro que esa virtua-
lidad no sera la propia de unos preceptos legales sino la de la doctrina jurisprudencial del Tribunal
Constitucional, que, naturalmente, éste podra modificar».

Para Delgado los preceptos que definen el alcance, funcional y material, de las competencias,
pasan a ser, con esta técnica de despojo de sentido normativo, un mero conjunto de pretensiones,
propdsitos, sugerencias o resumenes de jurisprudencia. En el mismo sentido FERNANDEZ FARRE-
RES, G., «Las competencias de Catalufia tras la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el
Estatuty, £/ Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, nim. 15, 2010, pag. 49.
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concepto de «tratos inhumanos y degradantes» incluida en una ley que en un
momento histdrico haya sido conforme con la jurisprudencia constitucional, si
la misma, la jurisprudencia, sufre modificaciones como consecuencia de su evo-
lucién natural o, por ejemplo, forzada por una nueva interpretacion del TEDH.

No se puede compartir, sin embargo, la razoén esgrimida por el Tribunal Cons-
titucional para permitir que un Estatuto de Autonomia pueda recoger una tipologia
de competencias cuyo alcance no vincula en ningun caso al intérprete supremo
de la Constitucién. En efecto, para el Tribunal Constitucional, la razén para per-
mitir la inclusion, meramente descriptiva, de la definicion del alcance funcional y
material de las competencias en la norma estatutaria seria el hecho de que la «in-
definicion del texto constitucional, unida a la inevitable dispersion de los criterios
constitucionales determinantes al respecto en un cuerpo de doctrina conformado
a lo largo de tres décadas, han deparado un cierto grado de incertidumbre en la
identificacion formal de las categorias y principios del modelo territorial del Esta-
do [...], pues, siendo cierto que unas y otros han sido objeto en ese tiempo de una
definicion jurisdiccional perfectamente acabada en su contenido sustantivo [...]
no lo es menos que la expresion formal de ese resultado adolece de las carencias
caracteristicas de toda obra jurisprudencial en términos de cognoscibilidad y re-
conocimiento por parte de la comunidad de sus destinatarios y obligadosy.

No creemos, sin embargo, que ésta sea la razon —la ausencia de cognosci-
bilidad de la jurisprudencia— para permitir que el Estatuto recoja la tipologia
de competencias, sino mas bien que es la propia Constitucion la que impone en
el articulo 147.2.d) que el Estatuto de Autonomia contenga las competencias
asumidas dentro del marco establecido en la Constitucion. Marco, este ultimo,
cuya interpretacion ultima corresponde al Tribunal Constitucional, pero que
puede ser necesario incluir, el propio marco, en el propio Estatuto, sin que por
ello, vincule en el futuro al Tribunal Constitucional.

Cuando se resalta en la STC 31/2010 el caracter descriptivo de los preceptos
estatutarios que recogen la tipologia competencial lo que se pretende sefialar es
que la interpretacion definitiva del alcance funcional de las competencias cons-
titucionalmente reservadas al Estado, corresponde al Tribunal Constitucional,
sin prejuicio de que tal interpretacion pueda incluirse en el Estatuto. Los pre-
ceptos estatutarios que recojan la definicion de las funciones o facultades son
normas juridicas que reflejan una realidad normativa que, sin embargo, le es en
si misma indisponible (52).

(52) En este sentido recuerda Solozabal que de no entenderse asi la interpretacion de la
Constitucion que realice en un momento dado el Tribunal Constitucional y se incorpore a un Esta-
tuto quedaria petrificada. En su opinion el Estatuto ni puede aspirar a una fijeza, que s6lo pueden
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La conclusion seria que el Tribunal Constitucional afirma que los preceptos
estatutarios referidos son descriptivos para manifestar su capacidad de realizar
la interpretacion suprema de la Constitucion. La razén de tener que afirmar algo,
en principio, tan obvio es refutar la idea que fundamenta la reforma estatutaria
en lo que se refiere a la distribucion de competencias. La idea de que el legis-
lador estatutario puede imponer al Tribunal Constitucional una interpretacion,
entre las varias constitucionalmente posibles, de las competencias reservadas
constitucionalmente al Estado por ser en este punto la Constitucion una norma
abierta. Frente a tal concepcion el Tribunal Constitucional reafirma su papel de
intérprete supremo de la Constitucidn, sin perjuicio de que la interpretacion que
realice de la norma fundamental en un momento dado pueda incluirse en un
Estatuto, sin que ello tenga caracter vinculante.

La interpretacion realizada en un momento dado en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional del alcance de las competencias directamente atribui-
das al Estado por la Constitucién inicamente puede ser modificada por el pro-
pio Tribunal Constitucional a través de una «revocacion» de su jurisprudencia o
mediante una nueva determinacion constitucional de las competencias retenidas
en exclusiva por el Estado, esto es, mediante una reforma de la Constitucion.

Una vez analizadas las consideraciones generales realizadas en la STC
31/2010, analizaremos lo afirmado por el Tribunal Constitucional en relacion
con el concepto de competencia exclusiva a), compartida b) y ejecutiva ¢), para
en un momento posterior referirnos a si puede el Estatuto contener la definicion
del alcance de las materias atribuidas.

2. Las competencias exclusivas

El articulo 110 del Estatuto, en su apartado 1, afirma que «corresponden a la
Generalitat, en el ambito de sus competencias exclusivas, de forma integra la po-
testad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion ejecutivay, anadiéndose
a continuacion que «corresponde tnicamente a la Generalitat el ejercicio de estas
potestades y funciones, mediante las cuales puede establecer politicas propias».

El objetivo del articulo 110 del Estatuto era asegurar al maximo la exclu-
sividad proclamada (53), imposibilitando que el Estado a través del ejercicio

tener la Constitucion y la interpretacion constitucional, ni puede hurtar de dinamismo a la interpre-
tacion llevada a cabo por la maxima instancia jurisdiccional. SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., «El
Estatuto de Cataluia ante..», op. cit., pag. 191.

(53) Informe sobre la STC 31/2010 encargado por el presidente de la Generalitat a un Grupo
de expertos de julio de 2010, pag. 21.
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de sus competencias pudiera afectar el ambito propio de decision autonomico
definido como exclusivo.

De acuerdo con la STC 31/2010 el articulo 110.1 EAC en su primera frase
se debe referir necesariamente al supuesto en el que la Comunidad Auténoma
tiene atribuidas «todas las potestades normativas y actos de ejecucion sobre una
materia determinada, sin que implique que se excluya la eventualidad —pre-
vista constitucionalmente y, por ello, legislativamente indisponible— de una
exclusividad competencial autondémica referida a las potestades normativas que
cabe ejercer sobre un sector de la realidad en el que también concurren potesta-
des exclusivas del Estado» (54).

En este punto la afirmacion estatutaria de que «corresponden a la Genera-
litat, en el ambito de sus competencias exclusivas, de forma integra la potestad
legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva» s6lo seria asumible
en aquellos supuestos en los que efectivamente la Generalidad tenga atribuidas
de forma integra tales facultades, esto es, la potestad legislativa, la potestad re-
glamentaria y la funcion ejecutiva sobre una determinada materia por no haber
la Constitucion reservado ninguna de estas facultades al Estado.

En el caso de que la Comunidad Auténoma tenga atribuidas en exclusiva
tan solo determinadas potestades normativas en relacion con una determinada
materia, la exclusividad se referird inicamente a tales potestades (55).

En lo que se refiere a la segunda frase del articulo 110.1 EAC cuando afirma
que «corresponde unicamente a la Generalitat el ejercicio de estas potestades y
funciones», el Tribunal Constitucional niega que el adverbio «unicamente» se
pueda interpretar en el sentido de que lo que denomina una eventual concurren-
cia de las competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma que se proyec-
tan sobre sectores de la realidad respecto de los que también tiene competencia
exclusiva el Estado, se pueda resolver en beneficio de la Generalitat.

Se hace presente en este punto de la STC 31/2010 una de las cuestiones
fundamentales en relacion con el sistema de distribucion de competencias es-
tablecido por nuestra Constitucién como es la posibilidad de que determina-
das normas del Estado adoptadas en ejercicio de competencias propias puedan
afectar a aquellas normas adoptadas por una Comunidad Autéonoma en ejercicio
de competencias, también, propias. Cuestion, que es la que se caracteriza, im-

(54) FJ59.

