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AL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN PLENO

El Abogado del Estado, en el recurso de inconstitucionalidad n® 8045/2006 contra determinados
preceptos de la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia aprobada por Ley organica 6/2006,
de 19 de julio, DICE:

Que se persona en nombre del Gobierno de la Nacion y consigna las siguientes

ALEGACIONES

INTRODUCCION

La reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia por Ley Organica (LO) 6/2006, de 19 de julio,
objeto del presente recurso de inconstitucionalidad se enmarca en un nuevo ciclo de reformas
estatutarias. Hasta ahora se habian sucedido dos periodos de construccion o de reformas estatutario-

autonomicas tras la promulgacién de la Constitucion de 1978.

El primero, precedido de un periodo preautonémico, nacio con la propia Constitucion, continué con
los Ilamados Pactos Autonomicos de 1981 y termino con la aprobacion del altimo de los Estatutos
de Autonomia en 1983, dejando a un lado el caso de las Ciudades Autonomas que vieron

consagrado su especial estatus en 1995.

Asentado el modelo autondémico y ajustados sus perfiles gracias a la labor de este Tribunal

Constitucional, se abrié un segundo periodo con los denominados Pactos Autondmicos de 1992,
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caracterizado por una clara profundizacion del &mbito competencial de muchas Comunidades
Autoénomas y por la aprobacion de multiples reformas de Estatutos de Autonomia hasta el afio 1999
(Principado de Asturias: Estatuto modificado por Leyes Organicas, LLOO, 1/1994, de 24 de marzo,
y 1/1999, de 5 de enero; Cantabria: Estatuto modificado por LO 11/1998, de 30 de diciembre; La
Rioja: Estatuto modificado por LLOO 3/1994, de 24 de marzo, y 2/1999, de 7 de enero; Regidn de
Murcia: Estatuto modificado por LLOO 4/1994, de 24 de marzo, y 1/1998, de 15 de junio;
Comunidad Valenciana: Estatuto modificado por LLOO 4/1991, de 13 de marzo, y 5/1994, de 24 de
marzo; Aragén: Estatuto modificado por LO 5/1996, de 30 de diciembre; Castilla-La Mancha:
Estatuto modificado por LLOO 7/1994, de 24 de marzo, y 3/1997, de 3 de julio; Canarias: Estatuto
modificado por LO 4/1996, de 30 de diciembre; Extremadura: Estatuto modificado por LO 12/1999,
de 6 de mayo; llles Balears: Estatuto modificado por LLOO 9/1994, de 24 de marzo, y 3/1999, de 8
de enero; Madrid: Estatuto modificado por LLOO 19/1994, de 24 de marzo y 5/1998, de 7 de julio;
Castilla y Ledn: Estatuto modificado por LO 4/1999, de 8 de enero).

Pues bien, asistimos ahora a un tercer periodo o ciclo de reformas estatutarias que se caracteriza,
entre otros rasgos, por una mayor pretension de autogobierno autonémico, con la correlativa mejora
de la financiacion de las Comunidades —dada la conexién que desde el principio constatd este
Tribunal entre autonomia y financiacion-, y una mayor aproximacion de las Administraciones
Publicas y de la Administracion de Justicia a los ciudadanos. Este tercer periodo se ha abierto con la
reforma del Estatuto valenciano y va a afectar, previsiblemente, a todos los Estatutos autonomicos.
Debe hacerse notar que los procesos de reforma en marcha o ya culminadas reflejan, con toda

claridad, la triple caracterizacion que antes se ha subrayado.

La reforma del Estatuto de Catalufia que nos ocupa no difiere mucho de la fase de aprobacion del
inicial Estatuto catalan. Recordemos que éste se aprueba en 1979, y que ya contenia preceptos sobre
justicia (articulos 20-23, este Gltimo consideraba mérito preferente para el acceso a plazas de
magistrado en Catalufia la especializacion en Derecho catalan) y sobre financiacion (arts. 43 y ss),
sin que todavia existiese ni Ley Organica del Poder Judicial ni la prevista en el articulo 157.3 CE.

Nadie cuestion6 entonces la constitucionalidad de tales previsiones estatutarias. Tampoco hoy
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parece que existan razones para adoptar una distinta posicion procesal frente a la actual reforma

estatutaria.

PRIMERA. FUNCION CONSTITUCIONAL, CONTENIDO Y FUERZA PASIVA DE LOS
ESTATUTOS DE AUTONOMIA

La presente alegacion responde a la introduccion y primer motivo de inconstitucionalidad del
recurso, pp. 10-35 del escrito contrario. En estas paginas, los recurrentes razonan sobre la funcion
asignada por la Constitucion a los Estatutos de Autonomia y, especialmente, al contenido
constitucionalmente licito de estas singulares normas infraconstitucionales. En todo este escrito la
reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia aprobada por Ley organica 6/2006, de 19 de julio,

en adelante se designara como EAC 2006.

1. Estatutos y Constituciones de los miembros de un Estado federal: notas comparativas.

Subordinacidn jerarquica de los Estatutos respecto a la Constitucion Espafiola. Para dar apropiada

respuesta a estas cuestiones procede, ante todo, exponer lo que no son los Estatutos de Autonomia,

esto es, ‘delimitar negativamente’ su concepto constitucional.

Comenzaremos asi sefialando las evidentes diferencias entre los Estatutos de Autonomia y las
Constituciones de los Estados miembros de una federacion, a la vista de que el recurso sostiene que
el EAC 2006 viene a ser un inconstitucional remedo de las segundas. Pero, en realidad, la creacion,
posicion, funcion y régimen de los Estatutos de Autonomia en el ordenamiento constitucional
espafol no se acerca, ni de lejos, a la propia de las Constituciones de los Gliedstaaten en las
uniones federales clasicas. Ahora bien, esta negacién es perfectamente conciliable con aceptar que
se pueda dar a un Estatuto —dentro de ciertos limites constitucionales, claro esta- una apariencia o
empaque que recuerde los de las Constituciones de los miembros de una federacion, con tal de que
— por descontado- esa opcion relativa a la forma y redaccion del documento estatutario se mantenga

dentro de los terrenos del arte o técnica legislativas, o, si se quiere, de la presentacion externa,
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irrelevante como tal para el juicio de constitucionalidad (SSTC, por todas, 225/1998, de 23 de
noviembre, FJ 2, 9/2001, de 18 de enero, FJ 17, 37/2002, de 14 de febrero, FJ 6, 168/2004, de 6 de
octubre, FJ 10, 139/2005, de 26 de mayo, FJ 7, y 178/2006, de 6 de junio, FJ 4). Lo que importara
entonces es determinar si, dejando aparte esa configuracion formal, el Estatuto se extralimita en su
funcion y contenido constitucionales licitos o, incluso, si viola las competencias constitucionales
del Estado. Pero en nuestro caso a esta uUltima cuestion no se puede responder a priori y en
abstracto, sino solo al examinar detenidamente preceptos concretos del EAC 2006, y especialmente
algunas partes de su titulo I, que suscita especial reparo a los recurrentes, a juzgar por lo que se lee

en, por ejemplo, las pp. 17y 54 y ss.

El llamado cominmente Estado de las Autonomias es, sin duda, un Estado compuesto con rasgos
federales, especialmente por lo que hace a la extension y alcance de las competencias autonémicas,
que ciertamente resisten la comparacion con las de los Estados miembros de federaciones (los
Gliedstaaten en la terminologia usual en Alemania). Pero el Estado de las Autonomias no es un
Estado federal en sentido genuino, por muchos rasgos federales que en €l se destaquen. No satisface
algunas de las notas clasicas del Estado federal, como la garantia de la coparticipacion decisoria de
los Estados miembros en las reformas de la Constitucion federal, ni, sobre todo, las Comunidades
Auténomas pueden calificarse de ‘Estados’ en el sentido secundario con que este concepto se aplica
a los miembros de la federacion, ni tampoco pueden considerarse ‘soberanas’, ni siquiera en el
sentido menor en que aplica este concepto a los cantones el art. 3 de la vigente “Constitucion
federal de la Confederacion Helvética” de 18 de abril de 1999 (“Los cantones son soberanos en los
limites de la Constitucion federal y ejerceran todos los derechos no transferidos a la
Confederacion”). Baste recordar el locus clésico de la doctrina constitucional: el FJ 2 de la STC
4/1981, de 2 de febrero, reiterado por la STC 100/1984, de 8 de noviembre, FJ 3, en donde se lee:
“Autonomia no es soberania” (proyeccién sobre el poder tributario de esta maxima: STC 150/1990,
de 4 de octubre, FJ 3). “No cabe discutir la posicién de superioridad que constitucionalmente
corresponde al Estado como consecuencia del principio de unidad y de la supremacia del interés de
la Nacion, tal como ha destacado este Tribunal en su sentencia 4/1981, de 2 de febrero” (STC
76/1983, de 5 de agosto, FJ 13).
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Por otro lado, en los Estados federales clasicos, las partes preceden al todo federal historica y, casi
diriamos, logicamente. Pero en Espafia, las Comunidades Autonomas nacen a partir del
reconocimiento del derecho a la autonomia por parte de un Constituyente unitario (cfr. arts. 2 y
143.1 CE), y el mismo caracter unitario sigue ostentando el titular del poder de reforma (arts. 167 y
168 CE), dado que las Comunidades Auténomas —a través de sus Asambleas representativas- solo
tienen reconocida una facultad de iniciativa (art. 166 CE en relaciéon con el art. 87.2 CE). En
consecuencia, en una comparacion seria y rigurosa, un Estatuto de Autonomia no puede
considerarse ni igual ni andlogo a la Constitucion del Canton de Vaud, a la Constitucion de Baden-
Wirttemberg o a la Constitucion de Massachussets. La relacién que media entre la Constitucién
federal y las Constituciones de los miembros supone la primacia de la primera sin que esto
signifique subordinacion jerarquica de las segundas. Pero si algo esta claro en nuestro Derecho
constitucional es que el Estatuto de Autonomia ha de conceptuarse, en cambio, norma

infraconstitucional, jerdrguicamente subordinada a la Unica Constitucién Espafiola, con arreglo a

la interpretacion que ésta haya recibido del Tribunal Constitucional (por todas, SSTC 18/1982, de 4
de mayo, FJ 1, 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4.a, 29/1986, de 20 de febrero, FJ 2.B, 20/1988, de 18
de febrero, FJ 3, 163/1994, de 26 de mayo, FJ 3, 178/1994, de 16 de junio, FJ 4, 171/1998, de 23 de
julio, FJ 6, 173/1998, de 23 de julio, FJ 6, y 133/2006, de 27 de abril, FJ 2; ATC 85/2006, de 15 de
mrazo, FFJJ 2 y 7, ultimo péarrafo). El texto constitucional subraya enfaticamente la subordinacion
jerérquica de los Estatutos de Autonomia en diversos pasajes. Los dos principales se hallan en los
apartados 1y 2.d) del art. 147 CE. Los Estatutos cumplen su funcion de ser “la norma institucional
bésica” de cada Comunidad Auténoma “dentro de los términos de la presente Constitucién” (art.
147.1 CE y SSTC 69/1982, de 23 de noviembre, FJ 1, y 85/1984, de 26 de julio, FJ 3). Y las
competencias asumidas estatutariamente han de serlo “dentro_del marco establecido en la
Constitucién” (art. 147.2.d CE). Como dijo la STC 99/1986, de 11 de julio, FJ 6, hay una “directa

infraordenacion de los Estatutos a la Constitucion”.

Corolarios evidentisimos de la inferioridad jerarquica del Estatuto respecto a la —Unica—

Constitucidn es, primero, que el contenido y la existencia misma del Estatuto quedan disponibles
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para el poder constituyente constituido o poder de reforma constitucional, en procedimiento simple
(art. 167 CE) o agravado (art. 168 CE), segun el tipo de modificacion o revision que se pretenda; y,
segundo, que la constitucionalidad de los Estatutos de Autonomia estd sujeta al control de este
Tribunal (arts. 161.1.a CE y 27.2.a LOTC), el cual debera declarar inconstitucionales y nulos los
preceptos estatutarios que no se ajusten a la Constitucion, siempre y cuando se hayan agotado las
posibilidades de acomodacion a la norma suprema por via interpretativa, porque en la labor
hermenéutica de los preceptos legales resulta obligado apurar todas las posibilidades de
interpretacion de conformidad con la Constitucion y apreciar la invalidez sélo de aquellos cuya
inconformidad constitucional “resulte indudable por ser imposible llevar a cabo dicha
interpretacion” (por todas, SSTC 176/1999, de 30 de septiembre, FJ 3, 89/2004, de 25 de mayo, FJ
8, 131/2006, de 27 de abril, FJ 2, y 133/2006, de 27 de abril, FJ 14). Por supuesto, “el Unico
parametro para enjuiciar la validez constitucional de una disposicion incluida en un Estatuto de
Autonomia es la propia Constitucion” (STC 99/1986, FJ 4).

Estas que se han expuesto son las razones capitales, en opinién del Abogado del Estado, para negar
que un Estatuto de Autonomia pueda conceptuarse, ni siquiera aproximativamente, como una suerte
Constitucién cantonal o como Constitucion de un Land aleman. Con ello queda delimitado

negativamente su concepto.

2. Contenido constitucional posible de los Estatutos. Su rigidez, resistencia o fuerza formal pasiva:

problemas. El art. 147.2 CE contiene una relacion de materias que necesariamente deben incluirse
en el Estatuto de Autonomia (denominacion, territorio, organizacion y sede de las instituciones
auténomas, competencias asumidas y bases para el traspaso de los servicios). Puede considerarselas
como el contenido necesario o minimo de un Estatuto (STC 99/1986, FJ 4; igualmente STC
89/1984, de 28 de septiembre, FJ 7). Su inclusion en el Estatuto es condicion necesaria de su

validez constitucional. Pero, asimismo, bastaria que el Estatuto satisficiera lo dispuesto en el art.

147.2 CE -sin abordar otras materias- para que esta suerte de norma institucional minima cumpliera

la funcion que la Constitucion le encomienda.
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Pero de que el art. 147.2 CE establezca un contenido estatutario necesario 0 minimo no se sigue que
esté constitucionalmente prohibido que los Estatutos traten otras materias. La propia Constitucion
contiene otras llamadas a los Estatutos que unas veces desbordan el contenido del art. 147.2 CE y
otras lo precisan o lo pormenorizan. Asi, los Estatutos son precisamente las normas
constitucionalmente llamadas a establecer previsiones sobre la cooficialidad de “las demas lenguas
espanolas” (art. 3.2 CE); reconocer banderas y ensefias propias (art. 4.2 CE 'y STC 94/1985, de 29
de julio, FJ 6); regular la designacion de los llamados senadores autondmicos (art. 69.5); prever los
“supuestos, requisitos y términos en que las Comunidades Autonomas podran celebrar convenios
entre si para la gestion y prestacion de servicios propios de las mismas, asi como el caracter y
efectos de la correspondiente comunicacion a las Cortes Generales” (art. 145.2 CE); decidir la
creacion de policias autonomas (art. 149.1.29 CE); fijar “los supuestos y las formas de participacion
de aquéllas [las CCAA] en la organizacion de las demarcaciones judiciales del territorio” (art. 152.1
Il CE); establecer “circunscripciones territoriales propias mediante la agrupacion de municipios”
(art. 152.3 CE), y regular las formulas de colaboracion y delegacion “para la recaudacion, la gestion
y la liquidacion de los recursos tributarios” estatales (art. 156.2 CE). En relacion con dos
Comunidades, corresponde a los Estatutos fijar el marco para la actualizacion del régimen foral
(disposicion adicional 1% CE). Incluso la disposicion adicional 42 CE permitia —excepcionalmente-
que los Estatutos pudieran disponer el mantenimiento de las existentes Audiencias Territoriales,
“distribuyendo las competencias entre ellas”.

Sin embargo, no es en absoluto evidente que la Constitucion obligue a que los Estatutos limiten su
contenido a lo enumerado por el art. 147.2 CE y en los otros preceptos constitucionales que hemos
citado (recuérdese, en efecto, que el art. 147.1 CE enmarca a la norma institucional béasica de cada
Comunidad Autonoma “dentro de los términos de la presente Constitucion”, aunque el significado
de esta expresion diste de ser inequivoco). Desde luego no ha sido préactica legislativa seguida hasta
ahora que los Estatutos se limiten a satisfacer el contenido minimo del art. 147.2 CE y a atender las
demas llamadas que a ellos hace la norma suprema. Por ello, a juicio de esta parte, el Unico precepto
constitucional del que podria inferirse algun criterio sobre el contenido constitucional posible o

licito (“méaximo”) de los Estatutos de Autonomia es el art. 147.1 CE que los califica de “norma
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institucional basica de cada Comunidad Autonoma”. Resultan especialmente significativos los dos
adjetivos ‘institucional’ y ‘béasica’ y el sintagma ‘de cada Comunidad Autonoma’. (i) El Estatuto es
norma basica, entre otros significados posibles, porque es la norma de cabecera de cada
ordenamiento autonémico y porque incumbe su desarrollo y ejecucion a los poderes publicos
territoriales, especialmente al legislador autonémico. El Estatuto es “norma sobre la produccion
del derecho propio de la Comunidad Auténoma” (STC 225/1998, de 23 de noviembre, FJ 2.C). (ii)
El Estatuto es norma institucional porque su funcién constitucional es la de ser instrument of
government de la Comunidad Autdnoma, norma, sobre todo, de organizacion y funcionamiento de
“las instituciones autonomas propias”, por emplear la expresion del art. 147.2.c) CE. Sin duda, las
expresiones “norma institucional basica de cada Comunidad Auténoma”, a la que el Estado
reconoce y ampara como “parte integrante de su ordenamiento juridico” se inspiran en el art. 11 IV
de la Constitucion de la Republica Espafiola de 1931, en el cual —con tenor mucho mas preciso que
el del art. 147.1 CE- podia leerse que, una vez aprobado, el Estatuto seria “la ley basica de la
organizacion politico-administrativa de la regién auténoma y el Estado espafiol la reconocera y
amparard como parte integrante de su ordenamiento juridico”. El caracter esencialmente
institucional-organico de los Estatutos se desprende igualmente del rétulo del titulo VIII de la CE,
De la organizacion territorial del Estado. La STC 179/1989, de 2 de noviembre, FJ 6, subraya esta
funcion institucional-organica de los Estatutos, mientras que la STC 56/1990, de 29 de marzo, FJ 5,
califica a los Estatutos de “el paradigma de los instrumentos juridicos de autoorganizacion”. Y,

en fin, (iii) el Estatuto lo es de cada Comunidad Autonoma, con lo cual se significa su proyeccion
territorial, sin perjuicio de que, por excepcién, las competencias autondémicas puedan producir
consecuencias de hecho o efectos extraterritoriales (SSTC, por todas, 37/1981, de 16 de noviembre,
FJ 1, 242/1999, de 21 de diciembre, FJ 18, 126/2002, de 23 de mayo, FJ 9, 33/2005, de 17 de
febrero, FJ 11, y 291/2005, de 10 de noviembre, FJ 3; cfr art. 115.1 EAC 2006). La territorialidad
del Estatuto claramente implica que esta peculiar norma no puede contener preceptos que limiten,
vinculen, restrinjan o condicionen las competencias de otras Comunidades Auténomas, ni tampoco
—por supuesto- las competencias que el art. 149.1 CE reserva exclusivamente al Estado las cuales,

por determinacion constitucional, deben ejercerse en un espacio territorial mas extenso (toda
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Espafa), afectando con ello a territorios (espafioles), ciudadanos (espafioles) e intereses ajenos a la
Comunidad Auténoma organizada mediante el Estatuto de que se trate.

El problema de qué puede y qué no puede contenerse licitamente en un Estatuto de Autonomia
gueda estrechamente ligado con su especial rigidez, resistencia o fuerza pasiva, en virtud de la cual
—salvo caso de reforma constitucional- s6lo mediante una reforma estatutaria formalmente
calificada como tal que haya seguido todos y cada uno de los pasos procedimentales previstos en el
propio Estatuto, puede éste ser eficazmente modificado. De aqui podria inferirse la tesis de que la
garantia de la rigidez estatutaria solo la otorga la Constitucion respecto a las materias del art. 147.2
CE y las demas mencionadas en el propio texto fundamental (arts 3.2, 4.2, etc) o, yendo un poco

mas alla, a materias razonablemente relacionadas con las anteriores.

A juicio de esta parte, no existe en el EAC 2006 ningun precepto que desborde el contenido natural
de un Estatuto de Autonomia, como veremos a lo largo de estas alegaciones. En cualquier caso, si
este Tribunal llegara a apreciar que el EAC 2006 en algun punto sobrepasa el contenido
constitucionalmente admisible, la consecuencia juridica nunca podria ser la nulidad de tales

preceptos, como pasamos a justificar.

En efecto, el precepto estatutario que se estimara desborda el contenido méximo de los Estatutos de
Autonomia, sélo gozaria de la fuerza pasiva propia de la ley orgénica (si se tratara de materias
reservadas a este tipo de ley) o de la ley ordinaria (en los demas supuestos). En todo caso, para
privar a cualquier precepto estatutario de esa especifica rigidez o fuerza pasiva sera necesario un
pronunciamiento del propio Estatuto o de una sentencia constitucional, como ocurre con las leyes

organicas, forma que -al fin y a la postre- reviste el Estatuto (art. 147.3 CE).

En este sentido, recuérdese lo establecido en la disposicion adicional 72 EAC 2006 -tributaria de la
disposicion adicional 62.2 del Estatuto de 1979, sobre cuyo tenor se pronuncia el FJ 4 de la STC

181/1988, de 13 de octubre-, que, a nuestro criterio, apoya la propuesta interpretativa que
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esbozamos, dado que es el propio Estatuto el que priva de rigidez a un precepto formalmente

recogido en la norma estatutaria.

Como se recordara, la célebre STC 5/1981, de 13 de febrero, FJ 21 —reiterada en la STC 127/1994,
de 5 de mayo, FJ 3- dejo dicho que “si es cierto que existen materias reservadas a leyes organicas
(articulo 81.1 CE) también lo es que las leyes organicas estan reservadas a estas materias”; pero la
consecuencia de que la ley organica incluya materias ajenas a las que la Constitucion le reserva —
aunque conexas a ella- no es la nulidad, sino la pérdida de la fuerza pasiva propia de la ley organica
y su modificabilidad —en estos puntos—por la ley ordinaria (estatal o autonémica), siempre y cuando
asi lo permita expresamente la propia ley organica o asi lo declare el Tribunal Constitucional por

sentencia.

Son tres las capitales afirmaciones de esta sentencia sobre la inclusién en una ley organica de
materias conexas ajenas a las a ella reservadas: (1) la regulacion de las materias conexas (aunque
ajenas a la reserva), lege silente, queda revestida de la fuerza pasiva propia de las leyes organicas y
para su modificacion o derogacion ha de aplicarse el art. 81.2 CE; (2) la propia ley organica puede
excluir expresamente la aplicabilidad del art. 81.2 CE respecto a las materias conexas, de manera
gue su regulacién pueda ser modificada o derogada por ley ordinaria estatal o autonémica; y (3)
cabe por ultimo que, en un recurso de inconstitucionalidad (normalmente contra la propia ley
organica, pero acaso también contra la ley ordinaria a la que se reproche la violacion del art. 81.2
CE por haber introducido una modificacion de la materia conexa regulada en la ley organica), el
Tribunal Constitucional —por sentencia— pueda privar de la fuerza pasiva propia de la ley organica a

las materias ajenas a su genuina reserva que ésta regule.
Son pocos los pasajes de la jurisprudencia constitucional que han abordado el problema del

contenido constitucionalmente licito o posible de los Estatutos. Quizas la méas interesante sea la ya
citada STC 225/1998, de 25 de noviembre, FJ 2.B:

10
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“Las disposiciones del Estatuto de Autonomia tienen un ambito, delimitado por la reserva
material del Estatuto, respecto al cual no cabe ni la reforma por procedimiento distinto
al previsto en el art. 147.3 CE y en el propio Estatuto, ni la remision a normas de rango
infraestatutario. Sin embargo, las normas estatutarias que regulen materias que queden

fuera de ese ambito, pese a que tampoco pueden ser reformadas por procedimientos

distintos_a _los _anteriormente indicados, si pueden atribuir, en todo o en parte, la

determinacion definitiva de su contenido al legislador autonémico”.

El pasaje en cursiva negrita y subrayado es un claro obiter dictum. Pero permite afirmar (i) que en
esa sentencia el Tribunal aceptd que el Estatuto regule materias ajenas a las que estrictamente le
reserva la norma fundamental, entendiendo a estos efectos por ‘reserva de Estatuto’ aquel conjunto
de materias que la Constitucion obliga o invita expresamente a regular en él; y (ii) que, en principio,
la rigidez estatutaria cubre las materias ajenas a la reserva (que no se determinan con precision en el
pasaje antes citado de la STC 225/1998), sin perjuicio de que, matizamos ahora, el propio Estatuto
pueda privarles de tal rigidez o pueda hacerlo el Tribunal Constitucional, de manera que la
regulacion de tales materias extralimitadas podria ser modificada o derogada por la fuente estatal o
autonomica constitucionalmente competente (ley organica o ley ordinaria). De este modo, acaso se
superarian las dificultades que, en relacion con la “no intercambiabilidad” del Estatuto con otras
leyes organicas u ordinarias, expone el recurso en las pp. 14 y ss, y se evitaria la declaracion de
nulidad por inconstitucionalidad, puesto que, como decia el FJ 5 de la STC 56/1990, ha de
procurarse “dar coherencia al bloque de la constitucionalidad en este terreno salvando la aparente
contradiccién existente entre Estatutos y Constitucién, y buscando una interpretacion de aquéllos
conforme a la Constitucion en una linea hermenéutica de caracter general y afirmada
especificamente en relacion con los Estatutos de manera reiterada por este Tribunal” (similarmente
STC 62/1990, de 30 de marzo, FJ 4).

En cualquier caso, como ya anticipabamos, no nos parece que exista ningin precepto estatutario que

desborde el contenido material de tal tipologia normativa, como a continuacion veremos al analizar
el articulado del EAC 2006.
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Pasando a otro punto suscitado en el recurso, no puede reconocerse solidez constitucional a la tesis
contraria segun la cual el Estatuto no puede “incorporar regulaciones de contenido reglamentario
que por su naturaleza [cursiva nuestra] deben estar sometidas a una variacion continua” (p. 15) o
gue suponen una “degradacion del Estatuto como norma”, convirtiéndolo en un texto sin
“prestancia técnica” (p. 20). Ya ha quedado dicho que este Tribunal no es juez de la mayor o menor
“prestancia técnica” del Estatuto. En cualquier caso, la inexistencia de reserva reglamentaria en
nuestro derecho reconocida por la parte contraria (SSTC, por todas, 5/1981, FJ 21.b, 73/2000, de 24
de marzo, FJ 15, 104/2000, de 13 de abril, FJ 9, y 332/2005, de 15 de diciembre, FJ 7) y la libertad
del legislador a la hora de elegir el grado de ‘densidad normativa’ con la que pretende regular un
punto (SSTC, entre otras, 181/2000, de 29 de junio, FJ 19, 139/2005, de 26 de mayo, FJ 3, y
195/2005, de 7 de julio, FJ 2) demuestran que el reproche de ‘reglamentismo’ no permite, por si
mismo, fundar una declaracion de inconstitucionalidad y nulidad. Es contradictorio afirmar que en
nuestro derecho no existe reserva reglamentaria (p. 27 del recurso), y a seguido hablar de una
“extension” del EAC 2006 “hacia dominios que deben quedar disponibles para normas de inferior

rango” (p. 28), expresion que, si algo denota, es proximidad al concepto técnico de reserva.

En las pp. 29 a 35 se intenta fundamentar la tesis de que el EAC 2006 sustituye de manera
constitucionalmente ilegitima “habilitaciones constitucionales establecidas a favor de otras
normas”. Se intenta una tipologia de este supuesto vicio distinguiendo entre (i) los “mandatos al
legislador estatal” contenidos en el EAC 2006, en los que indebidamente se anticipa el contenido de
la regulacion estatal; (ii) la elusion de la “funcion delimitadora de competencias que la Constitucién
encomienda, en relacion con determinadas materias, a las leyes estatales” o la predeterminacion
estatutaria del contenido de tales leyes estatales; (iii) la incorporaciéon al Estatuto de normas
meramente interpretativas (arts. 110 y ss EAC 2006); y (iv) la “autoatribucién de la competencia de

la competencia”.

Esta tipologia es mas propia de un trabajo académico que de un escrito procesal impugnatorio. No

tiene sentido debatir en abstracto estas categorias meramente clasificatorias, sino esperar al analisis
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de los preceptos concretos citados como ejemplo para decidir entonces si, en efecto, el Estatuto
efectla alguna operacion sobre fuentes estatales en sentido estricto que deba considerarse
inconstitucional. En cambio, si cabe contestar ahora al reproche de que el EAC 2006 se
‘autoatribuye’ la “competencia de la competencia’, punto 4.4, pp. 34 y 35. El escrito de recurso no
cita un precepto concreto del EAC 2006 en el que se pueda verificar la existencia de tan
inconstitucional intento, de modo que el recurso no levanta aqui la carga de alegar que le compete,
colaborando asi con la justicia del Tribunal y permitiendo al Abogado del Estado ejercer su derecho
de defensa (por todas, SSTC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 2, 164/2001, de 11 de julio, FFJJ 3y
18, 206/2001, de 22 de octubre, FJ 28, 96/2002, de 25 de abril, FJ 4, 48/2003, de 12 de marzo, FJ 3,
100/2005, de 19 de abril, FJ 3, y 112/2006, de 5 de abril, FJ 19). Nos hallamos ante una simple
reforma estatutaria, que como tal carece de “virtualidad modificativa de la Constitucion que en todo
caso subsistiria incolume”, pues “el principio de jerarquia normativa impide que la Ley organica en
que se plasma un Estatuto de Autonomia pueda derogar o modificar la Constitucion” (ATC
85/2006, FFJJ 2 y 7). Si fuera verdad que el EAC 2006 se “autoatribuye la competencia de la
competencia” nos encontrariamos ante un acto de soberania incompatible con el art. 1.2 CE. Pero
no es cierto, y la mejor prueba de lo gratuito de esta afirmacion (al menos considerada como tesis
juridico-constitucional) son las referencias a la Constitucion en diversos preceptos del EAC 2006,
siendo especialmente significativas las de los arts. 1 y 2.4. La competencia de la competencia es
atributo del Constituyente, incluso del Constituyente constituido: como pura posibilidad juridica, el
poder de reforma constitucional podria acometer una revision total de la Constitucion, que
supusiera la abrogacion del sistema de autonomias territoriales y, en consecuencia, de los Estatutos
en que se concreta. No cabe mejor demostracion de que el EAC 2006 no se ‘autoatribuye’ —seria

sencillamente un absurdo juridico- la competencia de la competencia.

SEGUNDA. EL PREAMBULO DEL EAC 2006

El recurso, pp. 36-44, impugna tres pasajes del preambulo del EAC 2006, cuya inconstitucionalidad

y nulidad suplica. Contiene una serie de argumentos generales con los que, contra la reiterada
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doctrina constitucional (que no cita), pretende justificar la impugnacion de los pasajes expositivos y

luego dedica un comentario a cada uno.

Es constante y afieja la doctrina constitucional que niega que los preambulos y exposiciones de
motivos, carentes de valor normativo aunque puedan tenerlo interpretativo, gocen de aptitud para
ser objeto directo de un recurso de inconstitucionalidad. La CE, en efecto, describe el objeto del
recurso de inconstitucionalidad con las palabras “disposiciones normativas” (art. 153.a CE),
“norma juridica con rango de ley” (art. 161.1.a CE) y “ley o0 norma con fuerza de ley” (art. 164.1
CE). La STC 36/1981, de 12 de noviembre, FJ 7, ya afirm6 que “en la medida que el preAmbulo no
tiene valor normativo, consideramos que no es necesario, ni incluso resultaria correcto, hacer una
declaracién de inconstitucionalidad expresa”. La STC 132/1989, de 18 de julio, FJ 11.a), reitero,
respecto a un pasaje del predmbulo de la Ley impugnada, que “no cabe pronunciamiento por parte
de este Tribunal, por no constituir el predmbulo norma dispositiva alguna y no poder apreciar, por
tanto -en linea de lo que ya disponia nuestra Sentencia 36/1981- que pueda dar lugar a una
vulneracion constitucional”. En la STC 150/1990, FJ 2, podemos leer:

[E]n la demanda de los Diputados [del Grupo Popular] se solicita incluso la declaracion de
inconstitucionalidad y nulidad de determinados parrafos o apartados de la Exposicion de
Motivos de la Ley, pretension esta que debe ser rechazada a limine, pues los predmbulos o
exposiciones de motivos de las leyes carecen de valor normativo y no pueden ser objeto

de un recurso de inconstitucionalidad.

Las mismas o similares palabras pueden encontrarse en las SSTC 212/1996, de 19 de diciembre, FJ
15; 173/1998, de 23 de julio, FJ 4,y 116/1999, de 17 de junio, FJ 2 (“es doctrina constante de este
Tribunal que las exposiciones de motivos carecen de valor normativo, por lo que no pueden ser

objeto directo de un recurso de inconstitucionalidad”).
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Basta con ello para desestimar la impugnacion de tres pasajes del preambulo del EAC 2006, que,
por lo expuesto, carecen de aptitud objetiva para ser recurridos en el presente proceso

constitucional. Con todo, daremos respuesta a las alegaciones contrarias.

a. Argumentos contrarios en pro de la impugnabilidad de los preambulos. Ninguna de las razones

contrarias es persuasiva. El art. 88 CE ordena que los proyectos de ley se sometan al Congreso
“acompafiados de una exposicion de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse
sobre ellos” (cfr igualmente, art. 109 del Reglamento del Congreso de los Diputados, RCD). La
propia redaccién del art. 88 CE milita en contra de la tesis del recurso: la exposicion de motivos y
otros antecedentes acompafan al proyecto de ley, porque, no siendo propiamente texto normativo,
sirven para entenderlo y justificarlo. EI que deban acompafiar al proyecto no confiere naturaleza
normativa ni al preambulo o exposicion de motivos ni a los demas antecedentes, también

igualmente inimpugnables ante este Tribunal.

Las exposiciones de motivos —alegan los recurrentes— pueden ser enmendadas en el tramite
parlamentario (art. 114.2 RCD). Esta enmienda puede ser necesaria 0 conveniente tanto para ajustar
el preambulo a las variaciones del articulado como para mejorar su eficacia explicativa y
justificativa. Pero de la posibilidad de enmendar un texto en el tramite parlamentario no se sigue
que este goce valor normativo, ni que la mera posibilidad de enmendarlo le otorgue valor normativo
como ley formal. También son susceptibles de enmienda las proposiciones no de ley (art. 194.2
RCD) y nadie sostendra que esa circunstancia las convierte en objeto idoneo de un recurso de
inconstitucionalidad. No hay, pues, correlacion entre enmienda y el caracter normativo legal que la

Constitucion exige para ser objeto de recurso de inconstitucionalidad.

No es admisible la hipotesis de la subsistencia de un preambulo sin parte dispositiva por haber sido
ésta declarada inconstitucional y nula. En tal hipotesis, el preAmbulo no subsiste porque la
declaracién de inconstitucionalidad y nulidad de la parte dispositiva entrafia automaticamente su
irrelevancia juridica: ya no existe texto normativo que explicar. EI preambulo y la parte dispositiva

inconstitucional podran, sin embargo, ser relevantes a otros efectos (politicos, historicos, etc).
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No cabe descartar ciertamente que los preambulos hagan uso de un lenguaje prescriptivo. Pero este
uso pragmatico no les confiere valor de norma juridica con rango legal, que es lo que la
Constitucién y la LOTC exigen para ser idoneo objeto del recurso de inconstitucionalidad. Y es
cierto, ya se ha dicho, que los predmbulos pueden gozar de valor interpretativo, como pueden
tenerlo cualesquiera antecedentes prelegislativos, el derecho romano, el derecho histérico no
vigente, las concepciones morales dominantes o el derecho comparado. No por ello son recurribles
ante el Tribunal Constitucional antecedentes prelegislativos, algun pasaje del Digesto o alguna idea

moral vigente en la sociedad.

Finalmente, el recurso reconoce que cada uno de los parrafos del predmbulo que se impugnan “tiene
“proyecciones en el articulado del Estatuto”, es decir, en concretos preceptos, todos los cuales han
sido recurridos. Los pasajes del preambulo podran, pues, aducirse a la hora de razonar la
inconstitucionalidad de estos articulos o partes de articulos, pero —una vez mas— no convierte a

aquéllos en objeto idoneo del recurso de inconstitucionalidad.

b. Los derechos historicos. El primero de los fragmentos del preAmbulo que se recurre es el que

dice asi:

El autogobierno de Catalufia se fundamenta en la Constitucion, asi como en los derechos
historicos del pueblo catalan que, en el marco de aquélla, dan origen en este Estatuto al

reconocimiento de una posicion singular de la Generalitat.

Este texto reconoce que el unico fundamento juridico del autogobierno catalan estd en la
Constitucidn, como no puede ser de otra manera. De ahi que la apelacién politica a los llamados
derechos historicos del pueblo catalan necesariamente quede juridicamente encuadrada en la

Constitucion (“en el marco de aquélla”).
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Es cierto que los “territorios forales” a que se refiere la disposicion adicional 12 de la CE no
comprenden a Cataluiia (cfr, por ejemplo, SSTC 76/1988, de 26 de abril, FJ 2, y 140/1990, de 28 de
septiembre, FJ 3). Pero de ello no cabe concluir que los preambulos o el articulado de los Estatutos
de otras Comunidades tengan prohibido el lenguaje de los “derechos historicos” (asi, disposicion
adicional 32 del Estatuto aragonés, y mas recientemente preambulo y art. 7.1 de la Ley organica
1/2006, de 10 de abril, de reforma del Estatuto valenciano). La utilizacién de este lenguaje no
permite, desde luego, rebasar los limites constitucionales de la autonomia. Al examinar el art. 5

EAC 2006 se afnadiran algunas otras consideraciones.

c. Catalufia, nacion y nacionalidad. El segundo de los pasajes del preambulo combatidos es el que

dice asi:

El Parlamento de Catalufia, recogiendo el sentimiento y la voluntad de la ciudadania de
Cataluiia, ha definido de forma ampliamente mayoritaria a Catalufia como nacion. La
Constitucion Espafiola, en su articulo segundo, reconoce la realidad nacional de Catalufia

como nacionalidad.

Para un examen adecuado a la finalidad de este litigio constitucional, conviene descomponer el

fragmento en tres enunciados que se tratan por separado.

“El Parlamento de Catalufia [...] ha definido de forma ampliamente mayoritaria a Catalufia como
nacion”. Es una verdad de hecho. Podra gustar mas o menos, pero la propuesta aprobada por el
Parlamento de Catalufia —con casi el 90% de los votos- en solemne sesion de 30 de septiembre de
2005 comenzaba su predmbulo con las palabras “La nacion catalana”; contenia luego diez
afirmaciones conclusivas, de las que la primera rezaba: “Catalufia es una naciéon”; y el art. 1.1 de la
propuesta era del siguiente tenor: “Catalufia es una nacién”. Cabra discutir acaso la conveniencia u
oportunidad politica de que el preambulo del EAC 2006 incluya este recordatorio de algo
efectivamente ocurrido. Lo que no puede sostenerse es que sea contrario a la Constitucion reflejar

un hecho que efectivamente sucedid.
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“Recogiendo el sentimiento y la voluntad de la ciudadania de Catalufia”. A primera vista, este no
es un enunciado factico, o al menos no lo es en el mismo sentido que el anterior. Sin duda podran
alegarse encuestas e investigaciones en que se recoja y estudie lo que los interrogados declaran o
manifiestan sobre el sentimiento nacional catalan y la voluntad de preservarlo o vigorizarlo. Pero lo
que recogen los estudios, encuestas e investigaciones no coincide necesariamente con el sentimiento
y voluntad reales que pertenecen a la intimidad psiquica de cada cual, y sobre los que se puede decir
verdad o mentir, sea sucumbiendo al conformismo ambiental, sea aparentando una disidencia mayor
de la que se sostendria en una situacion real. Por otro lado, el sentimiento nacional catalan o la
identidad catalana se despliega politicamente de muchas maneras: puede conciliarse con el
sentimiento nacional espafiol (identidades no excluyentes) o puede construirse antagénicamente con
él. Ahora bien, ha de notarse que el pasaje que ahora analizamos so6lo afirma que el Parlamento
autonomico, al proclamar la esencia nacional de Catalufia, recogio “el sentimiento y la voluntad de
la ciudadania de Catalufia”. La accion de recoger (‘recogiendo’) tiene por sujeto al Parlamento de
Catalufia. Con ello, en el fondo, este enunciado se aproxima al anterior ya glosado y, juntos, s6lo
significan que los parlamentarios, en tanto que representantes politicos de los electores
catalanes, han votado muy mayoritariamente que Catalufia es una nacién. Es innegable que desde
1977 la abrumadora mayoria de los electores catalanes han venido dando su voto en las elecciones
de todo tipo a fuerzas politicas que en sus programas y en su practica concuerdan en afirmar la
definicion nacional de Catalufia. Por lo tanto, tampoco se ve en qué puede contradecir a la
Constituciéon el reflejar en el predmbulo que unos representantes politicos han expresado

adecuadamente el sentimiento y voluntad de los ciudadanos que son sus comitentes.

“La Constitucion espafiola, en su articulo segundo, reconoce la realidad nacional de Cataluiia
como nacionalidad”. Con este Gltimo enunciado se pretende descartar que la idea de “Catalufia
como nacion” se alce contra “la indisoluble unidad de la Nacion espafiola” en que la Constitucion se
fundamenta. La espafiola ha sido claramente configurada en la Constitucion como Nacidn politica,
puesto que el enunciado del art. 2 debe entenderse en estrechisima conexion con el art. 1.2 CE (“la

soberania nacional reside en el pueblo espafiol”). Si no nos engafiamos, la Constitucion emplea
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solo dos veces la expresion “Nacion espafiola” (al comienzo del preambulo y en el art. 2), y utiliza
muy pocas veces el adjetivo nacional con el sentido de ‘espafiol’ o ‘espafiola’ en los arts. 1.2, 19,
144 y 148.1.13*". En el propio art. 2 CE conviven la Nacion espafiola con las Ilamadas
nacionalidades, éstas Ultimas como sujetos, junto con las regiones, del derecho a la autonomia. Es
la dnica ocasién, salvo error, en que la Constitucion emplea el concepto nacionalidad con este

sentido. El preAmbulo y el art. 46 prefieren emplear el giro “pueblos de Espafia”.

No puede entenderse contrario a la Norma suprema el propdsito de dar encaje constitucional —como
nacionalidad- a la que el Parlamento del territorio Illamé nacion. Tampoco se puede negar
honradamente que el concepto constitucional de nacionalidad pueda servir para dar acogida a lo
que una asamblea legislativa autonémica ha afirmado como sentimiento y voluntad de ser nacién.
Son dos puntos de vista que, por lo menos en el plano estrictamente juridico, no tienen por qué ser
conflictivos. Lo que en la perspectiva interna del territorio se califica como nacién o nacional se
subsume bajo el concepto constitucional de nacionalidad para hacer con ello patente que la
conceptuacion de Catalufia como nacion no pretende menoscabar el significado de la proclamacion
de la espafiola como Unica Nacion constitucional (politica). Por ello, si lo miramos en la
perspectiva de la Constitucion, Catalufia no es Nacidn en el sentido en que lo es Espafia sino

nacionalidad con derecho a la autonomia.

d. El derecho inalienable al autogobierno. Finalmente se pretende impugnar estas palabras del

ultimo parrafo del preambulo: “En ejercicio del derecho inalienable de Catalufia al autogobierno”.

Este giro venia ya en el predmbulo del Estatuto de 18 de diciembre de 1979 en el que podia leerse:

“Por fidelidad a estos principios y para hacer realidad el derecho inalienable de Catalufia al

autogobierno”. Nadie parecié escandalizarse entonces, ni durante los veinticinco afios de

vigencia del Estatuto de 1979.

! Injustamente se dice en la p. 40 del recurso que la Constitucion de 1931 evit6 “el concepto de nacion espafiola”. La
Constitucion republicana utiliza mas veces el sustantivo nacidn y el adjetivo nacional aplicados a Espafia que la vigente
CE. Mientras que, por ejemplo, el Rey es simbolo de la unidad y permanencia del Estado (art. 56.1 CE), el Presidente
de la Republica en la Constitucion de 1931 “es el Jefe del Estado y personifica a la Nacion” (art. 67.1 Const. de la RE).
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Desde un punto de vista juridico-constitucional, no puede negarse la existencia de un derecho al
autogobierno o a la autonomia, pues lo reconocen los arts. 2 y 143.1 CE y la Constitucion emplea
ambas palabras en virtual sinonimia (cfr arts. 143.1, 148.1.12 6 151.2 | CE). Y ese derecho es
inalienable en cuanto derecho colectivo atribuido por la Constitucién, o, si se prefiere, es
inalienable bajo la vigente Constitucion. En suma, desde el punto de vista estrictamente juridico-
constitucional, nada puede reprocharse al giro “derecho inalienable de Catalufia al autogobierno”.
El debate sobre las posibles interpretaciones politicas del enunciado debe hacerse en otros foros

diversos al presente recurso de inconstitucionalidad.

e. Ciudadanos de Catalufia. Aunque sin nada que ver con los pasajes del preambulo recurridos y

citados como tales en la suplica, en las pp. 43 y 44 del escrito de recurso hay una digresion sobre el
uso en el preambulo (y, sobre todo, en el articulado) del concepto ‘ciudadano’ aplicado
exclusivamente a los catalanes. Son, en efecto, muchas las ocasiones en que el EAC 2006 habla de
ciudadanos de Catalufia que es la expresion utilizada con preferencia (arts. 6.2, 7.1, que contiene
precisamente la definicion, 11.2, 15.1, 15.3, 29.1, 29.2 etcétera). El anterior Estatuto de 1979
empleaba el mismo concepto (por ejemplo, art. 8.1), aunque con menor insistencia, sin duda por ser

de texto més breve.

Dice el recurso que el empleo del concepto de ciudadano es reflejo de “la pretension de que exista
un residuo de soberania en Catalufia”, habida cuenta de que “el ciudadano es el titular de la
soberania en la construccion tedrica que hace J.J. Rousseau, cuya influencia en el

constitucionalismo contemporaneo es en este punto evidente” (p. 43).

Sin duda por el influjo rousseauniano que apunta el recurso, el art. 23.1 CE proclama que “los
ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos publicos directamente o por medio de
representantes libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal”. El derecho a
participar de la autoridad soberana a que se referia el pensador ginebrino no es, en efecto, otra

cosa que el derecho a participar en los asuntos publicos en todos los niveles politicos o
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administrativos, pues Comunidades Auténomas y entidades locales son elementos de la
organizacion territorial del Estado lato sensu (art. 137 CE). De una misma persona se puede
licitamente decir que, segun los niveles politicos, es ciudadano europeo, ciudadano espariol,

ciudadano catalan o extremefio y ciudadano de Blanes o de Ubeda.

Por otro lado, el art. 7.1 EAC 2006 contiene la definicion auténtica del concepto estatutario
“ciudadanos de Catalufia”, entendiéndose por tales todos cuantos gozan de la “condicion politica de
catalanes”, esto es, “los ciudadanos espafoles que tienen vecindad administrativa en Catalufia”.
Tampoco hay demasiada novedad en la formulacién del art. 7.1 EAC 2006. En el derogado Estatuto
de 1979 bastaba relacionar los arts. 6.1 y 8.1 para concluir que los ‘ciudadanos de Catalufia’ eran
todos aquellos que gozaran de la condicion politica de catalén.

Como contraste a esta impugnacién, cabe sefialar que la reforma del Estatuto valenciano (Ley
Organica 1/2006, de 10 de abril), aprobada con los votos favorables de los Diputados del Grupo
Popular, habla de “las ciudadanas y los ciudadanos valencianos”—en su predmbulo y de
“ciudadanos valencianos” en el art. 9.2, 10.4, 15 y otros. La propuesta de reforma del Estatuto
balear, aprobada en el debate de totalidad del 12 de septiembre de 2006 con los votos favorables de
los Diputados del Grupo Popular, emplea el giro “ciudadanos de las Illes Balears” en los arts. 4.3,
12.1y otros.

TERCERA. EL TITULO PRELIMINAR DEL EAC 2006

Del titulo preliminar del EAC 2006 se recurren los arts. 2.4, 3.1, 5, 6 (en sus apartados 1, 2, 3y 5),
7,8y 11 (pp. 45.53).

a. Articulo 2.4. Principio democratico. La clausula “los poderes de la Generali[dad] emanan del

pueblo de Catalufia” no es mas que simple formulacion de la propia y peculiar legitimacion

democratica de estos poderes (cfr art. 1 CE, en sus apartados 1y 2, “Estado [...] democrético”, “[...]
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pueblo espafiol, del que emanan los poderes del Estado™). Como fundamento juridico del Estatuto,
la Constitucion ya viene mencionada en el art. 1 EAC 2006 y como limite de los poderes de la
Generalidad en el propio art. 2.4 EAC 2006, cuya redaccion —cierto- diverge de la del art. 1.3 del
Estatuto de 1979, aunque esta divergencia no sea razon de inconstitucionalidad. Atendida su
peculiar legitimacidén democratica, es trivial que la Generalidad sélo puede considerarse emanacion
politica del pueblo catalan y no los otros pueblos de las otras nacionalidades y regiones o del pueblo
espafiol en su conjunto. Por lo demas, la relacion entre Estatuto y Constitucion —basada en la
supremacia jerarquica de ésta y en su caracter fundamental- es la que es (ver alegacion primera),

con independencia de las pocas 0 muchas veces que el EAC 2006 lo proclame.

Aparte del antecedente que representa el art. 1.3 del Estatuto de 1979, otros Estatutos de Autonomia
formulan el principio democratico aludiendo a la emanacion popular de los poderes de la
Comunidad Autonoma (por ejemplo, arts. 1.3 del Estatuto gallego; 1.3 del Estatuto andaluz; 1.2 del
Estatuto de Aragon; o art. 1 del Estatuto de Canarias, que dice “el pueblo canario, del que emanan

sus poderes”).

b. Articulo 3.1. Bilateralidad. De este precepto sélo estd impugnada la mencion del principio de

bilateralidad, que, segun el recurso, trata de “perfilar un nuevo marco de relacion con el Estado de
igual a igual” y se propone sustituir al principio cooperativo, privilegiando a la Generalidad. La
impugnacion no comprende la mencion hecha al principio de lealtad institucional, al de que “la
Generalidad es Estado” (indudablemente en el sentido que resulta del art. 137 CE), al de autonomia

y al de multilateralidad.