(55) El Alto Tribunal recuerda como «respetado el limite de las competencias reservadas al
Estado, las Comunidades Autéonomas pueden ser titulares exclusivas de cuantas potestades nor-
mativas y actos de ejecucion puedan tener por objeto la disciplina y ordenacion de las materias
atribuidas a su exclusiva competenciay.
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propiamente por el Tribunal Constitucional, bajo el concepto de concurrencia
de las competencias.

La cuestion se vuelve a suscitar cuando el Tribunal Constitucional afirma
que «el articulo 110 EAC no es contrario a la Constitucion en tanto que apli-
cable a supuestos de competencia material plena de la Comunidad Auténoma
y en cuanto no impide el ejercicio de las competencias exclusivas del Estado
ex articulo 149.1 CE, sea cuando éstas concurren con las autonéomicas sobre el
mismo espacio fisico u objeto juridico, sea cuando se trate de materias de com-
petencia compartida, cualquiera que sea la utilizacion de los términos «compe-
tencia exclusiva» o «competencias exclusivas» en los restantes preceptos del
Estatuto, sin que tampoco la expresion «en todo casoy, reiterada en el Estatuto
respecto de ambitos competenciales autonomicos, tenga otra virtualidad que la
meramente descriptiva ni impida, por si sola, el pleno y efectivo ejercicio de las
competencias estatales» (56).

Asimismo, se vuelve a plantear la cuestion de la concurrencia de competen-
cias al referirse el Tribunal Constitucional al segundo apartado del articulo 110
EAC que define al «Derecho cataldn en materia de las competencias exclusivas
de la Generalitat», como «el Derecho aplicable en su territorio con preferencia
sobre cualquier otro». Para el Tribunal Constitucional esa «preferencia» del De-
recho autonémico en materia de competencias exclusivas de la Generalitat no
debe interpretarse tampoco como impeditivo de la aplicacion del Derecho del
Estado emanado en virtud de sus competencias concurrentes.

En los parrafos arriba transcritos queda en todo momento claro que el Tri-
bunal Constitucional estd rechazando aquella interpretacion del articulo 110
EAC como un limite a la posibilidad de que el Estado, al ejercer sus competen-
cias, afecte al ambito propio de decision autondémico que era el proposito de los
sostenedores de la reforma y una de las razones que se daban para promover el
denominado blindaje (57).

Sin embargo, la cuestion que se debe responder es la de si tal afeccion de la
capacidad de decision autondmica por el ejercicio de las competencia estatales
es posible que se produzca en un sistema de distribucion de competencias como
el establecido por la Constitucion.

El bloque de constitucionalidad no ha previsto de manera expresa ningun
supuesto de competencias concurrentes, que se definirian por la atribucién de

(56) FJ59.

(57) Asilo entiende también el Informe sobre la STC 31/2010 encargado por el presidente de
la Generalitat a un Grupo de expertos de julio de 2010 cuando afirma que «la sentencia frustra el
cumplimiento del objetivo estatutario de ampliar el alcance material de las competencias exclusivas
y de garantizar que el Estado no ejercera competencias en las materias declaradas exclusivas».
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una misma facultad sobre un misma materia a los dos niveles territoriales simul-
taneamente, sino que bien se atribuyen en exclusiva al Estado o a las Comuni-
dades Autonomas todas las facultades sobre una materia, o bien se distribuyen
entre los dos niveles territoriales tales facultades segtin el esquema legislacion-
ejecucion o segun el esquema bases-desarrollo (58) que suponen la atribucién
en exclusiva al Estado de la competencia sobre la legislacion o sobre la legisla-
cion basica y a la Comunidad Auténoma la atribucion de la competencia sobre
la ejecucion o sobre el desarrollo normativo de las bases del Estado (59).

(A qué concurrencia competencial se esta refiriendo, entonces, en su sen-
tencia el Alto Tribunal?

Un importante sector doctrinal ha afirmado la posibilidad de que se pro-
duzca lo que se ha denominado una concurrencia material en el ejercicio de
las competencias de los diversos niveles territoriales como consecuencia de la
dificultad para realizar una clara distribucion de materias entre ellos (60).

A este supuesto parece referirse la STC 31/2010 cuado se refiere a la po-
sibilidad de que las competencias exclusivas del Estado puedan concurrir con
las exclusivas autondmicas sobre el mismo espacio fisico u objeto juridico. Asi,
parece diferenciarse en la STC 31/2010 entre las materias, que serian exclusivas

(58) De acuerdo con la STC 31/2010 «la prevision de que el Estado y las Comunidades
Autonomas puedan compartir un ambito material determinado en el ejercicio de diferentes potes-
tades y funciones es una de las caracteristicas tipicas del modelo territorial del Estado autonémico.
El concurso de dichas potestades y funciones sobre una misma materia se ordena en la Consti-
tucion, en términos de principio, bien atribuyendo al Estado central la competencia legislativa y
permitiendo la atribucion a las Comunidades Autonomas de las competencias de ejecucion, bien
confiando al primero el establecimiento de normas legales basicas y haciendo posible que las
Comunidades Autonomas desarrollen legislativamente dichas bases y sean titulares de las corres-
pondientes potestades de reglamentacion y ejecucion de la legalidad desarrolladax.

(59) Circunstancia ésta que llevo a De Otto a afirmar que la regla de prevalencia es de dudosa
utilidad en el ordenamiento espafiol en DE OTTOY PARDO, ., Derecho Constitucional. Sistema de
Fuentes, Ariel, 1989, pag. 282; LASAGABASTER HERRARTE, 1., Los principios de supletoriedad y
prevalencia del derecho estatal respecto al derecho autonomico, Civitas, 1991, pag. 40, y CARMO-
NA CONTRERAS, A. M., op. cit., pag. 143. No ocurre asi en el federalismo aleman donde es normal
la atribucién de competencias de manera concurrente. Sobre el federalismo aleman y sus ultimas
reformas véase los libros de ARROYO GIL, A., El federalismo aleman en la encrucijada, CEPC,
2006, y La reforma constitucional del federalismo aleman, Institut d’Estudis Autonomics, 2009.

(60) Para este sector doctrinal la realidad no puede repartirse como las porciones de una
tarta GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T. R., Curso de Derecho Administrativo, 9. ed.,
Civitas, 1999, pag. 341. La falta de perfeccion de cualquier reparto de competencias supondria que
cualquier modelo de distribucion territorial de competencias «tiene zonas oscuras, espacios abier-
tos para las interferencias de poderes, margenes a la ambigiiedad, dentro de los cuales es normal
conceder que todas las normas que se producen (estatales o autonémicas) son validas», MUNOZ
MACHADO, S., Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, vol. 1, Civitas, 1982, pag. 403.
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de cada nivel territorial, y el espacio fisico u objeto juridico sobre el que se pro-
yectan tales materias y en el que es posible que se dé la concurrencia.

La solucién a tal concurrencia pasaria por reconocer la prevalencia de la
norma estatal sobre la autondémica (61) lo que supondria asumir que el ejercicio
de las competencias materiales de las Comunidades Auténomas se pueda ver
afectado por el ejercicio de las competencias estatales.

Para Garcia de Enterria, en estos supuestos de concurrencia de competen-
cias materiales distintas, la aplicacion de la prevalencia de la norma estatal ten-
dria como efecto la aplicacion preferente de la norma estatal con la consiguiente
inaplicaciéon de la autondmica sin que ello suponga, en su opinion, la asigna-
cién de la materia al Estado, pues en lo supuestos de superposicion de titulos
no se resuelve el conflicto mediante la declaracion de invalidez de la norma
autonémica por haberse dictado sin tener competencia para ello, pues com-
petencia la tiene, sino que se resuelve mediante la inaplicabilidad de la norma
autonomica en virtud del principio de prevalencia. El principio de prevalencia
no serviria para establecer cudl es el nivel territorial competente para adoptar
una determinada regulacidn, sino que sirve para establecer cudl es la norma
aplicable cuando los diversos niveles territoriales han ejercido validamente sus
propias competencias, establecimiento de la norma aplicable que puede realizar
cualquier juez o tribunal (62) . En este caso, parece asumirse que la colision
de normas generada por el ejercicio de competencias materiales distintas que
confluyen sobre un mismo espacio fisico u objeto juridico se resuelve aplicando
la regla de prevalencia del derecho estatal por no tratarse propiamente de una
extralimitacion competencial sino de una colisiéon de normas validas.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha reconocido que «el consti-
tuyente ha previsto la coexistencia de titulos competenciales con incidencia en
un mismo espacio fisico» y ha resaltado que «es precisamente la posibilidad de
concurrencia de titulos competenciales sobre el mismo espacio lo que obliga a
buscar las formulas que en cada caso permitan su concreta articulacion» (63).
Formulas en principio de cooperacion y colaboracidon que permitan la optimiza-
cion del ejercicio de ambas competencias, pero sin perder de vista que en tltimo
extremo los conflictos que puedan surgir y no puedan ser solucionados median-
te tales formulas cooperativas deberan ser solucionados a través del principio
de prevalencia. Asi lo destaca el Tribunal Constitucional al considerar que en

(61) GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T. R., op. cit., pags. 336 y sigs., y TEJEDOR
BIELSA, J. C., La garantia constitucional de la unidad del ordenamiento en el Estado Autonémico.
Competencia, prevalencia y supletoriedad, Civitas, 2000, pags. 90 y sigs.

(62) GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T. R., «Curso de...», op. cit., pag. 343.

(63) STC 40/1998, FJ 30.
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caso de conflicto «la decision final correspondera al titular de la competencia
prevalentey, pues «el Estado no puede verse privado del ejercicio de sus com-
petencias exclusivas por la existencia de una competencia, aunque también sea
exclusiva, de una Comunidad Auténomay (64).

A la concurrencia anterior, derivada del ejercicio de competencias exclusi-
vas por parte de los dos niveles territoriales que dan lugar a regulaciones que al
proyectarse sobre el mismo espacio fisico u objeto juridico colisionan, viene a
sumarse los conflictos normativos generados por el ejercicio por el Estado de sus
competencias sobre lo basico, es decir las posibles colisiones producidas en el
ambito de las denominadas competencias compartidas. Aparentemente esta se-
gunda cuestion tendria una solucion sencilla, y diferente a la aplicado en el caso
de la concurrencia referida, pues el Estado al adoptar las bases delimita simul-
taneamente el alcance de su propia competencia y por reflejo del alcance de la
competencia autonoémica sobre el desarrollo de lo basico, por lo que la eventual
colisién que se pueda producir es un conflicto de competencias —que no de nor-
mas como era el caso anterior— que debe ser resuelto determinando la nulidad
de la norma vulneradora de la distribucion de competencias. La modificacion
de lo basico por el Estado en un momento dado puede afectar al alcance de las
competencias autondmicas de desarrollo, pero ello no supone que entre en juego
el principio de prevalencia del Derecho estatal y que se produzca el desplaza-
miento del Derecho autondomico en lo que se oponga al estatal. El principio de
prevalencia sélo entra en juego en los supuestos de colision de normas validas y,
sin embargo, cuando el Estado modifica lo basico lo que se produce es la sobre-

(64) SSTC 40/1998, FJ 30,y 56/1986, FJ 3.

El Tribunal Constitucional ha justificado la prevalencia del Derecho estatal sobre el autonémi-
co en los casos de concurrencia material sefialando que «cuando la Constitucion atribuye al Estado
una competencia exclusiva lo hace porque bajo la misma subyace —o, al menos, asi lo entiende
el constituyente— un interés general, interés que debe prevalecer sobre los intereses que puedan
tener otras entidades territoriales afectadas». STC 40/1998, FJ 30. El Tribunal Constitucional pa-
rece acoger en alguna medida la concepcion desarrollada por Garcia de Enterria que sefialaba
como las competencias exclusivas del Estado no son sino una derivacion de la clausula general de
indisolubilidad e indivisibilidad de la Nacion contenida en el articulo 2 de la CE. Lo cual le lleva a
considerar que tales competencias exclusivas tienen como funcion estructurar el conjunto y cons-
tituirse en factor de integracion supraterritorial, funcion de la que deriva precisamente el principio
de prevalencia del Derecho del Estado sobre el autonémico. GARCIA DE ENTERRIA, E., «La signi-
ficacion de las competencias...», op. cit., pags. 63 y sigs. Ciertamente el Tribunal en la sentencia
40/1998 trata de perfilar los contornos de la prevalencia sefialando que la prevalencia del Derecho
estatal solo se producira cuando la competencia se ejerza de manera legitima: es decir, cuando la
concreta medida que se adopte encaje, efectivamente, en el correspondiente titulo competencial,
cuando se haya acudido previamente a cauces cooperativos para escuchar a las entidades afectadas,
cuando la competencia autonémica no se limite mas de lo necesario, etc.».
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venida invalidez de la norma autonémica como consecuencia de la nueva delimi-
tacion competencial que produce la nueva normativa basica, pero no un proble-
ma de determinacion de la norma aplicable que unicamente se produce cuando
las dos normas son igualmente validas. Las normas autondémicas adoptadas en
ejercicio de una competencia de desarrollo de la legislacion basica del Estado
tienen como canon de su validez precisamente esa legislacion basica (65). Asi
se desprende de la jurisprudencia constitucional que ha afirmado «que la norma
autonomica que contradice la ley basica —material y formal— invade el &mbito
de la competencia estatal, incurriendo por ello en un vicio de incompetencia
vulnerador del orden constitucional de distribucion de competencias» (66).
Mientas que la concurrencia derivada del ejercicio de competencias exclusi-
vas por parte de los dos niveles territoriales se soluciona a través del principio de
prevalencia; las colisiones generadas por el ejercicio por el Estado de sus compe-
tencias sobre lo basico se solucionaria a través del principio de competencia.

(65) Para el Tribunal Constitucional «las leyes basicas, en la medida en que vienen a fijar el
alcance preciso del ambito en el que las Comunidades Auténomas pueden ejercitar legitimamente
sus competencia, operan como canon en el control de la constitucionalidad de las leyes autonomi-
cas», STC 163/1995, FJ 4. Por el contrario, en el supuesto de una concurrencia entre una norma
estatal dictada en ejercicio de una competencia exclusiva y una norma autonomica dictada en ejer-
cicio de una competencia exclusiva, no nos encontramos ante un conflicto de competencias, sino
de normas, pues las normas autondmicas no tienen como canon de su validez las normas estatales
dictadas en ejercicio de su propia competencia.

(66) STC 60/1993, FJ 1. No compartirian tal afirmacion ni la interpretacion realizada por
el Tribunal Constitucional los magistrados Jiménez de Parga, Delgado Barrio y Rodriguez-Zapata
que firman un voto particular en la STC 1/2003 en el que sostienen que «las colisiones entre leyes
autondmicas y leyes basicas estatales modificadas después de la aprobacion de aquéllas, pueden
y deben ser resueltas directamente [...] dando aplicacion a la normativa basica estatal, pues la le-
gislacion basica debe prevalecer sobre las leyes autonomicas que, a pesar de haber sido aprobadas
validamente en su momento, no resultan del ejercicio de competencias exclusivas —en sentido
estricto— de las Comunidades Auténomas, sino de competencias de “desarrollo legislativo” de las
bases del Estado, como era aqui el caso».

Afirma el voto particular que «esta conclusion se desprende no sélo de la logica relacion
existente entre competencias para establecer las bases y para desarrollarlas, sino de un precepto ex-
preso de la Constitucion: la ya citada clausula de prevalencia que, como es sabido, dispone que las
normas del Estado “prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las normas de las Comunidades Au-
ténomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas” (art. 149.3, inciso 3,
CE). Pero esta prevalencia no da lugar a la nulidad de la norma autonémica, que fue valida en el
momento de su aprobacion cuando las bases del Estado eran diferentes, sino a su inaplicacion, una
vez que las nuevas normas basicas del Estado despliegan su eficacia, comprimiendo o desplazando
a las de la Comunidad Auténoma que hasta entonces habian venido rigiendo sin macula alguna de
inconstitucionalidad».

En este mismo sentido RUBIO LLORENTE, E., «El Bloque de Constitucionalidad», en Estudios
sobre la Constitucion Espaniola Homenaje al Profesor Garcia de Enterria, vol. 1, 1991, pag. 120.
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Sin embargo, el uso indiscriminado por parte del Estado, con la acepta-
cion del Tribunal Constitucional, de determinadas competencias sobre lo basico
amenaza la conversion de las competencias exclusivas de las Comunidad Auto-
noma en competencias compartidas.