La bilateralidad no estéa refiida con el principio cooperativo como lo demuestran diversos preceptos
tanto del EAC 2006 (ver especialmente sus arts. 174.1, 174.2 0 178.1) como de otras leyes. Es mas,
la cooperacidn entre el Estado y cada una de las Comunidades Autonomas puede desarrollarse tanto
en un marco bilateral como multilateral segun los casos (cfr art. 5.1 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, LRJ-PAC, redactado por Ley 4/1999, de 13 de enero). Es evidente por si mismo que

existen asuntos y problemas que conciernen exclusivamente a una Comunidad Auténoma en su
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relacion con Estado, y que pueden y deben ser tratadas bilateralmente. Por ello, el art. 5.2 LRJ-PAC
prevé las Comisiones Bilaterales de Cooperacién como “6rganos de cooperacién de composicion
bilateral y de ambito general”. El art. 33.2.b) LOTC se refiere precisamente a estos 6rganos de
cooperacion bilateral. En cambio, las Conferencias Sectoriales son Organos de cooperacion
multilateral y caracter sectorial (art. 5.3 LRJ-PAC). Podra ser inconstitucional bilateralizar lo que,
de acuerdo con la Norma suprema, deba ser asunto de cooperacion multilateral o perjudicar
indebidamente el interés de terceros con ocasion de decisiones bilaterales. Pero no puede serlo
afirmar, como viene a hacer el art. 3.1 EAC 2006, que las relaciones Estado sensu stricto
(instituciones centrales)-Generalidad de Catalufia se rigen tanto por el principio de bilateralidad
como por el de multilateralidad, cada uno en su esfera: “por el de bilateralidad y también por el de
multilateralidad”. En cualquier caso procede recordar que la cooperacién es siempre voluntaria y
que no altera el orden de competencia (por todas, STC 194/2004, de 10 de noviembre, FJ 9). Las

competencias de cada uno de los poderes publicos que cooperan son indisponibles.

c. Articulo 5. Derechos histéricos, instituciones seculares, tradicion juridica. Este precepto puede

examinarse dividiéndolo en tres partes: (i) “El autogobierno de Catalufia se fundamenta también en
los derechos historicos del pueblo catalan, en sus instituciones seculares y en la tradicion juridica
catalana”; (ii) “que el presente Estatuto incorpora y actualiza al amparo del articulo 2, la disposicion
transitoria segunda y otros preceptos de la Constitucion”; y (iii) “de los que deriva el
reconocimiento de una posicion singular de la Generali[dad] en relacion con el derecho civil, la
lengua, la cultura, la proyeccion de éstas en el &ambito educativo, y el sistema institucional en que se

organiza la Generali[dad]”.

Los derechos histéricos como fundamento del Estatuto®. En la propuesta del Parlamento de

Catalufa los derechos historicos eran el fundamento Unico del “autogobierno de Catalufia como
nacion”. En el texto definitivo han desaparecido las palabras “como nacion” y se ha afiadido el
adverbio “también”. De este modo, el autogobierno de Catalufia se fundamenta no sélo en la

Constitucion, aludida mediante el adverbio ‘también’, sino “en los derechos histéricos del pueblo
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catalan, en sus instituciones seculares y en la tradicion juridica catalana”. Asi puede verse, con total
claridad, en el pasaje del predmbulo del EAC 2006 que dice: “El autogobierno de Catalufia se
fundamenta en la Constitucion asi como en los derechos historicos del pueblo catalan que, en el
marco de aquélla, dan origen a este Estatuto”. En consecuencia, el Estatuto cuenta con una
legitimacion normativa (por cuanto se fundamenta en la Constitucion) y otra legitimacion historico-
politica (en los derechos historicos). Este simple enunciado ya advierte que la doble legitimacion
opera en planos muy diversos. A efectos juridicos, lo decisivo es —justamente— el fundamento
constitucional denotado con el adverbio también. Interpretada de este modo, es claro que la
invocacion de los llamados derechos histdricos, las instituciones seculares y la tradicion juridica
catalana carecen de aptitud juridica para violar ningn precepto o principio constitucional. Algo
parecido en relacion con los Furs de Valencia puede leerse en el art. 7.1 del nuevo Estatuto
valenciano (Ley organica 1/2006, de 10 de abril).

La incorporacion o actualizacion. Dice luego el art. 5 que el EAC 2006 incorpora y actualiza los

derechos histéricos, las instituciones seculares y la tradicion juridica catalana, para aducir a
continuacion el anclaje constitucional de estos historicos derechos, seculares instituciones y

tradicion juridica.

Asi pues, esta parte del precepto que analizamos declara que los repetidos derechos, instituciones y
tradicion han quedado incorporados al EAC 2006, que los actualiza. De este modo, el Unico
problema constitucional relevante sera enjuiciar con referencia a preceptos particulares del
nuevo texto estatutario si esta incorporacion y actualizacion se ha hecho dentro de la Constitucion
o contra ella, teniendo en cuenta que la misma debera realizarse necesariamente en relacién con
materias sobre las cuales pueda actuar la competencia autondémica (veanse nuestras alegaciones al
articulo 129 EAC 2006)Pero no puede considerarse contrario a la Constitucién, sino —al contrario-
resuelta afirmacion de voluntad constitucional, el consignar que lo histérico y secular se actualiza
por la via establecida en la norma fundamental, es decir, el Estatuto de Autonomia. Notese que,

mediante esta incorporacion y actualizacion estatutarias, se viene a potenciar el fundamento

2 Sobre este concepto procede destacar el trabajo del primer Presidente de este Tribunal Don Manuel GARCIA-
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normativo (constitucional) del Estatuto y a desplazar a un plano politico la invocacion de los
derechos historicos y las instituciones seculares.

Carece de virtualidad imperativa la cita de preceptos constitucionales que, segun se dice, amparan la
incorporacion y actualizacion. Pero el hecho de que se invoquen es una muestra mas de voluntad
constitucional. Si los ‘derechos historicos’ etc se amparan en el art. 2 CE quiere decir que el
fundamento constitucional para su incorporacion y actualizacion es el derecho a la autonomia que
comparten —por igual- todas las nacionalidades y regiones. La disposicion transitoria 22 sirvio para
facilitar el acceso a la autonomia de primera clase a “los territorios que en el pasado hubieran
plebiscitado proyectos de Estatuto de Autonomia”. El pasado es, claro, la Segunda Republica (el
Estatuto catalan, unico que rigio antes del comienzo de la Guerra Civil, es de 15 de septiembre de
1932). Asi pues, la disposicion transitoria 22 CE tom0O en cuenta la aspiracion de autonomia
expresada plebiscitariamente en determinados territorios peninsulares hace unos setenta afos.
Finalmente, los “otros preceptos” de la CE no se identifican, pero acaso puedan contarse entre ellos
el art. 3.3, el art. 46 o el art. 149.1.8%, que implicitamente acogen hechos diferenciales lingisticos,
culturales y juridicos. Por lo que toca al derecho civil catalan, hay la mayor justificacion para hablar
de una vigorosa tradicion juridica propia, y o mismo cabe decir de la literatura y, en general, de la

cultura en catalan.

La posicion singular de la Generalidad. Posicion singular no equivale, por supuesto, a privilegio

(art. 138.2 CE). Si de una manera u otra, la Constitucion reconoce en su art. 3 (2 y 3) la existencia

de varias lenguas “espafiolas™

(a las que por comodidad, y siguiendo el uso de los tratados y
acuerdos internacionales, llamaremos lenguas regionales) y se refiere al patrimonio histérico,
cultural y artistico “de los pueblos de Espafia” (art. 46 CE), implicitamente esta admitiendo una

posicion singular a las Comunidades Auténomas con lengua cooficial y cultura en esa lengua. Lo

PELAYO, El proyecto constitucional y los ““derechos histéricos™, Obras completas, 111, Madrid 1991, p. 3171 y ss.

® Por comodidad, llamaremos lenguas regionales o lenguas minoritarias a las que, distintas del castellano, son
cooficiales en alguna Comunidad Auténoma, siguiendo el uso de la Carta Europea de Lenguas Regionales o
Minoritarias, de 5 de noviembre de 1992, ratificada por Instrumento de 2 de febrero de 2001, BOE 15 de septiembre de
2001. Ver la declaracion de Espafia a dicho convenio.
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mismo obviamente ocurre con los derechos civiles propios (art. 149.1.8% CE). Y, por implicacion,
queda totalmente justificada la posicién singular en lo que se refiere a la proyeccion de lengua,
derecho y cultura propias en la esfera educativa y en el sistema institucional. En suma: nada mas
justificado que una posicion singular en relacion con lo singular y diferencial propio (lengua,

cultura, derecho y sus proyecciones).

d. Articulo 6, apartados 1, 2, 3 v 5. Lengqua propia v lenguas oficiales. El recurso cita las clausulas

linglisticas constitucionales y una seleccion de doctrina constitucional en materia de lenguas. De
aqui -y de los debates constitucionales— infiere que el EAC 2006 no puede imponer el deber de
conocimiento del catalan, invocando especialmente la doctrina de la STC 84/1986, de 26 de junio,
FJ 2. La cooficialidad *“obliga al poder, pero para los ciudadanos es un simple derecho”. Las
regulaciones linguisticas que afectan a las empresas afectan al derecho al libre desenvolvimiento de
la personalidad y a la libertad de empresa y pueden ser un obstaculo a la libre circulacion de
mercancias. En el ambito de la ensefianza, de que los padres no tengan derecho a elegir la lengua en
que sus hijos han de recibir educacién no puede “derivarse que no existan limites a la regulacion”.
El uso monopolistico o exclusivista del idioma propio en un territorio con dos lenguas cooficiales es

“contrario al derecho a utilizar el castellano”.

El catalén, lengua propia de Catalufia (apartado 1). El apartado 1 del art. 6 EAC 2006 califica al

catalan de “lengua propia de Catalufia”. ‘Propia’ significa aqui simplemente la lengua peculiar o
privativa de la Comunidad Auténoma, la que a lo largo de la historia se ha desarrollado en Catalufia
como medio de comunicacion y de cohesion cultural. Viene a ser lo mismo que “la lengua de la
Comunidad Auténoma” a que se refiere el art. 148.1.172 CE. En otro sentido, y si con realismo se
entiende que el carécter propio de la lengua ha de referirse a los hablantes, podria decirse que,
desde el punto de vista social, actualmente los catalanes tienen dos lenguas propias, el catalan y el
castellano, puesto que siguen teniendo este ultimo idioma como lengua materna casi la mitad de los
habitantes de Catalufia. Pero, hay que insistir en ello, si nos atenemos a la historia de una y otra
lengua, es indiscutible la exactitud de afirmar que “la lengua propia de Catalufia es el catalan. La

doctrina constitucional acepta, como no podia ser menos, que el catalan es la lengua propia de
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Cataluiia (por ejemplo, SSTC 337/1994, de 23 de diciembre, FFJJ 6, 7, 8, 9, 10, 11y 21,y 87/1997,
de 24 de abril, FJ 3).

El catalan, lengua de uso normal y preferente de las Administraciones publicas y de los medios de

comunicacion publicos (apartado 1). Si el catalan es lengua propia de Catalufia no se le puede negar

su caracter de lengua de uso normal —es decir, “lengua usual o habitual” (STC 337/1994, FJ 21)- en
las Administraciones publicas y en los medios de comunicacion publicos. Pero ademas de normal el
art. 6.1 EAC 2006 la declara de uso “preferente” en las Administraciones y en los citados medios.
Esta preferencia se concilia con la cooficialidad del castellano y, en definitiva, con el pluralismo
linglistico querido por el Constituyente para Catalufia y para otras Comunidades con lengua propia,
en tanto que medio proporcionado “para corregir situaciones de desequilibrio heredadas
historicamente” y para impedir que el catalan “ocupe una posicion marginal o secundaria” (STC
337/1994, FFJJ 8 y 10). No corresponde aqui dilucidar si tras casi un cuarto de siglo de
normalizacién del catalan en Catalufia sigue subsistiendo, o no, la situacién de desequilibrio en
contra del catalan heredada histéricamente que justifica la imposicién estatutaria del uso preferente
del catalan por administraciones y medios publicos. La carga de justificar que esa situacién no
existia y que la preferencia reconocida al catalan no puede considerarse ya proporcionada competia
a los recurrentes, cuya demanda no dice nada sobre este particular. Luego en ausencia de datos
fundados en contrario, hay que entender que el uso preferente del catalan se justifica como medio
proporcionado “para corregir situaciones de desequilibrio heredadas histéricamente” y para impedir
que el catalan “ocupe una posicién marginal o secundaria”. En cualquier caso, el uso preferente del
catalan nunca podréa entrafiar “en modo alguno que [...] haya de ser utilizado como lengua Unica en
las relaciones de los ciudadanos con los centros docentes [y por extension con las Administraciones
publicas en Catalufia y los medios publicos de comunicacion], ni en las de estos con aquellos, con el
consiguiente [e inconstitucional] desconocimiento o exclusion del castellano” (STC 337/1994, FJ
21). Este minimo constitucional de proteccion a favor del castellano puede entenderse recogido en
los arts. 32 'y 33.1 EAC 2006. Recuérdese que tanto el articulo 6.2 como el 32 EAC 2006 reconocen
el derecho a usar las dos lenguas oficiales en Catalufia, con prohibicion de discriminacién “por el

uso de una u otra lengua”, recogiéndose plenamente la doctrina constitucional de la STC 337/1994 -
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FJ 6- segun la cual “(e)l régimen de cooficialidad establecido por la CE y los Estatutos implica la
prohibicién de politicas tendentes al monolingiiismo, y presupone “no sélo la coexistencia sino la

convivencia” del castellano y la lengua propia para “preservar el bilinguiismo existente”.

El catalan, lenqua normalmente utilizada como vehicular vy de enseflanza en Cataluia. La STC

337/1994 afirm6 que no existe “un derecho a la libre opcidn de la lengua vehicular de la ensefianza”
(FJ 11), porque no hay un derecho a la “exclusion voluntaria de una de las dos lenguas cooficiales
como lengua docente” (FJ 9.A) y porque el derecho a la educacion se ejerce “en el marco de un
sistema educativo”, de manera que ese derecho “no conlleva que la actividad de los poderes
publicos en esta materia pueda estar condicionada por la libre opcién de los interesados de la lengua
docente” (FJ 9.B). En la misma sentencia se afirma que “es legitimo que el catalan en atencion al
objetivo de la normalizacion linguistica sea el centro de gravedad de este modelo de bilingliismo
[el de conjuncién linguistica], siempre que ello no determine la exclusion del castellano como
lengua docente”, puesto que ambas lenguas cooficiales deben poder emplearse “como vehiculo de
comunicacion entre profesores y estudiantes” (STC 337/1994, FJ 10), aunque “los objetivos de
dicho modelo [de conjuncion linglistica] no pueden ser alcanzados inmediata o0 aceleradamente”
sino de manera progresiva (STC 337/1994, FJ 11) y sin afectar “la continuidad de los estudios en
todo el territorio del Estado”. Hay un limite adicional al uso del catalan como lengua vehicular y de
aprendizaje en la ensefianza, a saber, que “el rendimiento educativo [de los alumnos] no resulte
apreciablemente inferior al que hubieran alcanzado de haber recibido la ensefianza en su lengua
habitual” si esta fuera el castellano. En virtud de estas consideraciones contenidas en la STC
337/1994, pero también con los limites que en ella se establecen, puede afirmarse que no es
inconstitucional que el art. 6.1 EAC 2006 establezca que el catalan es lengua vehicular y de

aprendizaje en la ensefianza.

El derecho vy deber de conocer el catalan y el castellano impuesto a los ciudadanos de Catalufia. De

todos los enunciados contenidos en el apartado 2 del art. 6 EAC 2006 s6lo puede estimarse

impugnado en el recurso el que se imponga a los “ciudadanos de Catalufia” el deber general de
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conocer el catalan. La imposicion de este deber viene incluida en un enunciado mas amplio, puesto

que proclama el derecho y el deber de conocer las dos lenguas cooficiales, catalan y castellano.

Solo existe deber constitucional general de conocer el castellano, que el art. 3.1 CE impone a todos
los espafioles, lo que distingue este idioma de “las otras lenguas espafiolas que con él son
cooficiales en las respectivas Comunidades Auténomas, pero respecto de las cuales no se prescribe
constitucionalmente tal obligacion” (STC 82/1986, de 26 de junio, FJ 3). El art. 3.2 CE habilita al
Estatuto para declarar cooficial la lengua regional. La oficialidad de una lengua, en principio, sélo
crea derechos a favor de sus hablantes. “Es oficial una lengua, independientemente de su realidad y
peso como fendmeno social, cuando es reconocida por los poderes publicos como medio normal de
comunicacion en y entre ellos y en su relacion con los sujetos privados, con plena validez y efectos
juridicos (sin perjuicio de que, en ambitos especificos, como el procesal, y a efectos concretos,
como evitar la indefensién, las leyes y los tratados internacionales permitan también la utilizacion

de lenguas no oficiales y por los que desconozcan las oficiales)” (STC 82/1986, FJ 6).

Ahora bien, ocurre que el aseguramiento del derecho a utilizar la lengua propia puede habilitar para
la imposicién de deberes juridicos en relacion con esa lengua. Ejemplo de esos deberes son el deber
escolar y el deber docente que acepta, en relacion con el catalan, la STC 337/1994. “El uso del
catalan como lengua docente esta intimamente unido a su conocimiento como materia de ensefianza
obligatoria y, como antes se ha dicho, el deber que se deriva de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia en este ambito es que los poderes publicos aseguren, al término de los estudios basicos,
que los estudiantes conozcan suficientemente y puedan usar correctamente una y otra lengua
cooficial en la Comunidad” (STC 337/1994, FJ 12), de manera que “es indudable [...] el deber de
conocer la lengua catalana como area o materia obligatoria” (STC 337/1994, FFJJ 14 y 16; cfr
también SSTC 87/1983, de 27 de octubre, FJ 5, y 88/1983, de 27 de octubre, FJ 4). Y el deber de
hacer del catalan vehiculo de expresion normal en los centros docentes “se vincula directa y
exclusivamente con la finalidad de normalizacion del uso de catalan” y no cabe considerar que dé

lugar a “la creacion de un entorno idiomatico forzado” (STC 337/1994, FJ 21). Actualmente el
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deber escolar en relacion con las lenguas cooficiales se desprende de los articulos, entre otros,
2.1.j), 17.e,18.2, 23.4, 24.1, 33.e) 0 69.4 de la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo.

A la inversa, el deber constitucional de conocer el castellano “no puede generar un pretendido

derecho a recibir las ensefianzas Unica y exclusivamente en castellano” (STC 337/1994, FJ 9.B).

Ahora bien, la STC 337/1994, FJ 17, distingue cuidadosamente estos deberes idiomaticos parciales
que operan en el campo de la ensefianza del deber general de conocer la lengua propia de la
Comunidad Auténoma en el “ambito general de las relaciones de los ciudadanos con los poderes
publicos”, en relacién con lo cual remite a sus SSTC 82/1986, FJ 3, y 84/1986, de 26 de junio, FJ 2.
En efecto, la STC 82/1986, FJ 3, contiene la siguiente doctrina:

En directa conexién con el caracter del castellano como lengua oficial comin del Estado
espafol en su conjunto, esta la obligacion que tienen todos los espafioles de conocerlo, que lo
distingue de las otras lenguas espafiolas que con él son cooficiales en las respectivas
Comunidades Auténomas, pero respecto a las cuales no se prescribe constitucionalmente tal
obligacion. Ello quiere decir que solo del castellano se establece constitucionalmente un
deber individualizado de conocimiento, y con él, la presuncion de que todos los

esparioles lo conocen.

De manera aun mas contundente, el FJ 2 de la STC 84/1986, FJ 2, sienta la siguiente doctrina:

El apartado segundo del art. 1 es impugnado por el Abogado del Estado en cuanto-impone los

gallegos el deber de conocer el idioma gallego.

Ahora bien, tal deber no viene impuesto por la Constitucién y no es inherente a la
cooficialidad de la lengua gallega. El art. 3.1 de la Constitucién establece un deber
general de conocimiento del castellano como lengua oficial del Estado; deber que resulta

concordante con otras disposiciones constitucionales que reconocen la existencia de un
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idioma comun a todos los espafioles, y cuyo conocimiento puede presumirse en cualquier
caso, independientemente de factores de residencia o vecindad. No ocurre, sin embargo,
lo mismo con las otras lenguas espafiolas cooficiales en los ambitos de las respectivas
Comunidades Auténomas, pues el citado articulo no establece para ellas ese deber, sin
que ello pueda considerarse discriminatorio, al no darse respecto de las lenguas
cooficiales los supuestos antes sefialados que dan su fundamento a la obligatoriedad del

conocimiento del castellano.

La inexistencia de un deber constitucional de conocimiento del gallego, nada tiene que ver
con las previsiones del Estatuto de Autonomia de Galicia (EAG) respecto del derecho de los
gallegos a conocer y usar la lengua propia de su Comunidad (art. 27.20), a fin de garantizar su
“uso normal y oficial” (art. 5.3); pues el deber de conocimiento del gallego no es un simple
instrumento para el cumplimiento de los correspondientes deberes y el ejercicio de las
mencionadas competencias,-como alega el representante de la Junta de Galicia, sin perjuicio
de que la accidén publica que en tal sentido se realice pueda tener como finalidad asegurar el

conocimiento de ese idioma por los ciudadanos de Galicia.

En cuanto a la argumentacion en defensa del precepto impugnado fundada en la igualdad de
las dos lenguas oficiales en el territorio de Galicia, pasa por alto que el principio
constitucional y estatutario de igualdad se predica de los ciudadanos, y no es
discriminatorio respecto de estos, como vimos antes, la existencia de un deber de

conocimiento del castellano y la inexistencia del mismo deber respecto del gallego.

Alega ciertamente el representante del Parlamento de Galicia, que el deber de conocer el
gallego establecido por el impugnado apartado “carece de exigibilidad coercitiva”, esta
“referido al mundo de los valores”, y “tendra, pues, que interpretarse como imperativo ético
que, juridicamente, no es exigible y se traduce en un deber social de los gallegos como
colectividad, dirigido mas bien a los poderes publicos autonomicos”. Ahora bien, tal sentido y

su interpretacion no se desprenden del texto del apartado en cuestion, y no resulta tampoco,
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por amplio que sea el margen de la facultad interpretativa de este Tribunal, del contexto de los
articulos invocados. Tampoco se desprende del texto que consideramos, que sean su
destinatario unico los poderes publicos auténomos como tales, ya que el deber de
conocimiento se predica de “todos los gallegos”, con lo que no cabe en puridad no ver en él

un deber individualizado y exigible de conocimiento.

La conclusion no puede ser otra que considerar inconstitucional el apartado segundo del art. 1
de la Ley 3/1983 del Parlamento Gallego.

A juicio de esta parte, aun teniendo en cuenta la doctrina citada, resulta clara la constitucionalidad
del precepto estatutario impugnado, de acuerdo con las siguientes consideraciones:

(i) La STC 84/1986, FJ 2, declar6 la inconstitucionalidad del deber de conocer el gallego en
relacién con una ley autondmica ordinaria que lo establecia. Pero ahora no es una ley autonémica
sino un Estatuto de Autonomia la que establece este deber. El Estatuto de Autonomia es la norma
constitucionalmente Ilamada para fijar el alcance de la cooficialidad (articulo 3.2 CE). El deber
general de conocer el catalan no nace de la imposicion unilateral del legislador territorial, sino de
una norma aprobada por las Cortes Generales, que tiene ademas ese especifico encargo

constitucional.

(if) La imposicién por el articulo 3.1 CE del deber de conocer el castellano carece de significado
prohibitivo en relacion con la posible imposiciéon estatutaria del deber de conocer la lengua
regional. De que sea constitucionalmente obligatorio el conocimiento del castellano no se sigue que
con ello la Constitucion prohiba a los Estatutos declarar obligatorio —para sus ciudadanos y en su

territorio- el conocimiento de la lengua regional.

(iii) EI deber de conocer el catalan, se concilia con el derecho y deber de conocer y poder usar el

castellano. De manera redundante y desde luego innecesaria —entre otras razones por que ya estan
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sancionados en la CE-, pero con voluntad explicita de mostrarse plenamente respetuoso con un

principio constitucional, el EAC 2006 asi lo reconoce en el articulo 6.2.

(iv) El deber general de conocer el catalan prolonga el deber escolar respecto a la lengua propia,
gue, como nos consta, no es inconstitucional. En efecto, tras casi un cuarto de siglo de modelo de
conjuncion linguistica, es perfectamente razonable dar por supuesto un conocimiento generalizado
del catalan en esa Comunidad. Ya hemos visto que los deberes linglisticos generales, tanto el
constitucional relativo al castellano como el estatutario referido al catalan, sélo valen como
presuncién de conocimiento (STC 82/1986, FJ 3), y ceden siempre ante el ejercicio del derecho de

opcidn linguistica acogido en los arts. 6.2, 32 'y 33.1 EAC 2006.

El catalan en el ambito europeo e internacional. No encontramos en el recurso ningun argumento

referido especificamente contra el apartado 3 del art. 6 EAC 2006. Los recurrentes no levantan la
carga alegatoria que les corresponde, y por ello sin mas debe desestimarse su impugnacién respecto

a este apartado.

El art. 6.3 EAC 2006 contiene un mandato a la Generalidad y al Estado para actuar en pro del
reconocimiento de la oficialidad del catalan en la Unién Europea y la presencia y utilizacion de esta
lengua regional en organismos internacionales y en tratados de contenido cultural o linguistico. Este
mandato puede quedar amparado por la habilitacion contenida en el art. 3.2 CE respecto a la
oficialidad de las lenguas regionales. En principio, nada impide que la oficialidad de las lenguas
regionales pueda encontrar reconocimiento en las esferas europea y exterior, especialmente en
actuaciones de la Comunidad Auténoma en uno y otro ambito, lo que es concorde con el deber de
respeto y proteccion para “la riqueza de las distintas modalidades linguisticas de Espafa” (art. 3.3
CE). En cualquier caso, este mandato promocional en beneficio del catalan tiene el limite de que,
por decision del constituyente, el Estado espafiol tiene —también en las relaciones europeas e
internacionales- un unico idioma oficial, el castellano, cuya posicién constitucional no puede ser

desconocida ni menoscabada mientras el art. 3.1 CE no sea modificado.
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El aranés. Tampoco encontramos en el recurso argumentos de inconstitucionalidad especialmente
dirigidos contra el apartado 5 del art. 6 EAC 2006, por lo que, de nuevo, la parte actora no levanta

la carga alegatoria que le incumbe, y por ello, sin mas, debe ser desestimado en este punto.

Es notorio que en el Valle de Aran se usa una variedad o dialecto del gascon, habla del grupo
occitano que comprende, ademas del mencionado gascon, el auvernés (alto y bajo), el bearnés, el
languedociano, el lemosin y el provenzal, hablas, por cierto, no siempre mutuamente inteligibles. El
dominio linglistico del grupo occitano se encuentra situado casi integramente —la excepcion,
justamente, es el aranés- en territorio de la vecina Republica Francesa®. A la vista de todo ello, cabe
considerar al aranés como “lengua espafiola” minoritaria que puede ser declarada oficial en el
Estatuto (art. 3.2 CE) y merece especial respeto y proteccion (art. 3.3 CE). No puede, por ello,
dudarse de la correccion constitucional de calificar el aranés como lengua propia de Aran, ni
concederle oficialidad “de acuerdo con el Estatuto y las leyes de normalizacion linguistica” [cfr
arts. 36 y 143.2 EAC 2006 y la vigente Ley catalana 16/1990, de 13 de julio, en relacién con el art.
3.4 y la disposicion adicional 12 del Estatuto de 1979]. Ya el art. 3 de la Ley catalana 16/1990,

precepto jamas recurrido ni cuestionado, declaraba oficial el aranés en el Valle.
e. Articulo 7. Se impugna la referencia a los “ciudadanos de Catalufia”. Ha quedado ya contestada
en la alegacion segunda, apartado e. Como ya se ha dicho, el art. 7.1 iguala “condicion politica de

catalan’ con ‘ciudadano de Catalufia’.

f. Articulo 8. Simbolos nacionales. De este articulo se recurre exclusivamente el adjetivo nacionales

que califica a ‘simbolos’ por uso constitucionalmente inadecuado “del concepto nacién”. Pero no se
utiliza el sustantivo nacién sino el adjetivo nacionales. Hay un doble argumento que prueba que el

uso de este adjetivo no es inconstitucional.

*#J. C. MORENO CABRERA, El universo de las lenguas, Madrid 2003, p. 195. R DEL MORAL, Lenguas del mundo,
Madrid, 2002, p. 350.. F. LAZARO CARRETER, Diccionario de términos filolégicos, Madrid 1981, pp. 55, 205 y 339-
340, sub vocibus Aranés, Gascon y Provenzal. En rigor Occitania no es mas que un modo cémodo de designar el
dominio del grupo de hablas occitanas, muy fragmentadas por lo demés. La historia de Gascufia y la de Provenza, por
poner dos ejemplos, no puede ser mas disimil. La realidad occitana de Aran (art. 11.2 EAC 2006 ) comienza y termina
en su habla. Desde el siglo XII en adelante el Valle ha sido parte de Catalufia, de la Corona de Aragén vy de Espafia.
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Catalufia es, constitucionalmente, una ‘nacionalidad’ (art. 2 CE). Lo recoge el propio art. 8.1 EAC
2006. Ya hemos razonado que ‘nacionalidad’ es el término constitucional para lo que, en la
perspectiva interna autondmica, son naciones o realidades nacionales, de manera que podra
hablarse de simbolos nacionales para referirse a los simbolos de una nacionalidad en sentido

constitucional, que se afirma como nacion en la perspectiva interna.

Por otra parte, y confirmando lo que se acaba de exponer, el precepto estatutario no hace mas que
elevar de rango y de dignidad un uso de ‘nacional’ / ‘nacionales’ ya presente en el ordenamiento
catalan desde hace tiempo. La Ley catalana 1/1980, de 25 de junio, declara el 11 de septiembre
“Fiesta Nacional” de Catalufia. El articulo Unico de la Ley 1/1993, de 25 de febrero, comienza
diciendo: “El himno nacional de Catalufia es la cancion popular Els segadors [...]”, que las
selecciones catalanas pueden utilizar en competiciones oficiales (art. 25.4 de la Ley del deporte,
texto refundido de 31 de julio de 2000). El Decreto catalan 19/1979, de 16 de abril, crea el Consejo
Nacional de la Juventud. El Decreto del Gobierno catalan 107/1981, de 16 de enero, crea el
Archivo Nacional de Catalufia. El Decreto 51/1991, de 4 de marzo, aprueba los estatutos del Museo
Nacional de Arte de Catalufia. Son decenas las leyes y disposiciones administrativas que usan el
adjetivo nacional o su plural en vez de “catalan’ o su plural. Ninguna de estas Leyes o disposiciones
ha sido jamés recurrida o impugnada ante este Tribunal imputandoles un uso constitucionalmente
inadecuado del adjetivo nacional, cualquiera que fuese el color politico del Gobierno central de

entre los que han venido sucediéndose desde 1979.

g. Articulo 11. El autogobierno de Aran. El recurso nada dice del apartado 1 y parece centrarse en el
2. Como queda dicho, ya la disposicion adicional 1? del Estatuto de 1979 preveia un régimen
peculiar para Aran tal y como hacen ahora los arts. 11 y 94 EAC 2006, este ultimo, por cierto, no
recurrido. Tampoco esté recurrida la disposicion adicional 52 EAC 2006 que ordena la revision y
modificacion del régimen especial de Aran para adaptarlo al nuevo Estatuto.
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Segln el art. 1.2 de la vigente Ley catalana 16/1990 —jamas recurrida ni objeto de cuestion de
inconstitucionalidad- “Aran es una entidad local territorial determinada por la agrupacién de los
territorios municipales de Arres, Bausen, Es Bordes, Bossost, Canejan, Les, Naut Aran, Vielha e
Mijaran y Vilamos”. “A lo largo de los siglos” el Valle de Aran ha gozado de una cierta identidad
propia, cultural, historica, geografica y linguistica. Es bien conocido que el Valle se regia por el
Privilegio de la Querimonia otorgado por Jaime Il, que fue abolido en 1834. Segun el preambulo de
la Ley catalana 16/1990, el Valle de Aran se uni6 libremente a la Corona de Aragon por tratado o
pacto en 1175y 1411.

Aran es, por lo tanto y como el propio recurso refleja, “una agrupacion de municipios diferentes de
las provincias” que el art. 141.3 CE permite crear y cuyo establecimiento el art. 152.3 CE
encomienda precisamente a los Estatutos. En fin, el art. 42.1 de la Ley reguladora de las bases de
régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril) dispone que “las Comunidades Auténomas, de acuerdo
con lo dispuesto en sus respectivos Estatutos, podran crear en su territorio Comarcas u otras
Entidades que agrupen varios Municipios, cuyas caracteristicas determinen intereses
comunes precisados de una gestion propia o demanden la prestacion de servicios de dicho
ambito”. En el caso de Aran, ademas de esos intereses comunes, estan sus privativas caracteristicas

lingisticas, culturales, geogréaficas e histéricas.

No puede prosperar ninguno de los reproches de inconstitucionalidad que los recurrentes hacen al
art. 11.2 EAC 2006. Ya ha quedado razonado que el giro “ciudadanos de Catalufia”, rectamente
entendido, no incorpora pretension alguna soberana en rivalidad con el pueblo espafiol (art. 1.2 CE).
Donde el art. 11.2 EAC 2006 dice “ciudadanos de Catalufia” pudo haber dicho “pueblo catalan”.
Pues bien, el reconocimiento por parte del pueblo y las instituciones catalanas de la singularidad de
Aran se plasma justamente en el Estatuto, que es la norma —aprobada por las Cortes Generales
como ley orgénica— en que se fundamenta la peculiaridad administrativa del Valle al amparo de los
arts. 141.3 y 152.3 CE. Con otras palabras: el otorgamiento de un régimen especial para Aran tiene
por Unico fundamento juridico el Estatuto de Autonomia sobre la base de los arts. 141.3 y 152.3 CE.

O si se quiere: no puede haber reconocimiento del autogobierno aranés por parte de los ciudadanos
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de Catalufia y de las instituciones catalanas si no es en el Estatuto de Autonomia aprobado por las

Cortes Generales con arreglo a la Constitucion.

CUARTA. EL TITULO | DEL EAC 2006, “DERECHOS, DEBERES Y PRINCIPIOS
RECTORES”

Del titulo I del EAC 2006, “Derechos, deberes y principios”, se recurren los arts. 15, 20, 21 (1y 2),
33a38,41.5,50 (4y5)y52.

a. Cuestiones generales. En la alegacién primera se anticipd que se daria contestacion a los

argumentos generales contenidos en las pp. 20 a 25 del recurso al tratar del titulo I. EI momento ha
llegado. Consideran los recurrentes que una de las extralimitaciones del EAC 2006 consiste en
regular materias carentes de conexion con la reserva estatutaria, y que son sobre todo “las
contenidas en el titulo 1” y el titulo V. Sin embargo, no todo el titulo | es impugnado sino, como

queda dicho, unos cuantos preceptos que en él se incluyen.

Para los recurrentes, el Estatuto “se separa de lo establecido en la Constitucién” porque mezcla
“derechos fundamentales con derechos sociales”, confunde “derechos civiles y politicos con
derechos de participacion en la actividad administrativa”, configura “los derechos y deberes
lingtiisticos como derechos fundamentales” y “no precisa las garantias”. Ajena a la funcién del
Estatuto resulta para ellos “esta alteracion de [las] garantias” comprendidas en el art. 53 CE; por
otro lado, su concrecidn procesal compete no al Estatuto sino a la Ley Organica del Poder Judicial y

a la legislacion procesal.

El EAC 2006, prosigue el recurso, reconoce derechos contemplados en la Constitucion, de manera
que son nulos todos esos derechos que “tienen contenidos innovativos” en comparacion con la CE.,
en la medida en que hay una “reserva de Constitucion” respecto a los derechos fundamentales y su

desarrollo debe hacerse la ley organica. En cambio, el despliegue de los derechos de caracter
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econémico y social y los principios rectores debe efectuarse por el legislador competente segin la
distribucion constitucional y estatutaria de competencias, pero el legislador autonémico debera en
su caso respetar legislacion basica estatal y “los principios constitucionales que restringen” la
libertad de configuracion estatutaria del derecho (igualdad, unidad de mercado). Y en todo caso el
requisito de conexién -exigible por no estar los derechos y deberes dentro de las materias del art.
147.2 CE- obliga a que se trate de derechos “cuya configuracién final dependa de lo que establezca

la legislacion autonémica”.

En algunos pasajes estos reproches carecen de contenido constitucional, porque destacan sobre todo
supuestos defectos de técnica legislativa, ajenos a la jurisdiccion constitucional. En la parte en que
los argumentos resumidos alcanzan relieve constitucional, s6lo pueden ser contestados comenzando

por deshacer un importante equivoco. EI_ EAC 2006 no_proclama_derechos fundamentales,

categoria exclusivamente constitucional si nos centramos en nuestro derecho interno. El nuevo

Estatuto reformado declara “derechos estatutarios” segln la acertada nomenclatura del capitulo 1V

de este titulo. Para entender adecuadamente esta categoria es singularmente relevante lo que
dispone el art. 37.4 EAC 2006, inciso segundo: “Ninguna de las disposiciones de este Titulo puede
ser desarrollada, aplicada o interpretada de forma que reduzca o limite los derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucion y por los tratados y convenios internacionales
ratificados por Espafia”. De aqui resulta que el nuevo Estatuto catalan no pretende disputarle a la
Constitucion lo que, en derecho interno, es propio de ella, el reconocimiento y proclamacion de los
derechos fundamentales, sino que —como no puede ser de otra forma— subordina los derechos
estatutarios a los fundamentales (y en general a los constitucionales), concibiendo en todo caso
aquellos como adiciones 0 mejoras de los establecidos por la Constitucién. Por otro lado, la eficacia
vinculante de los derechos fundamentales alcanza a todos los poderes publicos espafioles y a todos
los niveles territoriales nacional, regional o local (art. 53.1 CE), mientras que —obviamente y como
declara el art. 37.1 EAC 2006- los derechos estatutarios sélo vinculan a los poderes publicos
catalanes (*y, de acuerdo con la naturaleza de cada derecho, a los particulares” a los que deba
aplicarse el Estatuto y el Derecho propio de Catalufia), con una extension a la Administracion

General del Estado “en Catalufia” s6lo para los derechos de los arts. 32 y 33 que luego se analizara.
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Simplemente con lo expuesto quedan contestadas las afirmaciones de los recurrentes de que el
Estatuto “se separa de lo establecido en la Constitucion” o que altera las garantias del art. 53 CE.
No hay tal. El Estatuto crea una nueva categoria de derechos, que no son fundamentales sino
estatutarios, lo que quiere decir vinculantes para los poderes publicos autonémicos, locales u otros
de Catalufia, puesto que el Estatuto es “norma institucional basica” de esa Comunidad (art. 147.1
CE). Pero el EAC 2006 no altera las garantias del art. 53 CE porque los derechos estatutarios se
mueven en un plano distinto que los derechos constitucionales y, ademas, en el hipotético caso de
concurrencia de derechos de uno y otro tipo, los estatutarios s6lo pueden mejorar y nunca restringir
los constitucionales y cada uno de ellos goza de sus propias vias de garantia que no se interfieren o,
mejor dicho, que no tienen por qué interferirse. En particular, los derechos linguisticos son una
modalidad de derechos estatutarios y no quedan configurados ni como constitucionales ni mucho
menos fundamentales. La alegacion sobre la mezcla “derechos fundamentales con derechos
sociales” y la confusion entre “derechos civiles y politicos” y “derechos de participacién en la
actividad administrativa” es demasiado genérica e imprecisa para poder ser contestada, en el caso

de que contenga algo mas que un reproche de naturaleza técnica.

Pero aun con lo que acabamos de precisar, es cierto que este titulo | viene a ofrecer una apariencia
de parte dogmética de una Constitucion (ver la alegacion primera de este escrito). Es indudable
que, dentro de sus competencias, el legislador autondmico puede atribuir derechos subjetivos. Pero,
como queda dicho, lo que recoge el titulo I del EAC 2006 no son simples derechos subjetivos
legales, que el legislador otorga y configura y que puede cambiar o suprimir. Son, por el contrario,
derechos subjetivos de una calidad especial, derechos estatutarios, que, sin ser fundamentales en
sentido propio, vinculan y limitan al legislador regional (art. 37.1 EAC 2006) y pretenden gozar de
una proteccion judicial especial frente a sus vulneraciones (art. 38.2 EAC 2006). Y son derechos,
ademas, con vocacion de crecer y ampliarse mediante la Carta prevista en el art. 37.2 EAC 2006,
“ley de desarrollo basico” del Estatuto (arts. 37.3 y 62.2 EAC 2006). No nos encontramos ante
simples mandatos o directrices al legislador, como los que pueden leerse en el capitulo V de este

titulo. Los derechos de los capitulos I, 11 y 111 del titulo | son, o pretenden ser en cuanto lo consienta
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la concreta modalidad de su proclamacion, derechos accionables de valor superior, que resultan
indisponibles para los poderes publicos catalanes. Pero en todo caso, los derechos estatutarios nunca
pueden suponer “alteracion del régimen de distribucion de competencias”, ni “creacion de titulos
competenciales nuevos”, ni “modificacion de los existentes” (art. 37.4 EAC 2006). Significa ello

gue un_derecho estatutario no puede limitar, restringir _ni_condicionar_ninguna de las

competencias constitucionales del Estado. Por el contrario, el alcance real y efectivo de los

derechos estatutarios si podra quedar condicionado por el valido ejercicio de las competencias
estatales, especialmente por las relativas a bases y legislacion basica. En suma: la diccion del inciso
primero del art. 37.4 EAC 2006 quita toda razon a los recurrentes para sostener la invasion de

cualesquiera competencias del Estado.

b. Los arts. 15, 20, 21 (1 y 2), 37, 38, 41.5 y 52 EAC 2006. Estos articulos se impugnan en las pp.

54 y 55 del recurso porque, segun los actores, afectan a derechos fundamentales de los arts. 15 a 29

CE, y violan la que Ilaman “reserva de Constitucion” y la reserva de ley organica. El recurso carece
de toda fundamentacion especial con referencia a cada uno de los preceptos impugnados, pues se
limita a identificar el derecho fundamental ‘afectado’ por los articulos. No puede considerarse

correctamente levantada la carga alegatoria por parte de los recurrentes.

Ya se ha razonado en el apartado a de esta alegacién que los derechos estatutarios no pueden
confundirse con los derechos fundamentales recogidos en la Constitucion. Por otro lado, el
razonamiento contrario da un alcance desmesurado de la reserva de ley organica contra la doctrina
de este Tribunal, que ha procurado distinguir la reserva del art. 81.1 CE y la del art. 53.1 CE (por
todas, SSTC 292/2000, de 30 de diciembre, FJ 11, 53/2002, de 27 de febrero, FJ 12, y 133/2006, de
27 de abril, FJ 2). Una cosa es desarrollar un derecho fundamental, lo que s6lo puede hacerse por
ley organica, y otra dictar una regulacion que pueda incidir en su @mbito propio, lo que esta al

alcance del legislador ordinario.

En relacion con el art. 15 EAC 2006 citan los recurrentes el art. 11 CE. Pero este articulo no

proclama ningun derecho fundamental.

40



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

El art. 20 EAC 2006 recoge el derecho a “vivir con dignidad el proceso de su muerte”. No se ve en
qué puede afectar este derecho al derecho a la vida y a la integridad fisica y moral. El derecho del
art. 20 EAC 2006 pretende operar sobre todo en el ambito de la sanidad, y pretende preservar la

dignidad humana en el trance del morir.

No explica el recurso en qué sentido los apartados 1 y 2 del art. 21 EAC 2006 afectan al “nicleo
esencial” del derecho a la educacién. Es imposible refutar un razonamiento que no existe. Como es
I6gico, las leyes autondémicas de educacion son un ejemplo de incidencia legislativa en un derecho
fundamental. El derecho a una educacion de calidad y el derecho de acceder en condiciones
igualitarias a ella, con un modelo de “interés publico” que garantice estos derechos en nada
contradicen lo dispuesto en el art. 27 CE, como lo demuestran, por ejemplo, los arts. 1.a) y 2.2 de la
Ley Organica 2/2006, de 23 de mayo, asi como el art. 4.1.a) de la Ley Organica 8/1985, de 3 de
julio, redactado por la disposicion final 1* de la Ley Organica 2/2006. El reconocimiento del
derecho de los padres a que sus hijos reciban formacion religiosa y moral de acuerdo con sus
convicciones concuerda perfectamente con el art. 27.3 CE. La ensefianza laica en las escuelas de
titularidad publica, que, sin embargo, garantizan el derecho a recibir formacion religiosa y moral en
los términos expuestos, es un modelo educativo perfectamente licito y respetuoso de los arts. 16 (1
y 3)y 27.3 CE.

Respecto a los arts. 37 y 38 EAC 2006 se aduce el art. 24 CE. Pero ni se advierte conexion del art.
37 EAC 2006 con los derechos del art. 24 CE, ni el derecho a la tutela judicial efectiva es
susceptible de desarrollo por ley orgénica (asi STC 95/1988, de 26 de mayo, FJ 5, 224/1993, de 1
de julio, FJ 2, y 91/1998, de 23 de abril, FJ 2.B), sin perjuicio, claro es, de la reserva de materias a
la Ley organica del Poder Judicial (art. 122.1 CE). La legislacion procesal se dicta por ley

ordinaria.

Los arts. 41.5 y 52 EAC 2006 contienen principios rectores y no reconocen derechos, por lo que

mal pueden afectar a la Ilamada ‘reserva de Constitucion’ y a la reserva de ley organica. El
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enunciado de tales principios parece perfectamente armonizable con el contenido constitucional de
los arts. 15, 18.1 y 20 (1 y 3) CE, a la luz de la doctrina constitucional que los interpreta. La parte

contraria no da ningun argumento para sostener la tesis contraria.

c. “Derechos de caracter econémico y social y principios rectores”. Bajo este rotulo y sin impugnar

ningln precepto del EAC 2006 en concreto, el recurso (pp. 55 y 56) contiene una serie de
afirmaciones categoricas de que “todos estos preceptos” no tienen en cuenta “las competencias del
legislador estatal” e incurren en inconstitucionalidad “en la medida en que pretendan que sus
contenidos regulatorios vinculen a todos los legisladores”. Tacha finalmente a estos preceptos de

“compendio de proposiciones indtiles”.

Dejando aparte este ultimo reproche —que corresponde al terreno de la oportunidad y conveniencia,
ajeno a la jurisdiccion de este Tribunal- basta leer los arts. 37.1 y 39.1 EAC 2006 para que
desaparezca la base misma del alegato contrario. Los que pueden llamarse derechos ‘de caracter
economico y social’ —que el recurso no identifica- sélo vinculan a los poderes publicos de Catalufia
“y, de acuerdo con la naturaleza de cada derecho, a los particulares” (art. 37.1 EAC 2006); por lo
tanto, vinculan al legislador autonémico y no al general. Los principios rectores han de orientar las
politicas de los “los poderes publicos de Catalufia” (art. 39.1 EAC 2006), no las fijadas por las
Cortes Generales o cualquier drgano del Estado en sentido estricto.

d. Derechos v deberes linguisticos. No se recurre el art. 32 EAC 2006. El art. 33.1 EAC 2006 es

atacado porque “los ciudadanos” aparecen sujeto del “derecho de opcion linguistica”, cuestion ya

tratada en la alegacion segunda, apartado e, y en la tercera, apartado e.

El derecho a eleqir lengua oficial en las actuaciones judiciales, notariales vy registrales (art. 33.2). El

art. 33.2 EAC 2006 confiere el derecho a utilizar la lengua oficial que se elija en todas las
actuaciones judiciales, notariales y registrales y a recibir “toda la documentacion oficial emitida en
Catalufa” en la lengua solicitada. De acuerdo con la interpretacion que el art. 3.2 CE ha recibido en

la doctrina de este Tribunal, el Estatuto —y, de conformidad con lo que éste disponga, también el
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legislador autondmico— esta constitucionalmente habilitado para fijar el alcance de la cooficialidad.
“El derecho de las personas al uso de una lengua oficial [es] un derecho fundado en la Constitucion
y el respectivo Estatuto de Autonomia”, leemos en el FJ 3 de la STC 82/1986, de 26 de junio, FJ 3.
Y en el FJ 5 de la misma STC se conoce que la Comunidad Autdnoma puede “determinar el alcance
de la cooficialidad, que se deriva inmediatamente de la Constitucién y de su Estatuto de
Autonomia”. La STC 87/1997, de 24 de abril, FJ 4, incluye en la determinacion del alcance de la
cooficialidad por la Comunidad Autonoma *“el establecimiento de los derechos y deberes
lingtisticos de los ciudadanos frente a todas las Administraciones Publicas -por ejemplo, el derecho
a poder dirigirse a ellas en cualquiera de las lenguas oficiales en la Comunidad- y la proclamacion
de la plenitud e igualdad de efectos juridicos de los documentos redactados en cualquiera de esas
lenguas”. Pues bien, el contenido del art. 33.2 EAC 2006 esta en perfecta conformidad con los
apartados 3 y 4 del art. 231 de la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ) e idénticos apartados del
art. 142 de la Ley de Enjuiciamiento Civil (LEC), asi como con la doctrina de las SSTC 56/1990, de
29 de marzo, FJ 40, y 105/2000, de 13 de abril, FJ 12. En relacion con los notarios, el precepto se
amolda a la doctrina de la STC 74/1989, de 24 de abril, FJ 5. También, por lo que toca a los
Registradores, el precepto concuerda con la doctrina de la STC 87/1997, FFJJ 5y ss.

El deber de acreditar suficiencia lingiistica que impone el art. 33.3 EAC 2006. “Para garantizar el

derecho de opcidn linguistica”, el art. 33.3 EAC 2006 impone a Jueces, Magistrados, Fiscales,
notarios, registradores de la propiedad y mercantiles y encargados del Registro Civil, asi como al
personal al servicio de la Administracion de Justicia, el acreditar, “en la forma establecida en las
leyes”, la posesion de “un nivel de conocimiento adecuado y suficiente de las lenguas oficiales que
los hace aptos para ejercer las funciones propias de su cargo o su puesto de trabajo”, y ello como

requisito para “prestar sus servicios en Catalufia”.

Para interpretar correctamente este deber individualizado de acreditar un nivel de conocimiento
adecuado Yy suficiente de las dos lenguas oficiales, convendra recordar que el deber constitucional
de conocer el castellano (art. 3.1 CE) funda la presuncion iuris tantum de que, en efecto, es
conocido (STC 82/1986, FJ 3, 2/1987, de 21 de enero, FJ 6, y 74/1987, de 25 de mayo, FJ 3), lo
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que, consecuentemente, debe dispensar de acreditarlo formalmente (cfr art. 385.1 LEC). Otro tanto
cabra decir del catalan: si no es inconstitucional imponer a los ciudadanos de Catalufia el deber de
conocerlo (art. 6.1 EAC 2006), la l6gica consecuencia serd que también se beneficiarian de similar
presuncién iuris tantum. Por otra parte, la acreditacion de la adecuada suficiencia linguistica se
impone no ya para acceder en el futuro a un “cargo” o “puesto de trabajo” sino “para prestar sus
servicios”, de modo que seria también exigible a quienes ocupan plaza o puesto en Catalufia y asi lo
corrobora la redaccién elegida en el art. 102.1 EAC 2006.

Ahora bien, el propio EAC 2006 modula la eficacia de su art. 33.3. En efecto, segun el art. 37.1
EAC 2006, este apartado sélo vincula a los poderes publicos de Catalufia y a la Administracion
General del Estado en Catalufia (es decir, a los érganos periféricos de la Administracion General del
Estado en Catalufia). En consecuencia, el art. 33.3 EAC 2006 obliga al Parlamento de Catalufia a
dictar las normas que den cumplimiento al precepto en la medida en que estén dentro de su
competencia, y a ejercer la iniciativa legislativa ante el Gobierno o las Cortes Generales cuando no
lo estén (arts. 87.2 CE y 61, b y c, EAC 2006). La remision a “la forma establecida en las leyes”
puede perfectamente interpretarse en este sentido, es decir, como reconocimiento de las
competencias estatales en las respectivas materias (para Jueces, Magistrados y Fiscales, por
ejemplo, art. 149.1, materias 52y 62, y SSTC 56/1990, de 29 de marzo, FJ 40, y 105/2000, de 13 de
abril, FJ 12)°.