En efecto, la amplia interpretacion dada, por ejemplo, al alcance de la com-
petencia reservada al Estado por el articulo 149.1.13 sobre «las bases y coor-
dinacion de la planificacion general de la actividad economicay, hasta el pun-
to de haberla convertido en una competencia para la ordenacion general de la
economia, ha convertido en basica practicamente toda la regulacién econémica
del Estado y como consecuencia de ello, todo aquello que haya podido regular
una Comunidad Autonoma en ejercicio de sus competencias exclusivas deviene
inconstitucional por invadir las competencias del Estado. En materia econémica
no existirian, en la practica, competencias exclusivas de las Comunidades Auto-
nomas sino solo competencias de desarrollo de las bases dictadas por el Estado
en ejercicio del articulo 149.1.13 CE.

Ello supone que las regulaciones autonémicas, en principio dictadas en
ejercicio de competencias propias, que se opongan a las regulaciones del Es-
tado, dictadas en ejercicio de la competencia sobre las bases y coordinacion
de la planificacion general de la actividad econémica, son consideradas por lo
general nulas por inconstitucionalidad sobrevenida.

Tal consecuencia, gravemente distorsionadora de nuestro sistema de dis-
tribucion de competencias, puede ser evitada a través de una interpretacion
mas restrictiva del alcance de la competencia reservada al Estado por el articu-
lo 149.1.13 CE, tal y como exige su propia diccidn literal (67), que no supon-
dria, sin embargo, la privacion de la capacidad del Estado para intervenir en la
economia a través de otros titulos competenciales. En efecto el uso del articu-
lo 149.1.1 CE ha sido sefialado como mas razonable que el articulo 149.1.13 CE
para legitimar competencias estatales en &mbitos econdmicos y sociales(68).

(67) Muy critico con la amplia interpretacion del articulo 149.1.13 CE es CARRASCO DU-
RAN, M., El reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre la
actividad econémica, Valencia, Tirant lo Blanch, 2005.

(68) En esta linea se sittia el voto particular de Rubio Llorente a la STC 152/1988 de 20 de julio
que en el caso concreto propone la utilizacion del 149.1.1 frente al 149.1.13. Rubio denunciaba que
la amplia interpretacion dada por la jurisprudencia constitucional a la competencia del Estado para
regular las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdomica amenazaba
con «la ablacion total de las competencias autondmicas» en todos aquellos sectores susceptibles de
conectarse con la economia. Para el magistrado disidente la posibilidad de vincular cualquier aspecto
de la realidad con la economia haria de la competencia del articulo 149.1.13 CE, tal como era inter-
pretada por el Tribunal Constitucional, una competencia transversal practicamente ilimitada.
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El 149.1.1 CE supone en sus términos literales la reserva al Estado de una
amplia competencia horizontal, competencia que permite al Estado establecer
las condiciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de la actividad
econdmica, lo que se traduce en la capacidad del Estado de establecer una po-
litica unitaria en el ambito econdomico como consecuencia de tener atribuida la
garantia de la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de
los deberes constitucionales, derechos entre los que se encontraria, el derecho a
la libertad de empresa.

La utilizacién del articulo 149.1.1 CE permitiria sortear la cuestion que
genera la utilizacion indiscriminada por el Estado del articulo 149.1.13 CE. De
utilizarse la competencia atribuida en el articulo 149.1.1 CE, y por no tratarse
de una competencia sobre lo basico (69), seria posible que la eventual colisién
de normas provenientes de los diversos niveles territoriales se resolviese a tra-
vés del principio de prevalencia sin que se pudiese considerar que la normativa
autonomica es nula por contradecir la distribucion de competencias.

De momento, la amplia interpretacion del alcance de la competencia re-
servada al Estado en el articulo 149.1.13 CE y el uso frecuente de la misma
suponen transformar las colisiones normativas generadas por la concurrencia
de normas sobre el mismo espacio fisico u objeto juridico en un problema de
concurrencia competencial. Sin embargo, consideramos mas correcto situar los
términos de la cuestion en el plano de la concurrencia de normas -a través de
reconducir la intervencion del Estado en materia econdmica al ejercicio de una
competencia transversal no compartida, como es la del articulo 149.1.1 CE.
Concurrencia que se resuelve mediante la aplicacion del principio de preva-
lencia y la declaracién de inaplicabilidad por los jueces ordinarios de la norma
autonomica, pues en realidad no se ha producido una extralimitacion competen-
cial que pueda suponer la invalidez de la norma autonémica (70).

Sea como fuere, es con la eventual concurrencia normativa, derivada bien
del ejercicio de competencias exclusivas distintas bien del ejercicio de compe-

(69) STC 61/1997, FJ 7, a), donde el Tribunal Constitucional afirma que «condiciones ba-
sicas» no es sindnimo de «legislacion basica», «basesy» o «normas basicasy. La regulacion de las
condiciones basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos no es una regulacion
susceptible de desarrollo. Sin embargo, es evidente que una vez que el Estado ha regulado tales
condiciones basicas en ejercicio de su competencia transversal para garantizar la igualdad, pueden
las Comunidades Auténomas en ejercicio de sus competencias materiales adoptar normas sin opo-
nerse a la regulacion estatal.

(70)  Sobre ello ver QUADRA-SALCEDO JANINI, T., «Mercado nacional tnico...», op. cit. En
contra de esta posibilidad la reciente STC 135/2006 que transforma, creemos que erradamente, las
colisiones normativas generadas por el ejercicio del 149.1.1 CE en un problema de inconstitucio-
nalidad sobrevenida.
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tencias compartidas, con la que pretendio acabar el Estatuto de Autonomia al
blindar el ambito propio de decision autondémico. Blindaje que, sin embargo,
como hemos visto en relacion con el primer supuesto y vamos a ver en relacion
con el segundo, ha sido rechazado por la STC 31/2010.

3. Las competencias compartidas

El articulo 111 EAC establece que corresponde a la Comunidad Auténoma,
«[e]n las materias que el Estatuto atribuye a la Generalitat de forma compartida
con el Estado, las potestades legislativa y reglamentaria y la funcion ejecutiva
en el marco de las bases que fije el Estado como principios o minimo comun
normativo en normas con rango de ley, excepto en los supuestos que se determi-
nen de acuerdo con la Constitucion y el presente Estatuto» (71).

El Estatuto de Autonomia intenta con este precepto limitar el alcance de las
bases fijadas por el Estado mediante tres mecanismos: la reduccion de las bases
a principios o al minimo comun normativo de cada una de las materias; la exi-
gencia de que las bases se incluyan en normas del Estado con rango de ley y la
afirmacion de que la Generalitat podra establecer politicas propias en ejercicio
de sus competencias compartidas (72).

Sin embargo, para el Tribunal Constitucional, el precepto estatutario no se
atiene estrictamente al concepto constitucional de las bases estatales establecido
en su propia jurisprudencia toda vez que reduce las bases a los «principios o mi-
nimo comun normativoy fijados por el Estado «en normas con rango de ley».

Recuerda el Tribunal Constitucional su jurisprudencia en la materia afir-
mando que «siendo aquél el contenido (principios 0 minimo comun normati-
vo) que mejor se acomoda a la funcién estructural y homogeneizadora de las
bases y ésta la forma normativa (norma con rango de ley) que, por razones de
estabilidad y certeza, le resulta mas adecuada (por todas, STC 69/1988, de 19
de abril), no lo es menos que también es posible predicar el caracter basico de
normas reglamentarias y de actos de ejecucion del Estado (STC 235/1999, de
16 de diciembre), y son factibles en las bases un alcance diferente en funcién

(71) La cursiva es nuestra. Concluye el precepto con la afirmacion de que «[e]n el ejercicio
de estas competencias, la Generalitat puede establecer politicas propias» e imponiendo al Parla-
mento el deber de «desarrollar y concretar a través de una ley aquellas previsiones basicas».

(72)  El proposito del articulo 111 del EAC no es otro que la revocacion de la consolidada
jurisprudencia del Tribunal Constitucional que afirma que la determinacion de lo basico no debe
necesariamente circunscribirse a la determinacion de meros principios por el Estado, ni debe nece-
sariamente contenerse en normas con rango de ley.
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del subsector de la materia sobre la que se proyecten e incluso sobre el territorio
(SSTC 50/1990, de 6 de abril, y 147/1991, de 4 de julio, respectivamente). Y
ello no como pura excepcion al criterio que para el articulo 111 EAC constituye
la regla de principio (base principial o de minimo normativo, formalizada como
ley), sino como elementos de la definicién del contenido y alcance de la com-
petencia atribuida al Estado cuando éste es el titular de la potestad de dictar las
bases de la disciplina de una materia determinada» (73).

Rechaza asi el Tribunal Constitucional la conformidad con la Constitucion
de uno de los mecanismos mas poderosos para promover el blindaje de las com-
petencias autonémicas y establece que la determinacidn de si «las bases son
«principios» o «normacién minima» no es asunto a dilucidar en un Estatuto,
sino so6lo en la Constitucidn, vale decir: en la doctrina de este Tribunal que la
interpreta» (74).

Y ello por dos razones fundamentales en su dia sefialadas por la doc-
trina (75):

En primer lugar, porque supondria negar que la legislacion basica tenga como
funcion el establecimiento de un minimo comin normativo en todo el territorio
nacional; la aceptacion de una definicion del concepto de bases en los Estatutos
supondria limitar esta capacidad de uniformizacion que tiene el Estado cuando
se le asigna la legislacion basica, pues el alcance de lo basico en cada Comunidad
podria ser modulado por las respectivas previsiones estatutarias (76).

En segundo lugar, porque supondria negar que la legislacion bésica es un
concepto relativo y circunstancial, no inmutable, que corresponde, en buena
medida, determinar en cada momento temporal al Estado (77).

La sentencia declara inconstitucional, y, por tanto, nulo, el inciso «como
principios 0 minimo comun normativo en normas con rango de ley, excepto en

(73) FJ60.

(74) FJ60.

(75) QUADRA-SALCEDO JANINI, T., ;Es el Estatuto de Autonomia una norma capaz...»,
op. cit., pags. 152 y sigs.; TORNOS MAS, J., «La nueva configuracion de las competencias compar-
tidas en el Estatuto de Autonomia: algunos problemas que plantea su aplicacion», Revista General
de Derecho Constitucional, num. 5, 2008.

(76) Para el Alto Tribunal «el concepto, el contenido y el alcance de las bases no pueden ser,
como regla general, distintos para cada Comunidad Auténoma, pues en otro caso el Estado tendria
que dictar uno u otro tipo de bases en funcion de lo dispuesto en cada Estatuto de Autonomiay,
FJ 60.

(77) Para el Tribunal Constitucional, siendo mudables las bases (STC 1/2003, de 16 de ene-
ro), también lo es, en correspondencia inevitable, el ambito disponible por la legislacion de desa-
rrollo, de manera que la rigidez procedimental de un Estatuto lo convierte en norma inapropiada
para determinar con detalle el alcance de las potestades inherentes a esa legislacion. FJ 60. SOLO-
ZABAL ECHAVARRIA, I. J., Tiempo de reformas..., op. cit., pags. 71 y sigs.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, ntim. 90, septiembre-diciembre (2010), pags. 287-334 323



EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN DEFENSA DE LA CONSTITUCION ~ TOMAS DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI

los supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitucion y el presente
Estatuto». Con su supresion, el articulo 111 EAC se limita a describir correc-
tamente las facultades comprendidas en la competencia de desarrollo de unas
bases estatales cuyo contenido y alcance seran siempre, y solo, las que se des-
prenden de la Constitucion interpretada por el Tribunal.

La introducciodn, a propuesta del Gobierno, en el tramite seguido en las Cor-
tes Generales de la oscura referencia a una excepcion a la afirmacion de que las
bases son principios 0 minimo comun normativo en normas con rango de ley no
consigue salvar la constitucionalidad del precepto como se pretendid. En efecto,
recordemos que en el procedimiento seguido en el Congreso de los Diputados
se afiadio al articulo 111 del EAC Ia afirmacion que la definicion de las bases
como principios en normas con rango de ley que se hacia en el Estatuto tenia
como excepcidn «los supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitu-
cion y el presente Estatutoy», formula que pretendia hacer al precepto decir una
cosa y la contraria al mismo tiempo, las bases serdn X (principios o minimo
comun normativo en normas con rango de ley), excepto cuando la Constitucion
—que nada dice explicitamente al respecto— o el propio Estatuto —que no dice
mucho— diga que no son X (78).

4. Las competencias ejecutivas

De acuerdo con el articulo 112 EAC, «corresponde a la Generalitat en el
ambito de sus competencias ejecutivas la potestad reglamentaria, que com-
prende la aprobacion de disposiciones para la ejecucion de la normativa del
Estado, asi como la funcion ejecutiva, que en todo caso incluye la potestad de
organizacion de su propia administracion y, en general, todas aquellas funciones
y actividades que el ordenamiento atribuye a la Administracion pablicay.

La impugnacion de los recurrentes se centré unicamente en el inciso «la
potestad reglamentaria, que comprende la aprobacion de disposiciones para la
ejecucion de la normativa del Estado». Alegan los recurrentes que con ¢l se
integra en el contenido funcional de la competencia ejecutiva autondmica el
ejercicio de la potestad reglamentaria, restringiendose asi la correlativa compe-
tencia del Estado y desconociéndose la repetida jurisprudencia constitucional

(78) Encel escrito de alegaciones del Abogado del Estado se argumenta que es, precisamente,
la doctrina constitucional que reconoce que las bases estatales pueden tener distinta extension e
intensidad segun las materias la que pretenderia recogerse con las palabras «excepto en los su-
puestos que se determinen de acuerdo con la Constitucion y el presente Estatutoy, palabras que se
referirian a la doctrina presente y futura del Tribunal Constitucional.
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que ha sefalado que las competencias legislativas del Estado pueden compren-
der el ejercicio de la potestad reglamentaria, por tratarse siempre el concepto de
legislacion de un concepto material de legislacion (entre otras muchas las SSTC
18/1982, de 4 de mayo, FFJJ 2y 3, 0 196/1997, de 13 de noviembre).

En efecto, el Tribunal Constitucional en una doctrina plenamente consoli-
dada habria hecho una interpretacion extensiva de las competencias estatales in-
cluidas en el concepto de legislacion, pues tal concepto no solo incluiria las leyes
y normas con rango de ley, sino también los reglamentos ejecutivos. Las compe-
tencias de ejecucion atribuidas estatutariamente a las Comunidades Autonomas
unicamente permitirian a éstas dictar reglamentos de caracter organizativo.

Frente a tal concepcion la representacion del Gobierno y el Parlamento de
Catalufia habian mantenido que cuando la Constitucién en el articulo 149.1 re-
serva al Estado las competencias de legislacion no se dice de forma expresa que
en dicha reserva se incluya la potestad de aprobar los reglamentos ejecutivos de
las leyes por lo que podria un Estatuto en virtud del articulo 149.3 atribuir tales
reglamentos a la Comunidad Auténoma. Desde esta perspectiva la jurisprudencia
constitucional que determiné que el término «legislaciony puede incluir también
la potestad reglamentaria estatal, se dicté cuando los Estatutos de Autonomia en-
tonces vigentes no asumian la potestad reglamentaria dentro de sus competencias
ejecutivas algo que precisamente vendria a alterar el nuevo Estatuto de Autonomia
de Cataluia. De esta manera el Estatuto estaria recuperando la potestad reglamen-
taria sustantiva para la Generalitat sin que la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional interpretando que dentro del concepto de legislacion se incluye la potestad
reglamentaria ejecutiva pueda suponer limite alguno al legislador estatutario.

El Tribunal Constitucional rechazara la argumentacion anterior y reiterara
que la atribucién de la legislacion al Estado en el articulo 149.1 CE supone
también la atribucion de la potestad reglamentaria ejecutiva de las leyes al pro-
pio Estado. Sin embargo, no declarara inconstitucional el articulo 112 EAC al
recoger la interpretacion conforme a Constitucion del mismo propuesta por el
Abogado del Estado en sus alegaciones.