Por lo demas, y en cuanto a Jueces, Magistrados, Fiscales y personal al servicio de la

Administracion de Justicia, remitimos a lo que se dir4 al tratar del art. 102 EAC 2006.

El deber de acreditar impuesto a “la Administracion del Estado situada en Cataluia” (art. 33.4).

Este precepto no excede de la materia estatutaria, puesto que —bien interpretado- se limita fijar el

alcance de la cooficialidad en relacion con la Administracién del Estado en Catalufia. Es

> La reciente STC 270/2006, de 13 de septiembre, FJ 11.c, parece indicar que “incluir a los Jueces, Magistrados,
Secretarios Judiciales y Fiscales en las medidas de normalizacién lingiistica” invade la competencia exclusiva
conferida al Estado por el art. 149.1.52 CE, puesto que afecta a su estatuto reservado a la LOPJ por el art. 122.1 CE.
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consecuencia evidente del art. 3.1 CE que sélo el castellano sea y deba ser la Unica lengua de
comunicacion interna de la entera Administracion del Estado, central o periférica (cfr art. 36,1,
inciso primero, de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre). Pero, como es obvio, el personal al
servicio de la Administracion General del Estado en Catalufia que tengan relacién directa con el
publico ha de satisfacer el derecho de opcion linglistica (cfr art. 36.1 de la Ley 30/1992). En
consecuencia, el precepto no exige que todos los funcionarios o personal del Estado en Catalufia sin
excepcién deban poseer un nivel de conocimiento suficiente de catalan, sino que la Administracion
del Estado debe contar con el suficiente nimero de funcionarios o trabajadores para satisfacer el
derecho a utilizar la lengua cooficial, y especialmente ha de garantizar el dominio de las dos
lenguas en puestos de trabajo que lleven consigo comunicacion directa con los ciudadanos (STC
76/1983, de 5 de agosto, FJ 42, 82/1986, FFJJ 5y 14, y 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 26; para
la Administracion de Justicia, SSTC 253/2005, de 11 de octubre, FJ 10, y 270/2006, de 13 de
septiembre, FJ 8.c). Noétese que este precepto cifie el deber de acreditar al personal que haya de
dominar las dos lenguas como necesaria aptitud “para ejercer las funciones propias de su cargo o
puesto de trabajo”. Y no todos los cargos o puestos de trabajo precisan, como indispensable

requisito, semejante competencia en las dos lenguas cooficiales.

El derecho a relacionarse en lengua regional con los 6rganos constitucionales y con 6rganos

jurisdiccionales “de &mbito estatal” (art. 33.5). Es doctrina constitucional reiterada, como recoge el

recurso, la del carécter territorial de la cooficialidad firmemente basada en el art. 3.2 CE: “[E]l
criterio delimitador de la oficialidad del castellano y de la cooficialidad de otras lenguas espafiolas
[es] el territorio, independientemente del caracter estatal (en sentido estricto), autonémico o local de
los distintos poderes publicos” (por todas, SSTC 82/1986, FJ 2, y 134/1997, de 17 de julio, FJ 2)°.
Esta doctrina es plenamente conforme con la Carta Europea de las Lenguas Regionales de 5 de
noviembre de 1992, (ratificada por instrumento de 2 de febrero de 2001), que, salvo disposicion
expresa en contrario, limita territorialmente el alcance de sus objetivos y principios: “en los

territorios en los que se hablen dichas lenguas y segun la situacion de cada una de ellas” (art. 7.1 de

6 La STC 30/1986, de 20 de febrero, FJ 4, trata justamente del idioma en que deben prestarse las declaraciones en un
“drgano jurisdiccional de ambito estatal” (Juzgado Central n® 1, Sala Segunda del TS), recordando el caracter territorial
de la cooficialidad del vascuence.
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la Carta; la misma limitacion territorial en los arts. 8.1, 9.1 y 10.1 por lo que concierne,
respectivamente, a ensefianza, justicia y administracion). EI ATC 166/2005, de 19 de abril, FJ 5,
afirma que la citada Carta Europea “proporciona pautas interpretativas del régimen juridico de la

cooficialidad linguistica”.

La eficacia vinculante del articulo que nos ocupa es, en principio y con las matizaciones que luego
se dirdn, la que resulta del art. 37.1 EAC 2006. Ya sabemos que este apartado prevé que los
“derechos reconocidos por los capitulos I, 11 y 111 del presente Titulo vinculan a todos los poderes
publicos de Catalufia”, aunque los de los articulos 32 y 33 “vinculan también a la Administracion

General del Estado en Catalufia”.

Por tanto, a pesar de la apariencia categorica del articulo 33.5 EAC 2006 cabria entender que
contiene un mandato dirigido a tales poderes publicos para que, en la medida de sus competencias,

hagan efectivo el derecho que consagra.

No obstante todo lo anterior, y en determinados casos, que se refieren fundamentalmente a 6rganos
jurisdiccionales que extienden su competencia a todo el territorio espafiol, la dispensacion de una
tutela judicial efectiva en términos constitucionalmente 6ptimos ha de permitir la utilizacién de la
lengua regional en escritos de interposicion o recurso, sin perjuicio de que, con arreglo a lo que
disponga la LOPJ, la LOTC y las leyes procesales, se establezca el tratamiento procesal ulterior de

la lengua regional en el curso del proceso.

Los derechos linglisticos de los consumidores y usuarios. Parece que solo se recurre el segundo

inciso que se refiere al deber de disponibilidad linguistica impuesto a entidades, empresas y
establecimientos abiertos al publico en Catalufia. Este deber se impugna “en cuanto se aplica a las
relaciones entre particulares” por “las razones referidas mas atrds” (p. 58). Con riesgo de errar,
entendemos esta imprecisa remision al dltimo péarrafo de la pégina 51, donde se afirma, sin
razonamiento alguno, que se violan el “derecho al libre desenvolvimiento de la personalidad” y a

“la libertad de empresa” y se crea un “obstaculo a la libre circulacion de personas y mercancias”. El
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mismo reproche merecen los apartados 4 y 5 del art. 50. De nuevo lamentamos tener que decir que
los recurrentes no levantan la carga alegatoria que les incumbe sino que se limitan a efectuar

afirmaciones categoricas pero no fundamentadas debidamente.

La posible eficacia de los derechos estatutarios en las relaciones entre particulares (Drittwirkung) se
recoge en el art. 37.1 EAC 2006. Las relaciones lingiisticas entre empresas y consumidores son un
ejemplo tipico de eficacia que entre particulares cabe atribuir a los derechos linglisticos, a la vista
de los apartados 1 y 2 del art. 51 CE. En materia de consumo era y es competente la Comunidad
Auténoma (cfr art. 123 EAC 2006). El deber de disponibilidad linguistica por parte de las empresas
es necesaria consecuencia del derecho de opcién lingiistica, y en concreto del derecho del
consumidor a ser atendido en el idioma oficial que elija. No parece que a este respecto pueda
hablarse con sentido plausible de un derecho al libre desenvolvimiento de la personalidad por parte
de quienes transmiten bienes y prestan servicios en el mercado. Por otro lado, nunca se ha
considerado que la pluralidad linguistica que reina en la Union Europea y los deberes que de ella
pueden derivar atenten contra la libertad de empresa o contra el libre desplazamiento de personas y

mercancias.

El art. 50.4 EAC 2006 contiene un simple mandato promocional del catalan, que, como tal, no
puede ser considerado infractor de los arts. 10.1, 38 6 139.2 CE. Y el art. 50.5 EAC 2006 es mera
consecuencia del uso preferente del catalan decretado en el art. 6.1 EAC 2006, sobre el que ya

hemos escrito en la alegacion tercera, letra d.

Derechos linguisticos en la ensefianza (art. 35). Aunque la suplica cita como impugnado todo el

articulo, en la p. 58 del recurso se limita el recurso a los apartados 1y 2 del art. 35 (i) porque so6lo
reconocen el derecho a recibir ensefianza en catalan y no en castellano, lo que tiene un significado
excluyente para este ultimo idioma; y (ii) porque “violentan, ademas, los principios de igualdad y
proporcionalidad contenidos en los articulos 9, 14, 139.1 de la Constitucion”, aunque no se dé la

mas minima razon para esta afirmacion.
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La formulacién estatutaria del derecho a recibir la ensefianza en catalan no es mas que el corolario
de que el catalan sea la lengua “normalmente utilizada como vehicular y de aprendizaje en la
ensefianza” (art. 6.1 EAC 2006). Al examinar en la alegacion tercera, letra d, este problema, ya
vimos que esa formula estaba respaldada por la doctrina de la STC 337/1994, consideraciones a las
gue remitimos. También de los apartados 1 y 2 del art. 35 cabe afirmar que se amparan en esa

sentencia constitucional.

Derechos de los hablantes de aranés (art. 36). Aungue la suplica dirige el recurso contra todo el art.

36 EAC 2006, s6lo argumenta contra dos aspectos de sus apartados 1 y 2. El apartado 1 se recurre
porgue “vincula también a otras Administraciones publicas distintas de la catalana”. Cierto. Vincula
también a la Administracién General del Estado en Catalufia, aunque el art. 36 no esté citado en el
parrafo segundo del art. 37.1 EAC 2006. Es una consecuencia evidente de la oficialidad del aranés,
gue ya hemos justificado en la alegacion tercera, letra d. El apartado 2 se impugna por referirse a los
“ciudadanos de Aran”, cuestion sobre la que también ya hemos expuesto nuestra tesis en la

alegacion segunda, letra e, y tercera, letra e.

e. Garantias de los derechos estatutarios. Los arts. 37 y 38 EAC 2006 no se recurren en su

integridad pese a que asi lo aparente la stplica. S6lo tres puntos se combaten.

En primer lugar, se ataca —pero sin dar razones- el parrafo segundo del art. 37.1 EAC 2006, segun el
cual “los derechos [linglisticos] reconocidos en los articulos 32 y 33” vinculan a la Administracion
General del Estado en Catalufia. Explicado ya en la alegacion tercera, letra d, que el significado
territorial de la cooficialidad alcanza también a los érganos de la Administracion del Estado en la
Comunidad Auténoma, el precepto es plenamente conforme con el art. 3.2 CE a la luz de la doctrina

constitucional.
Del art. 38.1 se combate la prevision de un Consejo de Garantias Estatutarias que “por fuerza ha de

interferirse en el sistema de garantias establecido en la Constitucién en relacion con los derechos

fundamentales”. Este Consejo es el sucesor del Consejo Consultivo (art. 41 del Estatuto de 1979).
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La garantia de los derechos estatutarios tutelados con arreglo al art. 76.2.b) y ¢) EAC 2006 se limita
a la simple funcién dictaminadora sobre la adecuacion a la CE y al Estatuto de los proyectos de
ley, proposiciones de ley, Decretos-leyes sometidos a convalidacion parlamentaria y Decretos
legislativos. Estos dictamenes son vinculantes en relacién con los proyectos de ley y las
proposiciones de ley “que desarrollen o afecten a derechos reconocidos” por el Estatuto (art. 76.4
EAC 2006). Tratdndose de una funcion de dictamen previo —es decir, inserta en el tramite
parlamentario o gubernativo en el caso de los Decretos legislativos— no hay interferencia alguna con
el sistema constitucional de garantias para los derechos fundamentales que resulta de los arts. 53 (1
y2),153.ay 161.1,a) y b), CE.

El art. 38.2 EAC 2006 prevé el recurso ante el Tribunal Superior de Justicia (TSJ) de Catalufia
contra los actos que vulneren los derechos reconocidos por los capitulos I, 11y 111 del titulo I EAC
2006 y de la Carta de los derechos y deberes prevista en el art. 37.2 EAC 2006 “de acuerdo con los
procedimientos establecidos en las leyes”, que no pueden ser otras que las organicas y procesales
dictadas por el Estado en virtud de sus competencias exclusivas (arts. 122.1y 149.1, 52 y 62, CE). El
art. 38.2 EAC 2006 habla de ‘recurso’, por lo cual parece que se esta refiriendo a la proteccion de
los derechos estatutarios frente a disposiciones y actos administrativos dictados por
Administraciones catalanas o la del Estado en Catalufia en relacién con los derechos del art. 32 y 33
(art. 37.1 EAC 2006). El precepto debe interpretarse —se insiste- como un reenvio in toto a las leyes
organicas y procesales dictadas por las Cortes Generales y a sus futuras modificaciones. Asi lo
confirma la diccion del art. 95.1 EAC 2006, que defiere la determinacion de la competencia del
Tribunal Superior de Justicia (TSJ) de Catalufia para tutelar los derechos estatutarios a “la ley
orgénica correspondiente” (“en los términos establecidos por la ley orgéanica correspondiente”).
Baste una sencilla reflexion. A la pregunta: ““¢Han creado los arts. 38.2 y 95.1 EAC 2006 una
nueva via de tutela para los derechos estatutarios a disposicion de sus titulares?”, la respuesta sélo
puede ser negativa. Actualmente, el recurso ante el TSJ de Catalufia en proteccion de los ya
vigentes derechos estatutarios —que no son derechos fundamentales- s6lo puede ser el recurso
contencioso-administrativo ordinario, para conocer del cual en unos casos la competencia

corresponderd a la Sala jurisdiccional del TSJ y en otras a los Juzgados de lo Contencioso-
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Administrativo. Si el legislador nacional tiene a bien modificar la LOPJ, la Ley de la Jurisdiccion
contencioso-administrativa o alguna otra ley procesal, podré sin duda regular (0 no) una via especial
de proteccion jurisdiccional de derechos estatutarios, hoy inexistente, y atribuirla integramente (o
no) a los Tribunales Superiores de Justicia, puesto que tal via debera servir también para las demas
Comunidades Auténomas que hayan proclamado “derechos estatutarios”. El art. 38.2 EAC 2006 es,
como otros, un articulo estatutario condicionado o in pendenti, redactado de manera tal que carece
de eficacia en tanto el legislador constitucionalmente competente —las Cortes Generales- no dicten
la oportuna legislacién orgénica y procesal, Unica que puede atribuir efectivamente la competencia.
Trataremos este punto con mayor amplitud cuando abordemos las impugnaciones de articulos
contenidos en el titulo 111 EAC 2006.

QUINTA. EL TITULO Il DEL EAC 2006, “DE LAS INSTITUCIONES”

De este titulo dedicado a las instituciones catalanas recurrense - pp. 60 a 75 del escrito contrario- los
arts. 71 (apartados 1y 6), 76 (apartados 1, 2 'y 4), 78.1, 80 (1 y 3), 82 y diversos preceptos de su
capitulo 1V (arts. 83.1, 84, apartados 2 y 3, 86.5, 90 y 91). También trataremos aqui de la
disposicion adicional 62, igualmente impugnada.

a. La Generalidad como Administracion ordinaria y su organizacion (art. 71.1 vy disposicion
adicional 62 EAC 2006). Del art. 71.1 EAC 2006 en realidad se combate s6lo el segundo inciso,

segun el cual la Administracion de la Generalidad “tiene la condicion de Administracion ordinaria,

de acuerdo con lo que establecen el presente Estatuto y las leyes”, sin perjuicio de las competencias
de la Administracion local. La adicional 62 precisa que la Generalidad sera Administracion ordinaria
del Estado “en la medida en que le sean transferidas, mediante los instrumentos que corresponda,
las funciones ejecutivas que ejerce la Administracion del Estado a través de sus 6rganos territoriales

en Cataluia”.
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Comenzando el estudio de esta impugnacion por la disposicion adicional 62, ha de sefialarse que es

la propia Constitucion la que coloca la descentralizacion -distinguida de la desconcentracion- como
principio organizativo de la Administracion publica (art. 103.1 CE). Mientras la desconcentracion
supone una redistribucion de las competencias dentro de una misma Administracion en beneficio de
sus oOrganos inferiores y periféricos, la descentralizacion, en su faceta territorial, expresa la
preferencia del Constituyente por la mayor proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos
(STC 218/1989, de 21 de diciembre, FJ 3). De este modo, el principio constitucional de
descentralizacion territorial estimula a que, para la ejecucion de sus tareas, las Administraciones
con mayor radio territorial utilicen las espacialmente menores y “mas proximas al ciudadano”. Pero
la propia Constitucion impone un limite al principio descentralizador respecto a “la Administracion

del Estado en el territorio de la Comunidad Autdnoma”, a saber, el que resulta del art. 154 CE.

Pues bien, resulta claro que la disposicion adicional 6* EAC 2006 es competencialmente inocua
porque se limita a remitir a una posible transferencia “mediante los instrumentos que corresponda”.
La disposicion se limita a operar en un futuro, en la medida en que el Estado decida libremente las

transferencias necesarias.

El art. 71.1 EAC 2006 califica a la Administraciéon de la Generalidad como “Administracién

ordinaria de acuerdo con lo establecido en el presente Estatuto y las leyes”. ‘Administracion
ordinaria’, por lo tanto, viene a ser asi una simple abreviatura o denominacion sintética de la
posicion conferida a la Administracion de la Generalidad por el Estatuto y por las demas leyes,
autonémicas o no. Se trata, pues, de una designacion competencialmente inocua. Por lo demas, y
desde un punto de vista meramente cuantitativo, puede aseverarse con todo fundamento que la
Administracion de la Generalidad es la ordinaria en Catalufia, porque, en comparacion con
cualquier otra Administracién en Catalufia, sea la periférica del Estado o las locales, las
competencias, funciones y tareas de la Administracion autonémica son mas extensas y diversas; son
mas sus funcionarios y trabajadores; mayor su gasto y mayores sus medios de financiacion; y son,

en fin, més los asuntos en los que le corresponde decir la palabra final en via administrativa.

51



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Pero es que, ademas, este precepto debe entenderse en relacion con la disposicion adicional sexta
que comentabamos mas arriba, y que remite a decisiones futuras del propio Estado la concrecion de

esa Administracién ordinaria.

El art. 71.6 EAC 2006 —del que se impugnan ante todo las referencias a las formas de

personificacion privada y a la actuacion de la Administracion autonoma “bajo el régimen de
derecho privado”- establece una reserva de ley autondémica, puesto que la organizacion de la propia
Administracion es la mas tipica de las competencias de autoorganizacion (arts. 148.1.12 CE). Por
supuesto, las leyes que puedan dictarse para satisfacer la reserva contenida en el art. 71.6 EAC 2006
deberan respetar las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas establecidas por el
Estado al amparo del art. 149.1.18% CE, en la medida en que puedan afectar a las materias
organizativas de las tres letras de este apartado (cfr. art. 159.1 EAC 2006: “en lo no afectado por el
articulo 149.1.18 de la Constitucion”). De acuerdo con la doctrina de este Tribunal, resumida en la
STC 50/1999, de 6 de abril, FJ 3, y reiterada en la STC 97/2001, de 5 de abril, FJ 6, “conformar
libremente la estructura organica de su aparato administrativo (STC 165/1986, FJ 6), [y] establecer
cuales son los drganos e instituciones que configuran las respectivas Administraciones (STC
35/1982, FJ 2), son decisiones que corresponden Unicamente a las Comunidades Autonomas y,
en consecuencia, el Estado debe abstenerse de cualquier intervencion en este ambito (STC
227/1988 y a sensu contrario STC 13/1988)”; pero también “el Estado puede establecer, desde la
competencia sobre bases del régimen juridico de las Administraciones publicas del art. 149.1.18
CE, principios y reglas basicas sobre aspectos organizativos y de funcionamiento de todas las
Administraciones publicas”, aunque “no cabe atribuir a las bases estatales la misma extension e
intensidad cuando se refieren a aspectos meramente organizativos internos que no afectan
directamente a la actividad externa de la Administracion y a los administrados, que en aquellos
aspectos en los que se da esta afectacion”. Nada hay en el art. 71.6 EAC 2006 que impida
interpretarlo de conformidad con esta jurisprudencia constitucional. Ya dijo la STC 5/1982, FJ 2,
que “la omisién en una Ley [autondmica] particular de unas precisiones cualesquiera de carécter
basico, establecidas en Ley general no vicia de inconstitucionalidad a aquella Ley particular, pues

estas precisiones mantienen su plena vigencia con independencia de que sean recordadas o no por el
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legislador comunitario cuya referencia a ellas s6lo este caracter de recordatorio puede revestir”.
También es sabido que el Estado no esta obligado a introducir clausulas de salvaguarda de las
competencias autondémicas (SSTC, por todas, 95/1984, de 18 de octubre, FJ 2, y 191/1994, de 23 de
junio, FJ 2), ni en general la omisién de formular recordatorio de la competencia ajena es motivo

bastante para declarar la inconstitucionalidad de un precepto. Pero lo mismo cabra decir_de los

Estatutos de Autonomia: la omisién de cldusulas de salvaguarda o recordatorios de las

competencias constitucionales del Estado que puedan incidir en las competencias exclusivas

de la Generalidad ni convierte en inconstitucional el precepto estatutario silente, ni —por

supuesto- impide que las competencias exclusivas que al Estado reserva la Constitucion se

despliequen legitimamente con toda su extension, alcance y eficacia.

b. El Consejo de Garantias Estatutarias (art. 76 EAC 2006, apartados 1, 2 y 4). El antecedente del

Consejo de Garantias Estatutarias (CGE) es el Consejo Consultivo (art. 41 del Estatuto de 1979 y
Ley catalana de 25 de febrero de 1981). No es acertado considerar al CGE como “remedo de
Tribunal Constitucional”, cuya labor puede *“generar un conflicto de legitimidades”. El Consejo
ejerce simples funciones consultivas (art. 76.2 EAC 2006), a veces con eficacia vinculante (art. 76.4
EAC 2006), pero no dicta sentencias con fuerza de cosa juzgada, como es propio de un tribunal y
como para este Constitucional establecen los arts. 164.1 CE y 38.1 de su Ley Orgéanica. No hay,
pues, la infraccion que se denuncia del art. 161 CE. Remitimos, por lo demas, a lo expuesto en la
alegacion anterior al tratar del art. 38.1 EAC 2006.

c. El “caracter exclusivo” del Sindic de Greuges o Sindico de Agravios (art. 78.1 EAC 2006). Se

impugnan exclusivamente las palabras “con caracter exclusivo” en la frase “[el Sindic de Greuges,

S de G] supervisa, con caracter exclusivo, la actividad” de la Administracion de la Generalidad y

de otros organismos dependientes o vinculados con ella, gestores de servicio pablico y contratistas.
Sin duda las palabras impugnadas podrian ofrecer una apariencia de inconstitucionalidad si se
entendiera que con ellas se pretende impedir al Defensor del Pueblo la supervision de la
Administracion autébnoma catalana contra lo dispuesto en el art. 54 CE, que ha sido precisado y

aclarado en este particular por el art. 12.1 de la Ley Organica 3/1981, de 6 de abril. No hay
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discusion posible acerca de que ha de estar abierto, por igual y para todos, el acceso a esta
institucion estatal para la defensa de los derechos constitucionales, cualquiera que sea el poder
publico al que haya de atribuirse la posible vulneracion de aquellos. Pero en nuestra modesta

opinidn, cabe una interpretacion del art. 78.1 EAC 2006 que lo acomode a la Constitucion.

El caracter exclusivo atribuido a la supervision del Sindico de Agravios catalan ha de entenderse
centrado en los nuevos derechos estatutarios. Las palabras “A tal fin” con que se inicia el segundo
inciso del art. 78.1 EAC 2006 tienen como antecedente la expresion “proteger y defender los
derechos Yy libertades reconocidos por la Constitucion y el presente Estatuto”. Ha de notarse que el
art. 12.1 de la Ley Organica 3/1981 dispone que el Defensor del Pueblo puede supervisar la
actividad de la Comunidad Auténoma “en el ambito de competencias definido por esta Ley”, que
no incluye los que venimos llamando derechos estatutarios, novedad del EAC 2006. Asi pues, en
la funcidn de proteger los derechos y libertades reconocidos por la Constitucién el S de G concurre
con el Defensor del Pueblo de acuerdo con los términos que resultan del art. 12 de la LO 3/1981 y
de la Ley 36/1985, de 6 de noviembre (cfr SSTC 142/1988, de 12 de julio, y 157/1988, de 15 de
septiembre); pero solo el S de G protege y defiende los derechos estatutarios, y, por ende, sélo de

él, exclusivamente de él, puede decirse con todo fundamento que, simultdneamente, ostenta la

funcién de supervisar los derechos y libertades constitucionales y los derechos estatutarios. Asi
interpretado, el art. 78.1 EAC 2006 no es inconstitucional, puesto que no impide ni mengua la
funcién supervisora del Defensor del Pueblo sobre la Administracion autonomica catalana y los

organismos, entidades, empresas y personas dependientes o vinculadas con ella.

d. La Sindicatura de Cuentas y el Tribunal de las mismas (art. 80, apartados 1 y 3). Alega el recurso
la violacion de los arts. 136 (1 y 4) y 153.d) CE. De nuevo la aparente inconstitucionalidad que los

recurrentes alegan desaparece con una interpretacion de conformidad con la Constitucion.

El art. 80.1 EAC 2006 afirma que la Sindicatura catalana “es el 6rgano fiscalizador externo de las

cuentas, de la gestion economica y del control de eficiencia de la Generalitat, de los entes locales

[catalanes] y del resto del sector publico de Catalufia”. La afirmacion es correcta y carece de todo
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significado excluyente o limitativo de la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas. El precepto
no puede entenderse inconstitucional solamente por no haberse incluido en él una clausula expresa
de salvaguarda de la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas (ver la doctrina constitucional
invocada en la letra a de esta misma alegacion). Cabria entender aplicable ab inverso lo que dice la
STC 214/1989, FJ 28: “[E]l art. 115 de la LRBR no incurre en inconstitucionalidad al establecer
que la fiscalizacion externa de las cuentas y de la gestion econdémica de las Entidades locales
corresponde al Tribunal de Cuentas, con el alcance y condiciones que establece la Ley Organica que
lo regula y sin perjuicio de los supuestos de delegacion previstos en la misma, ya que, como hemos
recordado, ello no excluye que, en el ambito territorial de Catalufia y con arreglo a la referida Ley
6/1984, de 5 de marzo, de Sindicatura de Cuentas, también corresponda a ésta la fiscalizacion
externa de las cuentas y gestién econdmica de las Entidades locales de Catalufia”. En suma, el
apartado 1 del art. 80.1 EAC 2006 no impide ni excluye que el Tribunal de Cuentas pueda ejercer su
funcién fiscalizadora sobre la “Generalidad”, sobre los “entes locales” catalanes y sobre el “resto
del sector publico de Catalufia”; pero no ha de olvidarse que, aunque el control de la Sindicatura y
el del Tribunal puedan “coexistir y superponerse”, el “ambito principal y preferente” de la
fiscalizacion del segundo es “el de la actividad financiera del Estado y del sector publico estatal”
(SSTC 187/1988, de 17 de octubre, FFJJ 8y 12, y 18/1991, de 31 de enero, FJ 5).

El primer inciso del art. 80.3 EAC 2006 contempla al convenio como instrumento para que la

Sindicatura catalana y el Tribunal de Cuentas establezcan sus “relaciones de cooperacion”. Con ello
ni se lesiona la independencia del Tribunal ni se invade la reserva de ley orgénica contenida en el
art. 136.4 CE, que ciertamente no menciona entre las materias reservadas los modos de cooperacion
entre el Tribunal y las instituciones fiscalizadoras autonémicas. El art. 80.3 EAC 2006 vincula a la
Sindicatura catalana, no al Tribunal de Cuentas; es decir, vincula a la Sindicatura a proponer la
cooperacion al Tribunal de Cuentas mediante un convenio, pero no obliga a este Gltimo ni a aceptar
el convenio que le proponga la primera, ni a limitar los modos posibles de cooperar restringiéndolos
a la celebracion de convenios. Pues la cooperacion se basa en la voluntariedad y no permite alterar
las respectivas competencias (por todas, SSTC 214/1989, FJ 20, y 194/2004, FJ 9).
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El segundo inciso del art. 80.3 EAC 2006 convierte en materia de cooperacion —es decir, basada en

la voluntariedad bilateral- la participacion de la Sindicatura en los procedimientos jurisdiccionales
del Tribunal de Cuentas. El art. 26.3 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas (Ley Orgéanica
2/982, de 12 de mayo) ya preveia un tipo de participacion de los 6rganos autondémicos
fiscalizadores en la funcién de enjuiciamiento, a saber, como instructores delegados, lo que las
SSTC 187/1988, FJ 4, y 18/1991, FJ 4, consideran constitucionalmente aceptable. Respecto a la
prevision del convenio como instrumento cooperativo para la participacion de la Sindicatura en la
funcién jurisdiccional del Tribunal de Cuentas, vale lo dicho al tratar del primer inciso en el parrafo

anterior.

e. El Consejo Audiovisual de Catalufia (art. 82 EAC 2006 ). El art. 82 EAC 2006 configura al

Consejo Audiovisual como autoridad reguladora independiente en el &mbito de la comunicacion

audiovisual publica y privada. Es, por ende, una institucién autondémica que el art. 147.2.c) CE
permite que el Estatuto establezca, fijando los aspectos basicos de su funcion y remitiendo al
legislador ordinario su regulacion mas en detalle. Nada hay en este precepto que pueda estimarse
contrario al art. 20 CE, puesto que se limita a prever una autoridad reguladora independiente y a
describir muy someramente su funcion, dejando a la ley ordinaria determinar “sus ambitos

especificos de actuacion”.

Como es evidente, las pocas 0 muchas inconstitucionalidades en que hubiera podido incurrir la Ley
catalana 22/2005, de 29 de diciembre, u otras Leyes también anteriores al EAC 2006 reguladoras
del Consejo Audiovisual, no permiten afirmar la inconstitucionalidad del inexpresivo art. 82 EAC
2006.

f. El capitulo VI del titulo Il del EAC 2006 (“El Gobierno local™). En las pp. 67 a 70, los Diputados
recurrentes plasman una critica general contra el art. 2.3 EAC 2006 —que incluye como integrantes

del “sistema institucional” de la Generalidad a municipios, veguerias, comarcas y “demas entes
locales”- y al integro capitulo VI del titulo Il del EAC 2006 por las siguientes razones: (i) superar el

ambito propio de los Estatutos en infraccion del art. 147.2.c) CE; (ii) incluir a las entidades locales
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catalanas en el sistema institucional de la Generalidad desconociendo el caracter bifronte del
régimen local, e (iii) impedir o limitar el ejercicio de la competencia estatal del art. 149.1.18% CE en

relacion con la Administracion local de Catalufia.

Se trata de una critica muy general, que ademés esta en contradiccién con la decision tomada
libremente por los recurrentes de no recurrir el art. 2.3 EAC 2006 y de no impugnar el integro
capitulo VI del titulo I EAC 2006 sino solo el apartado 1 del art. 83, los apartados 2 y 3 del art. 84,
el apartado 5 del art. 86 y los arts. 90 y 91 EAC 2006. Ha de notarse que ya el art. 5.1 del Estatuto

de 1979, con términos un tanto equivocos, incluia municipios y comarcas en la “organizacion

territorial” de la Generalidad.

Ni el capitulo VI del titulo Il EAC 2006 ni cualquiera de sus articulos se oponen al caracter bifronte
de las Administraciones locales catalanas. La famosa bifrontalidad, segln la propia STC 84/1982,
de 23 de diciembre, FJ 4, solo significa que “el régimen juridico de las Corporaciones Locales, aun
en aquellas Comunidades Auténomas que, como la catalana, asumen el maximum de competencias
al respecto, es siempre resultado de la actividad concurrente del Estado (en el sentido mas estrecho
del término) y de las Comunidades Autonomas”, de manera que la Ley autondmica reguladora de la
organizacion territorial de Catalufia prevista en el art. 5.3 del Estatuto de 1979 “deb[ia] ajustarse
[...] a las bases establecidas por el Estado” (en el mismo sentido SSTC 214/1989, FFJJ 11, 12 y 20,
y 331/1993, de 12 de noviembre, FJ 3). Pero el caracter bifronte de la Administracion local no
excluye que, “junto a la relacion directa Estado-Corporaciones locales, exist[a] también una
relacion, incluso mas natural e intensa, entre éstas y las propias Comunidades Auténomas” (SSTC
214/1989, FJ 29, y 331/1993, FJ 3).

Si la Generalidad ostenta amplias competencias en materia de régimen local (arts. 151 y 160 EAC
2006), no puede considerarse contrario al art. 147.2.c) CE que se plasmen en su Estatuto las lineas
fundamentales de la organizacion local catalana a fin de vincular al legislador ordinario catalan de
régimen local, mientras que con ello no se invada la competencia estatal del art. 149.1.18?% CE. Es

cierto que los arts. 151 y 160 EAC 2006 no mencionan expresamente esa competencia
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constitucional del Estado cuando atribuyen competencia exclusiva a la Generalidad en las materias
de organizacion territorial y régimen local. Mas ya hemos anticipado, e insistiremos en ello al
examinar los arts. 110, 151 y 160 EAC 2006, que ese silencio carece de significacion excluyente,
puesto que esta fuera del alcance y eficacia peculiares de los Estatutos el impedir o restringir la
incidencia de las competencias constitucionales exclusivas del Estado en las materias que la
Comunidad Auténoma asuma —también— con caracter exclusivo. Con ello queda razonado que no
procede acoger las consideraciones generales que sobre el capitulo VI del titulo Il EAC 2006

pueden leerse en el recurso.

Las veguerias (arts. 83.1, 90 y 91 EAC 2006). Invirtiendo el orden del recurso comenzamos por

examinar el problema constitucional que plantean veguerias y provincias.

La provincia, ciertamente, no aparece mencionada en el art. 83.1 EAC 2006, segun el cual
municipios y veguerias forman la organizacion territorial basica de Catalufia. La Unica mencion
marginal de la provincia aparece en el art. 91.4 EAC 2006, en que al referirse a la “creacion,
modificacion y supresion de las veguerias” se dice que “la alteracion, en su caso, de los limites
provinciales se llevara a cabo conforme a lo previsto en el articulo 141.1 de la Constitucion”. Por
su parte, el art. 91.3 EAC 2006 declara lapidariamente: “Los Consejos de vegueria sustituyen a las
Diputaciones”. De estos preceptos cabe inferir que la vegueria es la denominacion interior catalana
para lo que, desde el punto de vista del ordenamiento general, seguiran siendo provincias’. El en
su caso del segundo inciso del art. 91.4 EAC 2006 deja en claro que puede existir coincidencia —al

menos en principio— entre las cuatro provincias catalanas y las cuatro veguerias.

Sobra extenderse aqui sobre la bien conocida doctrina constitucional sobre la garantia institucional

de la provincia como “entidad local con personalidad juridica propia” (art. 141.1 CE y SSTC, por

7 Segun el Consejo Consultivo, dictamen 269 de 1 de septiembre de 2005, IV.4, no se vulnera “la garantia institucional
del ente provincial” (res) porque sdlo hay modificacion del nomen: el ‘ente provincial’ “en Catalufia pasara a
denominarse vegueria”. Nétese que en el Estatuto y en el ordenamiento autonémico, las Comunidades Auténomas
uniprovinciales han perdido virtualmente su antiguo nombre (“provincia de Madrid”) en beneficio del nuevo
(“Comunidad de Madrid”), fendmeno que, parcialmente, afecta también al ordenamiento estatal.
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todas, 32/1981, de 29 de julio, passim, 27/1987, de 27 de febrero, FJ 2, 214/1989, FJ 13, 109/1998,
de 21 de mayo, FFJJ 2, etc.), lo que es la provincia ademas de circunscripcion electoral (arts. 68.2 y
59.2 CE), titular de iniciativa para la creacion de Comunidades Autonomas (art. 143.1 CE), o
division territorial del Estado (art. 141.1 CE). La garantia institucional provincial queda protegida
tanto frente al Estado como frente a las Comunidades Auténomas (SSTC 32/1981, FFJJ y ss,
27/1987, FJ 9, 213/1988, de 11 de noviembre, FJ 2, 259/1988, de 22 de diciembre, FJ 2, 109/1998,
FJ 2).

Pues bien, como ya dejo6 dicho la STC 56/1990, FJ 20, hay “imposibilidad de que una Comunidad
Autonoma pueda unilateralmente alterar los limites provinciales, 1o que es competencia de las
Cortes Generales mediante Ley Orgénica (art. 141.1, in fine, de la CE)”®. Ademas la
“denominacion” y capitalidad provinciales estan reservadas al Estado a titulo de bases del art.
149.1.18% CE (STC 385/1994, FJ 4; cfr también STC 56/1990, FJ 25). En una reciente sentencia
(STC 240/2006, de 20 de julio, FJ 4) se lee que en los arts. 137 y 140 CE “se configura el municipio
como ente territorial basico en todo el territorio del Estado, respecto al cual, a_diferencia de la

provincia, no existe base constitucional alguna que permita disponer de su existencia o de su base

organizativa”. Sin duda esta afirmacién, incidental pero importante, revela que, en lo que concierne
a la “existencia” de las concretas provincias, “la alteracion de los limites provinciales” por las
Cortes Generales mediante ley orgénica puede llevar a la desaparicion de alguna o algunas
provincias y a la creacion de otra u otras nuevas. Con otras palabras: la garantia constitucional de la
autonomia provincial —de la provincia como entidad local- no significa la garantia de la
subsistencia de todas y cada una de las concretas provincias, tal y como las ideé don Javier de
Burgos (por simple Real Decreto de 30 de noviembre de 1833), con el complemento de la posterior
particion provincial de Canarias por Real Decreto-ley / Real Decreto de 21 de septiembre de 1927.
Ni tampoco la garantia constitucional de la provincia significa garantizar las Diputaciones

provinciales como “base organizativa” provincial, puesto que el art. 141.2 CE permite que “el

® Similarmente, STC 62/1990, de 30 de marzo, FJ 10.b) (“sobre los limites provinciales no existe posibilidad de
disposicion autondmica™) y STC 385/1993, de 23 de diciembre, FJ 4 (“la Constitucion reserva al Estado la competencia
para efectuar cualquier alteracién de los limites provinciales, que habra de hacerse por las Cortes Generales y adoptando
la forma de Ley Organica”.
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gobierno y la administracion auténoma de las provincias” puedan encomendarse a “otras

Corporaciones de caracter representativo” distintas de las Diputaciones.

Asi pues, los Consejos de vegueria sustituyen a las Diputaciones (art. 91.3 EAC 2006) al amparo
del art. 141.2 CE y 31.3 de la Ley reguladora de las bases del régimen local (Ley 7/1985, de 2 de
abril, en adelante LRBRL). Y, de las hip6tesis manejadas en el recurso, la mas exacta parece la
tercera y Ultima, a saber, que las veguerias son el nombre que en el ordenamiento autonémico
catalan reciben las provincias, si bien la *“alteracion de sus limites provinciales” —que incluye la
supresion de provincias y la creacion de otras nuevas— requerira la previa decision de las Cortes
Generales plasmada en Ley Organica (art. 141.3 CE), como recoge el art. 91.4 EAC 2006. Solo
cuando estén alterados los limites provinciales por ley organica, cabra que el Parlamento de
Catalufa cree, modifique o suprima veguerias tal y como preve el art. 91.4 EAC 2006. En
consecuencia han de rechazarse las dos objeciones que el recurso levanta respecto a la tercera
hipétesis. Una es de puro caracter técnico, y como tal constitucionalmente irrelevante, puesto que se
queja de la inexpresividad y falta de claridad del Estatuto, que, sin embargo, puede perfectamente
despejarse si se entiende correctamente el sentido de los apartados 3 y 4 del art. 91 EAC 2006 en
relacion con los arts. 2.3 (no recurrido), 83.1, 90 (en sus dos apartados) y 91 (1 y 2). El contenido
del art. 90 EAC 2006 es particularmente revelador. En él la vegueria viene descrita con rasgos
propios de la provincia: “ejercicio del gobierno intermunicipal de cooperacion”, “naturaleza
territorial”, “autonomia para la gestion de sus propios intereses”. La otra objecion —sobre la
creacion, modificacion y supresion de veguerias, art. 91.4 EAC 2006 - se despeja sin mas que tener
en cuenta que a la creacion, modificacién o supresion de veguerias debera preceder la Ley organica
que altere los limites provinciales, en el amplio sentido que esta expresion debe recibir si nos
atenemos a la sugerencia de la STC 240/2006, FJ 4.

El art. 84 EAC 2006, apartados 2 v 3. El art. 84.2 EAC 2006 contiene una enumeracion de las

competencias que como propias se garantizan a los municipios catalanes. Como es obvio, esa

garantia estatutaria vincula al legislador territorial, y debe entenderse preponderantemente referida a

materias de competencia autonomica. Asi se entiende el art. 84.3 EAC 2006 afirma que la
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distribucion de responsabilidades administrativas en las materias del apartado 2 se rige “por las
leyes aprobadas por el Parlamento” y por los principios de subsidiariedad, diferenciacion y
suficiencia financiera. No obstante, es de notar que el art. 84.2 EAC 2006 remite a “los términos
que determinen las leyes” sin especificar si éstas han de ser estatales o autonémicas. Puede ocurrir y
ocurre que algunas de las materias mencionadas en el art. 84.2 EAC 2006 tomen en cuenta la actual
existencia de competencias atribuidas a los municipios en leyes estatales.

Sostienen los actores que el art. 84.3 EAC 2006 pretende excluir la legislacion estatal basica.
Ciertamente el precepto estatutario omite citarla, como omite citar leyes estatales sectoriales que
atribuyen competencias a los municipios. Pero —una vez més— esta omision no impide en absoluto
que el Parlamento de Cataluiia, al distribuir las “responsabilidades administrativas”, deba hacerlo
con pleno respeto a las bases estatales en materia de régimen local y siempre sin invadir
competencias constitucionales del Estado. La fuerza normativa propia de las normas baésicas
estatales, su eficacia vinculatoria respecto a los legisladores autonémicos, no depende de que el
precepto estatutario contenga un expreso recordatorio. Y la vigencia y aplicabilidad de cualesquiera
leyes estatales conformes al orden de competencia en todas las Comunidades Autonomas no

requiere la cita o recordatorio en el Estatuto.

A juicio de los recurrentes, el art. 84.2 EAC 2006 contiene referencias a materias de competencia
estatal exclusiva o compartida con las Comunidades Autonomas. Este Ultimo supuesto no ofrece
problema constitucional alguno. Y en cuanto al primero, ninguna inconstitucionalidad habria en
citar materias de competencia exclusiva del Estado si las leyes estatales —en gracia a la autonomia
municipal- atribuyen competencias a los Ayuntamientos. El recurso cita como ejemplo de materias
de competencia estatal incluidas en la lista del art. 84.2 EAC 2006 las de las letras e) [seguridad,
Junta local], h) [circulacion] y I) [telecomunicaciones]. No aciertan los actores con los ejemplos. El
art. 25.1 LRBRL, letras a] y b], atribuye “en todo caso” al municipio —“en los términos de la
legislacion del Estado y de las Comunidades Autonomas”- competencias en materia de seguridad

en lugares publicos v ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas”. Los arts.

51 a 54 de la Ley organica 2/1986, de 13 de marzo, regulan las policias locales: el art. 51.1 remite,
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por cierto, a la legislacion autonémica y el 54 prevé una Junta local de Seguridad. Por su lado, el
art. 7 de la Ley de Seguridad Vial se refiere a las competencias municipales en la materia, aparte de
que, por Ley Organica 6/1997, de 12 de diciembre, se transfirieron a la Comunidad Auténoma de
Catalufa las facultades de ejecucion en materia de trafico, circulacién de vehiculos y seguridad vial
con algunas excepciones. El régimen de algunas infraestructuras de telecomunicaciones y la
prestacion de algunos servicios —radio, television— estd dentro de la competencia autonémica (cfr
arts. 137.2 y 146.1 EAC 2006, art. 16 del Estatuto de 1979); vy, sin necesidad de examen a fondo,
baste sefialar que en la legislacion estatal de telecomunicaciones se recogen numerosas e
importantes competencias municipales, destacando la Ley 41/1995, de 22 de diciembre, de
television local terrestre, en la que, por lo demas, se reconocen las competencias autonémicas. No

pueden, pues, considerarse inconstitucionales los apartados 2 y 3 del art. 84 EAC 2006.

El art. 86.5 EAC 2006. Este articulo dispone que corresponde a la Generalidad el “control de la

adecuacion al ordenamiento juridico” de los actos y acuerdos municipales y, si procede, su
impugnacién contencioso-administrativa, “sin perjuicio de las acciones que el Estado pueda
emprender en defensa de sus competencias”. Dice el recurso que este precepto es contrario a “las
previsiones actuales de la LRBRL” y que impide al Estado usar de las facultades que le atribuyen

los arts. 60 y 61 de esta Ley.

De acuerdo con la doctrina de las SSTC, entre otras, 213/1988, de 11 de noviembre, FJ 2, y
259/1988, de 22 de diciembre, FJ 2, 46/1992, de 2 de abril, FJ 2, y 36/1994, de 10 de febrero, FJ 3,
es de caracter basico -y corresponde, por tanto, a las Cortes Generales- elegir entre la introduccion
de posibles controles administrativos de legalidad que suspendan la eficacia de los actos y acuerdos
de las entidades locales dentro de los limites sefialados por las SSTC 4/1981, FJ 3, y 27/19987, FJ
2, y la eliminacion de tales controles, en vez de los cuales la ley general legitima al Estado y a las
Comunidades Auténomas para impugnar en via contencioso-administrativa tales actos y acuerdos’.

Por esta ampliacion de la autonomia local se ha decantado el legislador bésico (arts. 63 a 66

° STC 214/1989, FJ 23.a: “No se trata, en realidad, de un control, de los actos y acuerdos locales por la Administracion
estatal 0 autondmica, sino de la regulaciéon de la legitimacion precisa para la impugnacién de los mismos ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa”.
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LRBRL), con la sefialada excepcién del art. 67 LRBRL, aunque en este Gltimo caso la competencia
corresponde al Estado (STC 214/1989, FJ 23.b).

Es factible interpretar el art. 86.5 EAC 2006 de manera ajustada a la Constitucion. La cita de la
posible impugnacion ante la jurisdiccién contencioso-administrativa entrafia la aceptacion de la
doctrina constitucional de la que se ha hecho mencidn. La referencia al “control de adecuacion al
ordenamiento juridico” se justifica no sélo porque el legislador basico acaso pueda volver en el
futuro a un modelo mas restrictivo de la autonomia municipal que el actual, aunque siempre dentro
de los limites constitucionales (SSTC 11/1999, de 11 de febrero, FJ 2, y 159/2001, de 5 de julio, FJ
6), sino también porque este precepto estatutario parte de un concepto lato de control que
comprende el examen de los actos y acuerdos regulado en el art. 56 LRBRL, la sustitucion
funcional del art. 60 LRBRL (que se conceptua mecanismo de control por la STC 159/2001, FJ 7) o
—incluso— la asuncién por parte de las Comunidades Autonomas de la fase final de ciertos
procedimientos iniciados en la esfera municipal (art. 62 LRBRL). Finalmente, la insuficiente
expresion del inciso final —“acciones [...] en defensa de sus competencias”— no priva al Estado de
los demés medios de accion que la legislacion béasica le concede, y en particular los de los arts. 60,
61,6506 67 LRBRL.

SEXTA.EL TITULO Il DEL EAC 2006, “DEL PODER JUDICIAL EN CATALUNA”

Contesta la presente alegacion a las paginas 76 a 125 del recurso. Se recurren los articulos 95
(apartados 1, 2,4,5y6),96 (1,2,3y4),97,98 (1y 2),99.1,101 (1y 2), 103, 105, 106 y 107.

El recurso principia el examen del titulo 11l del EAC 2006 exponiendo unas consideraciones

generales, a las que se da respuesta seguidamente. Es cierto, sin asomo alguno de duda, que los
jueces y tribunales —que forman el Unico Poder Judicial, puesto que “el Poder Judicial configurado
por nuestra Norma fundamental requiere que el conjunto de Juzgados y Tribunales [...] estén

integrados en una Unica organizacion judicial” (STC 254/1994, de 21 de septiembre, FJ 3)- son
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Organos estatales en sentido estricto y no quedan encuadrados en la organizacion de las
Comunidades Auténomas (SSTC 38/1982, de 22 de junio, FJ 4, 114/1994, de 14 de abril, FJ 3.B, y
91/1998, de 23 de abril, FJ 3). Asi lo reconoce, por lo demas, el rétulo que se ha colocado al titulo
I11 del EAC 2006, “Del Poder Judicial en Catalufia”: no ‘de’ sino ‘en’. Es igualmente exacto que la
Constitucion atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre “Administracion de Justicia” y
“legislacion procesal”, aunque —respecto a esta Ultima competencia— “sin perjuicio de las necesarias
especialidades que en este orden se deriven del derecho sustantivo de las Comunidades Autébnomas”
(art. 149.1, 5y 62 CE). Tampoco puede negarse que, dentro de tales competencias exclusivas del
Estado, el art. 122.1 CE reserva precisamente a la Ley Organica del Poder Judicial -entendida como
un “texto normativo unitario” (SSTC 60/1986, de 20 de mayo, FJ 5, y 254/1994, FFJJ 3 y 4)- “la
constitucién, funcionamiento y gobierno de los Juzgados y Tribunales”, “el estatuto juridico de los
Jueces y Magistrados de carrera” y del “personal al servicio de la Administracion de Justicia”; y que
el art. 122.2 CE ordena a “la ley organica” que establezca el “estatuto” del Consejo General de
Poder Judicial, “el régimen de incompatibilidades de sus miembros” y “sus funciones, en particular

en materia de nombramientos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario”.

Justamente al prever la figura de los Tribunales Superiores de Justicia y al permitir la participacion
autonémica en “la organizacion de las demarcaciones judiciales en su territorio”, el Constituyente

se ha creido obligado a subrayar las dos caracteristicas capitales del Poder Judicial: “unidad” e

“independencia”, que la LOPJ debe garantizar (art. 152.1 1l CE). Pues como dijo la STC

56/1990, FJ 6, “el Poder Judicial es unico” y “el gobierno de ese Poder Judicial es también
anico, y corresponde al Consejo General del Poder Judicial”, de manera que el art. 149.1.5% CE
impide que las Comunidades Auténomas puedan asumir competencias que se refieran a algun
“elemento esencial de la funcion jurisdiccional y del autogobierno del Poder Judicial”, toda
vez que este autogobierno judicial por medio del citado Consejo General (en adelante CGPJ) es
“garantia de la independencia funcional” de los Jueces y Magistrados (también STC 108/1986, de
29 de julio, FFJJ 7 y 8). Por su parte, la STC 254/1994, FJ 3, precis6 que “la Constitucion no sélo
ha querido configurar el Poder Judicial en atencion a los principios de unidad, exclusividad e

independencia judicial sino que también ha previsto diversas garantias para asegurar la
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realizacién de aquéllos, entre ellas, la reserva de Ley Organica para determinar la constitucion,
funcionamiento y gobierno de los Juzgados y Tribunales, asi como el estatuto juridico de los Jueces
y Magistrados (art. 122.1 CE)” (asi también STC 108/1986, FJ 6). Por ejemplo, en lo relativo al
estatuto de Jueces y Magistrados, la STC 108/1986, FJ 26, dejé dicho claramente que “el status de
los jueces y magistrados, es decir, el conjunto de derechos y deberes de los que son titulares como
tales jueces y magistrados, ha de venir determinado por ley y mas precisamente por Ley Organica
(art. 122.1 de la Constitucion)”, que no es otra que la LOPJ.