En efecto, la STC 31/2010 considerara que el articulo 112 EAC no seria
contrario a su doctrina constitucional que, como hemos visto, tradicionalmente
ha incluido en el concepto «legislacion», cuando se predica del Estado, la po-
testad reglamentaria ejecutiva. La razén que se da en la STC 31/2010 es que la
referencia estatutaria a «la normativa del Estado» (79) esta incluyendo también

(79) Recordemos que de acuerdo con el articulo 112 EAC «corresponde a la Generalitat en
el ambito de sus competencias ejecutivas la potestad reglamentaria, que comprende la aprobacion
de disposiciones para la ejecucion de la normativa del Estado».
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las normas estatales adoptadas en ejercicio de la potestad reglamentaria, ade-
mas de las que son resultado de la potestad legislativa del Estado. En el término
normativa recogido en el articulo 112 EAC se estaria incluyendo, no sélo la de
rango formal de ley, sino también la reglamentaria y por ello el articulo 112
EAC seria un precepto constitucional.

El Alto Tribunal se plantea, sin embargo, una segunda cuestion relativa a si
la competencia ejecutiva de la Generalitat, que, como hemos visto, incluye se-
gun el articulo 112 EAC la potestad reglamentaria y que debe ejercerse a partir
de «la normativa (legal y reglamentaria) del Estado», puede ejercerse «no sélo
como funcioén ejecutiva stricto sensu, sino también como potestad reglamenta-
ria de alcance generaly.

El Tribunal Constitucional responde negativamente a tal cuestion, pues el
tipo de reglamento que la doctrina constitucional incluye dentro del concepto de
«legislaciony, competencia del Estado, es el reglamento ejecutivo o reglamento
de ejecucion de las leyes, complemento y pormenorizacidon de la ley con efica-
cia ad extra. Por ello, el Tribunal considera que en el ambito de la competencia
ejecutiva autondmica «solo puede tener cabida una competencia normativa de
caracter funcional de la que resulten reglamentos internos de organizacion de los
servicios necesarios para la ejecucion y de regulacion de la propia competencia
funcional de ejecucion y del conjunto de actuaciones precisas para la puesta en
practica de la normativa estatal (80)». De esta manera la STC 31/2010 limita
la potestad reglamentaria autonomica a que se estaria refiriendo el articulo 112
EAC a la emanacion de reglamentos de organizacion interna y de ordenacion
funcional de la competencia ejecutiva autondmica, esto es, a los denominados
doctrinalmente reglamentos administrativos u organizativos.

Para el Tribunal Constitucional la potestad reglamentaria incluida en la eje-
cucion autondmica se contraeria a regular su propia competencia funcional de
ejecucion de las leyes y de reglamentos estatales, sin que alcanzara a desarrollar
con efectos juridicos ad extra las mencionadas normas estatales, tanto legales
como reglamentarias.

IV. (ES CONSTITUCIONAL LA DEFINICION ESTATUTARIA DEL ALCANCE
DE LAS MATERIAS RESERVADAS CONSTITUCIONALMENTE AL ESTADO?

Tras el capitulo I donde se recoge la tipologia de las competencias, el Titu-
lo IV del nuevo Estatuto de Catalufia recoge en su capitulo II, bajo la rubrica de

(80) Como se establece en la STC 51/2006, de 16 de febrero, FJ 4.
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«las materias de las competenciasy, una descripcion detallada de las materias
atribuidas a la Generalitat.

Asi, una vez el Estatuto ha definido el alcance funcional de las competen-
cias en el capitulo I del Titulo IV, hace lo propio definiendo el alcance material
de las competencias en el capitulo II. El nuevo Estatuto pormenoriza y desglosa
en submaterias muchas de las materias hasta ahora atribuidas a la Comunidad
Auténoma con el confesado propdsito de blindar el ambito propio de decision
autonomico frente al alcance de algunas de las competencias reservadas al Es-
tado en el articulo 149.1. En este sentido, tal como recuerda Viver en el Estatuto
se pretendia ampliar el contenido material de las competencias exclusivas y
asegurar al maximo que en estos ambitos no penetraria el Estado a través de sus
competencias (81).

Los recurrentes consideran que tal desglose competencial infringiria los ar-
ticulos 147.2.d) y 149.1 y 3 CE.

En lo que se refiere a la definicion del sentido y alcance de las materias
y submaterias, el Tribunal Constitucional va a reiterar en su STC 31/2010 la
misma idea que establece en el caso de la definicion del sentido y alcance de
las funciones o facultades al afirmar que «nada en el articulo 147.2.d) CE se
opone a que un Estatuto de Autonomia, con la misma voluntad de descripcién
y sistema antes referida a los articulos 110, 111 y 112 EAC, utilice una técnica
descriptiva de las materias y submaterias sobre las que la Comunidad Auto-
noma asume competencias siempre, obviamente, en el marco de la Constitu-
cién y respetando el limite de las competencias reservadas al Estado ex articu-
lo 149.1 CE» (82).

Para el Tribunal Constitucional el contenido y el alcance de las materias
reservadas al Estado «seran siempre los que se desprenden de la Constitucion
interpretada por este Tribunal Constitucional» y, por tanto, en aquellos casos en
los que el Estatuto atribuya competencias sobre determinadas submaterias a la
Generalitat dicha atribucion debe entenderse en sentido meramente descriptivo
o indicativo de que dichas submaterias forman parte del contenido de la reali-
dad material de que se trate, pero sin que las competencias del Estado, tanto si
son concurrentes como si son compartidas con las de la Comunidad Auténoma,
resulten impedidas o limitadas en su ejercicio por esa atribucion estatutaria «en
todo caso de submaterias especificas a la Generalitaty (83).

(81) En el articulo periodistico «Efectos juridicos...», op. cit.
(82) Flo4.
(83) FJo64.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, ntim. 90, septiembre-diciembre (2010), pags. 287-334 327



EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN DEFENSA DE LA CONSTITUCION ~ TOMAS DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI

De nuevo se refiere la STC 31/2010 al concepto de competencias concurren-
tes y precisamente el Tribunal Constitucional entra a enjuiciar los articulos atri-
butivos de concretas competencias para verificar si efectivamente se respeta en
cada caso el ambito de las competencias exclusivas reservadas al Estado, sea
sobre la integridad de una materia, sea respecto de las potestades que le co-
rresponden en sectores de una materia en la que también inciden competencias
autonomicas. El Tribunal Constitucional recuerda que para la proyeccion de las
competencias estatales sobre una materia en la que también inciden competen-
cias autonomicas no puede ser obstaculo el empleo de la expresion «en todo
caso» por los preceptos estatutarios.

No es posible, ni tendria sentido, entrar en estas pagina a analizar todos y
cada uno de los articulos estatutarios atributivos de concretas competencias a la
Generalitat, sin embargo, es posible a titulo de ejemplo entrar en el analisis de
alguno con la finalidad de poder comprobar cémo la STC 31/2010 rechaza la
metodologia utilizada en la norma estatutaria para blindar las competencias au-
tonémicas. Y con la finalidad, también, de comprobar los efectos distorsionado-
res que genera la amplia interpretacion dada a la competencia del Estado sobre
las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica
del articulo 149.1.13 CE.

Asi, recordemos que el nuevo Estatuto de Autonomia atribuye a la Generalitat
la competencia para regular un buen nimero de materias o submaterias que hasta
ahora se venian considerando, por la jurisprudencia constitucional, implicitamen-
te incluidas en materias mas generales. Tal es el caso, por ejemplo, de las «nue-
vasy competencias sobre regulacion administrativa de todas las modalidades de
venta o sobre horarios comerciales tradicionalmente incluidas en la competencia
autonodmica sobre defensa de los consumidores o sobre comercio interior.

Este mayor detalle en la enumeracion de las materias atribuidas a la Comu-
nidad Auténoma tendria el controvertido propdsito, explicitado en el procedi-
miento de elaboracion del Estatuto, de impedir al Estado adoptar regulaciones
sobre tales materias en ejercicio de sus propias competencias. El desglose mate-
rial no pretenderia otra cosa que determinar indirectamente el alcance material
de algunas de las competencias reservadas al Estado en el articulo 149.1 CE. Asi
se sefialaba en el Informe sobre la Reforma del Estatuto del Institut d’Estudis
Autonomics, que sirvio de inspiracion para la reforma del Estatuto, donde se
afirmaba que los Estatutos pueden modular para una Comunidad Auténoma los
efectos de las competencias exclusivas del Estado (84).