Procede, sin embargo, negar que el titulo 111 del EAC 2006 constituya un “ataque frontal a la unidad
del Poder Judicial” y abra la puerta a “la fragmentacion” (recurso, p. 79). No hay tal siempre que
los articulos del titulo 111 del EAC 2006 se interpreten con el propdésito de “dar coherencia al bloque
de constitucionalidad” y salvar “la aparente contradiccion existente entre Estatutos y Constitucion”
(SSTC 56/1990, FJ 5,y 62/1990, FJ 4).

Con este proposito, y antes de entrar en el examen particular de los preceptos impugnados,

convendra fijar una serie de puntos generales para evitar su cansada repeticion al examinar cada

articulo de este titulo. El art. 149.1.5% CE atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre la
“Administracién de Justicia”; pero con arreglo a la doctrina de las SSTC 56/1990, FFJJ 5y ss, y
62/1990, FFJJ 4 y 5, hay que distinguir entre dos conceptos —amplio y estricto- de Administracion
de Justicia, de manera que la indeclinable competencia exclusiva del Estado queda cefiida al
“nucleo esencial” (descrito a través de los giros “funcién jurisdiccional propiamente dicha y
ordenacion de los elementos intrinsecamente unidos a la determinacion de la independencia con
que debe desarrollarse”, “elemento[s] esencial[es] de la funcidn jurisdiccional y del autogobierno
del Poder Judicial”), mientras que el campo de posible asuncion de competencias por las
Comunidades Autonomas se describe asi: “aspectos que, mas o menos unidos a los anteriores
[funcidn jurisdiccional, elementos intrinsecamente vinculados a la independencia] le sirven de
sustento material o personal”o “conjunto de medios personales y materiales que ciertamente no se
integran en ese nucleo, sino que se colocan, como dice expresamente el art. 122.1 al referirse al

personal, al servicio de la Administracion de Justicia”. Por ello —palabras son de la STC 56/1990,
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FJ 6- “cabe aceptar que las Comunidades Autonomas asuman competencias sobre esos medios
personales y materiales” o “administracion de la Administracion de Justicia”, que se considera
“materia [competencial] independiente y, por tanto fuera del d&mbito, de la Administracion de
Justicia” en sentido propio (STC 56/1990, FJ 7.A).

No admite discusion que los Estatutos de Autonomia tienen por funcidn constitucional clave la
asuncion de competencias, aunque siempre dentro del marco establecido en la Constitucion (art.
147.2.d CE). Si las Comunidades Auténomas pueden asumir competencias sobre medios personales
y materiales al servicio de la Administracion de Justicia, por imperativo constitucional (art. 147.2.d
CE) habran de hacerlo, o por lo menos podran legitimamente hacerlo, en sus Estatutos. En el Gnico
caso en que la Constitucién se refiere a una posible competencia autonémica relacionada con
Administracion de Justicia (art. 152.1 1l CE), el Constituyente dejé claramente dicho que

justamente en _los Estatutos podian establecerse “los supuestos y formas de participacion” de la

Comunidad Autonoma en la organizacion de las demarcaciones judiciales de su territorio. Resulta,
pues, innegable que los Estatutos son instrumento constitucionalmente idéneo para que las
Comunidades Autdonomas asuman competencias sobre la Administracion de Justicia, en los campos

en que puedan asumirlas por no quedar dentro de la esfera exclusiva del Estado.

Ahora bien, en la Administracion de Justicia concurre la peculiaridad de que la Constitucién
encarga a una singular Ley Organica —la LOPJ- la regulacion de diversas materias y, entre ellas, por
ejemplo, “el estatuto juridico [...] del personal al servicio de la Administracion de Justicia”, de
manera que, como puede verse, sobre un mismo campo o ambito —el personal al servicio de la
Administracion de Justicia que hemos tomado como ejemplo— se proyectan simultdneamente, y con
los mejores titulos constitucionales, tanto los Estatutos como la LOPJ. El ya citado art. 152.1 Il CE
vuelve de nuevo a servir de ejemplo: los Estatutos pueden establecer “los supuestos y formas de
participacion” de la Comunidad Auténoma en la organizacion de las demarcaciones judiciales, pero
“todo ello de conformidad con lo previsto en la Ley Organica del Poder Judicial y dentro de la
unidad e independencia de este”. De esta formula constitucional cabe inferir que el Constituyente

ha querido que, en el caso de asumir la Comunidad Autonoma esta competencia en materia de
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organizacion de las demarcaciones judiciales, s6lo pueda ser ejercida dentro del marco establecido
por la LOPJ y con el limite de no perturbar la unidad e independencia del Poder Judicial. La
consecuencia parece obvia. En materia de —por ejemplo— medios personales y materiales al servicio
de la Administracién de Justicia, la competencia autondémica estd sujeta a una doble
condicionalidad o requiere una doble habilitacion, la estatutaria y la de la LOPJ. La asuncién
estatutaria de competencia en materia de la Administracion de Justicia es condicion necesaria pero
no suficiente, en cuanto que la inclusién de la competencia en el Estatuto atribuye su titularidad,
pero su ejercicio solo puede realizarse en la medida en que la LOPJ lo prevea y habilite (STC

56/1990, FJ 17, ultimo parrafo). Podria asi decirse que nada puede por si solo el Estatuto sin la

LOPJ, porque es a este ultimo legislador organico al que corresponde la “definicion de
campos” (SSTC 56/1990, FJ 6, 62/1990, FJ 4, y 105/2000, FJ 2.a), deslindando —bajo el control
de este Tribunal- el terreno de la exclusiva competencia del Estado vy aquél en que, por quedar

fuera del ‘nucleo esencial’ de la Administracion de Justicia, pueden asumir competencias las

Comunidades Auténomas. Sin estar asumida en el Estatuto —ciertamente— no puede haber

competencia autonémica en materia de Administracion de Justicia en sentido amplio, porque el
Estatuto atribuye la titularidad competencial, pero sin la interposicion de la LOPJ, esa
competencia autonomica carece de eficacia, no puede ejercitarse, porque “el limite lo constituye la
LOPJ, conforme a cuya regulacion deben los Estatutos de Autonomia asumir la competencia que
prefigura el art. 152.1, parrafo segundo, de la Constitucion” (STC 56/1990, FJ 14). Como bien
afirma la repetida STC 56/1990, FJ 11.b, la clausula subrogatoria -y, en general, cualquier clausula

estatutaria de asuncién de competencias- “ha[ de cobrar eficacia en los términos de la LOPJ v no

frente a ellos”. La competencia autondmica sélo podra desplegarse, ejercerse o tener eficacia real
si, de manera concorde, lo hacen posible conjuntamente el Estatuto y la LOPJ. Y esto se aplica
también a las futuras modificaciones de la LOPJ. Un cambio de ésta puede dejar provisionalmente
una competencia estatutariamente asumida sin efectividad préactica, que podra recuperar si de nuevo
se modifica la LOPJ habilitando el ejercicio de la competencia autonémica. Por ello dice con total
claridad la STC 56/1990, FJ 16:
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La competencia para fijar la delimitacion y la forma de ejercicio de la misma, habra de ejercitarse
siempre conforme a la LOPJ, no s6lo porque asi lo dispongan expresamente algunos Estatutos de
Autonomia, sino, principalmente, porque de modo expreso asi lo exige la Constitucion (art. 152.1
parrafo segundo), y ademas, como precisa este precepto constitucional, dentro de la unidad o

independencia del Poder Judicial, de modo que cualquier consecuencia que quiera derivarse de

las disposiciones estatutarias en la materia ha de quedar pospuesta a la_determinacion del

alcance de las competencias asumidas a través de tales disposiciones por parte de la LOPJ.

Son muchos los articulos del nuevo Estatuto de Catalufia que reconocen expresamente esta doble
condicionalidad con formulas més o menos acertadas o felices. A veces puede ocurrir que la norma
estatutaria omita el recordatorio de la LOPJ. Pero tampoco de esta omision cabe derivar la
inconstitucionalidad del precepto; bastara simplemente con dejar claro que la prevision estatutaria

solo podréa desplegarse en la medida en que concuerde con lo que disponga la LOPJ.

a. El art. 95 EAC 2006, apartados 1, 2, 4, 5 y 6. Frente a la tesis de los recurrentes, hay que

comenzar negando que “sea irrelevante” que EAC 2006 coincida “con las previsiones de la actual
LOPJ”. De acuerdo con la tesis de la doble condicionalidad o doble habilitacion de la que partimos,
la concordancia entre EAC 2006 y LOPJ impide calificar como inconstitucionales los preceptos
estatutarios exclusivamente por razén de una contingencia futura, la modificacion de la LOPJ en

sentido menos favorable a la descentralizacion o desconcentracion.

Apartado 1. De él se considera inconstitucional el inciso “y para tutelar los derechos reconocidos
por el presente Estatuto”. EI problema ya ha sido tratado al contestar la impugnacion del art. 38.2
EAC 2006, al que remitimos. La especial tutela de los derechos estatutarios por el TSJ de Catalufia
carecera de efectividad mientras que la LOPJ y las leyes procesales no la establezcan. Asi lo
reconoce expresamente el art. 95.1 EAC 2006 que remite a la LOPJ y el art. 38.2 EAC 2006 que
parece hacerlo también a las leyes procesales dictadas por el Estado. En consecuencia, en el art.
95.1 EAC 2006 hay la prevision de una futura y eventual competencia, pero no real y efectiva

atribucion de ella. Por lo que toca a la critica a la inclusion de los derechos y al “empaque de
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Constitucién” que se ha pretendido dar al EAC 2006, remitimos a la alegacion 1.1 y a la alegacion

111 de este escrito.

Apartado 2. Declara que el TSJ de Catalufia sera ultima instancia jurisdiccional “de acuerdo con la
Ley Organica del Poder Judicial”. El apartado es conforme con el parrafo segundo del art. 152.1 CE
(“culminard la organizacion judicial”) y no contradice el parrafo tercero del art. 152.1 CE, porque el
apartado que analizamos no impone necesariamente que el agotamiento de las instancias haya de
tener lugar precisa y exclusivamente en el TSJ (cfr STC 56/1990, FJ 32). Sera la LOPJ, a la que el
art. 95.2 EAC 2006 remite la caracterizacion del TSJ como altima instancia jurisdiccional, la que
determine cuéndo las instancias se agotaran en el citado Tribunal Superior y cudndo en otro 6rgano

jurisdiccional con sede en Cataluiia (Juzgados, Audiencias Provinciales).

La frase “sea cual sea el derecho invocado como aplicable” es una precision afiadida a la
declaraciéon de que el TSJ sera “dltima instancia” de “todos los recursos que se tramiten en su
ambito territorial”. Ha de notarse que el precepto dice ‘Ultima instancia’, o que deja fuera los
recursos extraordinarios (por todas, STC 56/1990, FJ 33). El agotamiento de instancias previsto en
el parrafo tercero del art. 152.1 CE es general, con independencia del derecho en que esté fundado

el recurso.

La clausula “sin perjuicio de la competencia reservada al Tribunal Supremo para la unificacion de
doctrina” no constituye una determinacién de la competencia funcional del Tribunal Supremo
mediante un Estatuto de Autonomia, norma ciertamente inepta para ello. Mas bien este apartado
reconoce que corresponde a la LOPJ y a las leyes procesales dictadas por el Estado fijar la
competencia del Tribunal Supremo para dar satisfaccion a lo que dispone el art. 123.1 CE. La
referencia a la “unificacion de doctrina” no puede entenderse en el sentido de predeterminar
indebidamente un tipo de recurso de casacién (el llamado “para la unificacion de doctrina” en los

1
I 0

Ordenes contencioso-administrativo y social™), sino como expresivo de la capital funcién que el

19 Incidentalmente, y contra lo que el recurso sostiene, p. 84, las sentencias dictadas en el recurso contencioso-
administrativo para unificacion de doctrina si tienen efecto de cosa juzgada y si afectan a la situacion juridica de las
partes (ver art. 98.2 de la Ley reguladora de la Jurisdiccién contencioso-administrativa). Lo mismo ocurre en el orden
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Tribunal Supremo desempefia: la creacion de jurisprudencia. La STC 56/1990, FFJJ 33 y 35, habla
en este sentido de que “la supremacia del Tribunal Supremo o sujecion a su jurisdiccion en todos
los ordenes, con independencia de lo dispuesto en materia de garantias constitucionales, queda

salvaguardada por los recursos previstos en las materias que le son propias; es decir, aguéllas en las

gue resulta imprescindible unificar la jurisprudencia” o elaborar “una interpretacion y

jurisprudencia unitaria”.

Finalmente, el apartado queda condicionado a lo que disponga la LOPJ y, en lo pertinente, las leyes
procesales. Aceptada la doble condicionalidad, no puede decirse, como sostiene el recurso, que el
EAC 2006 asuma “directamente la funcion reservada por la Constitucién a la LOPJ y [...] a la
legislacion exclusivamente estatal”, ni que el art. 95.2 EAC 2006 ordene “lo que el Estado deba
hacer al ejercer sus competencias” o posibilite que los Tribunales Superiores de Justicia tuvieran
diferentes competencias en cada Comunidad Auténoma y, de rechazo, la competencia del Tribunal
Supremo variara en las diversas partes del territorio espafiol. Esta absurda situacion que describen
los recurrentes pugnaria ciertamente con el “carécter unico del Poder Judicial en toda la Nacién” y
con “la garantia de la igualdad efectiva de los ciudadanos [espafioles] en el acceso a la Justicia”
(STC 56/1990, FFJJ 17.a); pero no tendréa lugar, porque la configuracion del TSJ de Catalufia como
“Gltima instancia” queda consignada a la LOPJ y, en lo procedente, a las leyes procesales. Y son las
Cortes Generales las que, con total libertad, determinarén “el alcance y contenido de los indicados

recursos” en la LOPJ y, también, en las leyes procesales.

Apartado 4. Este apartado emplea la expresion “recurso extraordinario de revision”, como lo hacen
otras leyes (art. 73.1.o LOPJ por ejemplo) aunque en realidad, tanto segun la doctrina de este
Tribunal (por todas, SSTC 50/1982, de 15 de julio, FJ 3, 56/1990, FJ 33, y 240/2005, de 10 de
octubre, FFJJ 3 y ss) como de acuerdo con la vigente Ley de enjuiciamiento civil, le conviene mas
la calificacion de excepcional accion rescindente de una sentencia firme. Ya el art. 20.1.a) del
Estatuto de 1979 se referia a la competencia del TSJ de Catalufia respecto a la revision en las

social: art. 226.2 del texto refundido de la Ley de procedimiento laboral. Es igualmente erréneo afirmar que en este tipo
de recursos solo establece “doctrina abstracta” sin “anular las sentencias de los Tribunales que la contradijeran” (p. 86
del recurso contrario).
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materias de derecho civil catalan, lo que fue confirmado por el citado art. 73.1.b) LOPJ. El apartado
que nos ocupa dice “que autorice la ley”, lo que debe interpretarse no tanto referido a los supuestos
de procedencia de la accion revisora cuando a la atribucion de su conocimiento al TSJ. Pero aun
cuando no fuera este el significado que se atribuya a la autorizacion legal, es claro que el apartado
carece de efectividad sin la necesaria intervencion del legislador estatal, organico y procesal. Por el
momento, la competencia del TSJ de Catalufia para resolver “recursos extraordinarios de revision”

esta cefiida a lo dispuesto por el art. 73.1.b) LOPJ.

Apartados 5y 6. Se recurre exclusivamente el giro “con la participacion del Consejo de Justicia de

Catalufia en los términos que determine la Ley Orgéanica del Poder Judicial”. Remitimos al examen
de los preceptos reguladores de este 6rgano de gobierno de la Justicia en Catalufia.

b. Articulo 96 EAC 2006. Se combate porque rompe el Estatuto Organico del Ministerio Fiscal

“con predeterminaciones autondmicas, que quedan asi congeladas de rango e imponiéndose al

legislador estatal”.

Corresponde a las Cortes Generales dictar la ley reguladora del estatuto organico del Ministerio
Fiscal (arts. 124.3 y 149.1.52 CE), y asi lo han hecho al aprobar la Ley 50/1981, de 39 de diciembre.
El art. 56, apartados 1 y 4, se remite respetuosamente al Estatuto Organico por lo que toca a la

designacion del Jefe de la Fiscalia ante el TSJ de Catalufia y a sus funciones. No hay en ello

predeterminacion ni imposicién alguna a las Cortes Generales.

Los apartados 2 y 3 no han sido especialmente impugnados, y resultan de escasa importancia desde
el punto de vista de las competencias. El apartado 2 se limita a prever la publicacion del
nombramiento en el periddico oficial de la Comunidad Auténoma, algo perfectamente licito para
lograr “mayor publicidad” y expresar “la relacion continua de colaboracién” entre Comunidad
Autoénoma y Fiscalia (en este sentido STC 56/1990, FJ 42, para los nombramientos de Presidente
del TSJ). El apartado 3 prescribe el envio de copia de la memoria anual de la Fiscalia del TSJ al

Parlamento y Gobierno auténomos y al Consejo de Justicia, cuestién por completo accesoria y que
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no afecta al nucleo esencial de la Administracion de Justicia, sin perjuicio de que, respecto al
estatuto del Ministerio Fiscal, valga también la doble condicionalidad, de manera que el deber de
remitir la memoria a los 6rganos autondmicos carecera de efectividad en tanto no lo imponga la Ley

estatal y la tendra en la exacta medida en que esta ley estatal lo establezca.

c. El Consejo de Justicia de Catalufia (arts. 97 a 100 EAC 2006). Aunque el recurso parece atacar en

su integridad los arts. 97 a 100 EAC 2006, en realidad sélo han sido recurridos el arts. 97, los

apartados 1y 2 del 98 y el apartado 1 del 99.

El art. 97 EAC 2006. EI EAC 2006 no deja clara la naturaleza del Consejo de Justicia de Catalufia

(CJC). Permite pensar tanto que el CJC es un 6rgano autonémico creado por el Estatuto que ejerce
funciones estatales de gobierno judicial, como que es un drgano estatal al que cabe atribuir
adicionalmente competencias autondémicas y que el Estatuto propiamente no crea sino que so6lo
prevé o contempla en espera de su genuina creacién mediante la reforma de la LOPJ™.

En la alternativa CJC-6rgano autonomico o CJC-6rgano estatal, esta Ultima es la tesis correcta por
estar mas en consonancia con el art. 122.2 CE, con el art. 149.1.5* CE y con la jurisprudencia
constitucional. Es dato importante que justifica la calificacion del CJC como érgano estatal el hecho
de que el art. 99.1 EAC 2006 no establezca su composicion sino que, en definitiva, la remita a la

LOPJ*. Asi pues, el CJC es un 6rgano estatal que el EAC 2006 no crea (porque, obviamente,

un Estatuto no puede organizar instituciones centrales y, menos aun, érganos constitucionales

como el CGPJ), sino que se limita a contemplar como 6rgano de posible creaciéon por la LOPJ,

de manera que toda la regulacién contenida en el EAC 2006 queda, por decir asi, a expensas de la

decision del legislador organico. De este modo han de ser interpretadas las numerosas remisiones

1 En el momento de escribir estas lineas, esta en tramite parlamentario un proyecto de ley de modificacion de la LOPJ
que crea los Consejos de Justicia, con el inequivoco caracter de érganos estatales de gobierno judicial subordinados al
CGPJ (ver la redaccion propuesta en el art. 1°.seis del proyecto para el art. 104.2 LOPJ, Boletin Oficial de las Cortes
Generales, 27 de enero de 2006, nim. 71-1).

2 El art. 99.1 EAC 2006 concuerda bastante bien con el proyecto de reforma de la LOPJ mencionado en la nota 25 (ver
los arts. 148 bis.1 y 148 ter LOPJ en la redaccion que les da el art. 1°.diez del proyecto).
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explicitas que el EAC 2006 efectlia a la LOPJ, aunque, como en otras ocasiones, no haya que dar
demasiada importancia a que el Estatuto pague o no pague esos homenajes expresos a la
competencia estatal sobre la Administracion de Justicia en sentido estricto, puesto que esta
competencia existe por decision del Constituyente y su existencia, alcance y eficacia no dependen

de los recordatorios en otras normas infraconstitucionales. La peculiaridad del CJC-érgano estatal

seria que los Estatutos y, con arreglo a ellos, los legisladores autonémicos, pueden atribuirle

competencias autondémicas por afiadidura.

Pues bien, el art. 97 EAC 2006 dice lo que ‘es’ el CJC (“érgano de gobierno del poder judicial en
Catalufia”) y como se prevé que ‘actle’ en ocasiones (como o6rgano desconcentrado del Poder
Judicial, sin perjuicio de las competencias de éste ultimo, de acuerdo con lo previsto en la LOPJ).
Tanto el ‘ser’ del CJC como su ‘actuar’ dependen de que la LOPJ configure, sin traspasar los
limites constitucionales (“sin perjuicio de las competencias” del CGPJ), dérganos colegiados
estatales que, subordinados al CGPJ, puedan llamarse propiamente ‘6rganos de gobierno del poder
judicial’. Ahora bien, no puede excluirse de antemano la constitucionalidad de toda operacion
desconcentradora de funciones o tareas del CGPJ en 6rganos gubernativos judiciales (estatales por
ende) del tipo del CJC y similares. En todo caso, el juicio de constitucionalidad sobre la
desconcentracion del CGPJ tendra que formularse cuando se reforme en este sentido la LOPJ, si es
que contra ella se interpone recurso de inconstitucionalidad o algin juez o tribunal cuestiona su
constitucionalidad. No cabe olvidar que, como el propio recurso admite, el art. 122.2 CE se refiere
al gobierno del “Poder Judicial” como funcion definitoria del CGPJ, mientras que el art. 122.1
menciona el “gobierno de juzgados y tribunales”, hoy compartido entre el CGPJ y otros 6rganos
(Salas de Gobierno, Juntas de Jueces, Decanatos, Presidentes de Tribunales, Jueces, arts. 104. 2 y
149 y ss LOPJ). Para cerrar este punto, procede sefialar que, ademas de 6rgano desconcentrado, el
CJC puede ser también d6rgano delegado del CGPJ (art. 98.2 EAC 2006, al principio y letra i]).
Tanto en uno como en otro punto la configuracion definitiva del CJC queda para la LOPJ.

Afirman los recurrentes que el empleo del articulo determinado el entrafia conferir exclusividad al

CJC en el gobierno del Poder Judicial en Catalufia. Dificilmente puede hablarse de exclusividad,
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cuando las atribuciones de las letras a), b), c), d), e), f), g) e i) del art. 98.2 EAC 2006 presuponen
que quien decide es el CGPJ u otro 6rgano estatal. El giro empleado tiene una explicacion mas
sencilla: el CJC es el 6rgano previsto o contemplado por el Estatuto (a la espera de su creacién por
la LOPJ) para ejercer ciertas competencias en materia de gobierno judicial, pero sin perjudicar,
restringir o afectar —no esta ello al alcance del EAC 2006- las competencias constitucionales del
CGPJ. De ahi que las competencias del art. 98.2 EAC 2006, cuando apuntan a competencias del
CGPJ, se definan en términos de participacion, propuesta, trdmite, impulso o informe, nunca de

resolucion o decision.

El resto de la argumentacion del recurso puede calificarse mas de critica técnica que de
razonamiento de inconstitucionalidad. Tal vez la categoria del dédoublement fonctionnel pueda
aplicarse al CJC. Tal vez sea cierto también que, en lo sucesivo y reforma de la LOPJ mediante,
convenga hablar de 6rganos centrales y 6rganos periféricos del CGPJ, pero también puede ser licito
hablar de CGPJ y Consejos de Justicia autonémicos habilitados por la LOPJ para funcionar como
organos desconcentrados o delegados del CGPJ. Todos ellos son problemas técnicos o de

construccion dogmatica sin relieve constitucional.

El art. 98 (1 y 2) EAC 2006. No hay un examen pormenorizado de los dos apartados que de este

precepto se impugnan segun la suplica del recurso. Se hace hincapié en que el CJC puede recibir
atribuciones de las Leyes que apruebe el Parlamento de Catalufia, sobre lo que ya hemos tratado al
examinar del art. 97 EAC 2006. Nada habrd que objetar a tal concesidon de atribuciones por la
asamblea legislativa territorial si no se desbordan las competencias de la Comunidad Auténoma en
relacion con la administracién de la Administracion de Justicia. Las funciones estatales de gobierno
incluidas en la lista del apartado 2 quedan, como es 18gico, a expensas de lo que determine la LOPJ
dentro de los limites constitucionales. En cuanto a la posible delegacion de atribuciones por parte
del CGPJ (apartados 1y 2.i), es claro que su posibilidad y alcance dependera de lo que disponga la
LOPJ y de la decision del propio 6rgano constitucional de gobierno judicial. En general, las
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funciones gubernativas del CJC estan en la linea de las que en la redaccion actual de la LOPJ se
atribuyen a las Salas de Gobierno de los Tribunales o a los Presidentes de tribunales®.

El art. 99.1 EAC 2006 . No estd impugnado el art. 99.2 EAC 2006. Del apartado 1 s6lo se dice que

la composicion del CJC “no depende en absoluto del propio CGPJ”y que el art. 99.1 EAC 2006
introduce “unos criterios de composicion incompatibles con un érgano meramente desconcentrado”.
En realidad, el precepto se limita a precisar quién presidira el CJC y a remitirse a la LOPJ, incluso
en lo que se refiere a la designacion de miembros por el Parlamento de Catalufia. Con esta remision
general a la LOPJ se entiende mal la critica del recurso. Baste comparar el art. 99.1 EAC 2006 con
el art. 33.3 del Estatuto valenciano (Ley Organica 1/2006, de 10 de abril). Este Gltimo precepto
estatutario crea el Consejo de Justicia valenciano y remite su “composicion” a “una Ley de Les
Corts”, de acuerdo “con lo dispuesto en la Ley Organica del Poder Judicial”. Asi pues, y por lo que
toca a la composicion del CJC, el tenor del art. 99.1 EAC 2006 parece, pues, bastante mas
respetuoso con la funcion del legislador organico del Poder Judicial que el citado art. 33.3 del
Estatuto valenciano, aceptado por el grupo parlamentario de los Diputados actores.

Respecto del art. 100 EAC 2006, el recurso carece de especifica argumentacion de

inconstitucionalidad.

d. El art. 101 EAC 2006. Este precepto ha sido recurrido en sus dos primeros apartados. Pero la

demanda de inconstitucionalidad pretende razonar la inconstitucionalidad de los apartados 2 y 3,
este ultimo no impugnado (pp. 97-99 del recurso). No existiendo razonamiento alguno sobre el
apartado 1 al que dar respuesta, pasamos a examinar los apartados 2 y 3.

El apartado 2 atribuye al CJC “convocar los concursos para cubrir plazas vacantes de Jueces y

Magistrados en Catalufia”, pero en los “términos establecidos” en la LOPJ. El art. 301.7 de la

13¥ de las que se atribuyen a las Salas de Gobierno en el proyecto mencionado en la nota 25. Es muy reveladora la
redaccion de su disposicion adicional 22 “Las menciones y referencias a las Salas de Gobierno de los Tribunales
Superiores de Justicia contenidas en la Ley 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, se entenderan referidas a los
Consejos de Justicia”.
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vigente LOPJ atribuye a las Comunidades Auténomas con competencias en la materia instar del
CGPJ “la convocatoria de las oposiciones, concursos y pruebas selectivas de promocion y de
especializacion necesarios para la cobertura de las vacantes existentes en la plantilla de la Carrera
Judicial” (sobre ello STC 158/1992, de 16 de octubre). El art. 315 LOPJ establece que “las
oposiciones y concursos para cubrir las vacantes de la Carrera Judicial, del Secretariado y del resto
del personal al servicio de la Administracion de Justicia seran convocadas, a instancia de la
Comunidad Auténoma en cuyo ambito territorial se produzcan las vacantes, por el 6rgano
competente y de acuerdo con lo dispuesto en esta Ley”. Como puede verse, la competencia para
convocar concursos (no para resolverlos) queda pendiente de que la LOPJ asi lo permita, es decir,
acepte desconcentrar en los Consejos de Justicia esta funcion, claramente incluida en la
competencia exclusiva del Estado (art. 149.1.58 CE y STC 158/1992, FJ 2).

El apartado 3, repetimos, no ha sido impugnado. De él cabe decir, no obstante, (i) que la regulacién
de la lengua en los procedimientos selectivos de Jueces y Magistrados corresponde al Estado, sin
perjuicio de la competencia autonémica para regular el alcance de la cooficialidad; (ii) que, en
consecuencia, lo dispuesto en el art. 101.3 EAC 2006 queda supeditado a lo que pueda disponer la
LOPJ sobre el lugar de celebracion de las pruebas y sobre la lengua o lenguas que puedan usar los
candidatos; y (iii) que restringiendo el art. 101.3 EAC 2006 su esfera de aplicacion a Catalufia es
congruente con el cardcter territorial de la cooficialidad, al que ya se ha hecho referencia. El giro
“los concursos y oposiciones regulados en el presente articulo” no quiere decir otra cosa sino “los
concursos y oposiciones a que se refiere el presente articulo”, que, en si mismo, no contiene

regulacién alguna sobre tales procedimientos selectivos.

e. Articulo 102 EAC 2006. Tienen razon los recurrentes al afirmar que deben analizarse, por un

lado, los tres primeros apartados —relativos a Magistrados, Jueces y Fiscales- y, por el otro, el

apartado 4, que se cifie al personal al servicio de la Administracion de Justicia.

El apartado 3 se refiere a la obtencion de una plaza en los “concursos de traslado” en que el

conocimiento de la lengua y derecho propio solo figura como mérito especifico y singular (SSTC
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56/1990, FJ 45, y 62/1990, FJ 12). El art. 110.2.h) de la vigente LOPJ califica el conocimiento de la
lengua y derecho propios como mérito preferente “en la provision de plazas judiciales en el
territorio de la comunidad respectiva” y atribuye su reglamentacion al CGPJ, que actualmente viene
establecida en el titulo 111 del Reglamento 1/1995, de 7 de junio, de la Carrera Judicial. Salvo error
nuestro, nada dice por el momento el Estatuto del Ministerio Fiscal en este sentido, de manera que
la exigencia de este apartado respecto a los Fiscales queda pendiente de que asi lo establezca

aquella Ley estatal.

Los apartados 1 y 2 exigen la acreditacion de un nivel de conocimiento suficiente del catalan y del

derecho propio de la Comunidad a los Magistrados, Jueces y Fiscales que “ocupen una plaza en
Catalufia” y ello “en la forma y con el alcance que determine la ley”, que s6lo puede ser la LOPJ.
Segun la tesis de la doble condicionalidad o doble habilitacion, quedan, pues, remitidas a la LOPJ
la determinacién misma del nivel (“alcance”) y la forma de acreditar el conocimiento. En cualquier
caso, la exigencia sélo tendra efectividad en las condiciones, con los plazos de adaptacion y
mediante las modalidades de acreditacién que establezca la LOPJ o el Estatuto del Ministerio
Fiscal, segun la doctrina constitucional que dimana de las SSTC 56/1990, FJ 40, y 270/2006, de 13
de septiembre, FJ 11.c.

Respecto al apartado 4, conviene recordar que ya los arts. 521.4.3° y 530 de la vigente LOPJ
disponen que en las relaciones de puestos de trabajo de las oficinas judiciales podran contener la
exigencia del conocimiento oral o escrito de la “lengua oficial propia” de la Comunidad Auténoma
(SSTC 253/2005, de 11 de octubre, FJ 10, y 270/2006, de 13 de septiembre, FJ 6). Particularmente
expresivo es el art. 530 LOPJ: “En las convocatorias para puestos de trabajo de las Comunidades
Autdénomas con competencias asumidas cuya lengua propia tenga caracter oficial, se valorard como
mérito el conocimiento oral y escrito de la misma. En determinados puestos, podra considerarse
requisito exigible para el acceso a los mismos, cuando de la naturaleza de las funciones a
desemperiar se derive dicha exigencia y asi se establezca en las relaciones de puestos de trabajo”. —
El apartado 4 del art. 102 EAC 2006 debe entenderse, pues, en concordancia con los citados

preceptos de la LOPJ o con lo que en el futuro pueda disponerse en esta materia.
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f. Art. 103 EAC 2006. El tenor de los apartados 1 y 2 de este articulo coincide en una parte con la

LOPJ vigente y en otra no. Necesariamente la LOPJ debe regular el “estatuto juridico [...] del
personal al servicio de la Administracion de Justicia”. La STC 56/1990, FJ 10, dice con toda
claridad que, en esta materia estatutaria, las competencias autondémicas “en ningin caso pueden ser
legislativas”, de manera que las “competencias normativas” —en la medida en que se ocupen de
aspectos estatutarios— solo pueden ser reglamentarias, si la LOPJ asi lo permite (v. gr., arts. 438.3,
439.2, 447.3.c,y, sobre todo, 471.2 y disposicion adicional 22 de la vigente LOPJy STC 253/2005,
FJ 7). Y también dice la STC 56/1990 con igual claridad que la organizacion de los cuerpos al
servicio de la Administracion de Justicia como cuerpos nacionales no es la Unica
constitucionalmente posible o aceptable (SSTC 56/1990, FJ 10, y 158/1992, FJ 2). Tampoco puede
decirse que venga constitucionalmente impuesta la regulacion separada de los Secretarios Judiciales

y del resto de cuerpos de personal al servicio de la Administracion de Justicia.

No puede admitirse la interpretacion que el recurso da a las palabras “dentro del respeto al estatuto
juridico de este personal establecido por la Ley Organica del Poder Judicial” que pueden leerse e el
apartado 1, pues ese respeto incluye también la aceptacion del sistema de fuentes subordinadas
configurado por el legislador organico judicial para regular materias estatutarias del personal al
servicio de la Administracion de Justicia. Por lo tanto, el EAC 2006 no excluye —ni podria— la
posibilidad de otras normas estatales que colaboren con la LOPJ en la determinacion del régimen
estatutario del personal al servicio de la Administracion de Justicia. Las competencias normativas
gue la Generalidad pueda ostentar en las materias enumeradas en las diversas letras del apartado 1
seran exactamente las que se establezcan en la redaccion vigente o futura de la LOPJ, seguln la tesis
de la doble condicionalidad o habilitacion antes expuesta. Sin duda, la extension y alcance de las
competencias autondmicas estara en funcion de si el legislador organico judicial decide perpetuar el
modelo de los cuerpos nacionales o lo cambia (cfr art. 470.2 LOPJ), pero ya actualmente las
Comunidades Autonomas poseen importantes competencias normativas y ejecutivas respecto al
personal —no secretarial— al servicio de la Administracion de Justicia (STC 105/2000, FJ 5). Baste

para convencerse la lectura del art. 471 de la vigente LOPJ:
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1. Las competencias respecto de todo el personal al servicio de la Administracion de Justicia
al que se refiere el articulo anterior, corresponden en los términos establecidos en esta Ley, al
Ministerio de Justicia 0, en su caso, a las Comunidades Auténomas con competencias
asumidas, en todas las materias relativas a su estatuto y régimen juridico, comprendidas la
seleccion, formacion inicial y continuada, provision de destinos, ascensos, situaciones

administrativas, jornada laboral, horario de trabajo y régimen disciplinario.

2. En los mismos términos, el Gobierno o, en su caso, las Comunidades Autbnomas con

competencias en la materia, aprobaran los reglamentos que exija el desarrollo de este libro.

Por lo que toca al apartado 2.j), es cierto que, como dice el recurso, la sancion de separacion del
servicio no puede ser de competencia autondmica mientras los cuerpos sigan siendo nacionales
(STC 56/1990, FJ 11.b). Pero la solucion seria distinta, sin duda, si dejaran de serlo por decision del
legislador orgénico judicial. Los apartados 1.a), 2.j) [inciso final: “incluida la separacion del
servicio”] y, sobre todo, 3 de este art. 103 EAC 2006 solo tienen sentido en la medida en que los
cuerpos de personal al servicio de la Administracion de Justicia dejen de ser cuerpos nacionales.
Pero ello, claro es, queda pendiente de la decision —libre- del legislador organico del Poder Judicial.
Similar razonamiento puede valer para otras letras del apartado 2 mencionadas en el recurso.

Vale lo mismo para el apartado 3, como hemos anticipado. La doctrina del FJ 11.j) de la STC
56/1990 esta en basada en la caracterizacion como cuerpos nacionales atribuida por la LOPJ a los
cuerpos de funcionarios al servicio de la Administracion de Justicia. La creacion por el Parlamento
catalan de cuerpos de funcionarios al servicio de la Administracion de Justicia integrados en la
funcién puablica autonomica sélo podra ejercerse —como dice el propio apartado 3— “dentro del
marco dispuesto” por la LOPJ. Sin la previa decision del legislador organico judicial que lo
autorice, el Parlamento de Catalufia no podra ejercitar la facultad que le atribuye preventivamente el

apartado 3.
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El apartado 4 es conforme con la doctrina de la STC 56/1990, FJ 11.j) y con los arts. 473.2 'y 474.4
LOPJ. La competencia exclusiva autonémica sobre este tipo de personal en nada impide —al

contrario: exige- el respeto de la legislacion laboral general.

g. Art. 105 EAC 2006 . Reiterando un argumento ya empleado al examinar el art. 103 EAC 2006,

la llamada a la LOPJ supone respetar la delimitacion de las competencias normativas estatales y
autonémicas sobre la oficina judicial que efectle el legislador organico a fin de preservar su
homogeneidad en todo el territorio nacional, aunque funcionando con criterios de “coordinacion y
cooperacion entre Administraciones” (art. 435 LOPJ, apartados 2 y 3, y STC de 11 de octubre de
2006, CPC 2637/2001, FJ 5). La neutralidad de la oficina judicial en relacién con la planta de
Juzgados y Tribunales esta recogida en el art. 436.5 LOPJ. Competencias autondémicas sobre
disefio, creacion, organizacion y gestion respecto a la oficina judicial y a los érganos y servicios de
apoyo estan actualmente recogidas, por ejemplo, en los arts. 437.5, 438.3 y 439.2 LOPJ. De nuevo,
pues, las competencias de la Generalidad en materia de oficina judicial y 6rganos y servicios de

apoyo quedan condicionadas a lo que disponga la LOPJ.

h. Art. 106 EAC 2006 . El apartado 1 de este articulo es conforme a la doctrina de la STC 97/2001,
de 5 de abril, segun la cual la competencia estatal pertinente para la ordenacién administrativa de la

asistencia juridica gratuita no es la de la materia 52 (Administracion de Justicia) del art. 149.1 CE
sino la de la materia 18 del mismo precepto constitucional, bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas (STC 97/2001, FFJJ 5y 6).

Por lo que hace al apartado 2, es claro que la mediacion y conciliacion a que se refiere son las
extrajudiciales, siempre que —ademas- no constituyan un presupuesto procesal, puesto que tanto las
conciliaciones judiciales como las preprocesales quedan incluidas en la competencia del Estado
sobre la legislacion procesal (art. 149.1.6* CE). Dado que, con el indicado alcance, mediacion y
conciliacién se basan en la intervencion de terceros para lograr la autocomposicion de un conflicto,
aunque puedan servir para evitar litigios judiciales, no puede oponerse ningln reparo competencial

al art. 106.2 EAC 2006, pues la creacion de sistemas de mediacion y conciliacion se cifie a las
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competencias de la Comunidad Auténoma. Frente a lo que este Tribunal ha dicho del arbitraje
(SSTC, por todas, 56/1990, FJ 47, 61/1992, de 22 de marzo, FJ 5, 174/1995, de 23 de noviembre, FJ
3, y 196/1997, de 13 de noviembre, FJ 12), la mediacion y conciliacion extrajudiciales que no

constituyen presupuesto procesal no pueden conceptuarse como un equivalente jurisdiccional.

i. Art. 107 EAC 2006 . El régimen de la propuesta autonémica para la determinacion y revision de

la demarcacion judicial previsto en el apartado 1 es constitucionalmente aceptable a tenor de la
doctrina de las SSTC 56/1990, FJ 17, y 62/1990, FJ 9.a), y de lo dispuesto en el art. 35 (2, 3y 4)
LOPJ. La extension de este mismo régimen de propuesta a la planta judicial no estd actualmente
acogida en la LOPJ, pues su art. 29.2 s6lo permite que las Comunidades Auténomas la insten. Por
lo tanto, la facultad de propuesta relativa a la planta debera esperar a que una reforma de la LOPJ la
haga factible. Claro es que nada impide que la facultad autondmica de instar la revision de la planta
judicial pueda ejercerse mediante un escrito con forma de propuesta, que, sin embargo, ni podra
entenderse preceptiva ni debera acompafiar al proyecto de ley mientras la LOPJ no lo disponga.
Sobra decir que las Cortes Generales decidiran con toda libertad en relacion con el contenido de la
propuesta autonomica, pues la competencia legislativa estatal en materia de planta es de las
pertenecientes al nucleo de la Administracion de Justicia en sentido propio (SSTC 56/1990, FFFJJ
15y 19y ss, y 62/1990, FJ 6).

El apartado 2 del art. 107 EAC 2006 es competencialmente inocuo. Prevé meras posibilidades, que
podran actualizarse o no en los términos que dispongan la LOPJ y la Ley de Planta y Demarcacion,

atendida la doctrina constitucional de las SSTC 56/1990, FJ 19, y 62/1990, FJ 6.a].

El apartado 3 debe, por el momento, entenderse en conformidad con el art. 35.6 LOPJ y la doctrina
de las SSTC 56/1990, FFJJ 25y 26, y 62/1990, FJ 10.a.
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SEPTIMA. EL CAPITULO | DEL TITULO IV DEL EAC 2006, “TIPOLOGIA DE LAS
COMPETENCIAS”, ARTICULOS 110 A 115 DEL_EAC 2006

Del capitulo | del titulo IV del EAC 2006 —el titulo “De las competencias”- se han impugnado los
arts. 110, 111, 112, 114.5 y 115. Contesta esta alegacion a las pp. 126 a 154 del recurso. El grueso
de las alegaciones contrarias se dirige contra los arts. 110, 111 y 112 EAC 2006, especialmente
estos dos ultimos.

El capitulo I del titulo 1V del Estatuto reformado se llama “Tipologia de las competencias”. Sus
arts. 110, 111 y 112 pretenden darnos el contenido abstracto y general de los tres grandes tipos de
competencias: exclusivas, compartidas y ejecutivas. El art. 114 contiene una serie de normas
generales para la actividad de fomento llevada a cabo por la Generalidad en materias de su
competencia, financiada sea con fondos propios (art. 114.1 EAC 2006), sea con fondos estatales o
europeos, hipdtesis esta que es la mas relevante y a la que se dedican los apartados 2 a 4 del
precepto. El art. 115.1 EAC 2006 recoge la regla general de territorialidad para las competencias, y
el art. 115.2 contiene una norma para los casos de que el ejercicio de las competencias catalanas

tenga “alcance territorial superior al del territorio de Catalufia”.

a. Los articulos 110, 111 y 112 EAC 2006. Queremos comenzar el examen de estos preceptos

resaltando que la metafora del blindaje del Estatuto frente al ejercicio de las competencias
constitucionales del Estado —que también emplea el recurso— mas sirve para confundir que para
aclarar. Siendo el Estatuto una norma jerarquicamente subordinada a la Constitucion (ver alegacion
primera), y atribuyendo directamente el art. 149.1 CE competencias exclusivas al Estado, resulta
obvio que, si cualquier oOrgano estatal ejerce legitimamente sus competencias exclusivas
constitucionales (entendiendo por legitimamente el ejercerlas de acuerdo con la Constitucion tal y
como la haya interpretado este Tribunal), no cabe oponerle ningun limite estatutario. En palabras de
la STC 40/1998, de 19 de febrero, FJ 30:
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Debe tenerse en cuenta, en ultima instancia, que cuando la Constitucién 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, aunque, evidentemente, esto sélo sera asi cuando

la competencia se ejerza de manera legitima

Si los Estatutos de Autonomia son normas jerarquicamente subordinadas a la Constitucion, no
puede haber blindajes estatutarios frente a la Constitucion, porque la idea consecuente del blindaje
implica o bien que la Constitucion y Estatutos son —como poco— normas equiordenadas y
equipolentes, o bien que se mueven en planos diferenciados de competencia, como ocurre con el
ordenamiento internacional y el interno o con el ordenamiento europeo y los ordenamientos de los
Estados miembros. No hay, pues, blindajes frente a la Constitucion, ni, por ende, frente al ejercicio
legitimo de las competencias constitucionales del Estado. Cualquier pretension de blindaje frente a

la Constitucidn constituye automaticamente una negacion de su supremacia.

Expuesto este sencillo corolario de la supremacia de la Constitucion, no haria falta analizar las
consideraciones generales contenidas en las pp. 126 a 138 del recurso. Lo que en estas paginas se
dice resulta mas propio de un debate académico, puesto que lo que realmente se combate son
algunas explicaciones teoréticas adelantadas en defensa de los arts. 110, 111y 112 EAC 2006. Pero
el Tribunal Constitucional no esta para decidir disputas académicas, o para proclamar cuél de las
doctrinas en disputa parece la mas atinada, sino para controlar la constitucionalidad de los concretos
preceptos estatutarios aqui impugnados. No obstante, pasamos a considerar brevemente las

expresadas consideraciones generales del recurso.

Sobresaliente funcion constitucional de los Estatutos es la asuncion de las competencias, pero

siempre “dentro del marco establecido en la Constitucion” (art. 147.2.d CE), cuya primera
exigencia es respetar absolutamente las competencias exclusivas del Estado gue figuran en el
art. 149.1 CE. Es cierto que, al asumir competencias, el Estatuto ha de fijarlas (STC 76/1983, FJ

4.a), pero esa fijacion de las competencias autondémicas ha de llevarse a cabo respetando siempre las

83



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

competencias exclusivas del Estado, y especialmente respetando la funcion constitucional
delimitadora que tienen asignada los productos de algunas de tales competencias, particularmente
las que vienen enunciadas con las palabras ‘bases’, ‘normas basicas’ y ‘legislacion basica’. Al
examinar los arts. 110, 111y 112 EAC 2006, razonaremos que es factible entenderlos en un sentido

totalmente respetuoso con las competencias constitucionales del Estado.

Es la evidencia misma que los Estatutos desbordarian su funcién constitucional si se entregaran a
concretar limitativamente las competencias estatales exclusivas (art. 149.1 CE), incluidas aqui las
de dictar bases, normas basicas o legislacion basica . Las competencias constitucionales exclusivas
del Estado no pueden , por imposicion de cada Estatuto, tener un alcance distinto en unas u otras
Comunidades Auténomas, puesto que no es admisible que desde un concreto Estatuto de
Autonomia se pretenda condicionar el sistema entero de distribucion de competencias entre el
Estado y cada una de las Comunidades Auténomas, aunque sélo sea porque el Estatuto es
constitucionalmente no mas que norma institucional de una sola Comunidad Auténoma
(“norma institucional basica de cada Comunidad Autéonoma”, art. 147.1 CE). Uno de los
elementos de la “realidad compuesta” que es el Estado de las Autonomias no puede “imponer a
todos los demas, como Unica interpretacion posible, la que él mismo hace” (STC 214/1989, de 21
de diciembre, FJ 5).

Por otro lado, si esa supuesta concrecion estatutaria limitativa de las competencias exclusivas del
Estado pretendiera vincular al Tribunal Constitucional, se afiadiria una nueva razon de
inconstitucionalidad a las ya apuntadas (menospreciar la supremacia de la Constitucion, extralimitar
claramente la funcion constitucional de los Estatutos), puesto que este Tribunal sélo esta sometido a
la Constitucion y a su Ley Organica (art. 1.1 LOTC), no a los Estatutos de Autonomia. Al contrario:
es funcion de este Tribunal controlar la constitucionalidad de los Estatutos (arts. 161.1.a CE y
27.2.a LOTC). Es cierto que los Estatutos se integran en el llamado bloque de la constitucionalidad,

pero su inclusion en el bloque esta condicionada a su plena conformidad con la Constitucion.

So6lo hay un elemento incondicional e incondicionado en el bloque de la constitucionalidad, a saber,

la propia Constitucion. Para los demaés, Estatutos incluidos, la elevacion a ‘elemento del bloque’
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estd condicionada a su compatibilidad con la Constitucion. Si, por ejemplo, los arts. 111y 112 EAC
2006 exhibieran la pretension de ser normas meramente interpretativas “cuyo exclusivo objeto
[fuera] precisar el unico sentido entre los varios posibles que deba atribuirse a un determinado
concepto o precepto de la Constitucion” —verbigracia, “bases”, “normas bésicas”, “legislacién”,
conceptos todos empleados en el art. 149.1 CE- seria evidente su inconstitucionalidad de acuerdo
con la doctrina sentada en la STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4.c y confirmada por las SSTC
227/1988, de 29 de noviembre, FJ 3, 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 5, 17/1991, de 31 de enero,

FJ 4, 40/1998, FJ 6, 15/2000, de 20 de enero, FJ 4 6 139/2005, de 26 de mayo, FJ 3.

Dicho todo lo cual, es cierto que los arts. 110, 111 y 112 EAC 2006 definen in abstracto tipos o
clases de competencias. Pero por ello no es licito afirmar que estos tres preceptos citados sean
inconstitucionales. Los arts. 110, 111 y 112 EAC 2006 no son esencial, estructural ni
funcionalmente distintos a, por ejemplo, el art. 25.2 del Estatuto catalan de 1979, precepto que
contiene una caracterizacion abstracta de las competencias exclusivas y ejecutivas de la
Generalidad, y al que nunca —que recordemos- se le ha reprochado inconstitucionalidad (cfr.
SSTC 249/1998, de 20 de diciembre, FJ 2, 103/1999, de 3 de junio, FJ 3, y 239/1999, de 13 de
diciembre, FJ 4). Y consienten, como lo consentia el art. 25.2 del Estatuto de 1979, una
interpretacion conforme con el orden constitucional de competencias. Realmente los
argumentos del recurso se dirigen contra un enemigo imaginario. Los arts. 110, 111 y 112 EAC

2006 no violan los arts. 147.2.d) y 149.1 CE como se razona seguidamente.

El articulo 110 EAC 2006. El apartado 1 de este precepto es muy parecido a la primera parte del art.

25.2 del Estatuto de 1979. Es totalmente inocuo —desde el punto de vista del orden constitucional de
competencias— afirmar que una competencia exclusiva incluye la potestad legislativa, la potestad
reglamentaria y la funcidn ejecutiva, y que lo hace de forma integra, en el sentido de que todas estas
potestades pueden ser ejercidas recorriendo totalmente (‘integramente’) la materia competencial.
Podria suscitar algun reparo el adverbio “Unicamente” (“Corresponde Unicamente a la Generalitat el
ejercicio de estas potestades [...]”) si se entendiera que pretende negar, excluir, impedir o restringir

la incidencia constitucionalmente legitima de las competencias exclusivas del Estado sobre materias
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de exclusiva competencia catalana. Es bien sabido que el caracter exclusivo de las competencias
autonémicas no puede servir de fundamento para restringir las competencias exclusivas que al
Estado reserva la Constitucion, ni menos aun para privarle de ellas, pues las competencias
exclusivas de las Comunidades Autonomas han de ejercerse “dentro del marco establecido en la
Constitucién” y, por lo tanto, con los limites que, para las competencias exclusivas autonémicas,
resulten del ejercicio legitimo de las competencias exclusivas de las instituciones centrales (art.
147.2.d CE; cfr SSTC, por todas, 37/1981, FJ 1, 5/1982, de 8 de febrero, FFJJ 1y 2, 69/1982, FJ 1,
56/1986, de 13 de mayo, FJ 3, 86/1989, de 11 de mayo, FJ 7, 40/1998, FJ 30, 149/1998, de 2 de
julio, FJ 4, 38/2002, de 14 de febrero, FJ 7, etc.). Pero es perfectamente factible una interpretacion
que acomode el precepto al orden constitucional de competencia. Unicamente la Generalidad, y no
el Estado, podra legislar, reglamentar y ejecutar en la materia de sus competencias exclusivas,
siempre que —claro es— la Generalidad respete los limites constitucionales y, dentro de ellos, las
normas y actos dictados por Organos estatales en ejercicio legitimo de sus competencias
constitucionales exclusivas. Asi lo hace luego el nuevo Estatuto catalan al regular distintas
competencias exclusivas, en que expresamente salva el respeto a lo establecido por el Estado en
ejercicio de sus competencias constitucionales (ejemplos: agricultura y ganaderia, art. 116.1 EAC
2006: asociaciones y fundaciones, art. 118.1 EAC 2006; cajas de ahorro, art. 120.1 EAC 2006, etc),
aunque esta expresa salvaguarda de las competencias estatales no siempre se efectle. Pero ya
hemos dicho repetidamente que carece de toda importancia la omision de una expresa clausula para
salvaguardar la competencia ajena, puesto que no perjudica en lo mas minimo el legitimo
despliegue de ésta. Muy bien dijo la STC 20/1988, FJ 3, que “la calificacion juridica que las
competencias de las Comunidades Autonomas deben merecer no deriva de una lectura aislada de la
denominacion que tales competencias reciban en los textos estatutarios, sino de una interpretacion
sistematica de todo el blogue de la constitucionalidad, dentro del cual, como es evidente, la

Constitucidén conserva intacta su fuerza normativa dominante como lex superior de todo el

ordenamiento; fuerza normativa que no se agota ni disminuye con la promulgacion de los
Estatutos de Autonomia, cuyos preceptos, por mas que califiquen como exclusiva la competencia
asumida ratione materiae, nada pueden frente a las normas constitucionales que, en su caso,

reconozcan al Estado titulos competenciales sobre esa misma materia”.
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Contra el apartado 2 del art. 110 EAC 2006 nada se dice en el recurso, tal vez porque el apartado 2
es virtual reproduccion del art. 26.1 del Estatuto de 1979, y tiene firme anclaje en el art. 149.3 CE,

inciso segundo, Ultima frase.

El art. 111 EAC 2006. Al atacar este precepto, el recurso construye su argumento pasando por alto

el real sentido de la importante clausula “excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo
con la Constitucion y el presente Estatuto”. Y tampoco tiene en cuenta la importante modificacion
que este articulo ha experimentado tras su aprobacion por las Cortes Generales. En efecto, la inicial
redaccion de este articulo establecia que las competencias autonémicas se ejercitaban “en el marco
de los principios, los objetivos o los estdndares minimos que fije el Estado en normas con rango de
ley (...)”. Afnadia el articulo que “el Parlamento debe concretar a través de una ley la efectividad
normativa y el desarrollo de estas disposiciones estatales”. Este precepto acogia la tesis
principialista sobre las bases estatales, privandolas de directa eficacia normativa. Tras su paso por
las Cortes Generales, el art. 111 EAC 2006 reconoce diafanamente la eficacia normativa directa de
las bases estatales, eliminando la referencia a que la concrecion de la efectividad normativa de las

bases correspondia al Parlamento catalan.

Es constitucionalmente indiscutible que en los casos de competencia compartida, antes Ilamada de
desarrollo legislativo y ejecucion, corresponde a la Generalidad la potestad legislativa, la potestad
reglamentaria y la funcion ejecutiva. Ahora bien, como aclara a continuacion el precepto, ello es
“en el marco de las bases que fije el Estado”. Esta expresién concuerda perfectamente con la
empleada por el art. 147.2.d) CE, “dentro del marco establecido en la Constitucion”. El art. 111
EAC 2006 la precisa simplemente aclarando que las competencias constitucionales del Estado
relevantes respecto a las autondmicas compartidas son las que en la lista del art. 149.1 CE aparecen
identificadas mediante los términos ‘bases’, ‘normas basicas’ y ‘legislacion basica’, que en el uso

general suelen denominarse —sin mas— bases.
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El primer problema que el art. 111 podria plantear viene a continuacion, porque aparentemente
concreta la estructura y funcién de las bases estatales, es decir, parece concretar limitativamente
una competencia constitucional exclusiva del Estado. No hay tal. El precepto estatutario no hace
mas que reflejar la doctrina constitucional en materia de bases. En efecto, el establecimiento de
principios es un modo constitucionalmente posible y correcto —no ciertamente el Unico- en que el
Estado puede fijar bases. La referencia al minimo comdn normativo evoca una de las mas célebres
maximas de la jurisprudencia constitucional para describir la funcion de las bases, que se emplea
por primera vez —si no erramos- en la STC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1 (“comdn denominador
normativo”). Posteriormente, la STC 32/1983, de 28 de abril, FFJJ 3, habla de un “denominador
coman, a partir del cual cada Comunidad Autbnoma podré ejercitar sus propias competencias”.
“Minimo comun denominador normativo” aparece en la STC 48/1988, de 22 de marzo, FJ 14. Y
“minimo comdn normativo” se lee en el FJ 13 de la STC 220/1992, de 11 de diciembre, en el FJ 7
de la STC 133/1997, de 16 de julio, o en el FJ 6 de la STC 212/2005, de 21 de julio. De estas
expresiones puede elegirse la que mas guste, porque todas apuntan a lo mismo, el lado material del
concepto de bases. Pero es evidente que, al hablar de minimo comun normativo, el art. 111 EAC
2006 no hace mas que aceptar el rasgo mas eminente del lado material del concepto de bases, tal

como lo ha definido la doctrina de este Tribunal.

Afade luego el art. 111 EAC 2006 que las bases deben fijarse “en normas con rango de ley”. Y en
efecto, esta es la regla general establecida en copiosa y constante jurisprudencia constitucional, de
manera que solo “excepcionalmente” pueden fijarse las bases mediante normas reglamentarias e
incluso dictarse actos ejecutivos basicos cuando afecten a intereses supraautonémicos o contengan
elementos discrecionales (por todas, y entre las mas recientes, SSTC 109/2003, de 5 de junio, FJ 4,
14/2004, de 12 de febrero, FJ 10, 194/2004, de 2 de noviembre, FJ 7, 33/2005, de 17 de febrero, FJ
6, 101/2005, de 20 de abril, FJ 5, etc). Con ello el art. 111 EAC 2006 no hace mas que recoger el

lado formal del concepto constitucional de bases.

Es otro lugar comun en la doctrina constitucional que las bases estatales pueden ostentar distinta

extension e intensidad segun las materias (por todas, y entre las mas recientes, SSTC 235/1999, de
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16 de diciembre, FJ 12, 206/2001, de 22 de octubre, FJ 4, 1/2003, de 16 de enero, FJ 8, y 148/2006,
de 11 de mayo, FJ 9). Una de las posibles concreciones de esa mayor extension e intensidad- por
ejemplo en materia de credito, banca y seguros- viene dada por la posibilidad, siempre excepcional
sin embargo, de que las instituciones centrales dicten normas reglamentarias y actos de ejecucion
basicos. Pues bien, esta doctrina constitucional es la que se pretende connotar con las palabras
“excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitucion y el presente
Estatuto”. Constitucion y Estatuto forman el blogue de la constitucionalidad. De este modo, el
sujeto implicito del ‘se determinen’ no es otro que el Tribunal Constitucional. Por lo tanto, el
precepto acepta aqui la doctrina de la diferente extension e intensidad de las bases segun las
materias, en los términos en que determine, como no podia ser de otro modo, la doctrina
presente y futura de este Tribunal. Sin embargo, a este importante pasaje del art. 111 EAC 2006
el recurso solo le dedica un parrafo en la p. 146 donde afirma que es una “remision indeterminada
gue ninguna concrecidn tiene en el propio Estatuto”. Esto Gltimo no es cierto. Espigando s6lo un
caso entre varios, al regular la competencia en materia de cajas de ahorro (art. 120 EAC 2006), el
nuevo Estatuto cataldn establece que la competencia compartida autonémica sobre la actividad
financiera de estas entidades ha de ejercerse de acuerdo con “los principios, reglas y estandares
minimos que establezcan las bases estatales” (apartado 3) y que la Generalidad “colabora en las
actividades de inspeccién y sancion” que corresponden al Ministerio de Economia y Hacienda y al
Banco de Espafia (apartado 4). En el art. 126.3 EAC 2006 se lee que la competencia compartida de
la Generalidad sobre la actividad de entidades de crédito —que no sean cajas de ahorro— o entidades
aseguradoras incluye “los actos de ejecucién reglados”, transparente manera de reconocer que en

esta materia las bases estatales comprenden actos de ejecucion discrecionales.
Seguidamente, el art. 111 EAC 2006 establece que, en el ejercicio de sus competencias
compartidas, la Generalidad puede establecer politicas propias, siempre —claro es— dentro de las que

las bases estatales plasmen. Ya la STC 35/1982, de 14 de junio, FJ 3, fijé la siguiente doctrina:

El articulo 149.1 de la Constitucion utiliza para delimitar el &mbito reservado en exclusiva a

la competencia estatal, diversas técnicas, cuya compleja tipologia no es del caso analizar en
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detalle. Sobresale, sin embargo, la diferencia, que aqui si es pertinente, entre la reserva de
toda una materia (v. gr. Relaciones Internacionales, Defensa y Fuerzas Armadas,
Administracion de Justicia, Hacienda General y Deuda del Estado, etc.) y la reserva de
potestades concretas (sea la legislacion bésica, o toda la legislacién sobre determinadas
materias). En el primer caso la reserva estatal impide, no ya que una Comunidad Auténoma
pueda asumir competencias sobre la materia reservada, sino también que pueda orientar su
autogobierno en razén de una politica propia acerca de ella, aunque pueda participar en la
determinacion de tal politica en virtud de la representacion especifica que las distintas
Comunidades tienen en el Senado. Cuando, por el contrario, la reserva estatal es s6lo de
ciertas potestades, correspondiendo otras a las Comunidades Auténomas que deseen
asumirlas, éstas, en el ejercicio de su autonomia, pueden orientar su accion de gobierno en
funcién de una politica propia sobre esa materia, aunque en tal accion de gobierno no puedan

hacer uso sino de aguellas competencias que especificamente le estan atribuidas™.

Cierra el art. 111 EAC 2006 estableciendo que el Parlamento catalan debe desarrollar y concretar
las “previsiones bésicas” a través de una Ley. Aqui el Estatuto estd dentro de su funcién
constitucional como norma de cabecera del ordenamiento autondémico, pues se limita a fijar el
rango de la norma autonémica que debe desarrollar y concretar las bases estatales (SSTC, por todas,
32/1983, FJ 1, y 56/1990, FJ 26, y 203/1993, de 17 de junio, FJ 3") y lo hace creando una reserva
de ley autonémica, lo que —entre otros— tiene un significado netamente garantista para los

ciudadanos de Catalufia.

El art. 112 EAC 2006 . De este precepto solo se recurre en realidad el inciso “la potestad

reglamentaria, que comprende la aprobacién de disposiciones para la ejecucion de la normativa del
Estado”.

1 Similarmente, SSTC 14/1999, de 22 de enero, FJ 11, y 242/1999, de 21 de diciembre, FJ 14.

15 «|_a determinacion de cuél sea el 6rgano que ha de ejercer la competencia y cuél deba ser la norma o el rango de la
norma a través de la cual haya de ejercerse dicha competencia es indisociable de la titularidad de la competencia”.
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Es sobradamente conocida la doctrina constitucional que se inicia con la STC 18/1982, de 4 de
mayo, en cuyos FFJJ 3 y ss quedd fijado el sentido de las palabras ‘legislacion’ (estatal) y
‘ejecucion’ (autonomica) cuando se utiliza este par conceptual para distribuir las competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas. Esta doctrina continda con las SSTC, entre otras,
35/1982, FJ 2, 249/1988, de 20 de diciembre, FJ 2, 100/1991, FJ 2, 360/1993, de 3 de diciembre, FJ
4, 196/1997, de 13 de noviembre, FJ 7, 103/1999, de 3 de junio, FJ y termina —por el momento- en
la STC 51/2006, de 16 de febrero, FJ 4. Con arreglo a esta notoria jurisprudencia constitucional, la
legislacion ha de entenderse en sentido material y comprende no sélo la Ley formal sino también
los reglamentos ejecutivos, y, en un célebre caso (STC 249/1988), hasta las Circulares si tenian
naturaleza normativa ad extra. En cambio, las competencias autonémicas de ejecucion son, por lo
general, aplicativas y con ellas se trata de Ilevar a la préctica lo establecido en las disposiciones
normativas, quedando comprendida en la ejecucion la facultad de dictar “Reglamentos internos de
organizacion de los servicios correspondientes en la medida en que €éstos sean necesarios para la

mera estructuracion interna de la organizacion administrativa”.

El art. 112 EAC 2006 respeta el Ilamado caracter material de la legislacion competencia del Estado.
En el inciso cuestionado se dice con toda claridad “ejecucién de la normativa del Estado”, y es

diafano que el término normativa incluye no sélo la de rango formal de ley sino también la

reglamentaria. Cabria dudar si la atribucién a la Comunidad Auténoma de la “potestad

reglamentaria, que comprende la aprobacion de disposiciones para la ejecucion de la normativa
del Estado” desborda o no el deslinde entre legislacion y ejecucion que se desprende de la
jurisprudencia constitucional antes mencionada. Pero la duda queda disipada por cuanto es viable
entender esa potestad reglamentaria autondmica de segundo orden en conformidad con la
Constitucién y con la jurisprudencia de este Tribunal (se califica a la potestad reglamentaria

autonomica como de seqgundo orden, porque habré de respetar siempre los reglamentos que dicte el

Estado en uso de su competencia de legislacion).

En efecto, el tipo de reglamento que la doctrina constitucional incluye dentro de la legislacion es el

reglamento_ejecutivo o _reglamento de ejecucion de las leyes (art. 22.3 de la Ley Organica
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3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado), es decir, un tipo particular de reglamento
caracterizado por desempefiar una funcién de complemento y pormenorizacion de la Ley con
eficacia ad extra, es decir, con directa incidencia en los derechos e intereses de los ciudadanos'®.
En cambio, el reglamento de organizacién de los servicios, disposicion incluida en la competencia
autonémica de ejecucion, tiende a coincidir con lo que, importando un concepto aleman, algunos
autores llaman reglamento administrativo por oposicion al reglamento juridico. Y, ciertamente, no
se puede negar que la Comunidad Auténoma competente para la ejecucion habréa de contar con la
facultad de regular o disciplinar el modo en que va a ejercer su funcion de aplicar o poner en
practica lo dispuesto en la ley estatal y en el reglamento —también estatal— dictado para ejecutar la
ley. La STC 51/2006, FJ 4, no duda de que en la esfera autonémica queda incluida la “regulacion
de la propia competencia funcional de ejecucion”. Pues bien, dado que el propio art. 112 EAC
2006 reconoce que el Estado puede dictar normas reglamentarias, necesariamente habrd de
entenderse que la potestad reglamentaria incluida en la ejecucion autonémica se contrae a regular su
propia competencia funcional de ejecucion de las leyes y reglamentos estatales, sin que alcance a
desarrollar con efectos juridicos ad extra las mencionadas normas estatales, tanto legales como
reglamentarias. Asi interpretado, el art. 112 EAC 2006 es conforme con el orden constitucional de

competencias.

Corrobora esta interpretacion el hecho de que el propio art. 112 EAC 2006 haga expresa referencia

a la “potestad de organizacion”, pero solo dentro de la funcion ejecutiva, es decir, de la ejecucion

simple_mediante actos administrativos. Una opiniéon doctrinal muy autorizada sostiene, con

razén, que la llamada potestad organizatoria carece de entidad material propia y es mas bien un
concepto-sintesis que engloba “todas las potestades publicas en cuanto se dirigen a la creacion,
configuracion, puesta en marcha y modificacion de las organizaciones”, de manera que sobre la

organizacion administrativa confluyen la potestad legislativa, la reglamentaria y potestades

16 En el célebre caso de la STC 249/1988, fue la naturaleza normativa de la Circular —con posible repercusion ad
extra- la que llevo a considerar la circular como acto incluido en la competencia estatal de legislacion.

92



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

domésticas simplemente ejecutivas (adscripcion de medios materiales, nombramientos etc.). Por
lo tanto, el art. 112 EAC 2006 contiene una doble alusion a la potestad organizatoria: una expresa,
pero cefiida a la ejecucion simple (mediante actos administrativos), y otra implicita mediante las
palabras “la aprobacion de disposiciones para la ejecucion de la normativa del Estado”, que
concierne al uso de la potestad reglamentaria con fines de organizacion. De este modo la referencia
a la potestad reglamentaria autondémica debe interpretarse en clave exclusivamente de organizacién

y, mas en general, de regulacion de la propia competencia funcional.

Otros preceptos estatutarios parecen confirmar también el reducido ambito de la potestad
reglamentaria autonémica cuando de competencias ejecutivas se trata. Asi, por ejemplo, los arts.
114.4 y 127.2 EAC 2006 identifican competencia ejecutiva y “gestion”; los arts. 116.1.b), 117.1.e),
118.3, 124.3.c), 127.1.b).1°, 132.1, 145.b) y 162.3.a) y b) EAC 2006 contraponen ‘ejecucion’ y
‘regulacion’; los arts. 119.4 y 121.1.e) EAC 2006 se refieren a la ‘ejecucion de la ordenacion’ o a
la ‘ejecucion de las normas’; el art. 121.2.d) EAC 2006 incluye en la ejecucion la “reglamentacion
interna”, mientras que el art. 155 EAC 2006, apartados 1.a) y 2.a), la regulacién de los Registros
autonomicos; v, en fin, los arts. 138.2, 140.7, 147.1, 147.3, 154.2, 156, 161.2, 163, 164.3, 170 y
172.2 EAC 2006 centran la competencia ejecutiva en tipicos actos de ejecucion (autorizar,

inspeccionar, gestionar registros, intervenir, nombrar, controlar, expedir titulos, etc)’.

Con arreglo a la interpretacion que se acaba de exponer, desaparece toda sombra de
inconstitucionalidad en el articulo 112 EAC 2006. Pero incluso parece constitucionalmente posible
ir mas alld y defender que, manteniendo siempre la subordinacién de la potestad reglamentaria
autondmica a la estatal, las disposiciones autonémicas de caracter general puedan tener alguna

eficacia externa siempre que el reglamento estatal le habilite expresamente para ello.

El art. 114.5 EAC 2006. Se impugna este apartado porque “interfiere sin fundamento constitucional

alguno en el ejercicio de una competencia ajena”, al imponer “la participacion de la Generalidad en

" En este parrafo van en negrita los preceptos recurridos.
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una apreciacién que corresponde hacer al Estado”. Los recurrentes reconocen que, en general, el art.
114 EAC 2006 no hace sino positivizar la doctrina de la STC 13/1992, de 6 de febrero.

El propio recurso reconoce que la atribucion de caracter no territorializable a una subvencién
estatal o comunitaria europea puede afectar a la competencia autondmica, y que ello sirve de
justificacion sustantiva a la pretension catalana de participar en la determinacién de tal caracter. Por
otro lado, el art. 114.5 EAC 2006 carece por el momento de efectividad practica, ya que —por su
misma redaccion- remite a una posterior determinacion o precision del tipo de participacion, que,
como es ldgico, debera establecerse por norma estatal de rango suficiente o, si la participacion
pudiera llevarse a cabo por vias ya existentes, mediante el apropiado acto o convenio de
cooperaciéon. No puede, por ello, considerarse que el apartado que nos ocupa resulte lesivo del
orden constitucional de competencia. La participacion autondémica en la determinacion del caracter
no territorializable de una subvencion o en su gestion y tramitacion es, por lo demas, cuestion que
debera establecerse por igual para todas las Comunidades Auténomas, y no singularmente para
Catalufia.

El art. 115 EAC 2006. Del apartado 1 de este articulo se recurren exclusivamente las palabras

“otras disposiciones legales”, que, segun los recurrentes, pueden incluir disposiciones dictadas por
las Comunidades Auténomas en perjuicio de la competencia estatal para fijar puntos de conexion.
El apartado 2 se ataca porque “ninguna cobertura puede dar al ejercicio por la Generalidad de
competencias que, precisamente por tener sus objetos un alcance territorial supraautonémico, la

Constitucidn expresamente las ha reservado al Estado”.

En la alegacion primera, apartado 2, nos hemos referido al principio de territorialidad competencial
y a los efectos extraterritoriales que, en determinados supuestos, pueden alcanzar las disposiciones
y actos de una Comunidad Auténoma. No se trata de hipoétesis infrecuentes: las Comunidades
Auténomas dictan cotidianamente actos administrativos juridicamente eficaces en toda Espafia y a
veces en toda la Union Europea (v. gr., Resolucion de 28 de junio de 2006, de la Secretaria de

Industria, del Departamento de Trabajo e Industria sobre certificacion de conformidad de paneles
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solares, BOE de 30 de septiembre de 2006). El efecto extraterritorial de normas y actos
autonémicos puede derivar —ciertamente— del modo en que se haya asumido la competencia en el
Estatuto, pero puede también venir atribuido por otras “disposiciones legales”, por ejemplo,
dictadas por el Estado o por la Unién Europea. El apartado 1 del art. 115 EAC 2006 emplea el giro
“disposiciones legales” para denotar simplemente ‘la norma dictada por la fuente que sea
competente para atribuir la eficacia extraterritorial’. Esta redaccion es absolutamente neutra e
inocua, y, por supuesto, no permite a la Generalidad dotar antijuridicamente de efecto
extraterritorial a sus normas o actos. Si este caso ocurriera, la violacion del orden constitucional de
competencia seria imputable a la norma o acto extralimitado, pero no al art. 115.1 EAC 2006. Sobra
recordar que “la mera posibilidad de uso torticero de las normas no puede ser nunca en si mismo
motivo bastante para declarar la inconstitucionalidad de estas” (SSTC 58/1982, de 27 de julio, FJ 2,
132/1989, de 18 de julio, FJ 14, § 235/2000, de 5 de octubre®®).

Veamos ahora el apartado 2. Contra lo que sostiene el recurso, es doctrina de este Tribunal
(plasmada entre otras en las SSTC 243/1994, de 21 de julio, FJ 6, y 33/2005, de 17 de febrero, FJ
11) que, establecido por el Estado un punto de conexion, las simples consecuencias
extraterritoriales del ejercicio de una competencia autonémica no permiten sin mas desplazar al
Estado las competencias autondmicas, salvo casos en que la actividad publica no consienta
fraccionamiento, pues en otro caso hay que dejar que actlen los “mecanismos de cooperacion y
coordinacion”. El art. 115.2 EAC 2006 se refiere precisamente al supuesto en que la competencia
autonomica necesariamente se proyecta fuera del territorio de Catalufia, lo que puede abarcar desde
(i) graves problemas medioambientales o de proteccion civil que, originados en esa Comunidad, se
extiendan al territorio de otras, hasta (ii) el caso mas simple de que, en un procedimiento
sancionador de consumo, incoado y tramitado por la Administracion de la Generalidad, sea preciso
llevar a cabo una medida de instruccion en el domicilio social de un empresario sito fuera de
Catalufia. Para tales supuestos, el art. 115.2 EAC 2006 se limita a prever la utilizacion de

mecanismos cooperativos (“instrumentos de colaboracion que se establezcan con otros entes

18 Otra formulacion: “[L]a mera posibilidad de que la norma pueda ser defraudada no representa en si misma objecién
alguna de a la constitucionalidad del precepto” (SSTC 56/1990, FJ 34, y 62/1990, FJ 11.a).
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territoriales”) o de coordinacion en linea con la doctrina constitucional de la que se han citado dos
ejemplos. El art. 115.2 EAC 2006 se basa, pues, en el respeto a la competencia ajena (cfr art. 4.1.a
LRJ-PAC) y en el principio de cooperacion y colaboracion que es inherente a todo Estado
compuesto (por todas, STC 194/2004, FJ 5, que cita a otras muchas; apartados 4 y 5 del art. 4 LRJ-
PAC), y en consecuencia no puede ser tachado de inconstitucional, pues se encuentra en linea con la

jurisprudencia constitucional antes citada.

OCTAVA. EL CAPITULO Il _DEL TITULO 1V, “LAS MATERIAS DE LAS
COMPETENCIAS”, ARTS. 116 A173 DEL EAC 2006

Se contesta en la presente alegacion a las paginas 155 a 305 del recurso.

Con caracter previo, conviene hacer tres consideraciones generales, con las que trataremos de
contestar a una critica comun en el recurso para cada competencia exclusiva, y que podriamos
sintetizar en que mediante la técnica estatutaria del establecimiento de submaterias que en todo caso
integrarian la competencia exclusiva autondmica se estaria impidiendo al Estado el ejercicio de

competencias concurrentes:

1.El texto aprobado por el Parlamento catalan, al definir las competencias exclusivas en su art. 110
afiadia la expresion “de forma integra y excluyente”. Este ultimo calificativo podia interpretarse en
el sentido de impedir que sobre una competencia definida como exclusiva en el Estatuto pudiera
concurrir otra competencia del Estado. Pues bien, manifestando una voluntad claramente contraria a
esa interpretacion de las competencias exclusivas autonomicas, las Cortes Generales suprimen del

texto definitivo el término “excluyente”.
Teniendo en cuenta la singular relevancia que el Tribunal ha otorgado en la interpretacion

normativa a los textos preparatorios y a los antecedentes legislativos, la supresion de dicho término

solo puede entenderse, frente a lo sostenido por la demanda, en el sentido de que la exclusividad de
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determinadas competencias no implica exclusion de otras competencias concurrentes estatales sobre

una determinada materia.

2.Como hemos apuntado anteriormente, la omision de clausulas de salvaguarda o recordatorios de
las competencias constitucionales del Estado que puedan incidir en las competencias exclusivas de
la Generalidad ni convierte en inconstitucional el precepto estatutario silente, ni —por supuesto-
impide que las competencias exclusivas que al Estado reserva la Constitucion se desplieguen

legitimamente con toda su extension, alcance y eficacia.

3. El establecimiento de puntos de conexion para hacer posible el ejercicio simultaneo de
competencias autondmicas y estatales es un contenido tipico de las normas estatales (SSTC
330/1994, de 15 de diciembre, FJ 6, y 173/2005, de 23 de junio, FJ 11). Asi resulta del EAC 2006
que tras su paso por las Cortes Generales suprimio, salvo en materia de asociaciones y fundaciones,
toda referencia al establecimiento de puntos de conexion para el ejercicio de competencias

autonomicas.

ART. 117. AGUA Y OBRAS HIDRAULICAS

Art. 117.1

La demanda considera inconstitucional la asuncion por la Generalidad de una competencia
exclusiva sobre cuencas intracomunitarias, y la inclusion en exclusiva de la planificacion en las
letras a) y b) del apartado. El recurso se funda aqui en la imposibilidad de calificar la competencia
como exclusiva cuando el Estado ostenta competencias planificadoras sobre la totalidad de los

recursos hidrolégicos, al amparo del articulo 149.1.13 CE.
Pues bien, como ya sefialabamos mas arriba, el hecho de que se asuma una competencia como

exclusiva, no supone que se trate de una competencia ilimitada. Cada competencia se configura en

sus limites precisos por la concurrencia con otros titulos competenciales. Asi, no cabe duda de que
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efectivamente la competencia autonémica sobre cuencas intracomunitarias resulta limitada por el

legitimo ejercicio de la estatal sobre planificacion general de la actividad econdmica.

El articulo que nos ocupa del EAC 2006, no introduce a nuestro juicio modificacion alguna. El
EAC 1979 ya atribuia a la Generalidad competencia exclusiva sobre los “aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios, cuando las aguas discurran integramente dentro de Catalufia” (art.
9.16), y a la luz de este precepto el Tribunal declaré que esa competencia exclusiva autonémica
encontraba su limite en la estatal planificadora (STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 20 a).

Por otro lado, el Tribunal tiene declarado que *“la competencia del Estado en materia de
planificacion hidrolégica, enunciada en los arts. 1.3 y 15 a) de la Ley, debe entenderse que no
menoscaba las que, segun sus Estatutos, son propias de las Comunidades Auténomas para elaborar
y revisar los planes hidroldgicos de cuencas intracomunitarias a que la propia Ley se refiere. Es
cierto, no obstante, que, conforme al mandato del art. 38.6, estas competencias autonémicas deben
ejercerse con observancia de las prescripciones establecidas en los arts. 38 a 44 de la Ley, en
comunicacion con la Administracion del Estado [art. 16.1 c)], en coordinacion con las diferentes
planificaciones que les afecten (art. 38.4) y con sujecién a la aprobacion final de los planes por el
Gobierno (art. 38.6). Pero tales determinaciones legales no suponen en si mismas una ilegitima
sustraccion a las Comunidades Auténomas de toda competencia sobre la planificacién hidrologica”
(STC 227/1988, de 29 de noviembre, F. 20 b).

En definitiva, de acuerdo con la doctrina expuesta, es constitucionalmente legitimo que las
Comunidades Auténomas asuman competencias planificadoras exclusivas en materia de cuencas
intracomunitarias, con respeto del ejercicio de sus competencias por otras Administraciones, y, en

particular, de la competencia planificadora estatal.

Art. 117.2
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El recurso considera inconstitucional el inciso “y obras de interés general”, asi como el que
establece que “en estos mismos términos le corresponde la participacion en la planificacion y la
programacion de las obras de interés general”. Considera la demanda que, dado que el Estado
ostenta competencia exclusiva sobre esas obras, el Estatuto no puede imponer una participacion de

la Generalidad.

El precepto estatutario impugnado expresamente dispone que asume competencias ejecutivas “en
los téerminos establecidos en la legislacion estatal” y “en estos mismos términos” le corresponde la
participacion planificadora. La demanda reprocha al EAC 2006 que imponga la competencia y la
participacion y limite la intervencion de la legislacion estatal a concretar su ejercicio y la forma de
participacion. No es ésta, sin embargo, la interpretacion que, a juicio de esta parte, ha de hacerse de

la remision a la legislacion estatal.

Asi, es al Estado, titular de la competencia, al que le corresponde, con plena libertad de
configuracion, atribuir concretamente la competencia y la participacion, y especificar la forma de
ejercicio, teniendo el precepto estatutario caracter orientador hasta que no se recoja por la norma
estatal. Solo asi puede interpretarse la plena remision a la legislacion estatal: la intervencion
autondémica estaria condicionada a la prevision estatutaria y al establecimiento en la normativa
estatal de remision. En definitiva, el precepto estatutario podria considerarse que promociona una
actividad legislativa estatal, que atribuya la competencia y la participacion discutidas de contrario.

En esta interpretacion, el precepto resulta totalmente conforme a la Constitucion.

Art. 117.3

El articulo prevé la participacion de la Generalidad en la planificacion hidroldgica y en los 6rganos
de gestion estatales de recursos intercomunitarios. Pues bien, a juicio de esta parte, se limita el EAC

2006 a recoger la doctrina constitucional en la materia.

Asi, el Tribunal tiene declarado lo siguiente:
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“sin perjuicio de que el legislador haya ordenado que el Plan Hidrol6gico Nacional se apruebe por
Ley (art. 43 de la Ley), y haya previsto asimismo la participacion de las Comunidades Autonomas
interesadas en el procedimiento de elaboracion de los Planes Hidroldgicos estatales [art. 17, en
conexion con los arts. 18.1 a) y b), 23, 33, 39 y concordantes], participacion ésta que, como se
insistira mas adelante, resulta necesaria como instrumento general de colaboracién y coordinacion
de la planificacion hidroldgica con otras medidas de planeamiento concurrentes” (STC 227/1988,
de 29 de noviembre, F. 20 a).

“La coordinacién de los planes hidroldgicos de cuenca que corresponde elaborar a la
Administracion del Estado o a Organismos de ella dependientes con las diferentes planificaciones
que les afecten ha de realizarse primordialmente a través del procedimiento de elaboracion de
aquéllos, como dispone el art. 38.4 de la propia Ley de Aguas; a cuyo efecto, resulta necesaria la

participacion de las Comunidades Auténomas que la Ley regula” (STC 227/1988, F 20 e).

El EAC se limita a plasmar, por tanto, la doctrina del Tribunal, de acuerdo con la cual, la
participacion de las Comunidades Autonomas en la planificacion hidroldgica resulta necesaria
como instrumento general de colaboracion y coordinacion. En cualquier caso, es al legislador
estatal al que le corresponde concretar la forma de participacion de la Comunidad en la
planificacion, participacion que, como sabemos, puede ir desde la simple informacién hasta la

exigencia de informe previo.

En cuanto a la participacion de la Generalidad en los drganos de gestion estatales de cuencas
intercomunitarias, no parece que la misma sea exigencia directa de la CE ni de la doctrina del
Tribunal, aunque si parece un instrumento conveniente para la adecuada cooperacion en el ejercicio
de competencias concurrentes. En cualquier caso, es el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20
julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas (LA), el que prevé que las
Comunidades Autonomas puedan incorporarse a la Junta de Gobierno de los organismos de cuenca,

si asi lo deciden (articulos 25 y 27 d) LA). Sin embargo, el EAC 2006 no puede producir el efecto
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de vincular a futuros legisladores estatales a establecer una participacién orgénica que no viene
impuesta constitucionalmente. El precepto estatutario en este punto, por tanto, sélo puede
entenderse como la decision de la Generalidad de participar en los 6rganos de gestion de cuencas,
siempre que la posibilidad esté prevista en la legislacion especifica. Ya hemos visto que la LA
condiciona, como no puede ser de otro modo, la presencia de las Comunidades en la Junta de
Gobierno del organismo de cuenca a una previa decision de la propia Comunidad. EI EAC 2006 fija
normativamente la decision de la Generalidad de participar siempre que esa posibilidad esté

legalmente contemplada.

Art. 117.4

El precepto unicamente articula un mecanismo de colaboracion a través de la técnica del informe
preceptivo, sin que se altere la titularidad competencial que corresponde al Estado. En efecto, se

trata simplemente de un informe previo, no es ni vinculante, ni siquiera determinante.

Recordemos que el EAC 2006 introduce la categoria del informe determinante. EI Tribunal
Supremo ha sefialado que la virtualidad de un informe “determinante” y no vinculante es poder
“contar con una opinion cualificada (...)” que el 6rgano decisor “ha de tomar en consideracion de
modo ineludible (...) y, aunque dicho parecer no le vincule, para separarse de €l debe hacerlo de
modo motivado” (SSTS 14 de abril y de 12 de mayo de 2003, F. 6 y 2, respectivamente). EI EAC
2006, siguiendo esta definicién jurisprudencial, en la disposicién adicional segunda, Unicamente
exige la motivacion por parte del Estado ante la Comision Bilateral Generalitat-Estado para
apartarse del informe determinante de la Generalitat.

A contrario, cuando el EAC 2006 exige simplemente informe preceptivo y no determinante, el

Estado podria apartarse del mismo sin necesidad de motivacion, al menos, sin necesidad de

motivarlo ante la Comisién Bilateral.
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En definitiva, no existe un desplazamiento competencial —la decision sigue correspondiendo al
titular de la competencia—, y el EAC 2006 unicamente establece un razonable mecanismo de

colaboracion Estado-Comunidad Auténoma.

ART. 118. ASOCIACIONES Y FUNDACIONES

A) Asociaciones

El recurso, tras reconocer que el precepto impugnado “deja formalmente a salvo las condiciones
basicas establecidas por el Estado para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho de
asociacion, asi como la reserva de ley organica”, discute el caracter exhaustivo de la relacion de
submaterias a las que el segundo inciso del articulo 118.1 EAC 2006 extiende, “en todo caso”, la

competencia autonomica, y, en particular, el apartado b) del citado precepto.

Resulta relativamente sencillo realizar una interpretacion conforme del articulo impugnado. De la
literalidad del mismo, sélo puede concluirse que el respeto que el propio articulo predica a “las
condiciones basicas establecidas por el Estado para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho
y la reserva de ley organica” se proyecta sobre la totalidad del articulo 118.1 EAC 2006. Asi, el
articulo se refiere a una sola competencia, que se atribuye genéricamente en su primer inciso y se
desarrolla en el segundo inciso del apartado (por eso en el segundo inciso se alude a “esta

competencia”).

Por tanto, toda la competencia, y no solo el inciso de atribucion general, queda sujeta a los limites
que el Tribunal Constitucional ha sefialado para el ejercicio de la competencia exclusiva
autonoémica sobre asociaciones. No plantea pues ningun problema de constitucionalidad la asuncion
de especificas submaterias, siempre que en el ejercicio de las competencias sobre las mismas, la
Comunidad Auténoma esté sujeta —como asi resulta, sin duda, del primer inciso del precepto— a “las
condiciones basicas establecidas por el Estado para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho

y la reserva de ley organica”.
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En cuanto al apartado b) del articulo 118.1, en el mismo se incluye en todo caso en la competencia
autonomica “la determinacion y el régimen de aplicacion de los beneficios fiscales de las
asociaciones establecidos en la normativa tributaria, asi como la declaracion de utilidad publica, el

contenido y los requisitos para su obtencién”.

Pues bien, como sefiala el recurso, en la reciente STC 133/2006, de 27 de abril, en su F. 18 (no en el

17, como apunta la demanda), el Tribunal precisé los siguientes extremos:

1°.“Sentado esto, podemos concluir que la posibilidad de disfrutar de los beneficios fiscales que
versen sobre tributos de titularidad estatal o cuyo establecimiento corresponde al Estado representa
la determinacion del deber tributario de los beneficiarios y, en cuanto tal, resulta natural a su
incardinacion en el ambito competencial del art. 149.1.14 CE. Esta conclusion cuenta, por otro lado,
con el respaldo de la doctrina sentada en las SSTC 176/1999, de 30 de septiembre, F. 4, y 74/2000,
de 16 de marzo, F. 3, acerca de la determinacion de la instancia competente para establecer

beneficios fiscales.

Idéntico encuadramiento competencial merecerd la concrecion del derecho reconocido en el art. 33
c) LODA, en aquellos supuestos en los que los «beneficios econdmicos» sean establecidos por la
legislacion en materia de competencia estatal, y a ello parece referirse el Abogado del Estado
cuando invoca la aplicabilidad de la doctrina contenida en la STC 13/1992, de 6 de febrero, en torno
a la incardinacion del poder de gasto del Estado en el marco constitucional y estatutario de
distribucion de competencias. Obviamente, en este segundo supuesto la incidencia en la hacienda

general vendra dada no ya por la minoracion de los ingresos sino por el incremento de los gastos”.

2°.”Ello no obsta para reconocer que sobre algunos de los entes sobre los que puede recaer la
declaracién administrativa de utilidad publica, algunas Comunidades Auténomas, y entre ellas la de
Catalufia por mor de lo dispuesto en el art. 9.24 EAC, ostentan competencia exclusiva. Pero esta

constatacion no basta para concluir que se produce un vaciamiento de las competencias

103



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

autondmicas habida cuenta de que en el art. 35.1 LODA, no impugnado en este proceso
constitucional, se prevé que la referida declaracion Unicamente se llevara a cabo «previo informe
favorable de las Administraciones publicas competentes en razon de los fines estatutarios y
actividades de la asociacion», lo que garantiza la intervencion autondémica en el procedimiento
estatal de declaracion mediante la introduccion de la figura del informe vinculante cuando sea
negativo. Como hemos tenido ocasién de afirmar, esta figura representa una técnica «de
acomodacion o integracion entre dos competencias concurrentes -estatal y autondmica- que,
partiendo de titulos diversos y con distinto objeto juridico, convergen sobre un mismo espacio fisico
[aqui, sobre un mismo sujeto], y que estan llamadas, en consecuencia, a cohonestarse» (STC
40/1998, de 19 de febrero, F. 38 y las resoluciones alli citadas).

Por lo demas el regimen descrito tampoco impide sino que, por el contrario, parece propiciar el que
las Comunidades Autdnomas con competencias plenas en la materia otorguen otros beneficios a las
asociaciones de su ambito competencial que merezcan su consideracion como de «utilidad publicas,

cualquiera que sea la denominacion utilizada”.

En definitiva, el correcto encuadramiento competencial de la materia a que alude el apartado b) del
articulo 118.1 EAC seria el de “hacienda” y no el mas general de asociaciones; y el régimen
constitucional propicia que las Comunidades Auténomas con competencias plenas en materia de
asociaciones puedan otorgar otros beneficios a asociaciones de su competencia sobre tributos no

estatales.

Pues bien, nada impide una interpretacion conforme a esta doctrina constitucional del articulo 118
EAC 2006. En efecto, si bien es cierto que probablemente hubiera resultado méas claro que el
legislador estatutario hubiera hecho la incardinacién competencial de acuerdo con la doctrina
constitucional expuesta, la imprecision carece de relevancia. En efecto, el apartado que nos ocupa
solo puede entenderse dentro del limite implicito del respeto a las competencias de otras
Administraciones en virtud de otros titulos. Ya hemos visto que el Estado, de acuerdo con el

articulo 149.1.14 CE, tiene competencia exclusiva sobre la “hacienda general”, competencia que
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incluye el establecimiento de beneficios sobre tributos estatales y la determinacion de los requisitos
para su obtencion. Es evidente que el articulo 118.1 b) EAC 2006 no puede desconocer esa
competencia exclusiva, y, por tanto, el mismo solo puede interpretarse como la asuncion de la
competencia que ya le reconocia el TC para otorgar “otros beneficios a las asociaciones de su
ambito competencial que merezcan su consideracion como de «utilidad publica», cualquiera que sea
la denominacion utilizada”, es decir, para otorgar beneficios que no recaigan sobre tributos

estatales.

B) Fundaciones

El recurso cuestiona el articulo 118.2 EAC 2006 por configurar la competencia exclusiva de la
Comunidad Autonoma sobre fundaciones sin sujecion a limite alguno; y por incluir, al igual que se
hacia con las asociaciones, la competencia para determinar “los beneficios fiscales de las

fundaciones establecidos en la normativa tributaria” (art. 118.2 b).

Pues bien, resulta evidente que el hecho de que no se expliciten formalmente los limites a que esta
sujeta una competencia, no la convierte en ilimitada. Como sefialdbamos, toda competencia esta
implicitamente sometida a los limites derivados de otras clausulas atributivas de competencias,
siendo mision del Tribunal Constitucional la fijacion de las fronteras entre titulos competenciales

diversos. Fronteras que, por supuesto, operan como limites a los respectivos titulos.

Como sabemos, en materia de fundaciones, el Tribunal parte de la constatacion de que “en el texto
constitucional el fenémeno fundacional no es considerado como materia competencial dotada de
sustantividad propia. En efecto, esta materia no figura en los listados de los arts. 148.1 y 149.1 CE,
sin que a efectos de la necesaria distribucién competencial resulte clarificadora la consagracién del
derecho de fundacion en el art. 34 CE ya que no se trata de una norma atributiva de competencias”.
Por otro lado, a partir de la Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, todas las Comunidades han
asumido en sus Estatutos la competencia exclusiva sobre “fundaciones que desarrollen

principalmente sus funciones en la Comunidad Auténoma”.
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Sin embargo, continta el Tribunal, “de tal situacion no puede extraerse la conclusion de que el
Estado carezca de competencias en relacion con el derecho de fundaciones proclamado en el art. 34
CE. En efecto el reconocimiento por el precepto citado del «derecho de fundacion para fines de
interés general, con arreglo a la Ley» incluye una llamada al desarrollo legislativo, que ha de
realizarse en los términos fijados en el art. 53.1 del mismo texto constitucional, y en el que al
Estado compete ex art. 149.1.1 CE regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en su ejercicio. Por otra parte, otros titulos competenciales del Estado —en los
términos en que los consagra la propia Constitucion— le habilitan igualmente para disciplinar el
régimen juridico de las fundaciones en los aspectos civiles y procesales (art. 149.1, nUmeros 8 'y 6
CE), asi como a estimular la participacion de la iniciativa privada en la realizacion de actividades de
interés general, mediante medidas fiscales que le corresponde establecer, de conformidad con el art.
149.1.14 CE” (por todas, STC 341/2005, de 21 de diciembre, FJ 2).

El Tribunal, por tanto, ha determinado ya con precision los limites de la competencia exclusiva de
las Comunidades Autonomas sobre fundaciones, sin que el articulo 118.2 EAC 2006 pretenda
modificar tales limites. Asi, el Estado sigue teniendo competencia para establecer las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio del derecho, ex art. 149.1.1
CE; los aspectos civiles y procesales de las fundaciones, ex art. 149.1. 6 y 8 CE; y los beneficios

fiscales que afecten a tributos estatales, ex art. 149.1.14 CE.

C) Art. 118.3

La demanda considera inconstitucional el apartado por las mismas razones que el art. 118.1 b) y 2
b), es decir, por entender, que pretende atribuir a la Generalidad la competencia para atribuir a
asociaciones y fundaciones beneficios fiscales sobre tributos estatales. Es evidente que el apartado
impugnado permite sin dificultades una interpretacion conforme a la CE y a la doctrina del Tribunal

Constitucional. En coherencia con lo que hemos sostenido para la letra b) de los apartados 1y 2 del
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articulo, debe prevalecer la interpretacion del apartado 3 que limita la competencia autonémica
sobre los beneficios fiscales a tributos no estatales.

ART. 120. CAJAS DE AHORROS

A) Art. 120.1

El recurso impugna el apartado con cardcter general por entender que las materias que
especificamente se consideran, en todo caso, incluidas en la competencia autonémica, no estarian

sujetas al limite de las competencias estatales a que se refiere el primer inciso del apartado.

Ya hemos visto con anterioridad como la técnica del EAC 2006 es atribuir la competencia con
caracter general y a continuacion desarrollar materias incluidas en el &mbito competencial. Se trata,
por tanto, de la misma competencia, sujeta a los mismos limites. El segundo inciso del apartado lo
unico que hace es explicitar contenidos que necesariamente incluye el titulo competencial, pero éste

sigue siendo el mismo, y queda afectado por idénticos limites.

En definitiva, por tanto, parece evidente que las materias “en todo caso” atribuidas a la Comunidad
también estarian sujetas a “lo establecido por el Estado en el ejercicio de las competencias que le
atribuyen los articulos 149.1.11 y 149.1.13 de la Constitucion”.

En particular, discute la demanda las letras a), ¢) y d) del apartado que nos ocupa.

En cuanto a la letra a), el recurso entiende que la atribucion a la Generalidad de la competencia
para la determinacion de los 6rganos rectores de las Cajas y “de la forma en que los distintos
intereses sociales deben estar representados”, “podria interpretarse en un sentido contrario a la
autonomia local, que habilitase, en el &mbito competencial catalan, a prescindir de su respeto y

proteccion”.
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Realmente no alcanzamos a entender en qué medida la letra impugnada puede desconocer la
autonomia local. No es mision del legislador que atribuye la competencia, especificar al tiempo
todos los limites a que estd sometida (tarea imposible y que casi siempre resultaria incompleta). Es
evidente que en el ejercicio de sus competencias, tanto el Estado, como la Generalidad deberan
respetar la autonomia local constitucionalmente garantizada. En el caso de que la Generalidad
incumpla esa obligacién, podré declararse inconstitucional la norma de desarrollo de la letra que
nos ocupa, que infrinja esa autonomia. No parece, sin embargo, aceptable que preventivamente se
declare la inconstitucionalidad de una norma atributiva de competencia, para evitar que en un futuro

la misma se pueda ejercer de forma improcedente.

La letra c) se impugna por la especial importancia que tiene el régimen juridico de creacion, fusion,

liquidacidon y registro en la competencia estatal sobre Cajas.

Baste reproducir aqui lo ya dicho respecto de este apartado con caracter general. En definitiva, esta
letra c) también se encuentra sujeta a los limites que se deriven de la competencia estatal en la

materia y, en particular, de los que expresamente sefiala el apartado en su primer inciso.

Por ultimo, se cuestiona la letra d) que atribuye a la Generalidad “el ejercicio sobre las potestades
administrativas con relacion a las fundaciones que creen”. La demanda interpreta que la atribucion
competencial se refiere a las fundaciones creadas por Cajas domiciliadas en Catalufia, aun cuando
desarrollen mayoritariamente su actividad fuera del territorio. Estd aqui la demanda falta del
necesario razonamiento justificativo de su postura, limitandose a afirmar que “se produce, de esta
forma, un exceso en la atribucion de la competencia que carece del necesario respaldo
constitucional”. En rigor, el sefialamiento de puntos de conexion para hacer posible el ejercicio
simultaneo de competencias autondmicas y estatales es un contenido tipico de las normas estatales
(SSTC 330/1994, de 15 de diciembre, FJ 6, y 173/2005, de 23 de junio, FJ 11).

Pero es que, en cualquier caso, parece claro que la letra que nos ocupa debe interpretarse en relacion

con el articulo 115 EAC 2006 que, integrado en el capitulo I del Titulo IV, proyecta su contenido
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sobre todas las competencias especificas que se relacionan en el capitulo 1. Como sabemos, el
citado precepto sefiala que “el &mbito material de las competencias de la Generalitat esta referido al
territorio de Catalufia, excepto los supuestos a que hacen referencia expresamente el presente
Estatuto y otras disposiciones legales que establecen la eficacia juridica extraterritorial de las

disposiciones y los actos de la Generalitat”.

El apartado d) no establece expresamente que la competencia en él atribuida exceda del territorio de
Catalufa, por lo que debe interpretarse en conexion con el articulo 115.2 EAC 2006. Es decir, las
competencias de la Generalidad vendrian referidas a las fundaciones creadas por Cajas domiciliadas

en Catalufia, siempre que desarrollen mayoritariamente sus funciones en esa Comunidad.

B) Art. 120.2

La demanda discute este apartado al entender que la inclusibn como competencia compartida de la
Generalidad de la “regulacién de la distribucion de los excedentes y de la obra social de las cajas”,
atentaria contra la competencia estatal en la materia, tal y como la habria definido la STC 178/1992

(con cita de un inciso de su FJ 3 ¢).

Pues bien, en primer lugar debemos sefialar que del inciso de la sentencia citado de contrario no
puede extraerse la conclusion que se pretende. Asi, la sentencia se dicto en relacion con el RD
1370/1985, de 1 de agosto, de desarrollo de la Ley de 22 de mayo de 1985, en lo relativo a recursos
propios de las entidades de depdsito. En concreto, en el FJ 3 ¢) de la sentencia se declard
constitucional la exigencia de la previa autorizacion por el Banco de Espafia de la distribucion de
resultados, cuando la entidad de depositos tuviera un déficit de recursos propios que, de acuerdo

con la Ley, pudiera poner en peligro su solvencia.
En nada parece que pueda quedar afectada la competencia estatal porque la Generalidad regule,

dentro de las bases que fije el Estado, la distribucion de los excedentes y de la obra social de las

cajas. Por supuesto, el Estado siempre podra establecer controles adicionales a la distribucion de
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resultados, cuando pueda resultar afectada la solvencia de la entidad, de acuerdo con la doctrina

sentada en la STC citada de contrario.

Por dltimo, notese que el apartado limita literalmente la competencia autondémica por los
“principios, reglas y estdndares minimos que establezcan las bases estatales”. La expresion reglas
claramente alude a la especial intensidad que en este &mbito pueden tener las bases estatales, tal y
como se puso de manifiesto en las alegaciones de esta parte al articulo 111 EAC 2006.

C) Art. 120.3

Sin mucha conviccién la demanda cuestiona que el articulo atribuya a la Generalidad competencia
compartida sobre la disciplina, inspeccion y sancion de las Cajas, que tengan su domicilio en
Catalufa. Funda la inconstitucionalidad en que la STC 48/1988, de 22 de marzo, habria declarado la
inconstitucionalidad de los preceptos legales que fijaron el domicilio como elemento determinante

de la competencia.