(84) Sin embargo, en ocasiones el mismo Informe sobre la reforma del Estatuto se muestra
contradictorio pues parece admitir que la nocion de exclusividad aplicada por el Estatuto a deter-
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Y asi lo reconoce el Informe sobre la STC 31/2010 encargado por el presi-
dente de la Generalitat a un Grupo de expertos que recuerda que en los ambitos
materiales declarados exclusivos en el nuevo Estatuto se incorporan ambitos
en los que, hasta la aprobacion del Estatuto, el Estado habia actuado alegando
titulos habilitantes basicos, transversales o exclusivos. «La idea subyacente a
esta configuracion de las competencias exclusivas era que el Parlamento estatal,
al aceptar este concepto de la exclusividad, reconocia que, para asegurar los
intereses generales del Estado, en los ambitos declarados exclusivos, no tenia
necesidad de regular aspectos basicos o aspectos que hasta ese momento se ha-
bian incluido en otras competencias estatales confrontantes» (85).

Analicemos los dos ejemplos referidos.

El articulo 121 del EAC sobre «Comercio y ferias», en su apartado 1, le-
tra b) atribuye a la Generalitat la competencia exclusiva sobre la regulacion ad-
ministrativa de todas las modalidades de venta. Tal precepto fue impugnado por
considerar los recurrentes que la inclusion en el concepto material de comercio,
atribuido en exclusiva a la Comunidad Auténoma, de la regulacién administrati-
va sobre todas las modalidades de venta podria incidir en la competencia estatal
sobre defensa de la competencia.

En lo que refiere a la regulacion de las modalidades de venta, ya la juris-
prudencia constitucional anterior a la reforma estatutaria habia destacado las
dificultades existentes para deslindar, ante una regulacion concreta, lo que sea
propio de la competencia autonéomica sobre «defensa de los consumidoresy,
competencia en la que hasta ahora se venia considerando incluida la regulacion
administrativa de las modalidades de venta, y lo que corresponda, mas bien, a
la competencia estatal sobre «defensa de la competencia», competencia que se
ha derivado, fundamentalmente, de la competencia estatal sobre bases y coor-
dinacién de la planificacion general de la economia (art. 149.1.13 CE). Ello
suponia admitir que la regulacion de las modalidades de venta podia realizarla
tanto la Comunidad Autonoma como el Estado en ejercicio de sus respectivas
competencias sobre defensa de los consumidores y defensa de la competencia,
sin que ello signifique, sin embargo, que los dos niveles territoriales tengan la
misma competencia sobre la misma materia.

Las dificultades de deslinde referidas derivarian, en parte, del propio con-
cepto «defensa de los consumidores» —amplio y de contornos imprecisos— y

minadas competencias de la Generalidad no excluye la sujecion de las mismas a los limites deriva-
dos de las competencias también exclusivas del Estado reconocidas en el articulo 149.1. Informe
sobre la Reforma del Estatuto, pag. 21.

(85) Pag.22.
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también del hecho de que ambas categorias —defensa de la competencia y de-
fensa de los consumidores— remiten a otros tantos «aspectos de la ordenacioén
del mercadoy, hasta el extremo de que, con frecuencia, «las medidas protectoras
de la libre competencia funcionen también como garantia de los consumidores»
y de que asimismo «medidas adoptadas para la proteccion de éstos no dejan de
tener incidencia en el desarrollo de la libre competenciay.

Para el Tribunal Constitucional, sin embargo, la relacion entre uno y otro
titulo competencial no es tanta, sin embargo, que no consienta su definicion
respectiva —por lo demas inexcusable—. Asi la defensa de la competencia «se
refiere a la regulacion de la situacion reciproca de las empresas productoras o
distribuidoras en el mercado, en el plano horizontal, en cuanto que los sujetos
a considerar, es decir, las empresas, compiten en una situacion que se quiere
de igualdad en el mercado»; la defensa de los consumidores «hace referencia
a una situacion distinta, en tanto que el consumidor aparece como destinatario
de unos productos ofrecidos por las Empresas, productos cuyas condiciones de
oferta se pretenden regular protegiendo como indica el articulo 51 CE “la segu-
ridad, la salud y los legitimos intereses de los consumidores”».

A efectos de la caracterizacion competencial de una determinada regulacion
administrativa sobre modalidades de venta lo relevante sera, en suma, atender al
«objetivo predominante» de la regulacion y comprobar, asi, si la misma incide
en el plano de la situacion de las empresas en su actuacion en el mercado en
relacion con otras empresas o si incide mas bien en la actuacion de la empresa
frente a los consumidores (86).

(86) El Tribunal da algunos criterios adicionales para determinar si una concreta regulacion
sobre modalidades de venta es un ejercicio de la competencia estatal sobre defensa de la compe-
tencia o es un ejercicio de la competencia autonomica sobre defensa de los consumidores al sefialar
que aquellos preceptos que limitan el libre ejercicio de la actividad mercantil a través del estable-
cimiento de un marco temporal imperativo para el desarrollo de especificas modalidades de venta
no pueden entenderse sino como encaminadas a evitar que el equilibrio y la paritaria concurrencia
entre empresarios en el mercado queden rotos por el abuso de un tipo de ofertas que, como éstas,
aspiran a la preferente atraccion de los consumidores. No obstante, para el Tribunal, es cierto que
determinadas modalidades de venta y entre ellas, por ejemplo, las de «saldos y liquidaciones»,
podrian ser reguladas por las Comunidades Auténomas, pues asi lo permite su competencia en
orden a la proteccion de los consumidores y usuarios; pero no lo es menos que cuando dicha
reglamentacion afecta al régimen de competencia entre los ofertantes y aspira a prevenir o evitar
el excesivo recurso a este tipo de ventas especiales, las normas correspondientes no tienen otro
encaje competencial que el de la propia defensa de la competencia, con la consecuencia de que su
adopcion corresponde en exclusiva al Estado.

En orden a la determinacion de la identidad o naturaleza de una intervencion de los poderes
publicos en la disciplina del libre mercado y su consiguiente adscripcion a uno u otro titulo com-
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La jurisprudencia del Tribunal Constitucional anterior a las ultimas refor-
mas estatutarias habria afirmado, por tanto, que las Comunidades Auténomas son
competentes para la emanacion de regulaciones administrativas que disciplinen
determinadas modalidades de venta, en concreto, por ejemplo, la venta de saldos,
pues asi lo permite su competencia en orden a la proteccion de consumidores y
usuarios, sin embargo, cuando dicha reglamentacion afecta al régimen de compe-
tencia entre los ofertantes, y aspire a prevenir o evitar el excesivo recurso a este
tipo de ventas, las normas correspondientes no tendrian otro encaje competencial
que el de la propia defensa de la competencia, que corresponderia al Estado.

Es esta jurisprudencia tradicional la que pretenderia ser revocada por el
nuevo Estatuto de Autonomia al atribuir la regulacion de todas las modalidades
de venta a la Comunidad Autonoma. Asi se desprende de los escritos de la re-
presentacion del Gobierno y el Parlamento de Cataluna que erroneamente (87)
afirman que la competencia estatal sobre defensa de la competencia es un titulo
que el Tribunal Constitucional atribuy6 a las instancias centrales a partir de
la clausula residual del articulo 149.3 CE, pues no figura en el listado del ar-
ticulo 149.1 CE. Consecuentemente, sostienen que de la misma manera que el
articulo 12.1.5 del Estatuto de 1979 la mencionaba como limite a las compe-
tencias de la Generalitat en materia de comercio interior, el Estatuto impugnado
puede no hacerlo, sin incurrir en inconstitucionalidad.

Y asi se desprende del Informe sobre la Reforma del Estatuto del Institut
d’Estudis Autonomics, que recordemos que sirvio de inspiracion para la reforma
del Estatuto, donde se afirmaba que la indicacion en el Estatuto de que la regula-
cion de ciertas practicas comerciales se integra en la competencia sobre defensa
del consumidor impedira «su inclusion a través de una interpretacion absoluta-
mente prevalente y excluyente en las competencias estatales sobre legislacion
mercantil o planificacion general de la actividad econdmicay.

petencial, resultara, para el Tribunal Constitucional, particularmente necesario acudir a criterios
teleologicos, precisando el objetivo predominante de la norma.