La demanda sin duda se refiere (a pesar de que no se especifica) al FJ 4 de la STC 48/1988 en la
que efectivamente se declaré la inconstitucionalidad de los articulos 56 y 18 de las leyes catalana y
gallega en materia de Cajas “en cuanto que, al fijar como elemento determinante el domicilio social,
extienden la competencia en materia de inspeccién y coordinacion a actividades realizadas fuera del

territorio de la Comunidad”.

Ya sabemos que la legislacion basica estatal en la materia, constituida por la Ley 31/1985, de 2 de
agosto, de Normas Bésicas sobre Organos Rectores de las Cajas de Ahorros, establece en su DF
Quinta, que “a los efectos de la presente Ley, se entiende que las competencias de las Comunidades
Auténomas se circunscriben a las Cajas de Ahorros que tengan su domicilio social en el ambito
territorial de la Comunidad y para las actividades realizadas en el mismo”. El Tribunal ha

interpretado el precepto en los siguientes términos:
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“A diferencia de los preceptos autonémicos, la mencionada disposicion final afiade, sin embargo, en
el altimo inciso de su primer parrafo, que la competencia se extiende Unicamente a las actividades
realizadas en el dmbito territorial de la Comunidad. Ahora bien, esas actividades no han de
entenderse referidas a las materias propias del estatuto personal, sino fundamentalmente a las de
naturaleza crediticia, pues, de otro modo, al afadir al criterio del estatuto personal el de la
territorialidad, la norma se convertiria en una norma de asuncion de competencias por parte del
Estado, no prevista en la Constitucion ni en los Estatutos, en relacion con las actividades realizadas
dentro de una Comunidad por aquellas Cajas que no tienen el domicilio social en ella. Por esto,
dado que la prescripcién establecida en la disposicién final quinta lo es «a los efectos de la presente
Ley», es decir, de la LORCA, puede concluirse que, teniendo en cuenta el contenido de ésta, a tales
actividades ajenas al estatuto personal s6lo pueden referirse las funciones de disciplina, inspeccion
y sancion, que desde el punto de vista competencial aparecen reguladas en la disposicion adicional
primera de la misma Ley estatal. Y respecto a ellas ha de regir el principio de territorialidad,
establecido con caracter general en los correspondientes Estatutos de Autonomia, por no darse
ninguno de los supuestos que justificarian la inaplicacion de este criterio general, a los que antes

hemos hecho referencia”.

Es decir, con el anterior marco estatutario las funciones de disciplina, inspeccién y sancién habrian
de atribuirse a la Administracion correspondiente de acuerdo con un criterio estrictamente
territorial. De conformidad con ese criterio, en la STC 49/1988, de 22 de marzo, se declaro
inconstitucional la reserva que la DA primera de la LORCA hacia al Estado de las actividades que
nos ocupan “realizadas fuera del dmbito territorial de la Comunidad Auténoma donde aquéllas
tengan su domicilio social”, dado que las mismas “estaran sometidas a la competencia de la
Comunidad en que se realicen, conforme a las normas que en cada caso configuren esa

competencia” (FJ 30).
Asi pues, en principio, en materia de disciplina, inspeccion y sancion el punto de conexion para el

ejercicio de la competencia es el territorio. Sin embargo, el Tribunal llega a esta conclusion, no sélo

porgue asi se establezca en la legislacion béasica estatal, sino fundamentalmente porque “a diferencia
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de lo que ocurre con otros preceptos constitucionales o estatutarios, ni el art. 149.1.11 de la norma
fundamental ni, concretamente, los arts. 12.1.6 del EAC y 30.1.5 del EAG, contienen indicacion
alguna sobre el ambito a que ha de circunscribirse el ejercicio de las correspondientes competencias
autonomicas. Por ello se hace preciso partir de lo dispuesto con caracter general en los arts. 25.1 del
EAC y 37.1 del EAG, segun los cuales las competencias de las respectivas Comunidades se
entienden referidas a su territorio. EI &mbito de la competencia autonémica viene, pues, dado por el
principio de territorialidad, sin perjuicio de las posibles consecuencias extraterritoriales de hecho
que, en su caso, pudieran derivarse de las decisiones adoptadas en el ejercicio de las competencias
autonomicas —STC 37/1981- y de las excepciones que estatutariamente pueden preverse o resulten

de las normas dictadas para resolver los conflictos de leyes”.

El EAC 2006 si establece un punto de conexion especifico para el ejercicio de sus competencias
“sobre disciplina, inspeccidn y sancion de las cajas”, que se extenderia a las que tengan su domicilio
en Catalufia. Sin embargo, parece claro que la interpretacion del inciso en el sentido de extender la
competencia autondmica a las actividades de crédito realizas fuera del territorio de la Comunidad
resultaria contraria a las disposiciones antes citadas de la LORCA, confirmadas como basicas por el

Tribunal.

Una interpretacion sistematica del EAC 2006 obliga a entender que la competencia autonémica, tal
y como establece la LORCA, se limita al ambito territorial de la propia Comunidad. Asi, parece
preciso conectar el precepto aqui discutido con el 115 que define el “alcance territorial y efectos de
las competencias”. Ya hemos visto que sélo cuando expresamente se establezca una eficacia
juridica extraterritorial de la competencia, ésta puede extenderse mas alld del territorio de la
Comunidad. El hecho de fijar el domicilio de las Cajas como punto de conexién, Unicamente de
forma implicita puede suponer que se asumen competencias sobre sus actividades fuera del
territorio, pero desde luego, no podra discutirse que esa consecuencia no se explicita, ni se establece
expresamente. En definitiva, de una interpretacion sistematica del articulo 120.3 en relacién con el
115, ambos del EAC 2006, parece claro que cabe excluir la competencia autonémica sobre las

actividades de crédito realizadas fuera del territorio autonémico (que corresponderian, en principio,
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a la Comunidad en cuyo territorio se realizaran, siempre que tuvieran asumida competencia en la

materia).

D) Art. 120.4

El precepto impugnado se limita a proponer formulas de colaboracion con el Estado, de acuerdo con
lo que establezca la legislacion de éste. Tal y como ya hemos expuesto con caracter general, la
plena remision a la legislacion estatal hace que no pueda suscitarse duda alguna de la
constitucionalidad del precepto. En su caso, habra de ser el legislador estatal el que, con plena
libertad de configuracién, decida el hecho de la colaboracion y las formulas y mecanismos en que
se articule, sin que el Estatuto condicione en modo alguno al legislador basico.

ART. 121. COMERCIO Y FERIAS

Art. 121.1

A)La demanda discute, en primer lugar, el apartado a) en cuanto incluye, en todo caso, en la
competencia autonomica exclusiva, la “ordenacion administrativa del comercio electrénico”. El
unico fundamento de la demanda en este punto es que la venta a distancia “frecuentemente traspasa
los limites territoriales autonomicos”, y, por tanto, no puede considerarse una competencia
exclusiva dado que estaria limitada por el titulo competencial estatal de ordenacion general de la

economia.

Pues bien, es evidente que no existen titulos competenciales ilimitados, y que, por mucho que una
competencia se asuma como exclusiva, la misma siempre vendra limitada por las competencias
atribuidas a otras entidades territoriales sobre distintas materias que tengan incidencia en el mismo
objeto. El comercio interior no es una materia reservada a la exclusiva competencia del Estado en el
articulo 149.1, por lo que puede asumirse estatutariamente por las Comunidades, y asi se ha hecho

desde el inicial Estatuto catalan (articulo 12.5). Como ha sefialado el Tribunal esto no significa que
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el Estado carezca de competencias mediante las cuales pueda incidir en esa materia y que, de algun
modo, la vienen a limitar. Una de ellas, como acertadamente sugiere el recurso, es la competencia
sobre las “bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad economica” (art.
149.1.13 CE), pero también “legislacion civil” (art. 149.1.8 CE) o “legislacion mercantil” (art.
149.1.6 CE) —por todas, SSTC 124/2003, de 19 de junio, FJ 3; 157/2004, de 21 de septiembre, FJ
9).

Por Gltimo, notese como el EAC 2006 respetuoso con la doctrina del Tribunal, atribuye a la
Generalidad competencia exclusiva en la “ordenacion administrativa del comercio electronico”,
salvando, por tanto, el principal limite a la competencia autondmica, es decir, el derivado de los
aspectos civiles y mercantiles de la contratacion, cuya determinacion corresponde en exclusiva al
Estado.

B)A continuacion se impugna el apartado b) por incluir como competencia exclusiva en materia de
comercio la regulacién administrativa de las “ventas promocionales y de la venta a pérdida”. Afiade
el recurso la llamada “venta en rebajas”, dado que aunque no se menciona expresamente en el
articulo estatutario que nos ocupa, segun la demanda, quedaria incluida en “todas las modalidades

de venta”.

El razonamiento de la demanda es que existen aspectos de esas modalidades de venta que el
Tribunal Constitucional ha encuadrado en otros titulos competenciales que corresponden al Estado,
y, por tanto, la competencia autonémica sobre las mismas nunca puede ser exclusiva. A nuestro
juicio incurre nuevamente el recurso en el error de confundir la exclusividad competencial con sus
limites. Por muy exclusiva que sea una competencia, siempre estara sujeta a los limites derivados
del contenido de otros titulos competenciales. La ubicacion de un aspecto concreto de la materia en
una competencia o en otra constituye el encuadramiento competencial, primera operacion necesaria

en la resolucion de cualquier conflicto.

114



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Pues bien, efectivamente hay aspectos relativos de las ventas a que se refiere este motivo de
impugnacion que se han encuadrado en la competencia estatal sobre defensa de la competencia,
sobre legislacion civil o mercantil, o sobre planificacion general de la actividad econdémica. Esto no
significa que la Generalidad no pueda asumir competencia exclusiva sobre los aspectos de esas
ventas que puedan considerarse comercio interior y no deban integrarse en las limitrofes

competencias estatales.

C)La demanda cuestiona, por ultimo, de este articulo 121.1 EAC 2006 la inclusion como
competencia exclusiva en materia de comercio “la regulacion de los horarios comerciales

respetando en su ejercicio el principio constitucional de unidad de mercado” (apartado c).

El Tribunal tiene declarado que el encuadramiento competencial de la materia de horarios
comerciales ha de realizarse en el titulo “comercio interior”, como submateria de éste; y que el
citado titulo competencial exclusivo de la Comunidad Auténoma puede resultar condicionado por el
ejercicio por el Estado de su competencia exclusiva sobre las “bases y coordinacion de la

planificacion general de la actividad economica” (articulo 149.1.13 CE).

Parece claro que el EAC 2006 no hace sino recoger esa doctrina constitucional, encuadrando
efectivamente la regulacion de los horarios comerciales en el titulo competencial sobre el comercio.
Nuevamente, y como venimos diciendo, el que la competencia se asuma como exclusiva no
significa que no esté limitada por competencias colindantes de otros entes publicos. En concreto, la
submateria horarios comerciales estd intensamente incidida por el titulo estatal sobre la
planificacion general de la actividad econdmica, y asi debe interpretarse el ultimo inciso del

precepto estatutario, cuando alude al respeto al principio constitucional de unidad de mercado.

Art. 121.2

El recurso discute la inclusion, en todo caso, en la competencia ejecutiva de la Generalidad “en

materia de ferias internacionales celebradas en Catalufia” de la “actividad de autorizacion y
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declaracién de la feria internacional” (art. 121.1 a) EAC 2006). Basa su pretension de
inconstitucionalidad en la doctrina recogida en el FJ 2 de la STC 13/1988, de 4 de febrero.

Pues bien, si examinamos la doctrina de la citada sentencia, no parece que el precepto estatutario
pueda considerarse inconstitucional. Como sabemos, ya el antiguo Estatuto de Autonomia atribuia a
la Generalitat la competencia de ejecucién de la legislacion del Estado en materia de “ferias
internacionales que se celebren en Catalufia” (art. 11.6 EAC 1979). La unica novedad que
introduce, por tanto, el EAC 2006 es la de especificar submaterias que incluye la genérica
atribucion competencial, de acuerdo con la técnica habitual en el texto que nos ocupa. Entre esas
actividades se incluye, en todo caso, la de “autorizacion y declaracién de la feria internacional”. Sin
embargo, en el parrafo 3° del mismo articulo 121 aclara que “la Generalitat colabora con el Estado
en el establecimiento del calendario de ferias internacionales”. Antes de interpretar
sistematicamente los apartados transcritos, conviene sintetizar la doctrina del Tribunal en la materia,
recogida en la STC 13/1988, de 4 de febrero:

1°-.Las ferias internacionales tienen “una incidencia inmediata en el comercio exterior, que el art.

149.1.10% de la Constitucién configura como competencia del Estado”.

2°-.Los antiguos Estatutos de Autonomia no atribuian “una competencia genérica (...) de ejecucion
de la legislacion del Estado sobre una genérica materia ferias internacionales, sino una especifica
materia de ejecucion” sobre el “especifico ambito material configurado por los concretos
certdmenes feriales a los que se haya atribuido previamente el caracter de internacionales que
tengan o puedan tener lugar en” la Comunidad.

Asi se interpreto el inciso del EAC 1979 que limitaba la competencia a las ferias “que se celebren

en Catalufia”, que se recoge en el EAC 2006 refiriendo la competencia a las ferias internacionales

“celebradas en Catalufia”. La competencia, por tanto, autonémica sigue siendo especifica.
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3°%-.A nuestro juicio la doctrina constitucional esencial en la materia se recoge en el siguiente
parrafo: “En definitiva, aunque complementarias, las dos fases de la actividad ferial internacional
que se realiza en el territorio nacional, consistentes en la determinacion coordinada de las Ferias a
celebrar por un lado, y en la Organizacién y desarrollo de cada Feria, por otro, son perfectamente
separables y asi se desprende de la Constituciéon y de los Estatutos de Autonomia, que permiten
reservar al Estado la primera, sin mengua de las competencias que las Comunidades Auténomas

han asumido sobre la segunda”.

Sentado lo anterior procede hacer la interpretacion sistematica de los apartados 2 a) y 3 del articulo

121 EAC 2006, conforme a la doctrina del Alto Tribunal a que hemos hecho referencia.

Pues bien, es evidente que “el establecimiento del calendario de ferias internacionales” —que se
atribuye al Estado en el art.121.3 EAC 2006- incluye la decisidn sobre qué ferias se van a celebrar
con el caracter de internacional y la determinacion de las fechas de las mismas. Es decir, lo que el
Tribunal ha considerado primera fase de la actividad ferial internacional. No parece que a la
expresion del apartado 3 pueda darsele otro contenido. Si esto es asi y la competencia corresponde
al Estado, parece claro que el apartado 2 a) se debe referir a otra cosa, dado que no cabe suponer
gue se atribuya la misma submateria a la competencia simultanea de dos entidades. A nuestro
juicio, el articulo 121.2 a) EAC 2006 se refiere a la declaracion formal de la feria internacional,
como acto de simple ejecucion de la decision material adoptada por el Estado de calificar la feria
como de internacional y planificar las que se han de celebrar. Asi, la competencia autondémica de
ejecucion seria un simple acto de proclamacién de una decision previamente adoptada por la
Administracion titular de la competencia material de declaracion del caracter internacional de la
feria. Esta seria la unica interpretacion coherente de los apartados 3° y 2° a) del articulo 121 EAC

2006, conforme ademas con la doctrina del Tribunal.

ART. 122. CONSULTAS POPULARES
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La demanda discute la totalidad del articulo, basandose en el “Informe sobre la reforma del
Estatuto”, del Institut d"Estudis Autonomics de la Generalidad. Pues bien, tal informe se emitid
sobre el texto que discutio y aprobo el Parlamento catalan, que no hacia ninguna mencion a la

competencia estatal.

El texto aprobado por las Cortes Generales es bien distinto. Asi, en el mismo tras atribuir a la
Generalidad competencia exclusiva en las submaterias que relaciona el articulo, salva expresamente
la competencia estatal con la siguiente férmula: “con excepcion de lo previsto en el articulo
149.1.32 de la Constitucion”. Este, como sabemos, otorga al Estado competencia exclusiva sobre la

“autorizacién para la convocatoria de consultas populares por via de referéndum”.

Pues bien, resulta dificil sostener que el articulo 122 EAC 2006 vulnera la competencia estatal que
expresamente el propio articulo salvaguarda. Pero mucho mas dificil resulta pretender que no existe

una interpretacion conforme del articulo, cuando el mismo se somete a la competencia estatal.

En cualquier caso, no parece apropiado en este proceso examinar si existen “encuestas, audiencias
publicas, foros de participacion” o cualquier otro instrumento de consulta popular que no deba
incluirse en las consultas populares por via de referéndum a que alude el articulo 149.1.32 CE. Esta
sera una cuestién que deba resolver el Tribunal en el caso de que se planteen controversias
competenciales sobre la materia. A los efectos de dilucidar la constitucionalidad en abstracto del

precepto estatutario, baste hacer las siguientes consideraciones:

()En el caso de que se llegue a la conclusién de que no existen consultas al margen de la prevision
del articulo 149.1.32 CE, como sostiene el recurso, la expresa salvaguarda del precepto que hace la
EAC 2006, sélo puede suponer que en todas las consultas siga siendo precisa autorizacion del
Estado. Notese la redaccion del articulo 122 EAC 2006. EI mismo exceptla de la competencia
autonomica asumida lo dispuesto en el articulo 149.1.32 CE. Esa excepcion solo puede significar
que al Estado se le reconoce, como no puede ser de otro modo, la competencia para autorizar las

consultas a que se refiere el articulo. Asi, la correcta interpretacion del articulo nos lleva a la
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conclusion de que la Generalidad asume todas las competencias sobre las consultas, salvo la que el
149.1.32 CE reserva al Estado, esto es, la de autorizacion. Téngase en cuenta que, congruente con

esa interpretacion, el articulo no atribuye a la Generalidad ninguna competencia autorizatoria.

(il)En el caso de que se llegue a la conclusion de que existen encuestas o foros de participacion
materialmente distintos a las consultas a que se refiere el articulo 149.1.32 CE, respecto de las

mismas no existiria ninguna exigencia constitucional de autorizacion estatal.

Por Gltimo, la demanda imputa al precepto vulneracion de la competencia estatal del articulo
149.1.18 CE, dado que el Estado puede incidir en la materia a través de dicho titulo competencial al
fijar las bases del régimen local y de las administraciones publicas. Como venimos sefialando que
una competencia sea exclusiva no significa que lo sea ilimitada. El limite vendra determinado por
las competencias colindantes y el encuadramiento competencial que proceda hacer de cada una de
las submaterias sobre las que se pretenda incidir. Por tanto, resulta evidente que existen aspectos de
la materia en los que deba prevalecer el titulo de bases de las administraciones publicas, pudiendo

incidir en ella el Estado en el legitimo ejercicio de esa competencia.

ART. 123. CONSUMO

El recurso considera inconstitucional el precepto en su conjunto, y, especialmente sus letras a) y e).
Examinaremos, en primer lugar, los argumentos que llevan a la demanda a pedir la

inconstitucionalidad de conjunto, para luego pasar a los especificos de los citados apartados.

A)La demanda considera que la asuncion por la Generalidad de la competencia sobre consumo con
caracter exclusivo supone desconocer las importantes competencias estatales en la materia en virtud
de otros titulos competenciales, citdndose el de legislacion civil, mercantil, procesal, penal,
proteccion de la salud o seguridad publica, entre otros. Nos parece que los argumentos de la
demanda en este punto se contestan a lo largo de las alegaciones del propio escrito rector de este

proceso.
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Asi, el recurso sefiala que el EAC 1979, aunque atribuia la competencia sobre defensa de
consumidores con caracter exclusivo, la sujetaba a limites, que, al desaparecer en la nueva
redaccion, resultan implicitamente negados. Pues bien, la propia demanda contesta a este argumento
cuando apunta, como conclusion (pag. 178) que las “competencias para la defensa del consumidor
no las tenia el Estado porque los Estatutos anteriores se las hubieran reconocido, sino (...) porque
derivan directamente de la Constitucién”. En efecto, estamos completamente de acuerdo. Era, por
tanto, irrelevante la incompleta mencion de las competencias estatales que limitaban la autondémica
y que se recogia en el EAC 1979, por la sencilla razén de que los limites derivaban directamente de

la Constitucion, y era ésta, y no el antiguo Estatuto, la que reservaba la competencia al Estado.

Es mas, téngase en cuenta que el EAC 1979 era notoriamente incompleto en la fijacion de los
limites de la competencia exclusiva autondmica en materia de defensa de consumidores, de hecho
omitia probablemente los limites mas importantes, como serian, tal y como apunta la demanda, las
competencias estatales en materia de legislacion civil (art. 149.1.8 CE), mercantil (art. 149.1.6 CE),
procesal (art. 149.1.6 CE), en materia de proteccion de la salud (art. 149.1.16 CE) y de seguridad
publica (art. 149.1.29 CE). La omision de tales limites, a diferencia de los otros que si se incluian,
nunca se interpretd como una inconstitucional negacién de los mismos, sino que el Tribunal, como
ha debido hacer con todas las competencias estatutarias, fue perfilando sus limites de acuerdo con la

Constitucion.

Y es que nuevamente en este punto esta implicita la confusion de la demanda entre competencia
exclusiva y competencia ilimitada. Como hemos venido sefialando, el que una competencia se
asuma como exclusiva, no significa que la competencia sea ilimitada. A nuestro juicio, resulta
dificil pensar en una competencia totalmente carente de limites, dado que en otro caso seria
susceptible de extenderse indefinidamente, invadiendo otros &mbitos competenciales fronterizos.
Como es ldgico, las competencias se limitan reciprocamente, de forma que ante la concurrencia de
dos titulos —eventualmente exclusivos— sobre un determinado objeto, la primera labor del Tribunal

es el correcto encuadramiento competencial, que no es ni mas ni menos que delimitar la frontera
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entre distintas competencias. Asi, cabria afirmar que todas las competencias autondmicas estan
potencialmente limitadas por cada una de las reservadas al Estado en el articulo 149.1 CE. Esto,
desde luego, no permite sostener la inconstitucionalidad de un precepto estatutario atributivo de
competencias simplemente por no reflejar expresamente todas las competencias estatales

potencialmente limitadoras.

La demanda alega que la expresiéon “consumo” que utiliza el EAC 2006 es mas expansiva que la
utilizada por el EAC 1979, y que no constituiria propiamente una materia sino una politica publica
sobre la que inciden numerosas competencias. No sabemos si el “consumo” es materia o politica,
dado que no especifica el recurso qué entiende por cada categoria; lo que si esta claro es que el art.
149.1 CE no incluye esta materia entre las reservadas al Estado, y, por tanto, puede asumirse
estatutariamente por las Comunidades Autonomas (art. 149.3 CE). Tampoco parece que la
calificacion como una u otra categoria tenga la menor relevancia constitucional, lo maximo que
cabe afirmar es que el consumo seria una materia transversal, susceptible de entrar en concurrencia
con otros titulos y que sera en el caso concreto cuando haya de decidirse cuél es la competencia

prevalente, delimitando las fronteras competenciales.

B)A continuacion el recurso discute dos apartados singulares del articulo 123, el a) y el e).

En la especifica impugnacion de estos apartados, el recurso vuelve a confundir competencia
exclusiva con competencia ilimitada, y asuncion competencial con encuadramiento. Bastaria, por
tanto, remitirnos a lo ya dicho para contestar al recurso en este punto, no obstante, haremos su

aplicacion al caso que aqui se suscita.

El apartado a) se cuestiona porque atribuye a la Generalidad la defensa de los derechos de los
consumidores y usuarios proclamados en el articulo 28 EAC 2006, entre los que se alude al
“derecho a la proteccién de la salud y seguridad”. La demanda pone ejemplos de aspectos de la
materia, como la seguridad de los juguetes o las garantias contractuales de los productos y

suministros que constituirian competencia estatal. Se sefiala igualmente que el derecho a la salud
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estd garantizado en primer lugar por el Estado a través de su competencia basica en materia de
sanidad.

Pues bien, como es evidente y venimos sefialando, el encuadramiento competencial consiste en
determinar la competencia prevalente para incidir en una submateria colindante entre varios ambitos
materiales (como podria ser sanidad y defensa de los consumidores, o entre ésta y legislacion civil y
mercantil). No cabe duda de que la competencia en materia de defensa de consumidores y usuarios
estd limitada por las bases estatales en materia de sanidad, siempre que ésta competencia se ejerza
conforme a la doctrina del Tribunal. Lo mismo ocurre con la competencia estatal en materia de
legislacion civil y mercantil. Esta claro, como ya ha tenido ocasion de declarar el Tribunal, que al
amparo de la competencia autondmica sobre defensa de consumidores no se pueden establecer
nuevos derechos u obligaciones de caracter civil o mercantil, pero si podria instaurarse un sistema
de garantias administrativas. Como sabemos, el Tribunal ya ha apuntado que la competencia
exclusiva del Estado sobre la legislacion civil y mercantil se configura como limite de singular
relieve en la heterogénea materia del consumo (SSTC 62/1991, de 22 marzo; 71/1982, de 30

noviembre), doctrina que en nada ha de variar con el EAC 2006.

En cuanto al apartado e), discute que se considere competencia exclusiva de la Generalidad la
“informacion en materia de consumidores y usuarios”. Nuevamente aqui se comete el mismo error
conceptual a que venimos haciendo referencia. El recurso reconoce que existen submaterias
relativas a la informacion que estarian naturalmente encuadradas en la competencia autonémica
sobre consumidores y usuarios, como el establecimiento de oficinas o de camparias de informacion.
Discute, sin embargo, el caracter exclusivo de la competencia, dado que existen otras submaterias
relacionadas con la informacidn que serian competencia estatal (etiquetado, obligacién contractual
de informacion). Pues bien, lo que ocurre en todos los ejemplos que cita la demanda es simplemente
que en tales submaterias prevalece otro titulo competencial méas especifico que el general de
consumo, y, por tanto, su encuadramiento se hace en ese titulo estatal y no en el general
autonomico. Como venimos repitiendo, competencia exclusiva no es ilimitada, los limites de cada

competencia vienen definidos por las fronteras de las colindantes.
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ART. 125. CORPORACIONES DE DERECHO PUBLICO Y PROFESIONES TITULADAS

Art. 125.1

En primer lugar, la demanda impugna el apartado con carécter general por atribuir a la Generalidad
la competencia sobre estas corporaciones con caracter exclusivo, sin respetar —siguiendo la
demanda— la competencia estatal para fijar las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas (art. 149.1.18 CE).

Como venimos repitiendo, la asuncion de una competencia como exclusiva no supone el
desplazamiento de los restantes titulos que puedan incidir en la materia. Asi, las respectivas
competencias operan reciprocamente como limites, contribuyendo a fijar las fronteras de cada titulo
competencial (STC 206/2001, de 22 de octubre, FJ 5). Nos remitimos a lo expuesto mas arriba

sobre el necesario encuadramiento, en los casos de cruces competenciales.

En particular, se impugnan los apartados a) y b) del art. 125.1 EAC 2006 por tratarse de materias
“reconducibles, todas ellas, sin excepcion, a la competencia estatal basica resultante del articulo
149.1.18 CE”. EI recurso carece aqui del necesario desarrollo justificativo de la conclusion. En
cualquier caso, en el ejercicio de la competencia autondmica sobre estas corporaciones de Derecho
publico, la Generalidad debera respetar la legislacion basica que el Estado pueda establecer sobre

régimen juridico de las Administraciones publicas.

El Estado, en ejercicio de su competencia exclusiva puede “calificar a las Camaras de Comercio,
Industria y Navegacién como Corporaciones de Derecho pablico en razon de su idoneidad para la
consecucion de fines de interés publico”, si bien “la extension e intensidad que pueden tener las
bases estatales al regular las corporaciones camerales es mucho menor que cuando se refieren a
Administraciones publicas en sentido estricto” (STC 206/2001, FJ 4). Respecto de los colegios

profesionales, desde la STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 26, se tiene declarado que “corresponde a
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la legislacion estatal fijar los principios y reglas basicas a que han de ajustar su organizacién y
competencia las Corporaciones de Derecho Publico representativas de intereses profesionales”.

Nada cambia tras el precepto impugnado. En cuanto a los colegios y otras corporaciones de derecho
publico a que se refiere el precepto estatutario, no cabe duda de la competencia basica estatal, dada
su directa calificacion como entidades publicas. En cuanto a las cadmaras, en el caso de que el
Estado decida calificarlas como corporaciones, podra seguir dictando las bases, aunque con menor

intensidad que cuando se trata de Administracion publica en sentido estricto.

Art. 125.3

La demanda considera inconstitucional “imponer una participacion forzosa de la Generalidad de
Catalufia en el ejercicio de una competencia estatal”, sefialando que ademas la decision de la
Generalidad “vincula por completo al Estado”. El articulo atentaria, siguiendo el recurso, contra el

articulo 149.1.10 CE que atribuye al Estado competencia exclusiva en materia de comercio exterior.

Pues bien, a nuestro juicio el EAC 2006 lo unico que hace es recoger la doctrina del Alto Tribunal,
sentada, entre otras en las SSTC 206/2001, de 22 de octubre (FJ 5), y 242/1999, de 21 de diciembre
(FJ 16 a). En éstas se dejé claro que la competencia estatal en materia de comercio exterior y las
autonomicas sobre camaras de comercio operan como limites reciprocos. Ademas, la competencia
estatal sobre comercio exterior “ha de entenderse de forma estricta”, limitdndose en cuanto a las
camaras a atribuirles aquellas actividades de fomento “directamente referidas a la actividad
exportadora que expresan una determinada politica comercial exterior del Estado”. Sin embargo,

“no tienen cobijo —en principio— en el titulo competencial estatal sobre comercio exterior” “las
ayudas a empresas espafiolas que producen bienes y servicios comercializables en los mercados

exteriores”.

Partiendo de estas premisas, el Tribunal concluye que “la direccion y control estatales sobre las

funciones de promocion del comercio exterior atribuidas a las Camaras en ningun caso pueden ser
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de igual alcance que la direccion y tutela del Estado sobre sus propios érganos y corporaciones en el
gjercicio de estas mismas competencias”; y que “la direcciéon y control estatales no impiden que
también cada Comunidad Autonoma dirija y controle el funcionamiento de las Camaras de
Comercio radicadas en aquélla en el cumplimiento de estas tareas promocionales del comercio
exterior” (STC 206/2001, FJ 5).

Como deciamos, el apartado que nos ocupa Unicamente recoge la doctrina expuesta constatando
que, tal y como ha declarado el TC, la Generalidad tiene competencias en materia de promocion de
la actividad exterior que desarrollan las cdAmaras. La competencia asumida en el apartado 3 tiene su
limite en la competencia exclusiva del Estado sobre comercio exterior, que a su vez queda limitada
por aquella. Por tanto, en sintonia con el conjunto del articulo, el apartado debe entenderse
exclusivamente referido a la promocion de la actividad exterior que realizan las cAmaras y que es
competencia de la Generalidad, estableciéndose en tal caso una forma de colaboracion con el

Estado, como titular de la competencia exclusiva sobre comercio exterior.

Pero es que, aunque no se interpretara en el sentido expuesto, y se entendiera que el apartado 3 se
extiende a la actividad cameral integrada en sentido estricto en el titulo de comercio exterior, no se
produciria un desplazamiento de la competencia exclusiva del Estado, como sostiene la demanda.
Asi, la formula de colaboracion que establece el articulo debe interpretarse de conformidad con la
disposicion adicional segunda, que bajo la rabrica “acuerdos con el Gobierno del Estado” resulta de
evidente aplicacion al caso. La disposicion Unicamente establece, en los casos en que sea necesario
el acuerdo con la Generalidad, que, si el mismo no se produce, el Estado ha de motivar su decision
ante la Comision Bilateral Generalitat-Estado. Es decir, es el titular de la competencia el que, en
definitiva, conserva la decision sobre el sentido en que ha de ejercitarse, Unicamente
estableciéndose la necesidad de la l6gica motivacion derivada por otro lado de un deber de cortesia
institucional. En definitiva, el EAC 2006 Unicamente estaria incorporando un razonable mecanismo

de cooperacion, consustancial a nuestro Estado compuesto.
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Art. 125.4

El recurso impugna el apartado con caracter general, y, especificamente, la letra a) del mismo, con
el Unico argumento de que el Estado tiene competencia exclusiva en materia de profesiones
tituladas, conforme a la STC 122/1989, de 6 de julio.

Pues bien, el EAC 1979 ya atribuia a la Generalidad competencia exclusiva en materia de “colegios
profesionales y profesiones tituladas, sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos 36 y 139 de la
Constitucién” (art. 9.23). EI EAC 2006, tras su paso por las Cortes Generales, otorga a la
Comunidad competencia exclusiva sobre “el ejercicio de las profesiones tituladas”, y ademas
“respetando las normas generales sobre titulaciones académicas y profesionales y lo dispuesto en
los articulo 36 y 139 de la Constitucion”. Como es sabido, nunca se ha cuestionado la
constitucionalidad del antiguo articulo 9.23 EAC 1979 que atribuia a la Generalidad la materia en
bloque, sin matices, y sin sujetarla expresamente a las normas generales —evidentemente estatales—
sobre titulaciones. Es decir, si no era inconstitucional el anterior régimen —que ademas permitio la
doctrina del Tribunal que se cita de contrario—, parece dificil cuestionar el articulo 125.4 EAC 2006

que limita la amplitud de los términos del art. 9.23 EAC 1979.

La cuestion parece bastante clara, al menos en relacién con la critica general que el recurso hace a

este apartado. Pero es que lo mismo cabe decir respecto de la letra a) especificamente impugnada.

Antes de entrar en el concreto examen de esa disposicion, analicemos la doctrina constitucional que
debe servir de marco interpretativo al precepto estatutario. Como sabemos, el TC tiene sentada una
constante doctrina sobre la competencia reservada al Estado por el art. 149.1.30? de la Constitucion,
que cabe sintetizar en las siguientes citas, tomadas todas ellas del FJ 8 de la STC 154/2005, de 9 de

junio:

“(...) comprende como tal "la competencia para establecer los titulos correspondientes a cada nivel y

ciclo educativo, en sus distintas modalidades, con valor habilitante tanto desde el punto de vista
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académico como para el ejercicio de las profesiones tituladas, es decir, aquellas cuyo ejercicio exige
un titulo (ad ex: Graduado Escolar, Bachiller, Diplomado, Arquitecto Técnico o Ingeniero Técnico
en la especialidad correspondiente, Licenciado, Arquitecto, Ingeniero, Doctor), asi como
comprende también la competencia para expedir los titulos correspondientes y para homologar los
gue no sean expedidos por el Estado”.

“(...) la competencia que los 6rganos centrales del Estado tienen para regular las condiciones de
obtencidn, expedicion y homologacion de los titulos profesionales se vincula directamente a la
existencia de las llamadas profesiones tituladas, concepto éste que la propia Constitucion utiliza en
el art. 36, y que implicitamente admite, como parece obvio, que no todas las actividades laborales,
los oficios o las profesiones en sentido lato son o constituyen profesiones tituladas. Como ha
declarado este Tribunal en la STC 83/1984, tales profesiones tituladas existen cuando se
condicionan determinadas actividades "a la posesion de concretos titulos académicos”, y en un
sentido todavia mas preciso, la STC 42/1986 define las profesiones tituladas como aquellas "para
cuyo ejercicio se requieren titulos, entendiendo por tales la posesion de estudios superiores y la
ratificacion de dichos estudios mediante la consecucion del oportuno certificado o licencia™.

“(...) corresponde al legislador, atendiendo a las exigencias del interés publico y a los datos
producidos por la vida social, determinar cuando una profesion debe pasar a ser profesion titulada, y
no es dudoso que, con arreglo al texto del art. 149.1.30? de la Constitucion, es el legislador estatal
quien ostenta esta competencia exclusiva» (STC 122/1989, de 6 de julio, FJ 3)”.

En definitiva, al Estado le corresponde la creacion de las profesiones tituladas, entendidas como
aquéllas para cuyo ejercicio se exige titulacion superior, asi como el establecimiento de las
condiciones para la obtencion de este titulo y su expedicion o la homologacién del que no hubiera

expedido.

Pues bien, el art. 125. 4 a) EAC 2006 se impugna en el inciso que atribuye a la Generalidad la
competencia exclusiva para “la determinacion de los requisitos y las condiciones de ejercicio de las
profesiones tituladas”. La atribucidbn competencial, como deciamos no puede interpretarse

desconectada de la clausula limitativa general, introducida por las Cortes Generales, que se proyecta
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sobre cada una de las submaterias especificamente incluidas en el titulo, es decir, con la obligacién
de que la competencia respete “las normas generales sobre titulaciones académicas vy
profesionales”. La expresion no cabe entenderla sino en el sentido de incorporar al EAC 2006 la
citada doctrina constitucional sobre el contenido de la competencia estatal derivada del art. 149.1.30
CE.

Asi, el respeto a las normas generales sobre titulaciones profesionales, sélo puede significar que al
Estado le sigue correspondiendo la definicion de las profesiones tituladas, el establecimiento de las
condiciones de obtencion del titulo y, en su caso, la expedicion u homologacién del mismo. A partir
de ahi, comenzaria la competencia autondémica, que podria establecer requisitos para el ejercicio de
actividades profesionales, siempre y cuando ostente la competencia material sobre el sector en que
se integra dicha actividad, tal y como tiene declarado el Tribunal al que tengo el honor de dirigirme
(por todas, STC 154/2005, de 9 de junio).

ART. 126. CREDITO, BANCA, SEGUROS Y MUTUALIDADES NO INTEGRADAS EN EL
SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

Unicamente se impugna el apartado 2 que atribuye a la Generalidad competencia compartida, y
exclusivamente por el concepto de tal competencia que da el articulo 111 EAC 2006. Por tanto, en
este punto nos remitimos integramente a lo expuesto respecto de este Gltimo articulo.

Unicamente procede recordar que nuevamente aqui el art. 126.2 EAC 2006 limita la competencia
autonémica por los “principios, reglas y estandares minimos fijados en las bases estatales”. La
expresion reglas claramente alude a la especial intensidad que en este ambito, de acuerdo con la
doctrina del Tribunal, pueden tener las bases estatales, tal y como se puso de manifiesto en las
alegaciones de esta parte al articulo 111 EAC 2006.

ART. 127. CULTURA

Art. 127.1

128



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

A)EI recurso cuestiona el apartado con caracter general por la atribucion a la Generalidad de una
competencia exclusiva en materia de cultura. Como sabemos, el EAC 1979 ya considerd
competencia exclusiva de la Comunidad la “cultura” (art. 9.4), sin que se discutiera su
constitucionalidad. Es mas, el citado precepto permitié dictar la jurisprudencia constitucional que se
dice conculcada. En este punto, no vemos que el EAC 2006 introduzca novedad alguna que pueda
provocar una reaccion procesal distinta a la que suscité el Estatuto de 1979.

No hay duda, por tanto, de la plena constitucionalidad del precepto, al igual que lo era su
equivalente en el Estatuto de 1979. En cualquier caso, debemos sefialar que la cultura no esta
incluida entre las competencias que se reservan con caracter exclusivo al Estado en el art. 149.1 CE,

sino que se menciona en el 149.2 CE.

Pues bien, como sabemos, el Tribunal ya ha tenido ocasion de hacer una interpretacion conforme de
la asuncion autondémica de competencias exclusivas en materia de cultura, sefialando que “sin
perjuicio de que la Comunidad Auténoma de Catalufia haya asumido competencia exclusiva sobre
la misma (art. 9 EAC), es de tener en cuenta el mandato de la Constitucion segun el cual «el Estado
considerara el servicio de la cultura como deber y atribucion esencial y facilitard la comunicacion
cultural entre las Comunidades Autonomas, de acuerdo con ellas» (art. 149.2 CE). De ahi que este
Tribunal haya declarado, concretamente, que corresponde al Estado la «preservacion del patrimonio
cultural comdny, asi como «lo que precise de tratamientos generales o que no puedan lograrse desde
otras instancias» [SSTC 49/1984, 157/1985, 107/1987 y 17/1991]. Junto a estas actividades, que
competen en exclusiva al Estado, este puede desempefiar también una actividad generica de

fomento y apoyo a las diversas manifestaciones culturales (...)” (STC 71/1997, de 10 de abril, FJ 3).

Evidentemente, el precepto estatutario que nos ocupa es susceptible de la misma interpretacion

conforme al articulo 149.2 CE.

B)En particular, el recurso considera que conculcan la CE los siguientes apartados del articulo
127.1 EAC 2006:
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Letra a) segundo en la referencia a “las medidas de proteccién de la industria cinematogréafica”, por
la presunta infraccion del articulo 149.1.13 CE. Incurre aqui el recurso en la misma confusion entre
competencia exclusiva e ilimitada. La Comunidad puede asumir competencias exclusivas sobre una
materia no reservada en el articulo 149.1 CE, lo cual no quiere decir que el Estado no pueda incidir
en la misma en virtud de otros titulos competenciales que operen como limites de la competencia

autondmica.

Asi, sigue estando plenamente vigente la doctrina del Tribunal que recuerda como el cine tiene una
innegable dimensién cultural —a la que responde el articulo estatutario que nos ocupa—, pero sin
duda es una materia polifacética en la que existen aspectos sociales, econémicos e, incluso,
industriales. Es decir, es una materia en la que se entrecruzan diversos titulos susceptibles de incidir
en la misma dentro de sus limites, entre ellos, el que cita la demanda del articulo 149.1.13 CE
(SSTC 106/1987, de 25 de junio, FJ 1; 71/1997, de 10 de abril, FJ 2).

En definitiva, el precepto estatutario no atribuye una competencia ilimitada, sino que lo estara por el
legitimo ejercicio de otras competencias que puedan incidir en la materia, dado el caracter

polifacético de la misma.

Letra a) tercero, en cuanto atribuye a la Generalidad competencia exclusiva en materia de
“calificacion de las peliculas y los materiales audiovisuales en funcién de la edad y de los valores

culturales”.

En primer lugar, debemos destacar que la STC citada de contrario (87/1987, de 2 de junio) ya
sefialé que, con caracter general, “la clasificacion y la utilizacion de un material (cinematografico o
audiovisual) destinado a la exhibicion publica (...) entra, con naturalidad, en el ambito comprendido
bajo la rabrica “espectaculos” (art. 9.31 del Estatuto de Autonomia de Catalufia)” o incluso en “el
sector de actividad publica aludido en el apartado 29 del citado art. 9 (“ocio”)” (F.2). Descarta, sin
embargo, el Tribunal que, con caracter general, pueda encuadrarse en el titulo de “cultura” (art.
149.2 CE) o el de “medios de comunicacion social” (art. 149.1.27 CE).
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Es decir, ya con el antiguo EAC, el Tribunal declard que, con caracter general, la calificacion del
material audiovisual era competencia autondmica, y es que ningun precepto de la CE reserva al
Estado la competencia controvertida. De hecho el recurso no cita aqui la competencia estatal que se
considera vulnerada. Suprimida en el EAC 2006 la referencia a los titulos “ocio”, que se sustituye
por “tiempo libre” (art. 134), y espectaculos, es légico el encuadramiento de la competencia

especifica en cultura, dada la evidente dimensién cultural de la materia.

En la STC 87/1987 Unicamente se declar6é que “en el mas amplio contexto de la ordenacion
autonomica de la clasificacion de las peliculas cinematograficas y del material audiovisual”, existen
“concretas calificaciones (...) de competencia estatal”, al concurrir “conexiones relevantes de otro
tipo” que hacen necesario matizar la competencia general autonomica (FFJJ 2 y 4). En concreto, la
referida sentencia sefiala que la calificacion de las peliculas como de “arte y ensayo” o como “X”,
“en atencion al ordenamiento actual de esta materia” debia corresponder al Estado, dado que
Ilevaba aparejada “una serie de efectos fiscales” sobre tributos estatales, que exigian una aplicacion
uniforme, ex arts. 149.1.1y 31.1 CE.

Pues bien, el precepto estatutario que comentamos se limita a recoger la doctrina expuesta,
atribuyendo a la Generalidad la competencia general que ya le reconocia la doctrina del Tribunal al
que tengo el honor de dirigirme. Como venimos sefialando esa competencia, aunque exclusiva, no
es ilimitada, sino que queda determinada en sus justos contornos por la concurrencia con otros
titulos competenciales. Asi, en el caso de que el ordenamiento vigente (recordemos que el Tribunal
declara la concreta limitacion aducida de contrario “en atencion al ordenamiento actual en la
materia”) ligue a la calificacion de una pelicula como de “arte y ensayo” o como “X” consecuencias
sobre tributos estatales, prevaleceria la competencia estatal al concurrir “conexiones relevantes de

otro tipo”, que delimitan el titulo competencial autonémico.

Letra d) tercero, en cuanto atribuye a la Generalitat la competencia exclusiva para “la proyeccion

internacional de la cultura catalana”. El dnico fundamento de la demanda es que la asuncion de la

131



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

competencia como exclusiva vulneraria la competencia estatal sobre “relaciones internacionales”
(art. 149.1.3 CE).

La demanda vuelve a incurrir en el mismo error: la competencia de la Generalidad, por muy
exclusiva que sea, termina donde empiezan las restantes competencias, decidiéndose el
encuadramiento en funcion de la prevalencia de las mismas. Cuando una actividad de proyeccién
suponga el ejercicio del ius contrahendi, el titulo relevante sera el de relaciones internacionales y no
el de promocion cultural, dado que éste encuentra sus limites en la concurrencia con competencias

linderas.

Art. 127.2

La demanda considera inconstitucional la atribucién, en todo caso, a la Generalidad de “la
regulacion del funcionamiento” de los “archivos, las bibliotecas, los museos y los centros de
depdsito cultural de titularidad estatal situados en Catalufia, cuya gestibn no se reserve

expresamente el Estado”.

Asi, entiende que la asuncién autonémica de potestades reglamentarias sobre tales centros vulnera
el articulo 149.1.28 CE, en interpretacion dada por la STC 17/1991, de 31 de enero, FJ 19. Sin
embargo, la citada sentencia utiliza como razén de decidir el articulo 11 del EAC 1979. El articulo
112 EAC 2006 establece que la funcion ejecutiva de la Comunidad incluye potestades
reglamentarias, que comprenden la aprobacién de disposiciones para la ejecucion de la normativa
del Estado. El articulo aqui impugnado debe interpretarse ahora en relacion con el articulo 112 EAC
2006 al que ya nos hemos referido més arriba. Hemos de remitirnos, por tanto, a lo ya dicho sobre
la constitucionalidad de la asuncion de potestades reglamentarias por la Comunidad en desarrollo de

normas legales o administrativas estatales.

Disposicion Adicional Decimotercera
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En relacion con este articulo 127 EAC 2006, la demanda considera inconstitucional la disposicion
adicional decimotercera por incluir en el sistema de archivos de Catalufia “los fondos propios de

Catalufa situados en el Archivo de la Corona de Aragon y en el Archivo Real de Barcelona”.

Es cierto, tal y como recuerda el recurso, que esta pendiente de resolver por el Tribunal el recurso
de inconstitucionalidad n° 2521/2002 contra el articulo 20.1 letras a) y f) de la Ley de Catalufia
10/2001, de 13 de julio, de Archivos y Documentos, en cuanto dichos apartados incluian
expresamente en el sistema de archivos de Catalufia el Archivo de la Corona de Aragén y los

archivos historicos provinciales.

Sin embargo, debemos consignar el distinto alcance de la prevision estatutaria y de la Ley 10/2001.
Como hemos visto, ésta integra la totalidad del archivo, como unidad organica, en el sistema
catalan, sometiéndolo a las previsiones de la propia Ley y, en particular, a las de los articulos 21 a
25. Como deciamos en el recurso n® 2521/2002, tales preceptos establecen “los requisitos técnicos
que han de cumplir sus archivos, las condiciones profesionales o laborales del personal que los
gestione, el régimen de coordinacién en la custodia de los documentos, el sistema de inventario y
registro de los Archivos, asi como el régimen de planificacion y gestion en relacion con el resto de

los Archivos de Catalufia”.

El EAC 2006 Unicamente contempla la integracion en el sistema catalan de los fondos propios de
Catalufa existentes en los archivos que menciona la disposicion. La eficacia de esta prevision exige,
en primer lugar, una decision del titular de la competencia sobre los archivos, que,
indiscutiblemente es el Estado, y posteriormente un acto de ejecucién consistente en la
determinacion de los fondos propios de Catalufia a que se refiere la disposicion. EI EAC 2006,
manteniéndose dentro del papel que le corresponde, no especifica como haya de efectuarse tal
determinacion, correspondiendo nuevamente al titular de la competencia, esto es, al Estado, el
establecimiento del procedimiento, de los criterios y los requisitos que deban seguirse para efectuar

tal concrecion. En definitiva, estamos ante una norma estatutaria cuya eficacia exige de actuaciones
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del titular de la competencia, sin que condicione a éste ni en el hecho de la integracion, ni en el

procedimiento o requisitos para la misma.

Por otro lado, cabe sefialar que la disposicién estatutaria no da cobertura a la Ley 10/2001, dado que
aquélla unicamente prevé la eventual integracion de determinados fondos en el sistema de archivos,
no autoriza para considerar la totalidad del archivo como parte del sistema, ni mucho menos para
someterlo a concretas potestades de intervencion, como resultaba de aquella Ley. Subsistiria, por
tanto, a juicio de esta parte, la controversia que planteabamos en el recurso de inconstitucionalidad
n® 2521/2002.

Art. 127.3

La demanda impugna el primer inciso del apartado en cuanto entiende que “condiciona al acuerdo
previo de la Generalidad el ejercicio de competencias” estatales, en especial, cuando se trata de
bienes de titularidad estatal. Concluye la demanda que se coloca a la Generalidad en una

injustificable posicion de superioridad frente al Estado.

Pues bien, el inciso recurrido prevé que “en las actuaciones que el Estado realice en Catalufia en
materia de inversion en bienes y equipamientos culturales se requiere el acuerdo previo con la
Generalitat”. Ya hemos visto que el propio EAC 2006 especifica como deben entenderse aquellos
supuestos en que se exige acuerdo con la Generalidad. Asi, la DA segunda, bajo la rubrica de los
“acuerdos con el Gobierno del Estado”, aclara que cuando la postura de la Generalidad sea
determinante, y el Estado no acoja su criterio, basta para apartarse de él con que lo motive ante la

Comision Bilateral Generalitat-Estado.

En definitiva, de ningdn modo puede entenderse que se produzca un desplazamiento de la
competencia, es decir, de la capacidad decisoria, simplemente se establece una férmula de
cooperacion consistente en el deber de informacion sobre la inversion, audiencia a la Generalidad vy,

en caso de discrepancia con el criterio de ésta, motivacién de la decisién que adopte el Estado ante
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la Comision Bilateral Generalidad-Estado. Parece claro que asi interpretado el articulo, no se

produce la vulneracion aducida de contrario.

ART. 128. DENOMINACIONES E INDICACIONES GEOGRAFICAS Y DE CALIDAD

Dirige el escrito de recurso la impugnacién de este precepto estatutario contra sus apartados 1
—letras a) y d)-y 3 en su inciso final.

Teniendo en cuenta que la actuacion del Estado en este concreto ambito material tiene lugar
fundamentalmente al amparo del titulo competencial previsto en el art. 149.1.13 CE, si la demanda
fuese consecuente con el planteamiento de que parte su argumentacion tendria que prescindir del
propio argumento impugnatorio que ofrece contra el apartado 1.a), porque el reconocimiento
expreso que en dicho apartado se recoge en cuanto a la incidencia de la competencia estatal sobre
bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica hace desaparecer
cualquier duda de inconstitucionalidad sobre aquél.

El art. 148.1.7 CE establece que las Comunidades Autonomas podran asumir competencias en
agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general de la economia. Habilitacion
constitucional que tiene actualmente su plasmacion, por lo que a Catalufia se refiere, en los arts. 116
y 128 del EAC 2006, al establecer dichos preceptos la competencia exclusiva de la Generalidad en

materia de agricultura y ganaderia y denominaciones de origen y otras menciones de calidad.

Sobre las concretas reglas de distribucion competencial en materia de denominaciones de origen se
pronuncié este Tribunal en STC 112/95, de 6 de julio.

En dicha sentencia, decisoria de un conflicto positivo de competencias promovido por el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia contra el R.D. 157/1988, de 22 de febrero, por el que se
establece la normativa a que deben ajustarse las denominaciones de origen y las denominaciones de

origen calificadas de vinos y sus respectivos Reglamentos, el Tribunal, tras rechazar que la
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transposicion del Derecho comunitario al ordenamiento juridico espafiol pueda trastocar los
mecanismos Yy técnicas normales de distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas, deja a salvo la constitucionalidad del Reglamento impugnado,
declarando, no obstante, que el mismo no puede ser de aplicacion directa en la Comunidad
Auténoma de Catalufia. Declaracion de inaplicacion territorial a la que llega el Tribunal después de
examinar la pluralidad de heterogéneas situaciones competenciales que los Estatutos de Autonomia
contemplan respecto de la materia de denominaciones de origen y ponderar consiguientemente la

cobertura competencial del Decreto impugnado a lo largo del territorio nacional.

En esta STC 112/95, tras recordarse que la competencia exclusiva de la Generalidad de Catalufia
sobre las denominaciones de origen se la otorga el art. 12.1.5 del Estatuto de Autonomia de
Catalufa, en aplicacion de la clausula residual del art. 149.3 CE, ya que ni en la lista del art. 148.1
de la CE, ni en la del art. 149.1 CE se mencionan como tal materia las denominaciones de origen, se
afirma que el nucleo fundamental de la competencia sobre denominaciones de origen esta
constituido por un conjunto de actuaciones publicas relativas al procedimiento para efectuar las
declaraciones de las denominaciones, a la fijacion de las caracteristicas esenciales que deben reunir
los diversos productos para obtener esa proteccidén publica, y el establecimiento y gestion de
organismos y procedimientos de seguimiento, control, inspeccion y sancion tendentes a asegurar el

cumplimiento de la normativa resefiada (FJ 2°).

Es maés, en lo que aqui verdaderamente interesa, el FJ 4° de igual STC, tras analizar las tres
hipotéticas justificaciones en orden a permitir al Estado dictar normas bésicas en la ordenacion de la
materia denominaciones de origen que resultaran de obligado cumplimiento para las Comunidades
Auténomas con competencia exclusiva, concluye afirmando que “El Estado puede, sin duda, dictar
normas validas —con caracter basico o pleno segun corresponda— alli donde las Comunidades
Auténomas no tengan la competencia exclusiva. E igualmente puede ordenar las denominaciones de
origen que abarquen el territorio de varias Comunidades Auténomas, una actuacion que
I6gicamente solo pueden efectuar los 6rganos generales del Estado. (.../...). Pero el Estado no puede

utilizar su facultad de ratificacion de los Reglamentos, a los estrictos efectos de asumir su defensa
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en los ambitos nacional e internacional, para condicionar su aprobacion definitiva por Comunidades
Autonomas que, como la Generalidad, poseen competencia exclusiva. La filosofia de la
colaboracion obliga a pensar aqui que la intervencion del Estado debe ser necesariamente
subsidiaria del ejercicio autonémico de las competencias, en este caso normativas, y no puede llegar
hasta su sustitucion donde no resulte enteramente imprescindible, y nada se arguye a este respecto
que demuestre el carécter indefectible de la intervencion del Estado mediante normas”.

En ese mismo FJ 4°, el Tribunal plantea la posibilidad de que el Real Decreto objeto de conflicto
hubiera supuesto una afectacion de la ordenacion general de la economia “en cuanto limite expreso
a la asuncion estatutaria de competencias en la materia” y tras sefialar la necesidad de distinguir la
facultad de fijar las bases y coordinar la planificacion general de la actividad econémica de la
potestad general de dictar bases en materia de denominaciones de origen alli donde el Estado no
posea esta competencia, reproduce parte del FJ 6° de la STC 186/1988, en el que se recuerda que “el
Estado puede operar sobre el sector viticola haciendo uso de su competencia para proceder a la
ordenacion general de la economia (art. 149.1.13 CE), pero ello siempre que no vacie de contenido

las competencias de la Comunidad Auténoma sobre la viticultura”.

De este modo, la correcta delimitacion entre las competencias del Estado y la Comunidad
Auténoma catalana ha de hacerse partiendo del alcance de esta competencia estatal de ordenacién
general de la economia, pues la autonomica debe soportarla hasta su limite constitucional. Asi lo
entiende el art. 128 EAC 2006 que al proclamar respeto al principio de unidad econémica que la
Constitucidn establece para toda Espafa, atiende a las exigencias de un tratamiento uniforme del

mercado viticola.

Y es que, conforme a lo ya expuesto para otros preceptos estatutarios, no puede identificarse la
exclusividad competencial con la ausencia de limites, la calificacion de una competencia como
exclusiva no significa que la Generalidad al ejercitarla no tenga que respetar los limites
constitucionales y, dentro de ellos, las normas y actos dictados por 6rganos estatales en ejercicio

legitimo de sus competencias constitucionales exclusivas.
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Por ello, no es aceptable la contradiccion en que los recurrentes entienden que incurre el art. 128.1
EAC 2006 al calificar como exclusiva la competencia en materia de denominaciones e indicaciones
geograficas y de calidad y reconocer al mismo tiempo la incidencia en ella de la competencia estatal

del art. 149.1.13 CE, proclamando expresamente el respeto que se le debe en su ejercicio.

Concretamente, la determinacion de los posibles niveles de proteccion de los productos y su
régimen y condiciones como aspecto especifico que el art. 128 EAC 2006 relaciona entre los
incluidos en la competencia exclusiva sobre denominaciones de origen debera llevarse a cabo
respetando tanto la legislaciéon bésica dictada por el Estado como la coordinacion que el mismo
ejerza al amparo del art. 149.1.13 de la Constitucion.

Frente a lo que afirman los recurrentes, el caracter basico de numerosas previsiones contenidas en la
Ley 24/2003, de 10 de julio, de la Vifia y del Vino se hallan cuestionadas desde la consideracion del
orden constitucional de distribucién de competencias: su Disposicién Final Segunda ha sido objeto
de dos recursos de inconstitucionalidad, numeros 5934/2003 y 2295/2004, interpuestos
respectivamente por el Parlamento de Catalufia y por el Consejo de Gobierno de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha, en cuanto aquella Disposicion declara como legislacion
béasica determinados preceptos del citado texto legal y estimarse invadidas con tal declaracion las
competencias que, en materia de agricultura, denominacion de origen y organizacion de las
instituciones de autogobierno, atribuyen a la Generalidad de Catalufia y a la Junta de Comunidades

de Castilla-La Mancha sus respectivos Estatutos de Autonomia.
Por su parte, la imputacion de inconstitucionalidad hecha contra el apartado 1.d) del articulo que
nos ocupa se fundamenta en la vulneracion de la competencia estatal ex articulo 149.1.18 CE para

regular con caracter basico diversos aspectos de los Consejos Reguladores.

Este apartado 1.d) impugnado recoge otro de los aspectos que el art. 128 EAC 2006 incluye en la

competencia exclusiva de la Generalidad: “el régimen de la organizacién administrativa de la
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denominacion de origen, o mencién de calidad, referida tanto a la gestion como al control de la
produccion y la comercializacion” y cuyo ejercicio queda implicitamente sometido a los limites
resultantes de otras clausulas atributivas de competencias, como pueden ser los derivados de la
competencia estatal del 149.1.18 CE, siendo mision de este Tribunal fijar fronteras entre estos

titulos competenciales diversos.

Ahora bien, tal y como aparece redactada la submateria en el apartado 1.d), cabe entenderla incursa

en la potestad de autoorganizacion de las Comunidades Auténomas.

El Tribunal Constitucional ha entendido que la potestad de autoorganizacion de las Comunidades
Auténomas no se limita a la facultad de que éstas organicen sus instituciones bésicas de
autogobierno sino que permite la configuracion de la propia estructura administrativa autbnoma a
todos los niveles. Asi la STC 35/1984, tras sefialar en su FJ 2° que si bien las instituciones de
autogobierno del Pais VVasco son primordialmente las que el Estatuto crea, no son sélo ellas pues la
Comunidad puede crear otras en la medida que lo juzgue necesario para su propio autogobierno,
reconoce en el FJ 4° que: “si bien el art. 10.2 del EAPV se limita en su redaccion a mencionar las
instituciones de autogobierno, que son la Asamblea Legislativa, el Consejo de Gobierno y el
Presidente, sin que bajo esa denominacion puedan incluirse los servicios de la Comunidad (STC
76/1983, fundamento juridico 38), la competencia en esta materia del Pais VVasco, quedaria afectada
si el Estado haciendo uso de sus competencias en materia de Administracion Publica impusiese
medidas de organizacion administrativa a la Comunidad Autonoma (STC 32/1981, fundamento
juridico 5°). Corresponde, en todo caso, al Pais Vasco, sea cual fuere la norma habilitante, la
organizacion de su planta administrativa y el reparto de los cometidos de la Comunidad Auténoma

entre los 6rganos y servicios en que se estructura”.
Estamos pues en presencia de una regulacién que afecta a la “libre organizaciéon de la propia

Administracion autonémica”, ya que ésta se refiere a “la potestad para crear, modificar y suprimir

los érganos, unidades administrativas o entidades que configuran las respectivas Administraciones
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autonémicas o dependen de ellas (SSTC 135/1982, 165/1986, 13/1998 y 227/1988)” (STC50/1999,
FJ 3).

Finalmente, aprecia la demanda extralimitacion competencial en la redaccion del inciso final del art.

128 en su apartado 3.

Una vez mas, los recurrentes consideran que se produce un condicionamiento indebido al ejercicio
por el Estado de sus competencias con la prevision estatutaria que contiene el inciso impugnado,
olvidando con ello que la independencia de las partes en el ejercicio de sus poderes ha de verse
modulada por el principio general de colaboracidon, inherente a la propia naturaleza del régimen
autonémico, exigido por la propia estructura compuesta del poder estatal y que, por tanto, debe

presidir el funcionamiento del Estado de las autonomias.

El dambito natural de virtualidad del principio de colaboracion se encuentra en el campo de las
relaciones producidas por el ejercicio competencial, afectando al ejercicio de las competencias de
las instancias central y autondémica y configurandose como un limite a la independencia de las

partes en el ejercicio de sus poderes.

Ya el Tribunal configurd en su sentencia 18/1982 el principio de colaboraciéon como un deber
general que no es menester justificar en preceptos concretos, pues se encuentra implicito en la
propia esencia de la forma de organizacion territorial del Estado que se implanta en la Constitucion.
El término “participa” permite la adopcion de mdaltiples formas que lleguen a satisfacer la
mencionada colaboracion entre el Estado y las Comunidades Auténomas sin someter su ejercicio a
unos requisitos y condicionantes determinados, bastando cualquier técnica o forma de participacion,
a determinar por el Estado, que permita prevenir disfunciones derivadas del sistema de distribucion
de competencias y preserve la titularidad y el ejercicio de las competencias propias de los entes en

relacion.
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De esta forma, el inciso impugnado ni predetermina la forma ni los efectos de la participacion de la
Generalidad en los 6rganos de la denominacion y en el ejercicio de sus facultades de gestién cuando
el territorio de la denominacion supere los limites de Catalufia, ni produce desplazamiento
competencial alguno, tan sélo se limita a establecer dicha participacion como mecanismo
cooperativo que el art. 115.2 EAC 2006 ya anunciara para los casos en que el objeto de las

competencias de la Generalidad tenga alcance superior al del territorio de Cataluiia.

Y es que, como ya hemos expresado para otros preceptos estatutarios el EAC 2006 no puede
producir el efecto de vincular a futuros legisladores estatales a establecer una participacion organica
no impuesta constitucionalmente. Este punto del precepto estatutario solo puede entenderse como la
decision de la Generalidad de participar en los d6rganos de la denominacion, siempre que la

posibilidad esté prevista en la legislacion especifica.

ART. 129. DERECHO CIVIL

Como en numerosas ocasiones ha recordado la doctrina constitucional relativa a la articulacion de
competencias en orden a la legislacion civil entre el Estado y las Comunidades Autonomas, el art.
149.1.8 de la Constitucion, tras atribuir al Estado competencia exclusiva sobre la «legislacion
civil», introduce una garantia de la foralidad civil que no se cifra en la intangibilidad de los
Derechos civiles especiales o forales, sino en la prevision de que los Estatutos de las Comunidades
Auténomas en cuyo territorio aquéllos rigieran a la entrada en vigor de la Constitucion puedan

atribuir a dichas Comunidades competencia para su «conservacién, modificacion y desarrollo».

El TC ha reconocido que los conceptos de «conservacion, modificacion y desarrollo» de los
Derechos civiles especiales o forales preexistentes permiten que tales Derechos puedan ser objeto
de una accidn legislativa que haga posible su crecimiento orgéanico, admitiendo su vitalidad hacia el
futuro, sin que, por tanto, la competencia autondmica en materia de Derecho Civil quede
rigidamente vinculada al contenido actual de la Compilacion o de otras normas de su ordenamiento

civil. La nocion constitucional de «desarrollo» permite pues una ordenacion legislativa de ambitos
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hasta entonces no normados por el Derecho civil especial, admitiéndose la regulacion ex novo de
otras figuras o instituciones no reguladas por aquél, pero no de forma ilimitada, sino con respecto a
figuras conexas con las ya reguladas y siempre que ello responda a una actualizacion acorde con sus

principios generales o inspiradores.

De este modo, cuando la Constitucién permite a determinadas Comunidades Auténomas que
legislen en materia civil a fin de conservar, modificar o desarrollar un Derecho foral, lo que esté
operando es una clara delimitacién de tal atribucion normativa, en la medida en que faculta para
adoptar acciones tendentes al mantenimiento del citado Derecho especial, con las alteraciones y
complementos que se consideren oportunos, pero no, sin embargo, a producir una auténtica
ampliacion abstracta del marco normativo que constituye el Derecho civil autonémico, ni a
disfrazar de desarrollo legislativo lo que en realidad constituye una auténtica regulacion "ex novo"

de la materia, no previamente sometida ni conectada al Derecho foral o especial.

En efecto, este Tribunal ha declarado que el crecimiento del ordenamiento civil autonémico no
podra impulsarse en cualquier direccion ni sobre cualesquiera objetos, sino que seran los conceptos
de conservacion, modificacion y desarrollo los que den positivamente la medida y el limite primero
de las competencias atribuibles y ejercitables, de modo que la ulterior reserva al Estado, por el
mismo art. 149.1.8, de determinadas regulaciones «en todo caso» sustraidas a la normacion
autonomica no puede ser vista como norma competencial de primer grado que deslinde aqui los
ambitos respectivos que corresponden al Estado y que pueden asumir ciertas Comunidades
Auténomas, pues a aquél la Constitucion le atribuye ya la «legislacion civil», sin mas posible
excepcion que la «conservacion, modificacion y desarrollo» autonémico del Derecho civil especial
o foral. El sentido de esta segunda reserva competencial en favor del legislador estatal no es otro,
pues, que el de delimitar un ambito dentro del cual nunca podré estimarse subsistente ni susceptible,
por tanto, de conservacion, modificacion o desarrollo, Derecho civil especial o foral alguno, ello sin
perjuicio de lo que en el Gltimo inciso del art. 149.1.8 se dispone en orden a la determinacion de las

fuentes del Derecho.
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El reconocimiento que en el art. 129 EAC 2006 se hace de la competencia exclusiva de la
Generalidad en materia de derecho civil no puede entenderse, en consonancia con la jurisprudencia
expuesta, como una competencia legislativa civil ilimitada ratione materiae dejada a la

disponibilidad de la Comunidad Auténoma, que pugnaria con lo dispuesto en el art. 149.1.8 CE.

Como ya quedara indicado en este escrito de contestacion, la posicion singular de la Generalidad en
relacion con lo propio (lengua, cultura, derecho y sus proyecciones), permite que la invocacion de
los derechos historicos, las instituciones seculares y la tradicion juridica catalana que contiene el art.
5 EAC 2006 fundamenten el reconocimiento de la singularidad civil de Catalufia que nuestra

Constitucion ha querido, por via competencial, garantizar.

Esta especial ligazdn historica nos lleva a comprender mejor el significado y alcance de la asuncion
por la Comunidad Autonoma de la competencia exclusiva en materia de derecho civil que no puede
sino interpretarse como la atribucién a la Generalidad, de conformidad con el art. 149.1.8 CE, de la
competencia exclusiva para conservar, modificar y desarrollar su Derecho civil, a fin de garantizar

los derechos historicos populares, instituciones seculares y tradicion juridica catalanes.

De este modo, la asuncion por la Generalidad de la exclusividad competencial en materia de
derecho civil que consagra el art. 129 sélo puede tener lugar en el marco permitido por la
Constitucion, es decir, hallandose delimitada tal atribucién de competencia por los conceptos de
«conservacion, modificacion y desarrollo» de su Derecho civil, que el art. 149.1.8 CE permite
excepcionar a la competencia estatal sobre legislacion civil y todo ello en los términos que el

Tribunal Constitucional ha declarado.

Por su parte, el precepto estatutario impugnado si excepciona expresamente la segunda reserva
competencial que a favor del Estado la Constitucion establece, proclamando con ello que las
materias comprendidas en tal reserva no son, en ningun caso, susceptibles de conservacion,

modificacion o desarrollo de Derecho civil autonémico.
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ART. 131. EDUCACION

Segun expresa el propio escrito de recurso, la impugnacién de este articulo se contrae a la
atribucion de competencias exclusivas que realizan sus dos primeros apartados, en tanto la
delimitaciéon de aspectos concretos incluidos en tales competencias impide que aquéllos puedan
llegar a ser objeto de normas bésicas estatales.

No citandose norma estatal alguna que resulte contradicha por el precepto impugnado, se limitan los
recurrentes a fundamentar su imputacion de inconstitucionalidad en la imposibilidad futura, que en
virtud de aquella atribucién competencial, surge para el legislador estatal en orden a regular tales
aspectos, olvidando con ello que el alcance real y efectivo de las competencias estatutarias vendra

siempre condicionado por el valido ejercicio de las competencias estatales.

El art. 131 que se recurre sélo puede entenderse dentro del limite implicito del respeto a las
competencias de otras Administraciones en virtud de otros titulos, con lo que de nuevo ponemos de
manifiesto el error de los recurrentes al entender que la exclusividad competencial entrafia un

caracter ilimitado.

Ausente de todo argumento impugnatorio se halla la denuncia dirigida contra el apartado 1 de este
precepto. En todo caso, no hubiera resultado facil ofrecer tal argumentacion pues el tenor literal del
propio apartado es lo suficientemente claro para despejar cualquier duda de inconstitucionalidad:
hallandonos en materia de ensefianza no universitaria, la competencia exclusiva que se atribuye se

limita a versar sobre ensefianzas postobligatorias que no conduzcan a la obtencién de titulo o

certificacion academica o profesional con validez en todo el Estado y sobre los centros docentes en

gue se imparten tales ensefianzas.

Teniendo en cuenta que la competencia que estatutariamente pueden asumir las Comunidades
Auténomas en materia de ensefianza tiene el referente del art. 149.1.30 CE, en sus dos

manifestaciones: de una parte, debe respetar la reserva competencial a favor del Estado en materia
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de titulos y, de otra, desplegarse en el marco de la normativa dictada por el Estado en desarrollo del
art. 27 CE, la competencia que a la Generalidad atribuye el apartado 1 queda claramente fuera del
ambito que corresponde al legislador estatal en virtud de su competencia para “la regulacion de las
condiciones de obtencion, expedicion y homologacién de titulos académicos y profesionales” y

tampoco entra en conflicto con la competencia del Estado de desarrollo del art. 27 CE.

Por su parte, en cuanto a los aspectos relacionados en el apartado 2 del art. 131 —como integrantes
de la competencia exclusiva, también en materia de ensefianza no universitaria, con relacion a las
ensefianzas obligatorias y no obligatorias conducentes a la obtencion de un titulo académico o
profesional con validez en todo el Estado y a las ensefianzas de educacion infantil- entendemos que
si bien, dicho apartado no explicita formalmente los limites a que esta sujeta esta competencia
exclusiva se halla asimismo implicitamente sometida a los derivados de otras clausulas atributivas
de competencias, lo que en este supuesto se traduce en que en su ejercicio deberan ser respetadas las

normas que el Estado dicte para el desarrollo del art. 27 CE.

En el ambito de la educacion, el TC ha establecido que corresponde al Estado la determinacion de
las ensefianzas minimas que garanticen ese nivel minimo de homogeneidad en la formacion de los
escolares (STC 88/1983, FJ 3), pretendiéndose con esta fijacion de contenidos comunes garantizar
la formacién comun de todos los alumnos dentro del sistema educativo. Si bien de la propia
definicion del sistema educativo deriva que la educacion infantil constituye una etapa educativa de
caracter voluntario, dicho caracter no impide que el Estado pueda establecer, ademas de la
definicidn de sus objetivos, unos contenidos educativos a alcanzar por los alumnos para pasar a la
educacién primaria, o lo que es lo mismo, garantizar una formacion comudn de todos esos alumnos

que accedan a la siguiente etapa.

Lo expuesto resulta suficiente para ofrecer una interpretacién conforme de la letra b) del apartado 2
—“La determinacion de los contenidos educativos del primer ciclo de la educacion infantil”—, en
cuya impugnacion se limitan los recurrentes a advertir sobre la imposibilidad de que el Estado entre

a regular las bases en dicho aspecto concreto, olvidando con ello que el vocablo “determinacion”
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implica un aspecto meramente ejecutivo de concrecion de tales contenidos, pero nunca su

regulacion o establecimiento normativo, que siempre corresponderé al Estado.

El motivo de inconstitucionalidad de la letra f) del apartado 2 se asienta en la consideracion de que
si el Estatuto decide sobre “la formacién permanente y el perfeccionamiento del personal docente”

cierra por completo la competencia estatal y dicho aspecto nunca podra ser basico.

En lo referente a esta concreta submateria, y sin olvidar que la misma se halla igualmente sujeta a
los limites derivados de la competencia estatal que establece el art. 149.1.13% CE, interesa destacar
el amplio reconocimiento que la jurisprudencia constitucional ha hecho de la competencia de las
Comunidades Autdnomas sobre los funcionarios docentes en su territorio, no solo amparandose en
sus competencias sobre su propia funcién publica, sino también, y muy especialmente, en las que
les corresponden en materia de educacion. En este sentido, en la STC 75/1990, FJ 4, se entendio

que:

“No es dudoso que la competencia de la Comunidad Autonoma para la regulaciéon y administracion
de la ensefianza en toda su extension, niveles y grados legitima la intervenciéon de los érganos
autonomicos en el proceso de seleccion del Profesorado de EGB para la cobertura de plazas
vacantes en el territorio de la propia Comunidad. Cuéles sean los términos de tal intervencion no es
cosa que debamos determinar en abstracto (...). Dicha competencia para ordenar la funcion publica
docente en el propio territorio se reconoce también en la Ley 30/1984, de 2 de agosto (disposicion
adicional 15, apartado 10) y no ha de ser obstaculo a su ejercicio, desde luego, la sola constatacion
del caracter nacional (o estatal) del Cuerpo de profesores de EGB, por razones anélogas a las que
expusimos en la STC 48/1985, antes citada (FJ 6)”.

En el mismo sentido, la STC 86/1990, FJ 5, afiadio: “Es del todo claro que la intervencion de las
Comunidades Auténomas en los procedimientos de seleccion de los funcionarios que hayan de
cubrir plazas vacantes en los servicios transferidos (servicios cuya administracion, por tanto, les

corresponde) ha de deparar una cierta diversidad en las oportunidades efectivas para el acceso a un
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determinado empleo publico en unas y otras partes del territorio, diversidad causada, en lo
fundamental, por el mismo régimen de convocatorias “especificas” que, en los que afecta a la
funcién publica docente, entronizé el Real Decreto 229/1981, de 5 de febrero”. Y en el mismo
sentido se pronunciaron las SSTC 87/1990, 88/1990 y 89/1990.

También en la STC 330/1993, FJ 3, este Tribunal parte del hecho de que la materia de
perfeccionamiento del personal docente, funcionarial y no funcionarial, debe incardinarse en la
competencia sobre educacion, y aunque admitio la posibilidad de que el Estado pudiese destinar
recursos a la financiacion de actividades de perfeccionamiento del profesorado, ello debia ser
realizado sin perjuicio de las competencias autondémicas, y con vinculacion a los principios
derivados de la jurisprudencia contenida en la STC 13/1992, es decir, no asumiendo la gestion

directa.

ART. 132. EMERGENCIAS Y PROTECCION CIVIL

El razonamiento impugnatorio de la demanda contra esta concreta atribucion competencial se dirige
exclusivamente a su apartado 1 alegando simplemente que la configuracion como exclusiva de la
competencia autonémica en materia de proteccion civil no se adecua al orden constitucional de

distribucion de competencias, dadas las competencias del Estado en la materia.

Sefiala el FJ 5 de la STC 133/90, de 19 de julio, que: “Pese a que la expresion «proteccion civil» no
figura en la Constitucion, ni viene expresamente prevista en el Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, no puede llegarse a la conclusion de que sea una competencia residual que por la aplicacion
de la clausula del art. 149.3 CE corresponda automéaticamente al Estado: Pues el reparto
competencial al respecto puede llevarse a cabo mediante el empleo de los criterios interpretativos

ordinarios.

La materia objeto de discusion ha de englobarse, segun tales criterios, con caracter prioritario en el

concepto de seguridad pablica del art. 149.1.29 CE. Ahora bien, la competencia estatal al respecto
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no es exclusiva: Pues el mismo apartado reconoce esa competencia «sin perjuicio de la creacion de
policia por las Comunidades Auténomas», y en concreto, en el art. 17 del Estatuto Vasco se afirma
que corresponde a las instituciones autonomicas el régimen de la Policia Autdbnoma para la
proteccion de personas y bienes. Ademas, hay que tener en cuenta otros titulos competenciales
derivados de la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, que habiliten a las Comunidades
Autonomas para ejercer competencias en la materia: la sentencia se referia asi, a titulo

ejemplificativo, al art. 148.1.22.

Resulta asi que, sin mengua de las competencias inalienables y en este sentido exclusivas del
Estado, en la materia especifica de la proteccion civil se producen competencias concurrentes de las
Comunidades Auténomas cuya distribucion es necesario disefiar. En consecuencia, en la materia
especifica de proteccion civil se producen unas competencias concurrentes del Estado (en virtud, de
la reserva del art. 149.1.29) y de las Comunidades Auténomas que hayan asumido competencias en

sus Estatutos en virtud de habilitaciones constitucionales.

Como esta situacion de concurrencia plantea una especial problematica, se hace necesario hacer
explicita tal distribucién competencial. La sentencia reconocia a la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco competencia en materia de proteccion civil, especialmente para la elaboracion de los
correspondientes planes de riesgos y calamidades, y para la direccion de sus propios servicios en el
caso de producirse situaciones catastroficas o de emergencia. Ahora bien, se decia que esta
competencia vasca «queda subordinada a las superiores exigencias del interés nacional en los casos
en que éste pueda entrar en juego» (fundamento juridico 4.°). Y se sostenia que esa subordinacion
competencial (que la propia Comunidad Auténoma entonces no discutia, como tampoco lo hace

ahora) se producia en tres ocasiones:

- Cuando entra en juego la Ley 4/1981, de 1 de junio, que regula los estados de alarma, excepcién y
sitio;
- En los casos en que el caracter supraterritorial de la emergencia exija una coordinacion de

elementos humanos y materiales distintos de los que posee la Comunidad Auténoma, y
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- Cuando la emergencia sea de tal envergadura que requiera una direccion de caracter nacional

(fundamento juridico 4.°).

Todo ello llevaba, en aquella sentencia, a reconocer la legitimidad de la competencia del Pais Vasco
para organizar los citados Centros de Coordinacion Operativa en cuanto insertados en la érbita de la

proteccion civil”.

Por su parte, el FJ 6 de igual sentencia concreta el régimen de distribucion competencial en esta
materia “Por la misma naturaleza de la proteccion civil, que persigue la preservacion de personas y
bienes en situaciones de emergencia, se produce en esta materia un encuentro o concurrencia de
muy diversas Administraciones Publicas (de indole o alcance municipal, supramunicipal o insular,
provincial, autondmica, estatal) que debe aportar sus respectivos recursos y servicios. Desde esta
perspectiva, y en principio, la competencia en materia de proteccion civil dependera de la naturaleza
de la situacion de emergencia, y de los recursos y servicios a movilizar. Ello puede suponer, de
acuerdo con los términos de los respectivos Estatutos, que la Administracién Autonémica sea

competente en esta materia.

No obstante, y a tenor de lo dicho anteriormente, esta competencia autondmica se encuentra con
determinados limites, que derivan de la existencia de un posible interés nacional o supraautonémico
que pueda verse afectado por la situacion de catastrofe o emergencia: Bien por la necesidad de
prever la coordinacion de Administracion diversas, bien por el alcance del evento (afectando a
varias comunidades Autonomas) o bien por sus dimensiones, que pueden requerir una direccion
nacional de todas las Administraciones publicas afectadas, y una aportacion de recursos de nivel
supraautonomico. Y, como consecuencia, e intimamente en relacion con tal posibilidad, no pueden
negarse al Estado las potestades necesarias para obtener y salvaguardar una coordinacién de
distintos servicios y recursos pertenecientes a multiples sujetos, asi como (si fuera necesario) para
garantizar una direccion y organizacion unitarias: Esto es, tanto competencias de tipo normativo
(disponiendo e instrumentando técnicas de coordinacion) como de tipo ejecutivo, asumiendo las

instancias estatales tareas de direccion. Las competencias asumidas por las Comunidades
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Auténomas encuentran pues, su limite, en la policia de seguridad puablica que la Constitucion
reserva a la competencia estatal en su art. 149.1.29, en cuanto tal seguridad publica presenta una
dimensidn nacional, por la importancia de la emergencia, o por la necesidad de una coordinacion
que haga posible prevenir y, en su caso, reducir los efectos de posibles catastrofes o emergencias de

alcance supraautonémico”.

Por tanto, este Tribunal ha determinado ya con precision los limites de la competencia exclusiva de
las Comunidades Autonomas sobre proteccion civil, sin que el art. 132.1 EAC 2006 persiga la
modificacion de aquéllos, sino que, por el contrario, se muestre acorde con el régimen de
distribucion de competencias fijado en este ambito por el Tribunal, como ademéas evidencia su
propio tenor literal al afirmar el respeto que en su ejercicio se debe a “lo establecido por el Estado

en el ejercicio de sus competencias en materia de seguridad publica”.

Es maés, a juicio de esta representacion, interpretan los recurrentes el apartado 1 de este art. 132
fuera del contexto del propio precepto en su siguiente apartado 2 —en el que, en los casos relativos a
emergencias y proteccion civil de alcance superior en Catalufia, se limita la actuacion de la
Generalidad a un deber de promociéon de mecanismos de colaboracion con otras Comunidades
Auténomas y con el Estado—, desconectado también de lo que reconoce y dispone el EAC 2006,
cuyo art. 115 refiere en su apartado 1 el ambito material de las competencias de la Generalidad al
territorio de Catalufia mientras que en el apartado 2 prevé la utilizacion de mecanismos
cooperativos o de coordinacion para el supuesto en que la competencia autonémica se proyecte

fuera del territorio catalan.

Por tanto, a través de la fragmentacion del precepto, aislando e interpretando literalmente una parte
tan sélo de su contenido, no es posible llegar a la correcta interpretacion de la norma. Ya vimos
como a la necesidad de una interpretacion armonica con el bloque de constitucionalidad ha hecho
referencia en numerosas ocasiones este Tribunal, a lo que no cabe sino afiadir que esa forma de
interpretacion resulta contraria a las reglas del art. 3° del Cadigo Civil, por romper el contexto del

propio precepto y del EAC 2006 y por contrariar el espiritu y finalidad de éste.
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Leido debidamente en su integridad el art. 132.1, leido en el contexto del conjunto del Estatuto,
resulta obvio que, ademas de que el unico espacio en el que la Generalidad persigue desenvolver las
competencias estatutarias en materia de proteccidn civil es en su territorio autbnomo, en el ejercicio
de esta competencia proclama el respeto a la concurrencia competencial del resto de
Administraciones Publicas, resultando absolutamente necesario, y asi parece entenderlo el apartado
2, que tales competencias se integren en un sistema de coordinacion y colaboracion imprescindible
para garantizar la seguridad de personas y bienes, correspondiendo al Estado su establecimiento y
entendiendo tal coordinacion general como la fijacion de medios y de sistemas de relacién que
hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en determinados aspectos y la
accion conjunta de las autoridades estatales y autondmicas en el ejercicio de sus respectivas
competencias (STC 32/1983, de 28 de abril, F. 2).

De este modo, dificilmente puede sostenerse la inexistencia de interpretacion conforme del apartado
impugnado, pues el art. 132.1 no puede estimarse vulnerador de la competencia estatal que él

mismo reconoce Yy ampara.

ART. 133. ENERGIA Y MINAS

Alegan los recurrentes que los apartados 1 y 4 de este precepto estatutario, al establecer la
competencia compartida de la Generalidad en materia de energia y régimen minero, incurren en una

deliberada indefinicion o confusion conceptual contraria a la seguridad juridica.

Obvio es decir que el vicio denunciado, pese a su reiteracion a lo largo del escrito de demanda, no
constituye motivo de inconstitucionalidad alguno. Se trata de asentar aquél en una mera hipotesis
vinculada a una determinada interpretacion de los efectos que pudieran resultar de la aplicacion del
precepto que, por esa misma razon, dificilmente puede conducir a la declaracion de
inconstitucionalidad pretendida, ya que este Tribunal debe pronunciarse no sobre eventuales e

hipotéticas interpretaciones de los preceptos objeto de recursos de inconstitucionalidad, sino sobre
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si se oponen a los mandatos constitucionales. No resultando procedente la adopcion de
pronunciamientos preventivos referidos a posibles, y ain no producidas, aplicaciones de preceptos
legales que no resultan necesariamente derivadas de las mismas, sin perjuicio de que, de producirse,

puedan ser combatidas, en su caso, ante este Tribunal.

Bastara pues sefalar, frente a lo que afirma la demanda —que, por lo demas, no cuestiona la
inclusion de determinados aspectos como contenido de los sectores materiales de energia y minas—,
que la enumeracion de las submaterias que recogen los apartados 1 y 4 contribuye a delimitar el
alcance funcional y material de dichas competencias autonomicas, favoreciendo con ello disminuir

la conflictividad competencial.

Considera el escrito de recurso que el apartado 2 del art. 133 EAC 2006, al concretar la forma de
participacion de la Generalidad en la emisién de un informe previo al procedimiento de
otorgamiento de la autorizacion de las instalaciones de produccion y transporte de energia que
superen el territorio de Catalufia 0 cuando la energia sea objeto de aprovechamiento fuera de este
territorio, hace surgir un condicionamiento para el ejercicio por el Estado de su competencia

exclusiva en la materia.

La mera pretension de informar con caracter previo el referido procedimiento de otorgamiento no
puede estimarse que condicione en manera alguna la competencia de autorizacion estatal. Se trata
de la articulacién de un mecanismo de colaboracion a través de la técnica de los informes previos,
sin que en modo alguno se altere la titularidad competencial que corresponde al Estado. En efecto,
no se vincula el sentido del informe a la procedencia o no de conceder la autorizacion ni se precisan
las consecuencias que la ausencia de tal informe pueda suponer. Sobre la constitucionalidad de esta
técnica del informe previo nos remitimos ademas a lo alegado por esta parte en defensa del art.
117.4 EAC 2006.

Tampoco puede admitirse la interpretacion que ofrecen los recurrentes del apartado 3 del articulo

gue nos ocupa, por cuanto en un sistema de distribucidn territorial del poder publico inspirado, entre
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otros, en el principio de colaboracion, la referencia con que aquél limita la regulaciéon vy
planificacion estatal del sector de la energia en el sentido de “que afecte al territorio de Catalufia”
que necesariamente supone se hallen implicados un ndmero importante de intereses autonémicos
permite sin duda justificar la participacion de la Generalidad en dicha regulacion y planificacion
estatal. Prescindir de toda forma de participacién de la Comunidad Auténoma afectada equivaldria a
ignorar el principio de colaboracién inherente al Estado de las autonomias.

En todo caso, resulta evidente que la concrecion de la forma, el alcance y los efectos de esta
participacion corresponde al Estado, quedando a expensas de lo que determine la legislacion estatal,
sin que por tanto altere la habilitacion participativa que se establece el orden competencial

constitucionalmente establecido.

Art. 134.2. DEPORTE.

Fundamenta la demanda la impugnacién que dirige contra el apartado 2 del art. 134 EAC 2006 en la
vulneracion que el mismo supone de la competencia estatal sobre relaciones internacionales (art.
149.1.3%), dada la amplitud con la que, a su juicio, se halla regulada la participacion de la
Generalidad en entidades y organismos de ambito europeo e internacional que tengan por objeto el

desarrollo del deporte.

De nuevo procede reiterar para este precepto lo ya alegado para otros con igual imputacién de
inconstitucionalidad: la prevision estatutaria de participacion no supone vulneracién de competencia
estatal alguna ni condicionamiento a su ejercicio ni evidentemente produce el efecto de vincular a
futuros legisladores ya estatales, europeos o internacionales, para establecer una participacion

organica no prevista constitucionalmente.
En efecto, el apartado 2 del art. 134 se limita a ser una norma habilitadora de la participacion

autonomica en tales entidades y organismos, sin prejuzgar su efectivo alcance. Ausente de toda

concrecion, se hace depender de una ulterior decision que sin duda correspondera adoptar al Estado,
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como titular de la competencia en todos los ambitos que el apartado relaciona y, en particular, al
amparo del art. 149.1.32 CE, en los &mbitos europeo e internacional.

De esta forma, el apartado recurrido debe interpretarse como mera fijacion normativa de la decisién
de la Generalidad de participar en entidades u organismos, de ambito estatal, europeo o
internacional, que tengan por objeto el desarrollo del deporte siempre que tal posibilidad se halle
contemplada en la legislacion especifica correspondiente.

En definitiva, la participacion que establece el art. 134.2 EAC 2006 queda reducida a los estrictos
términos de las previsiones que al respecto contengan tanto las normas reguladoras de las entidades
y organismos internacionales como las normas estatales dictadas o que se dicten al amparo del art.
149.1.3 CE.

ART. 135. ESTADISTICA

Precisa la demanda en la impugnacion de este precepto que “no cabe formular objecion alguna de
inconstitucionalidad al apartado 1 del art. 135 del Estatuto, que sienta la competencia exclusiva
sobre estadistica de interés de la Generalidad”, mientras la objecion que dirige contra el apartado 2
la fundamenta en “la significativa omision en que incurre” con respecto a la competencia exclusiva

que al Estado atribuye el art. 149.1.31 CE en materia de estadistica para fines estatales.

El alcance supraautondmico que se predica de las estadisticas para cuya elaboracion se proclama la
participacion y colaboracion de la Generalidad debe entenderse referido al ambito territorial de
referencia de aqueéllas y, por tanto, pese a lo manifestado por los recurrentes, se trata, en definitiva,

de participar y colaborar en la realizacion de estadisticas para fines estatales.
No puede comprenderse en qué forma la participacién y colaboracién que proclama el apartado 2

puede estimarse vulneradora de la citada competencia estatal, pues, como ya ha quedado expresado

en relacion con otros preceptos, se trata de una norma meramente habilitadora que, ademas de no
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concretar ni prejuzgar la forma exacta en que la Generalidad participara o colaborara, lo que
correspondera hacer al legislador estatal, se limita a ser una manifestacion de la necesidad de
cooperacion y colaboracion que resulta inherente a todo Estado compuesto y que el propio EAC
2006 refleja en su art. 115.2 para los supuestos en que la competencia autondémica se proyecte fuera

del territorio de Cataluia.

Es maés, el apartado 2 recurrido no hace sino recoger el sentir expresado en la legislacion estatal:

La Exposicion de Motivos de la Ley 12/1989, de 9 de mayo, de la Funcion Estadistica Publica,
justifica la aparicion de la Ley, entre otros motivos, en la necesidad de coordinacion vertical en
materia estadistica, precisando que “es un fendmeno revestido de caracteristicas completamente
nuevas en Espafia: por un lado, por la reciente incorporacion a la Comunidad Europea, fendmeno
que debe tenerse en cuenta aungue desde el punto de vista estadistico no sea fuente de
complicaciones resefiables; por otro, y sobre todo, por la aparicion de las Comunidades Autonomas
que han asumido importantes competencias en materia de estadistica. ES preciso, por tanto,
establecer conexiones entre los servicios autondémicos y estatales e idear las técnicas que
compatibilicen y hagan posible el maximo aprovechamiento de las operaciones estadisticas

concluidas por ambas instancias”.

El apartado V de la misma EM, referido a las relaciones entre Administraciones Publicas en materia
de estadistica, finaliza afirmando que ”De todo lo anterior resulta claro que no se ha pretendido
Ilevar a término la regulacion de un sistema estadistico general que incluyera la actividad estadistica
del Estado y de las Comunidades Auténomas. La Ley contiene principios que, ciertamente, son
aplicables preferentemente en todo el territorio del Estado por las razones ya explicadas. Pero mas
alla de esos principios, se limita a regular las estadisticas para fines estatales. La conjuncion de toda
la actividad estadistica publica en un sistema Unico es algo que escapa a las competencias que la
Constitucion ha reservado al Estado. La conexion y coordinacion de los servicios de la actividad
estatal y autonomica solo puede resultar, por tanto, de la cooperacion. Esta es la filosofia general

que, en este punto, preside el texto legal”.

155



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Por su parte, del Titulo 11l de la Ley, rotulado “Las relaciones entre Administraciones Publicas en
materia estadistica”, comprensivo de los arts. 40 a 44, resulta la necesidad de colaboracion de las
Administraciones de las Comunidades Auténomas en cuanto a la recogida y tratamiento de datos
para la elaboracion de estadisticas con fines estatales. En concreto, el art. 43 atribuye al Comité
Interterritorial de Estadistica la funcion de velar por la coordinacion, la cooperacion y la
homogeneizacion en materia estadistica entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

En fin, el propio escrito de recurso aporta una interpretacion conforme del apartado 2 impugnado
plenamente aceptable pues viene a admitir que la redaccién de dicho apartado no hace sino recoger
la exigencia de participacion obligatoria de otras Administraciones Publicas en orden al efectivo

ejercicio de la competencia estatal en materia de estadistica para fines estatales.

ART. 136. FUNCION PUBLICA Y PERSONAL AL SERVICIO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS CATALANAS

Se cuestiona en el escrito de recurso respecto de este precepto estatutario Unicamente la
constitucionalidad de su letra a), por considerar que la calificacion como exclusiva de la
competencia de la Generalidad “sobre el régimen estatutario del personal al servicio de las
Administraciones publicas catalanas y sobre la ordenacion y la organizacion de la funcion puablica,

salvo lo dispuesto en la letra b)” vulnera el art. 149.1.18 CE.

La referencia que hace la demanda a la salvedad prevista en la letra b) no se dirige a denunciar su

inconstitucionalidad sino tan sélo trata de fundamentar la que predica de la letra a).
Ante todo interesa reiterar una vez mas que la exclusividad con la que se califique a una

competencia no entrafia la ausencia de limites en su ejercicio, y, por tanto, en este caso, resulta

incuestionable la existencia de la obligacion de atenerse en el ejercicio de la competencia atribuida
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a la Generalidad por el art. 136.a) recurrido al sentido, amplitud y fines de las bases dictadas por el
Estado en uso de la competencia exclusiva que consagra el art. 149.1.18 CE.

En efecto, en materia de funcion publica, al Estado le corresponde, en virtud de lo establecido en el
art. 149.1.18? CE, la competencia exclusiva para establecer las bases del régimen estatutario de los
funcionarios publicos, expresion que ha de entenderse referida, como ha tenido ocasion de declarar
el Tribunal Constitucional, a los funcionarios de todas las Administraciones publicas, debiendo, por
consiguiente, estimarse incluidos en dicho titulo competencial tanto los funcionarios de la
Administracion del Estado como los de las Administraciones de las Comunidades Autonomas y los
de las Corporaciones Locales (SSTC 57/1982, de 27 de, F. 12; 25/1983, de 7 de abril, F. 4; 76/1983,
de 5 de agosto, F. 44; 85/1985, de 10 de julio, F. 1; 235/1991, de 12 de diciembre, F. 2; 385/1993,
de 23 de diciembre, F. 8).

Por otra parte, en relacién con el contenido de la expresidn «régimen estatutario de los funcionarios
publicos», empleada por los arts. 103.3 y 149.1.182 CE, el Tribunal Constitucional, poniendo en
conexion ambos preceptos constitucionales, ha afirmado «que sus contornos no pueden definirse en
abstracto y “a priori”», debiendo entenderse comprendida en su &mbito, «en principio, la normacion
relativa a la adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario, a las condiciones de promocion
de la carrera administrativa y a las situaciones que en ésta puedan darse, a los derechos y deberes y
responsabilidad de los funcionarios y a su régimen disciplinario, asi como a la creacion e
integracion, en su caso, de cuerpos y escalas funcionariales y al modo de provision de puestos de
trabajo al servicio de las Administraciones publicas» [SSTC 99/1987, de 11 de junio, F. 3 c);
56/1990, de 29 de marzo, F. 19]). (STC 37/2002, de 14 de febrero, F. 8)

De lo expuesto resulta que en la expresion «régimen estatutario de los funcionarios publicos» han
de incluirse necesariamente los extremos sobre los que se proyecta la competencia compartida que
se afirma en la letra b) del art. 136 en tanto constituyen aspectos esenciales de la regulacion de
dicho régimen estatutario y forman parte del concepto constitucional de «estatuto de los

funcionarios publicos» en el sentido sefialado por constante doctrina jurisprudencial.
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En cuanto a la denunciada no inclusion en dicha competencia compartida de la carrera
administrativa y del régimen disciplinario, basta con afirmar respecto de la primera su nada forzada
inclusion entre las situaciones administrativas a que expresamente se refiere la letra b) y en cuanto
al régimen disciplinario, interesa atender a lo sefialado por este Tribunal en su sentencia 37/2002:
“Por lo que se refiere, en concreto, al régimen disciplinario de los funcionarios publicos, la Ley
30/1984, de 2 de agosto, cuyo objetivo principal, segun se sefiala en la Exposicion de Motivos, es el
de «suprimir los obstaculos que una legislacion vieja, anterior a la Constitucion, opone al desarrollo
del Estado autonémico», contiene un unico precepto dedicado a dicha materia, su art. 31, cuyo
apartado primero enumera un elenco de faltas tipificadas como muy graves, contemplando en el
segundo, en su redaccion original, la sancion de deduccién proporcional de las retribuciones para
las faltas de puntualidad y de asistencia cuando constituyan faltas leves. A ese apartado segundo del
art. 31 le dio una nueva redaccion el art. 36 de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1992, al disponer que la diferencia en el computo mensual entre la
jornada reglamentaria de trabajo y la efectivamente realizada por el funcionario dara lugar, salvo
justificacion, a la correspondiente deduccion de haberes. Por su parte, el art. 1.3 de la citada Ley

declara basico el mencionado art. 31” (FJ 9).

Consecuentemente, no cabe estimar contraria al orden constitucional de distribucion de
competencias la inclusion del régimen disciplinario en la letra a) del art. 136, sin perjuicio del
respeto debido en su ejercicio a una ulterior y distinta concrecion de lo basico que corresponde
realizar al legislador estatal, quien légicamente goza de una completa libertad para establecer con

caracter general las bases en esta materia competencial.

ART. 138. INMIGRACION

Analiza separadamente el recurso la inconstitucionalidad que predica respecto de cada uno de los

apartados que conforman este precepto.
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La denuncia de vulneracion del art. 149.1.2 CE en el que se declara la competencia exclusiva del
Estado sobre inmigracion no puede estimarse como tal denuncia, pues los propios recurrentes
reconocen que la atribucion competencial en materia de inmigracion que aparenta hacerse a la

Generalidad realmente se refiere a la materia asistencia social.

En efecto, basta con atender al tenor literal del art. 138.1 para poder afirmar que no existe atribucion

competencial alguna a la Generalidad en materia de inmigracion.

El apartado 1 se limita a relacionar determinados aspectos que, dentro del ambito competencial
exclusivo del Estado, se hacen corresponder a la Generalidad en orden a promocionar y favorecer la
integracion de inmigrantes. Sélo la letra a) de dicho apartado proclama que a “la Generalidad
corresponde la competencia exclusiva en materia de primera acogida de las personas inmigradas,
que incluira las actuaciones socio-sanitarias y de orientacion”. En contra de lo que se afirma en la
demanda, la forma verbal “incluird” evidencia que tal competencia exclusiva queda circunscrita a

las actuaciones socio-sanitarias y de orientacion.

De la evolucién reciente del fendbmeno de la inmigracion, con el incremento numérico y su
asentamiento, deriva que, mas alla de las tradicionales cuestiones sobre el control de fronteras o la
situacion juridico-administrativa de los extranjeros, la inmigracién incide en todos los ambitos de la
vida social produciendo en muchos lugares una autentica mutacion de la estructura social. En
concreto, dada la especifica naturaleza de la inmigracion econdémica han adquirido especial
importancia los aspectos relacionados con la prestacion de servicios sociales: educacion, sanidad,
asistencia social, vivienda, formacion profesional, cultura, etc., que demanda este ingente nimero

de nuevos residentes.

La evolucién del fendmeno migratorio en Espafia impide configurar la competencia exclusiva del
Estado sobre “nacionalidad, emigracién, inmigracion y extranjeria” (149.1.2%8 CE) como un titulo
horizontal de alcance ilimitado que habilita cualquier actuacion publica estatal referida a los

extranjeros, y pese a que la Constitucion no reconoce a las Comunidades Auténomas competencia
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alguna sobre la politica de inmigracién ni introduce limitacion expresa a la competencia estatal, la
no alteracion del reparto competencial derivado del bloque de la constitucionalidad impone una
interpretacion que respete los titulos autonomicos de caracter sectorial con incidencia en el

fendbmeno migratorio.

De este modo, la integracion de las personas que vienen a quedarse en nuestro pais constituye pilar
béasico de cualquier planteamiento que quiera hacerse del fendmeno migratorio, resultando que en
dicha integracion determinados aspectos claves vienen configurados por las politicas autondémicas
de naturaleza social, sin relegar la competencia que ostenta el Estado en materia de inmigracion y
extranjeria, pues, en definitiva, las politicas publicas de integracion son en realidad el gran &mbito
de desarrollo de la politica de inmigracién en Espafa, lo que pone de manifiesto que la imbricacion

entre las competencias en materia de extranjeria e inmigracion y de integracion es inescindible.