(87) En efecto, en la STC 208/1999, FJ 6, el Tribunal Constitucional tras recordar que la
materia «defensa de la competencia», como tal, no se halla atribuida expresamente al Estado por
la Constitucion y que los Estatutos la reconocen en todo caso como un limite al ejercicio de las
competencias autonomicas afirmara que, sin embargo, la competencia del Estado en la materia
«defensa de la competencia» no dimana exclusivamente de la atribucion estatutaria; sino que, la
defensa de la competencia se halla naturalmente relacionada con la necesaria unidad de la econo-
mia nacional y la exigencia de que exista un mercado unico que permita al Estado el desarrollo de
su competencia constitucional de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
economica (art. 149.1.13 CE). El Tribunal destaca el caracter basico que, desde la competencia
estatal ex articulo 149.1.13, reviste cuanto a la defensa de la competencia se refiere, pues nos ha-
llamos ante un elemento definitorio del mercado.
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Tal propdsito no ha sido, sin embargo, aceptado por la STC 31/2010 don-
de el Tribunal Constitucional ha recordado que del articulo 149.1 CE resulta
que la atribucién por un Estatuto de competencias exclusivas sobre una ma-
teria no puede afectar a las competencias sobre las materias o submaterias
reservadas al Estado, que se proyectaran, cuando corresponda, sobre dichas
competencias exclusivas autondomicas con el alcance que les haya otorgado el
legislador estatal con plena libertad de configuracion, sin necesidad de que
el Estatuto incluya clausulas de salvaguardia explicita de las competencias
estatales (en FJ 64).

El Tribunal Constitucional afirma la plena eficacia de las competencias es-
tatales relacionadas en el articulo 149.1 CE y reafirma su jurisprudencia tradi-
cional al sefialar que los aspectos atinentes al «régimen de la competencia de los
ofertantes le corresponde disciplinarlo al Estado ex articulo 149.1.13 CE (88).

No es posible hurtar las consecuencias que tiene, sin embargo, la doctrina
del Tribunal Constitucional. Consecuencias derivadas de una amplia interpre-
tacion del alcance de la competencia del Estado sobre las bases y coordinacion
de la planificacion general de la actividad econdémica (art. 149.1.13 CE). Siel
Estado regula las modalidades de venta en ejercicio de su competencia del ar-
ticulo 149.1.13, la normativa autonomica contradictoria con ella, en principio
dictada en ejercicio de una competencia exclusiva propia, la proteccion de los
consumidores, devendria nula por inconstitucionalidad sobrevenida, ya que la
competencia del Estado es una competencia sobre lo basico. El uso del articu-
lo 149.1.13 por parte del Estado transforma las competencias exclusivas auto-
némicas en competencias compartidas. Las Comunidades Auténomas pasarian
a tener una competencia de desarrollo de la ordenacidn general de la economia
y las regulaciones que se opusieran a la normativa del Estado podrian ser decla-
radas nulas por vulnerar la distribucion de competencias.

Reiteramos que la utilizacién del articulo 149.1.1 CE por el Estado como
fundamento de sus regulaciones econdmicas permitiria evitar la conversion de
las competencias exclusivas autonémicas en materia econdémica en competen-
cias compartidas. El articulo 149.1.1 CE, por no tratarse de una competencia
sobre lo basico (89), permitiria que la concurrencia se resolviese a través del
principio de prevalencia sin que se pudiese considerar que la normativa auton6-
mica es nula por contradecir la distribuciéon de competencias.

La misma consecuencia se produce en relacion con la «nueva» competencia
sobre horarios comerciales.

(88) FJ68.
(89) STC 61/1997,FI 7, a).
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El articulo 121 del EAC sobre «Comercio y ferias», en su apartado 1, le-
tra ¢), atribuye a la Generalitat la competencia exclusiva sobre la regulacion de
los horarios comerciales.

De acuerdo con la jurisprudencia tradicional del Alto Tribunal la competen-
cia autondmica sobre horarios comerciales, incluida hasta la reciente reforma
estatutaria en la competencia sobre comercio interior, se encontraria limitada,
a contrario, por aquella legislacion estatal que constituya la norma basica para
el ejercicio de las actividades comerciales. De manera que si ésta es constitu-
cionalmente legitima, por ampararse en un titulo competencial del Estado, de
ello se seguird necesariamente la inconstitucionalidad de la norma autonémica
dictada en ejercicio de la competencia sobre horarios comerciales. La jurispru-
dencia constitucional ha admitido que el establecimiento de una norma estatal
en materia de horarios comerciales se justifique en la competencia que al Estado
otorga el articulo 149.1.13 CE.

La atribucion en el Estatuto de la competencia sobre horarios comerciales a
la Generalitat buscaria impedir que el Estado pueda regular tal materia a través
de su competencia sobre «Bases y coordinacion de la planificacion general de
la actividad economicay.

Sin embargo, tal consecuencia no es aceptada por el Tribunal Constitucional

que recuerda en la STC 31/2010 que la regulacion de los horarios comerciales
se encuadra en la materia de comercio interior, debiendo, no obstante, la com-
petencia autonémica cohonestarse con la competencia que al Estado atribuye el
articulo 149.1.13 CE (90).
El desglose en submaterias en el Estatuto es, por tanto, para el Alto Tribunal
plenamente constitucional, pero del mismo no se puede extraer la consecuencia
de una limitacién del alcance de la competencia del Estado para ejercer sus
amplias competencias. Se desactiva asi el blindaje de la capacidad de decision
autonomica pues el desglose no consigue el propdsito pretendido: evitar que el
Estado a través del ejercicio de sus competencias incida sobre el &mbito mate-
rial de la Comunidad Auténoma.

V. CONCLUSION
Las recientes reformas estatutarias pretendieron decirle al Tribunal Cons-

titucional cudles eran sus limites a la hora de interpretar el articulo 149.1 de la
Constitucion, el Tribunal ha respondido en la STC 31/2010 que le corresponde

(90) FJ 68.
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a ¢l como intérprete supremo de la Constitucion interpretar el alcance de las
competencias reservadas al Estado.

La respuesta no deberia sorprendernos, pues es la misma que se obtendria
en la mayoria de los sistemas politicos descentralizados de nuestro entorno.

Ciertamente, a diferencia de lo que ocurre en algunos de ellos, caso del
aleman, del norteamericano o del de la Uniéon Europea, donde la distribucién
de competencias se recoge en su integridad en la norma fundamental donde
normalmente se establecen las competencias del centro politico quedando las
no atribuidas a aquel en manos de las subdivisiones territoriales, en el Estado
autondmico espafiol la distribuciéon de competencias se dispone en la Constitu-
cion y en los Estatutos de Autonomia, en el denominado bloque constitucional,
sin embargo, al igual que en los sistemas politicos descentralizados referidos las
competencias reservadas al nivel central se encuentran —salvo el caso especifi-
co de aquellas no enumeradas en el art. 149.1 y que pertenecen al Estado en vir-
tud de la clausula residual del art. 149.3 por no haberlas asumido las CCAA—
determinadas en la propia Constitucion. Constitucion que requiere, en todos
los sistemas politicos referidos, ser interpretada en este punto, en el relativo al
alcance de las competencias del nivel central expicitamente enumerada, por el
organo jurisdiccional encargado de resolver los conflictos competenciales.

Ciertamente, la STC 31/2010 pone fin, en buena medida (91), a la cuestion
juridica suscitada por la reforma del Estatuto de Autonomia, sin embargo, pare-
ce sostenerse por muchos la persistencia de una importante cuestion politica: la
referida al supuesto encaje de Catalufa en el Estado. Cuestion cuya resolucion
puede requerir acuerdos politicos y reformas juridicas, reformas que, en todo
caso, deberan adoptarse de conformidad con los procedimientos juridicos pre-
vistos en nuestro ordenamiento constitucional.

(91) La delimitacion de las competencias concretas no ha quedado cerrada, pues de acuerdo
con la STC 31/2010 habra de ser con ocasion del juicio de constitucionalidad que pueda even-
tualmente demandarse al Tribunal Constitucional en el futuro acerca de la normativa autonémica,
cuando, atendida entonces en su entera dimension cada concreta controversia competencial, pueda
esperarse del Tribunal la mas precisa y acabada delimitacion de los contornos competenciales que
pudiesen estar en litigio. FJ 64.
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