La competencia a que se refiere el apartado 1.a) se dirige a favorecer la integracion inicial de los
inmigrantes en el uso y acceso a servicios esenciales, como el sanitario, en prevencion ademas de
posibles situaciones de conflicto, hallandose pese a su calificacion de exclusiva implicitamente
limitada por la competencia estatal sobre inmigracion que, como hemos sefialado, incluye una

politica sobre integracion de los inmigrantes.

Asi pues, admitiendo que en materia de integracion de los inmigrantes existe un evidente
entrecruzamiento de titulos competenciales ha de estimarse correcta la ubicacion sistematica de la
letra a) del art. 138.1 —calificada en la demanda como “especialmente inconstitucional”- por cuanto
la expresion “primera acogida de las personas inmigradas” comprende algo equivalente a todo lo
que se halle relacionado con asistencia social —las primeras actuaciones socio-sanitarias y de
orientacion dirigidas a los inmigrantes—, sin que pueda entenderse que el EAC 2006 excluye toda
intervencion que no sea de la Generalidad, sino que, por el contrario, al enmarcar en inmigracion
esta manifestacion de competencia autonémica en materia de asistencia social, admite que la
exclusividad con la que se califica quede limitada por el titulo competencial constitucionalmente

reservado al Estado por el nimero 2 del art. 149.1.
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Respecto a la imputacion que al apartado 2 del art. 138 EAC 2006 también se realiza de vulneracion
del art. 149.1.2 de la CE, en cuanto atribuye a la Generalidad competencia ejecutiva en materia de
autorizacion de trabajo, procede ante todo destacar la triple matizacién que respecto de esta
competencia introduce la redaccion del propio apartado impugnado: -la misma calificacion como
ejecutiva de la competencia en materia de autorizacion de trabajo de los extranjeros cuya relacion
laboral se desarrolle en Catalufia, atendiendo para apreciar su alcance a lo ya manifestado en este
escrito de alegaciones sobre las competencias ejecutivas que define el art. 112 EAC 2006; —la
expresa limitacion que a su ejercicio introduce cuando se sefiala que dicha competencia ejecutiva
“se ejercera en necesaria coordinacion con la que corresponde al Estado en materia de entrada y
residencia de extranjeros” y por Gltimo, —la delimitacion exacta que de su contenido hacen las letras
a) y b), quedando exclusivamente circunscrita a las autorizaciones iniciales de trabajo, a los
recursos presentados en relacion con tales autorizaciones y a la mera aplicacion del régimen de

inspeccion y sancion.

El apartado 2 impugnado no cuestiona que las actuaciones ejecutivas en materia de extranjeria en
sentido estricto (entrada, residencia, trabajo y régimen sancionador de los extranjeros) recaigan en
el Estado, tan solo se limita a recoger en este precepto estatutario relativo a inmigracion una
especifica manifestacion competencial del ambito laboral derivada de la posibilidad abierta por el

art. 11.2 EAC 1979, tras la asuncion de competencias de ejecucion laboral.

De este modo las concretas actuaciones de aplicacion de la normativa del Estado en esta materia
que relacionan las letras a) y b) reflejan en realidad la competencia autonémica en materia laboral
(art. 170 EAC 2006) y la necesaria coordinacion con la competencia estatal que su ejercicio precisa
implica la necesidad de mantener una ejecucion centralizada por lo que se refiere a la entrada de
inmigrantes en Espafia, tanto por imperativos de la necesaria actuacion dnica a nivel internacional

como de su intima vinculacion con el ncleo competencial del art. 149.1.2 CE.
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Finalmente, no resulta admisible la objecion de inconstitucionalidad que la demanda dirige contra el
apartado 3° de este art. 138, pues entendemos que la prevision de participacion de la Generalidad en
las decisiones del Estado sobre inmigracion con especial trascendencia para Catalufia no puede

entenderse que condicione el ejercicio de competencias estatales.

La importancia que la integracion real del extranjero en la sociedad espafiola tiene para el éxito de
la gestién del fendbmeno migratorio en Espafia y el fundamental papel que, en torno a dicha
integracion, tienen las politicas sociales llevadas a cabo por las Comunidades Autonomas se refleja
en la normativa espafiola vigente en materia de inmigracion que, principalmente, configurada por la
LO 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su
Integracion Social, en su redaccién dada por las Leyes Organicas 8/2000, 11/2003 y 14/2003 y por
el Reglamento de dicha Ley Organica 4/2000, aprobado por Real Decreto 2393/2004, de 30 de
diciembre, establece diversos cauces de colaboracion entre Estado y Comunidades Auténomas,

entre los que cabe destacar:

El establecimiento de la posibilidad de constituir, en el seno de las Comisiones Bilaterales de
Cooperaciéon entre el Estado y las Comunidades Autonomas, Subcomisiones para analizar
cuestiones sobre trabajo y residencia de extranjeros (Disposicion adicional segunda).

La creacion del Consejo Superior de Politica de Inmigracién (art. 68).

La existencia del Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes (art. 70).

La creacion de la Comision mixta Estado-Comunidades Autonomas, en el marco del Protocolo de
actuacion para la atencion humanitaria y acogida de los inmigrantes desplazados de Canarias a la

Peninsula.

Efectivamente, la citada LO 4/2000 ha reconocido la competencia autonémica, y también local, en

la integracion social y laboral de los inmigrantes cuando en su art. 68 plantea la «adecuada
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coordinacion de las actuaciones de las Administraciones publicas con competencia sobre la
integracion de los inmigrantes». Debiendo entenderse la mencién explicita de tal precepto al
“establecimiento de las bases y criterios sobre los que se asentara una politica global en materia de
integracion social y laboral de los inmigrantes”, desde el lugar fundamental que la propia Ley
reconoce a la integracion social, de modo que practicamente toda actuacion relevante de extranjeria
se refiere a este elemento, que fundamenta asi una participacion general de las Comunidades
Auténomas y los representantes de los entes locales o, lo que es lo mismo, la intervencion local y
autonomica en materia de inmigracion responde fundamentalmente a la presencia de una finalidad

esencial en este ambito: la integracion.

Se observa con lo expuesto que la actuacion autonémica en el &mbito de la inmigracion no parece
agotarse en el ejercicio de sus propias competencias, sino que el Estado ha venido a abrir diversas
formas de participacion procedimental de las Comunidades Autonomas en sus decisiones sobre

politica migratoria.

Partiendo de la consideracion de que la participacién autondémica en las decisiones estatales sobre
inmigracion aparece restringida a aquellas decisiones que tengan “especial trascendencia para
Cataluiia”, referencia que justifica, en tanto implica la necesaria afectacion de intereses
autonomicos, acudir a tal participacion como mecanismo cooperativo, procede rechazar la tacha de
inconstitucionalidad que se formula contra el apartado 3°; apartado recurrido que, por otro lado, se
limita a reflejar la necesidad de coordinacion puesta de manifiesto por la legislacion estatal y que
ademas, teniendo en cuenta la remision que contiene a los mecanismos previstos en el titulo V del
EAC 2006, confia finalmente la regulacion de esta prevision de participacion a lo que dispongan
las leyes estatales (art. 174.3 EAC 2006).

ART. 139. INDUSTRIA, ARTESANIA, CONTROL METROLOGICO Y CONTRASTE DE
METALES

La denuncia de inconstitucionalidad que el escrito de recurso formula contra el art. 139 se dirige

exclusivamente contra su apartado 1 por el que se atribuye a la Generalidad competencia exclusiva
en materia de industria.
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Resulta sumamente inconsistente la argumentacion que en este punto ofrece la demanda: alega el
desconocimiento que la atribucién competencial contenida en el art. 139.1 EAC 2006 -y que
expresamente incluye la seguridad industrial- entrafia de la competencia estatal derivada del art.
149.1.13 CE.

Sin olvidar la salvedad que dicho apartado 1 introduce respecto a la competencia exclusiva
autonémica que nos ocupa y que remite al siguiente apartado 2 en el que se declara la competencia
compartida de la Generalidad sobre la planificacion de la industria “en el marco de la planificacion
general de la economia”, proclamando pues expresamente en cuanto a la planificacion industrial el
respeto que a la competencia estatal del art. 149.1.13 CE reclaman los recurrentes, interesa recordar
una vez mas, que pese a su no mencion explicita en el apartado 1, la competencia autonémica en
materia de industria se halla sometida a los limites derivados de otras clausulas atributivas de
competencias, correspondiendo a este Tribunal la fijacion de fronteras entre distintos titulos

competenciales.

En todo caso, la relacion de submaterias que el art. 139.1 EAC 2006 establece en orden a delimitar
el nucleo fundamental de la competencia exclusiva de la Generalidad en esta materia constituye fiel
reflejo del conformado como tal por la jurisprudencia de este Tribunal, que al pronunciarse en
numerosas ocasiones sobre el reparto de competencias en materia de seguridad industrial, en SSTC
igualmente citadas de contrario, afirma que: “«en el ndcleo fundamental de la materia de "industria"
se incluyen, entre otras, las actividades destinadas a la ordenacion de sectores industriales, a la
regulacién de los procesos industriales o de fabricacion y, mas precisamente en la submateria de
seguridad industrial, las actividades relacionadas con la seguridad de las instalaciones y
establecimientos industriales y los productos elaborados en las mismas» (STC 203/1992,

fundamento juridico 2.°).

En relacion con el reparto de funciones en el &mbito de la seguridad industrial, hemos recordado en
la STC 243/1994 que ya en la STC 203/1992 llegamos, en lo que aqui importa, a varias
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conclusiones: «primera, que el Estado tiene atribuida la potestad normativa —podra dictar normas
"por razones de seguridad industrial’—, que sin embargo no excluye la posibilidad de que la
Comunidad Auténoma que posea la competencia exclusiva en materia de industria, "sin perjuicio de
lo que determinen (esas) normas del Estado, pueda dictar también disposiciones complementarias
de las del Estado, siempre que no violen los mandatos o impidan alcanzar los fines perseguidos por
la legislacion estatal (...). Se trata, pues, de una concurrencia de potestades normativas, estatal y
autonémica, que puede ordenar el legislador estatal con los criterios y puntos de conexién que sea
menester fijar y que resulten constitucional y estatutariamente correctos. Por su parte, la ejecucion
de esta normativa estatal y de la complementaria que pueda dictar la Comunidad Auténoma
corresponde en exclusiva a (ésta), ya que (...) Unicamente (se) excluyen de la competencia
autondémica las "normas" que pueda dictar el Estado, sin referencia alguna a ninguna actividad
estricta de ejecucion (...). De manera que el Estado carece de facultades ejecutivas en materia de
industria y, en concreto, de seguridad industrial en todo el territorio nacional» (STC 243/1994,
fundamento juridico 3.°)” (STC 179/1998, de 16 de septiembre, FJ 3).

De este modo, este Tribunal ha reconocido reiteradamente (por todas, SSTC 203/1992, de 26 de
octubre, F. 2; 243/1994, de 21 de julio, F. 2; y 33/2005, de 17 de febrero, F. 5), que la competencia
autonémica en materia de industria faculta a sus titulares, no sélo a regular los procesos industriales
o de fabricacion, sino también a ordenar los sectores industriales, lo cual incluye, como es logico, la

utilizacion de potestades normativas.

Respecto al argumento invocado de contrario para manifestar la necesidad de intervencion estatal
en materia de seguridad industrial, subrayando la necesidad de coincidencia de criterios en este
ambito que permita implantar una politica de seguridad minimamente uniforme en todo el territorio
nacional en orden a conseguir la libre circulacion de mercancias en el marco del mercado interior de
la Union Europea, conviene recordar lo manifestado por este Tribunal en su sentencia 313/1994,
con ocasion de los conflictos positivos de competencia planteados por el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia y el Gobierno Vasco contra el Real Decreto 105/1988, de 12 de febrero,

por el que se complementan, modifican y actualizan determinados preceptos del Reglamento
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General de las Actuaciones del Ministerio de Industria y Energia en el campo de la normalizacion y
homologacion y determinados articulos del Real Decreto 494/1988, de 20 de mayo, por el que se

aprueba el Reglamento de aparatos que utilizan gas como combustible:

“En efecto, como hemos reiterado en varias sentencias [SSTC 203/1992,14/1994, 243/1994], en la
materia de seguridad industrial se encuadran no sélo las actividades publicas relacionadas con la
seguridad de las instalaciones y establecimientos industriales y la de los procesos de fabricacion,
sino también con la seguridad de los productos industriales. Y la actividad publica tipica en relacion
a la garantia de la seguridad de los productos industriales es doble y suele resumirse en los dos
conceptos que presiden el titulo de Real Decreto: la normalizacion y la homologacion. El contenido
concreto de estas actividades ha ido evolucionando, sobre todo a partir del ingreso de Espaiia en la
CEE, sin embargo, su nucleo fundamental subsiste y estd configurado, de un lado, por la actividad
de determinacidn, mediante reglamentaciones técnicas, de los requisitos que deben cumplir los
productos industriales para su fabricacion, comercializacion, importacion, venta, instalacion o
utilizacion, en orden a preservar esencialmente la seguridad publica o la salud de personas y
animales —hoy, ciertamente condicionada por la creciente importancia de las Directivas
uniformizadoras procedentes de la CEE- y, en segundo lugar, la actividad de control del
cumplimiento de esta normativa, mediante la homologacion de tipos, la emision de marcas de
conformidad a la produccion, previos los correspondientes ensayos o las verificaciones de la
produccion por muestreo, para comprobar que la produccion en serie se ajusta al modelo aprobado o
para controlar la veracidad de las autocertificaciones del propio fabricante, cada vez mas

numerosas, o las certificaciones de organismos acreditados.

En suma, establecer las condiciones de seguridad que deben poseer los productos industriales que
pretendan utilizarse en Espafia y garantizar el cumplimiento de estas normas, pertenece en principio
a la materia de seguridad industrial y ello con independencia de si los productos son fabricados en
Espafia o en otros paises...” (FJ. 2)
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“Esta distribucidn de funciones significa, en el supuesto que aqui nos ocupa, que corresponde al
Estado establecer las reglamentaciones técnicas en las que se precisen las condiciones de seguridad
que deben cumplir los productos industriales que pretendan fabricarse, importarse o comercializarse
en Espafia. Dentro de esta potestad normativa deben incluirse las disposiciones gque establecen con
caracter general la equivalencia entre las normas de seguridad extranjeras y las espafiolas:
determinar de forma general y abstracta que una reglamentacion extranjera garantiza un nivel de
seguridad industrial similar a la espafiola y que, en consecuencia, su cumplimiento permite la
importacion, comercializacion e instalacion en el mercado interior, supone materialmente un acto de
determinacion de la normativa técnica de seguridad aplicable. En cambio, corresponde a la
competencia ejecutiva atribuida a la Comunidad Autonoma, en el supuesto de que la legislacion
estatal exija este tipo de certificados, la certificacion, caso a caso, de que a un producto concreto le
es de aplicacién una normativa que ha sido considerada equivalente en nivel de seguridad a la
normativa espafiola homdloga o, mas concretamente, la acreditacion de que un producto
determinado ha sido fabricado en un determinado pais y pertenece a un tipo de producto y que, en
virtud de estas dos circunstancias, le es de aplicacion una reglamentacion calificada previamente
como equivalente en cuanto a seguridad y proteccion de la salud y vida de las personas y de los

animales” (FJ. 3).

Cuando la referida sentencia se dictd ya ostentaba la Generalidad competencia exclusiva sobre
industria (EAC 1979), sin que, por tanto, pueda hoy entenderse que la exclusividad competencial
autonomica sobre la materia que declara el art. 139.1 EAC 2006 implique desconocer dicha doctrina
constitucional. No hay duda, por tanto, de la plena constitucionalidad del precepto, al igual que lo
era su equivalente en el Estatuto de 1979.

En todo caso, no se puede olvidar que la submateria seguridad industrial se halla incidida por el
titulo estatal sobre la planificacion general de la actividad econdmica pero también por el titulo
competencial consagrado en el art. 149.1.1 CE que permite al Estado regular las condiciones
béasicas a fin de salvaguardar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos.
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ART. 140. INFRAESTRUCTURAS DEL TRANSPORTE Y LAS COMUNICACIONES

Articulo 140.1 a 6). Infraestructuras del transporte

Se plantea esta representacion si la demanda realmente discute la constitucionalidad del apartado 1
de este precepto estatutario, porque si bien comienza afirmando que “la competencia que al Estado
le reserva el articulo 149.1.24% CE queda preservada y, por tanto, nada cabe objetar, en principio, a
la calificacion de la competencia como exclusiva” en tanto que dicho apartado circunscribe la
competencia autonomica a las infraestructuras que no tengan la calificacion de interés general,
cuestiona a continuacion tal exclusividad pues entiende puede llegar a excluir o desplazar a “la
competencia estatal coordinadora que le habilita el articulo 149.1.13% CE”.

Una vez mas, recordemos que del simple silencio del precepto respecto del ejercicio de las
competencias del Estado no se infiere con caracter ineludible que esas competencias no deban ser
atendidas a la hora del ejercicio por la Generalidad de la competencia que el precepto le atribuye en

materia de infraestructuras de transporte que no tengan la calificacion de interés general.

De esta forma, el precepto impugnado no resulta inconstitucional siempre que su silencio no se
interprete como exclusién de los limites que para la competencia autondmica puedan llegar a

derivarse del ejercicio de la competencia estatal en la materia (art. 149.1.13, 21y 24 CE).

En este sentido, la STC 132/1998, dictada con ocasidn del recurso interpuesto por el Gobierno de la
Nacion contra la Ley 2/1989, de 30 de mayo, reguladora del Plan General de Carreteras del Pais
Vasco, concluye su FJ 3° sefialando que “(e)n definitiva, pues, de cuanto se ha expuesto sobre
distribucion competencial entre el Estado y las Comunidades Autonomas en materia de carreteras y,
en concreto sobre su planificacion, se desprende que éstas tienen plena capacidad para legislar sobre
el régimen de las “carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente” en su territorio (Estatutos
de Autonomia dictados de conformidad con el art. 148.1.5% CE) vy, por ende, para configurar el
régimen de carreteras de su titularidad. Pero, a la vez, como ya se ha indicado, determinados

contenidos de la legislacion del Estado sobre carreteras, esto es, aquellos que afectan a su
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planificacion, sea desde la perspectiva de la obra publica, sea desde la de su vertiente de elemento
integrado en el sistema general de comunicaciones, o sea desde la de las condiciones de seguridad
en su uso, pueden ampararse en los titulos competenciales reservados por el art. 149.1 CE (nums.
138, 212 y 242 nprincipalmente), los cuales son plenamente aplicables a todas las carreteras,

independientemente de cuél sea su Administracion titular”.

Por lo que respecta a la imputacion dirigida contra el apartado 2, en tanto el mismo prevé la
participacion de la Generalidad en organismos supraautonomicos con funciones sobre
infraestructuras de transporte de titularidad estatal situadas en Catalufia, debemos ante todo
manifestar que la materia infraestructuras del transporte resulta especialmente idénea para el
establecimiento de férmulas de colaboracion, tanto entre las propias Comunidades Auténomas
como entre las Comunidades Auténomas y el Estado, dentro del mutuo respeto de las respectivas

competencias en el marco establecido por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia.

La participacion prevista en este apartado 2, atendiendo al caracter de servicio publico que revisten
los puertos y aeropuertos resulta acorde con los principios de relacion entre Administraciones
Publicas (art. 103 CE) y los mecanismos establecidos en el Titulo Preliminar de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento

Administrativo Comun.

No puede olvidarse que la posibilidad de concurrencia competencial sobre un mismo espacio fisico
gue provoca la localizacion fisica de los puertos, aeropuertos u otras infraestructuras de transporte
de interés general en el territorio de una Comunidad Auténoma ha sido reconocida por el Tribunal
Constitucional y los problemas que plantea han sido abordados en algunas de sus resoluciones
(SSTC 113/1983, 77/1984, 56/1986 y 149/1991). Concretamente, la STC 149/1991 ha recordado la
necesidad que se da en estos casos de acudir a férmulas de acomodacién e integracion basadas en
los principios de cooperacion, coordinacion y lealtad.
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De este modo, al objeto de integrar ambas competencias —estatal y autondmica—, se debe acudir a
férmulas de cooperacion: “Si, como este Tribunal viene reiterando, el principio de colaboracién
entre el Estado y las Comunidades Autonomas esta implicito en el sistema de autonomias (SSTC
18/1982, entre otras) y si “la consolidacion y el correcto funcionamiento del Estado de las
autonomias dependen en buena medida de la estricta sujecién de uno y otras a las formulas
racionales de cooperacion, consulta, participacién, coordinacion, concertacion o acuerdo previstas
en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia” (STC 181/1988, F. 7), este tipo de férmulas
son especialmente necesarias en estos supuestos de concurrencia de titulos competenciales en los
que deben buscarse aquellas soluciones con las que se consiga optimizar el ejercicio de ambas
competencias (SSTC 32/1983, 77/1984, 227/1987 y 36/1994), pudiendo elegirse, en cada caso, las
técnicas que resulten mas adecuadas: el mutuo intercambio de informacién, la emision de informes
previos en los &mbitos de la propia competencia, la creacion de érganos de composicion mixta,

etcétera.

Es posible, sin embargo, que estos cauces resulten en algun caso concreto insuficientes para
resolver los conflictos que puedan surgir. Para tales supuestos, este Tribunal ha sefialado que “la
decision final correspondera al titular de la competencia prevalente” (STC 77/1984, F. 3) y que “el
Estado no puede verse privado del ejercicio de sus competencias exclusivas por la existencia de una
competencia, aunque también sea exclusiva, de una Comunidad Auténoma” (STC 56/1986, F. 3).
Asimismo, en la STC 149/1991, antes citada, se sefiala que la atribucion a las Comunidades
Auténomas de la funcion ordenadora del territorio “no puede entenderse en términos tan absolutos
gue elimine o destruya las competencias que la propia Constitucion reserva al Estado, aunque el uso
que éste haga de ellas condicione necesariamente la ordenacion del territorio”, siendo legitimo tal
condicionamiento cuando “el ejercicio de esas otras competencias se mantenga dentro de sus limites
propios, sin utilizarlas para proceder, bajo su cobertura, a la ordenacién del territorio en el que han
de ejercerse. Habra de atenderse, por tanto, en cada caso a cual sea la competencia ejercida por el
Estado, y sobre qué parte del territorio de la Comunidad Auténoma opera, para resolver sobre la
legitimidad o ilegitimidad de los preceptos impugnados” [F. 1 b); en el mismo sentido, STC

36/1994, F. 3]. Debe tenerse en cuenta, en ultima instancia, que cuando la Constitucion atribuye al
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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, aunque, evidentemente, esto sélo sera asi
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

autondmica no se limite mas de lo necesario, etcétera.

En el caso concreto de la competencia estatal sobre puertos de interés general debe tenerse en
cuenta que la existencia de un puerto estatal implica, necesariamente, una modulacion del ejercicio
de las competencias autonémicas y municipales sobre la ordenacion del territorio y urbanismo, y
que no puede quedar al arbitrio de los entes con competencia sobre dichas materias la decision
sobre la concreta ubicacién del puerto, su tamafio, los usos de los distintos espacios, etc. Al mismo
tiempo, es también claro que la existencia de un puerto estatal no supone la desaparicion de
cualesquiera otras competencias sobre su espacio fisico, ya que mientras que “la competencia
exclusiva del Estado sobre puertos de interés general tiene por objeto la propia realidad del puerto y
la actividad relativa al mismo, pero no cualquier tipo de actividad que afecte al espacio fisico que
abarca un puerto..., la competencia de ordenacion del territorio y urbanismo... tiene por objeto la
actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a que pueda destinarse el suelo o
espacio fisico territorial” (STC 77/1984, F. 2)»” (STC 204/2002, de 31 de octubre, FJ 7).

La necesidad de hallarse fisicamente situadas en Catalufia las infraestructuras de transporte estatales
sobre las que ejerzan funciones los organismos supraautonémicos en los que el apartado 2 que se
impugna habilita para participar a la Generalidad viene también en esta ocasion a justificar esta
manifestacion del principio de cooperacion (art. 115.2 EAC 2006) que, en ningln caso,
predetermina la forma ni los efectos en que esta participacion autondmica se llevara a cabo y sin

que ello suponga desplazamiento competencial alguno.
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Por otra parte, el previo informe de la Generalidad que establece el apartado 3 para la calificacion
de interés general de un puerto, aeropuerto u otra infraestructura de transporte situada en Catalufia y
que habra de versar sobre aspectos de su competencia —ordenacion del territorio, urbanismo, pesca
en aguas interiores, ordenacién del sector pesquero—, constituye una nueva manifestacion,
formalmente ya concretada, del «principio de colaboracién entre el Estado y las Comunidades
Auténomas (que) esta implicito en el sistema de autonomias» (STC 40/1998, de 19 de febrero). Por
esta via de informe previo, al que no se anudan consecuencias en cuanto a su contenido, se permite
dar entrada a la Comunidad Autonoma, competente en las materias urbanisticas y
medioambientales, en la calificacion de interés general de un puerto, aeropuerto u otra
infraestructura de transporte situada en Catalufia, advirtiendo que, a diferencia lo previsto para otros
ambitos competenciales, el informe que aqui se requiere no es determinante para la Administracion
estatal, lo que, teniendo en cuenta lo establecido en la Disposicion adicional segunda del EAC
2006, permite afirmar que, para el supuesto de que no llegara a acogerse el contenido de dicho

informe previo, el Estado no precisaria motivar su negativa.

Constituye pues esta intervencion autonomica previa un efectivo mecanismo de coordinacion de
competencias concurrentes, y la no atribucion de caracter vinculante al informe pone de manifiesto,
frente a lo manifestado de contrario, que la competencia exclusiva estatal que se ejerza al declarar
de interés general un puerto, aeropuerto u otra infraestructura de transporte no queda mediatizada en

modo alguno por una actuacion incondicionada de la Comunidad Auténoma.

La impugnacion de los apartados 4, 5 y 6 se fundamenta en un mismo motivo de
inconstitucionalidad: la imposicion de una participacién autonémica al legislador estatal.

Partiendo del presupuesto de que nos encontramos ante claros supuestos de competencias
confluyentes sobre el mismo medio fisico, cuya articulacién debe hacerse a traves de soluciones de
cooperacién entre las Administraciones afectadas y cuya ignorancia acarrea la inconstitucionalidad
de la norma (STC 40/1998, FJ 41), la interpretacion conforme al bloque de constitucionalidad de los

apartados 4, 5y 6 del art. 140 se obtiene facilmente de la remisidn expresa a la normativa estatal
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gue cada uno de ellos recoge en su redaccion y que no puede sino traducirse entendiendo que la
participacion de la Generalidad en los mismos prevista solo tendré lugar cuando asi se disponga, y

en la forma que se prevea, por la legislacion estatal.

ART. 140.7. COMUNICACIONES ELECTRONICAS

La objecion que la demanda de inconstitucionalidad dirige contra el dltimo apartado del art. 140 se
fundamenta en la imposibilidad de reconocer a la Comunidad Autonoma catalana competencia
alguna en materia de comunicaciones electronicas, dada la exclusividad de la competencia que el

art. 149.1.21 CE atribuye al Estado en materia de telecomunicaciones.

Prescinde la demanda al formular dicha objecion del propio tenor literal del apartado impugnado:
por una parte, ignora que lo que se atribuye a la Generalidad en materia de comunicaciones
electronicas se trata de una competencia ejecutiva y por otra, prescinde de considerar la expresa
remision que el apartado impugnado contiene a la normativa del Estado.

En efecto, el apartado 7 impugnado reconoce la competencia ejecutiva de la Generalidad en materia
de comunicaciones electrénicas en el marco de la normativa del Estado, lo que significa que la
misma se halla subordinada y condicionada a su reconocimiento explicito por la norma sectorial que
regula el régimen juridico de las telecomunicaciones en Espafia en aplicacion de la competencia
sobre telecomunicaciones y radiocomunicaciones consagrada en el articulo 149.1. 21 de la C.E. y
que, en la actualidad, es la Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones
(LGT).

Pese a la absoluta falta de argumentos impugnatorios que presenta la demanda para fundamentar la
inconstitucionalidad de cada una de las submaterias que conforman la competencia ejecutiva de la
Generalidad en materia de comunicaciones electrdnicas, pasamos a analizarlas
individualizadamente y llegar asi a ofrecer respecto de cada una de ellas una interpretacion

conforme:
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El articulo 149.1.21 de la C.E. atribuye al Estado la competencia exclusiva en materia de
telecomunicaciones y radiocomunicacion, que incluye la gestion, planificacion, administracion y

control del dominio publico radioeléctrico.

Las redes utilizadas como soporte de los servicios de radiodifusion sonora y de television son parte
integrante de las comunicaciones electronicas y, en consecuencia, estan sujetas a la citada LGT,
dictada ex articulo 149.1. 21 de la C.E.

Art. 140.7.a) Promover la existencia de un conjunto minimo de servicios de acceso universal.

El servicio universal de telecomunicaciones es un concepto armonizado a nivel europeo, que establece la
obligatoriedad de los Estados miembros de garantizar a todos los ciudadanos el acceso y uso de
determinados servicios basicos, independientemente de su localizacion geografica, con una calidad

determinada y a un precio asequible.

En el proceso de revision del anterior marco regulatorio europeo (1998), que dio lugar a las actuales
Directivas del paquete Telecom de 2002, se ampli6 el &mbito del servicio universal para incluir la posibilidad
de acceso funcional a Internet a propuesta del Gobierno espafiol. Una nueva ampliacion de dicho &mbito ha

de llevarse a cabo, légicamente, de acuerdo con los procedimientos establecidos a nivel comunitario.

Asi, en el articulo 15 de la Directiva de servicio universal (2002/22/CE) estaba previsto que la Comision
Europea revisara el alcance del servicio universal en relacion con la inclusion de la movilidad y la banda
ancha. Dicha revision, que se llevo a cabo recientemente, de acuerdo con el procedimiento establecido en el
anexo V de dicha Directiva, concluyd que actualmente no se daban las circunstancias previstas para su

inclusion.

De esta forma, en mayo de 2005, la Comisidn adoptdé una Comunicacion que, bajo la rdbrica “Revision del
alcance del servicio universal”, analizaba la conveniencia o no de incluir en el servicio universal el movil y
la banda ancha. En su anélisis, la Comision Europea viene a indicar que tales servicios, de momento, no

retinen las condiciones necesarias para ser considerados elementos del servicio universal.
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De lo expuesto se desprende que el concepto de servicio universal de telecomunicaciones es un concepto
dindmico en continua adaptacién a las cambiantes condiciones del mercado interior de las
telecomunicaciones en Europa y a la incesante innovacion tecnoldgica, resultando con ello que dicho

concepto va a ser objeto de periédicos estudios y revisiones.

En este sentido, la Comision ya ha anunciado que en el 2008 volvera a revisar la evolucién del mercado, para
comprobar si la banda ancha merece ser considerada servicio universal. Ademas, la préxima revision del
marco regulador europeo de las comunicaciones electrnicas, que se prevé se inicie a comienzos del afio
2007, va a constituir una nueva oportunidad para replantearse, atendiendo a la evolucién de los desarrollos
tecnoldgicos y del mercado, la conveniencia de extender las obligaciones de servicio universal a otros

servicios como la telefonia movil o la banda ancha.

En este continuo proceso de estudio y revision del concepto de servicio universal de telecomunicaciones,
que tiene un indudable caracter social y de defensa de los derechos de los consumidores y usuarios, son
importantes las aportaciones que efectien las Administraciones que tengan las competencias principales y
los operadores, pero también seradn de ayuda las opiniones del resto de Administraciones Publicas, de las
organizaciones sociales, de las organizaciones de consumidores y usuarios, de los fabricantes de redes y

servicios.

En definitiva, no puede estimarse vulnerada la competencia exclusiva del Estado en materia de
telecomunicaciones —por el contrario, enriquece el andlisis y facilita la toma de decisiones- el que una
Administracién, en este caso, la Generalidad de Catalufia, promueva la existencia de un conjunto minimo de

servicios de acceso universal que configure el concepto de servicio universal de telecomunicaciones.

Art. 140.7.b) La inspeccion de las infraestructuras comunes de telecomunicaciones y el

ejercicio de la potestad sancionadora correspondiente.
Las infraestructuras comunes de telecomunicaciones en el interior de los edificios (ICT’s) son

aquellas infraestructuras de red de telecomunicaciones que se instalan, despliegan y explotan en el

interior de algunos edificios con el objetivo de que, a través de su uso comun por los copropietarios
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o arrendatarios del edificio, se pueda acceder a una pluralidad de servicios de telecomunicaciones y
audiovisuales, que, como minimo, han de ser el servicio telefonico fijo disponible al publico y los
servicios que se puedan prestar a través del acceso a dicho servicio (ADSL, por ejemplo), los
servicios de telecomunicaciones de banda ancha (cable, LMDS, etc.) y los de radiodifusion sonora y

television terrenal y por satélite (analdgica y digital).

Esta infraestructura comin que es la ICT y que se instala en los edificios de propiedad horizontal o
arrendados esta integrada por dos ambitos materiales sustancialmente delimitados y que confluyen

en el disefio, aprobacion e instalacion integral de una ICT, cuales son:

El despliegue de redes de telecomunicaciones dirigidas a la captacion, adaptacion y distribucion de

las sefiales de determinados servicios de telecomunicaciones y audiovisuales.

Las especificaciones técnicas que deben cumplir no las infraestructuras comunes de
telecomunicaciones, que corresponde al &mbito anterior, sino que deben cumplir las edificaciones
en materia de obra civil (canalizaciones, recintos, elementos auxiliares) para poder soportar y
posibilitar el despliegue, mantenimiento y reparacion de la citadas redes o infraestructuras comunes

de telecomunicaciones.

El primero de estos ambitos materiales queda inmerso claramente dentro del titulo competencial del
régimen juridico de las telecomunicaciones consagrado como competencia exclusiva del Estado por
el articulo 149.1. 21 de la C.E.

El segundo de estos ambitos, si bien tiene una incidencia clara en el disefio y despliegue de las redes
e infraestructuras que constituyen una ICT, pertenece, sin embargo, al titulo competencial en

materia de vivienda y de urbanismo.

Concretamente, el art. 137.2 del EAC 2006 establece:

176



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

“Corresponde a la Generalitat la competencia sobre las condiciones de los edificios para la
instalacion de infraestructuras comunes de telecomunicaciones, radiodifusion, telefonia basica y

otros servicios por cable respetando la legislacion del Estado en materia de telecomunicaciones”.

Por ello, no se puede afirmar que las ICT’s sean una materia que se encuadra exclusivamente dentro
del régimen juridico de las telecomunicaciones, sino que hay adicionalmente otros &mbitos
competenciales que sin duda se ven afectados, como son la vivienda y el urbanismo (articulo
148.1.3 C.E)).

De esta manera, la competencia que el articulo 140.7.b) EAC 2006 atribuye a la Generalidad ha de
interpretarse como un reconocimiento expreso de la competencia accesoria de inspeccién y sancion
de la que se atribuye en materia de vivienda y que consiste en la determinacién de las condiciones
urbanisticas y especificaciones técnicas de edificacién que deben reunir las viviendas para la

instalacion de redes o infraestructuras comunes de telecomunicaciones.

En definitiva, se trata de que las condiciones de edificacion que deben reunir las viviendas para
poder albergar redes e infraestructuras comunes de telecomunicaciones corresponden ser fijadas,
inspeccionadas y sancionadas por la Generalitat de Catalufia en base al titulo competencial de la
vivienda y el urbanismo, mientras que la existencia y las especificaciones técnicas que deben
cumplir las redes e infraestructuras comunes de telecomunicaciones deben ser fijadas,
inspeccionadas y sancionadas por el Estado en base al titulo competencial de las

telecomunicaciones.

Conforme a estos criterios, se delimita claramente el reparto competencial entre Estado y
Comunidad Auténoma en materia de ICT’s, evitando vaciar de contenido el ambito competencial
gue desde el punto de vista urbanistico tiene la Comunidad Auténoma en la materia concreta de las
ICT’s y respetando, en todo caso, la competencia del Estado a la hora de regular y controlar el
despliegue y la exigencia de los requerimientos técnicos que deben cumplir las redes que conforman

las infraestructuras comunes de telecomunicaciones.
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Art. 140.7.c) La resolucién de conflictos entre operadores de radiodifusion que compartan

multiplex de cobertura no superior al territorio de Cataluiia.

El Real Decreto 944/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el Plan técnico nacional de la
television digital terrestre, efectia la regulacion de los aspectos técnicos necesarios para la
implantacion y desarrollo de la television digital terrestre de &mbito estatal y autonémico, mientras
que la correspondiente a la television digital terrestre de &mbito local se realizd6 mediante el Real
Decreto 439/2004, de 12 de marzo, por el que se aprueba el Plan técnico nacional de la television
digital local, modificado por el Real Decreto 2268/2004, de 3 de diciembre.

La Disposicion adicional sexta del Real Decreto 944/2005 y la Disposicion adicional tercera del
Real Decreto 439/2004 por el que se aprueba el plan técnico nacional de la television digital local,
regulan la gestion del maltiple de la television digital terrestre. De esta forma, las entidades que
accedan a la explotacion de canales dentro de un mismo multiple digital, sin perjuicio del derecho
exclusivo a su explotacién, deberdn asociarse entre si para la mejor gestion de todo lo que afecte al

multiple digital en su conjunto o establecer las reglas para esa finalidad.

La gestion de un multiple de television digital terrestre implica, entre otras materias, la
determinacion de las reglas por las que se va a regir la emision de los contenidos audiovisuales a
través del medio comdn del mdltiple, actuacion que compete a los prestadores de servicios
audiovisuales y que se encuadra dentro del régimen juridico audiovisual en el seno de la
competencia de medios de comunicacion social (art. 149.1.27 C.E.), asi como la realizacién de una
serie de actuaciones meramente técnicas, que encuentran su acomodo en el titulo competencial de
las telecomunicaciones (art. 149.1.21. C.E.) y que son realizadas por un operador gestor del

maultiple.

Entre las decisiones que tienen que tomar los prestadores de servicios audiovisuales u operadores de

television en la gestion de un multiple de television digital terrestre estan, entre otras:

178



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Determinar el operador gestor del multiple que se encargara de efectuar las actuaciones de caracter

técnico de gestion del multiple

Determinar si va a haber multiplexacion estadistica de las sefiales, casos en los que procede, y

condiciones minimas de calidad.

Determinar si se van a prestar servicios interactivos.

Determinar el reparto de la capacidad del multiple que se pueda dedicar a prestar servicios

interactivos.

Determinar si el multiple se va a utilizar para efectuar la actualizacion de software de los equipos

terminales y en qué momento.

Entre las actuaciones de caracter técnico que pertenecen al ambito de las telecomunicaciones en la

gestién de un multiple de television digital terrestre estan, entre otras:
Coordinar los aspectos técnicos con los operadores de red de recogida, de transporte y de difusion
para las distintas zonas de servicio, en funcion del &mbito de cobertura de las concesiones de

canales digitales que integran el maltiple digital.

Poner a disposicion las instalaciones técnicas de codificacion y multiplexacion de las componentes

de video, audio y datos provenientes de los diferentes prestadores de servicios audiovisuales.

Generar e integrar la informacion de servicio requerida elaborando las tablas DVB-SI necesarias
para la correcta difusion del maltiple digital
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Poner a disposicion los medios técnicos necesarios para la insercion en el multiple digital de la
informacion de servicio de caracter comun del multiple digital y la particular de los canales

digitales de cada uno de los prestadores de servicios audiovisuales.

Garantizar los medios técnicos necesarios para la insercion en el multiple de las aplicaciones y

servicios interactivos de cada prestador de servicios audiovisuales.

Garantizar los medios técnicos necesarios para la insercion en el mdltiple de los servicios de
actualizacién del software de los equipos terminales de television digital terrestre de usuario final,

en funcion de los acuerdos establecidos con los prestadores de servicios audiovisuales.

Realizar la multiplexacion estadistica de las sefiales de los diferentes prestadores de servicios
audiovisuales con la finalidad de optimizar la calidad de la sefial de video ofrecida al usuario final,

siempre y cuando se haya acordado con dichos prestadores.

Controlar y supervisar los componentes de video, audio y datos, incluidos los correspondientes a los
servicios interactivos, de los canales digitales multiplexados, asi como de la sefalizacion

correspondiente.

Detectar los errores o deficiencias y mantener los pardmetros de calidad en la sefial recibida de los
prestadores de servicios audiovisuales o en la entregada a la red de distribucién, en funcion de los

objetivos de calidad de servicio acordada con dichos prestadores de servicios.

Teniendo en cuenta pues que la letra ¢ del art. 140.7 del EAC 2006 se refiere a los conflictos que
pueden surgir entre los operadores de television a la hora de decidir cbmo se va a gestionar un
maltiple digital que comparten desde el punto de vista de la prestacion del servicio, cuyo &mbito
competencial estd enmarcado en el titulo de los medios de comunicacion social (art. 149.1.27
C.E.), y no a las cuestiones y actuaciones de indole técnico que implican la gestion del maultiple

digital, que cae en la esfera competencial de las telecomunicaciones (art. 149.1.21 C.E.), y que

180



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

corresponden al operador gestor del multiple, se trata, por tanto, de una cuestion del régimen

juridico audiovisual.

En definitiva, teniendo la Comunidad Auténoma competencia sobre la legislacion de desarrollo y la
ejecucion en esta materia, y quedar limitada la misma a los operadores de televisién que comparten
un multiple digital cuya cobertura no supera el territorio de Catalufia, ha de estimarse la plena
conformidad de esta competencia de la Generalidad con el ordenamiento constitucional de

distribucion de competencias.

Art. 140.7.d) La gestion del registro de instaladores de infraestructuras comunes de
telecomunicaciones y del de gestores de multiplex de ambito no superior al territorio de

Catalufia.

Partiendo de las competencias que tiene la Generalidad sobre determinados aspectos de las materias
de ICT’s y gestion de multiples digitales de televisién digital terrestre, que concurren
conjuntamente con las competencias de telecomunicaciones y radiocomunicaciones del Estado,
resulta razonable que la Administracion autonomica, para el mejor desempefio de sus funciones y
con caréacter informativo y declarativo, disponga de unos censos de las empresas instaladoras de
ICT s y gestoras de los maltiples digitales a través de unos registros pablicos de inscripcion de

empresas que ejerzan tales actividades.

No obstante, se considera que el alcance que deben tener dichos registros ha de ser distinto segln se
trate del registro de instaladores de ICT’s o del registro de gestores de multiples digitales.

En el caso del registro de instaladores de ICT’s, la imbricacion de competencias en esta materia es
mas intensa ya que el proyecto integral de instalacion o reforma de una infraestructura comun de
telecomunicaciones estd conformada de forma inseparable por aspectos urbanisticos vy
arquitectonicos (obra civil, canalizaciones) y por aspectos de telecomunicaciones (las redes que

fisicamente constituyen las ICT’s). De esta forma, a la hora de llevar a cabo la inscripcion de las
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empresas instaladoras de la ICT’s no se puede llevar a cabo una delimitacion clara de ambos
ambitos sustanciales, de manera que el contenido de la inscripcion registral, tanto si el registro es

estatal o autonomico, resulta sino igual practicamente idéntico.

De hecho, el primer parrafo del articulo 16 del Reglamento regulador de las infraestructuras
comunes de telecomunicaciones para el acceso a los servicios de telecomunicacion en el interior de
los edificios y de la actividad de instalacion de equipos y sistemas de telecomunicaciones, aprobado
por el Real Decreto 401/2003, de 4 de abril, contempla esta especial vinculacion de competencias

entre Estado y Comunidades Autonomas en materia de ICT’s al establecer:

“Articulo 16. Competencias de las Comunidades Auténomas.

Las comunidades autdbnomas podran proponer a la Secretaria de Estado de Telecomunicaciones y
para la Sociedad de la Informacién la inscripcion en el Registro nacional de algun otro dato distinto
de los previstos en el apartado 1 del articulo 15, para las empresas instaladoras de

telecomunicacion, cuando éstas realicen su actividad en su ambito territorial”.

La existencia simultanea de un registro estatal y un registro autonémico de instaladores de ICT’s no
aportaria mayor seguridad juridica en la actividad de instalacién de ICT’s y, por el contrario,
supondria duplicar las funciones administrativas, con mayor gasto publico, mayores cargas

administrativas y mayor tasa de error respecto a los datos inscritos en uno u otro registro.

Por ello, la interpretacion méas conforme del precepto estatutario seria la de considerar que, con el
objetivo de lograr la actuacion administrativa mas eficaz y eficiente posible, y “de acuerdo con la
normativa del Estado”, el registro autonémico de instaladores de ICT’s quedara integrado dentro
del registro estatal de instaladores de ICT’s, si bien, como cita expresamente el articulo 140.7.d) del

Estatuto de Autonomia, su ““gestion’ corresponderia a la Generalitat de Catalufia.
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Y en el supuesto del registro de gestores de mdltiples digitales, la actividad de gestion de un
multiple de television digital terrestre implica, como ya se ha mencionado anteriormente, la
realizacion simultanea de funciones por los prestadores de servicios audiovisuales en el marco del
régimen juridico audiovisual y de funciones meramente técnicas en el marco del titulo competencial
de las telecomunicaciones, aspectos que quedan perfectamente delimitados y que son susceptibles
de inscripcién diferenciada en distintos registros publicos.

De esta manera, el contenido del registro autonomico catalan de gestores de mdultiples digitales, al
margen de los datos identificativos de la empresa gestora, debe limitarse a identificar
declarativamente todos los aspectos vinculados al régimen juridico audiovisual de la actividad de
gestion de multiples digitales, mientras que el registro estatal de gestores de maltiples digitales debe
reducirse a inscribir los temas técnicos, pertenecientes al régimen juridico de las

telecomunicaciones, de la actividad de gestién de mdltiples digitales

Estos registros, estatal y autonémico, deben ser configurados para el cumplimiento respectivo de las
funciones concretas que tiene asignado el Estado y la Generalitat de Catalufia en esta materia
(gestion de mdltiple) dentro de correlativo ambito competencial, sin que se pueda generalizar su
contenido ni considerar de manera expansiva los datos que deben ser objeto de inscripcion,
pudiendo llegar a producirse una eventual intromision por la Generalitat de Catalufia en la
competencia exclusiva del Estado sobre telecomunicaciones ni una eventual intromision por el

Estado en la competencia de la Generalitat de Catalufia sobre medios de comunicacién social.

A modo ejemplo, en el registro autonémico de empresas gestoras de los multiples digitales se
podran inscribir los datos identificativos de dichas empresas y las reglas fijadas por los prestadores
de servicios audiovisuales u operadores de television para llevar a cabo la gestion de un maltiple (el
operador gestor elegido, la multiplexacién estadistica, los servicios interactivos, la actualizacion de
software de los equipos terminales, etc.), pero no pueden inscribirse los parametros de informacion
del servicio de television digital terrestre, que es una materia que afecta al ndcleo técnico de la

gestidn de mdltiples digitales.
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ART. 141. JUEGOS Y ESPECTACULOS

La demanda impugna el articulo 141.2 EAC 2006 en cuanto “la autorizacién de nuevas
modalidades de juego y apuestas de ambito estatal, o bien la modificacion de las existentes, requiere
la deliberaciéon en la Comision Bilateral Generalitat-Estado prevista en el Titulo V y el informe
previo determinante de la Generalitat”. EI recurso considera que el articulo vulnera la competencia

estatal en materia de Loteria Nacional, reconocida en las sentencias que cita del Tribunal.

Pues bien, nuevamente tenemos que sefialar que, aunque la competencia sobre juegos y apuestas se
asuma como exclusiva, esta sujeta evidentemente a los limites derivados del legitimo ejercicio de
las restantes competencias. De hecho, el EAC 1979, ya atribuia a la Generalidad la competencia
exclusiva en materia de “casinos, juegos y apuestas, con exclusion de las Apuestas Mutuas
Deportivo Benéficas” (art. 9.32). Esta prevision estatutaria permitio que el Tribunal declarara, en
las sentencias citadas de contrario, que la Loteria Nacional y los juegos conexos no debian
encuadrarse en el titulo juegos y apuestas, sino en el de “Hacienda general” (art. 149.1.14 CE).
Parece claro que en nada afecta a esta doctrina el EAC 2006: la Loteria Nacional seguiria integrada

en este titulo competencial.

Pero es que ademas, el EAC 2006 tiene la virtud de clarificar el titulo competencial de juegos y
apuestas (en lo que no sea Loteria Nacional, que seguiria integrada en el titulo estatal sobre la
hacienda general), estableciendo el punto de conexién en el &mbito territorial del mismo. Es decir,
cuando la actividad se desarrolle exclusivamente en Catalufia, la competencia seria autonémica; y
cuando el juego o apuesta sea de ambito estatal la competencia seria del Estado, si bien debiendo
acudir al mecanismo de cooperacion que establece el art. 141.2 EAC 2006, que parece

absolutamente razonable, ya que remite a la DA segunda, suficientemente comentada.

ART. 142. JUVENTUD
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El recurso impugna el articulo, remitiéndose a lo aducido respecto de los articulos 134.2, 195, 198 y
200 EAC 2006. Basta, por tanto, que se dé por reiterado aqui lo que alegamos en relacion con los

mismos articulos.

Pero es que ademas, interesa destacar que el apartado 2 impugnado hace una remision tanto a la
“normativa de la correspondiente entidad” internacional con la que se pretenda la suscripcion del
acuerdo, como a la “legislacion del Estado”. Es decir, la efectividad del articulo estatutario esta

condicionada a una doble prevision: de la norma internacional y de la estatal interna.

ART. 144. MEDIO AMBIENTE, ESPACIOS NATURALES Y METEOROLOGIA

La demanda impugna unicamente el apartado 5 en cuanto atribuye a la Generalidad competencias
para establecer un servicio meteorologico propio, con infraccion, segun la demanda, de la

competencia exclusiva del Estado, ex art. 149.1.20 CE.

El EAC 1979 ya atribuia a la Generalidad competencia exclusiva en relacion con el “Servicio
Meteoroldgico de Catalufia, sin perjuicio de lo dispuesto en los nimeros 20 y 21 del apartado 1 del
articulo 149 de la Constituciéon” (art. 9.15 EAC 1979). Parece claro que si nunca se plantearon
dudas de constitucionalidad sobre un articulo que atribuia una competencia exclusiva, mucho

menos puede suscitarse respecto de otro que ni siquiera hace tal calificacion.

Y es que el articulo 149.1.20 CE siempre se ha entendido en el sentido de que al Estado le
corresponde en exclusiva el establecimiento de un servicio de meteorologia que tenga el carécter de
oficial, lo cual no impide que las Comunidades Auténomas que hayan asumido competencias en la
materia puedan organizar sus propios servicios meteoroldgicos, cuyos pronésticos no gozaran del

mismo caracter oficial que los del servicio estatal.
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La cuestion nos parece bastante clara, maxime si tenemos en cuenta que nadie ha cuestionado la
constitucionalidad ni del precepto del antiguo Estatuto, ni de la creacion del Servicio Meteoroldgico

de Catalufia por la Ley catalana 15/2001, de 14 de noviembre, de Meteorologia.

ART. 146. MEDIOS DE COMUNICACION SOCIAL Y SERVICIOS DE CONTENIDO
AUDIOVISUAL

Art. 146.2

La demanda, al margen de consideraciones de técnica legislativa que poco tienen que ver con el
ambito de este recurso, impugna el apartado segundo del articulo, Unicamente porque puesto en
relacion con el 111 EAC 2006 vendria a excluir de la competencia estatal toda actividad de
ejecucion. Como apoyo de esta alegacion se citan las sentencias del Tribunal en las que se ha
reconocido al Estado competencia para la realizacion de ciertos actos de ejecucion, al amparo de las
bases sobre “medios de comunicacion social” (art. 149.1.27 CE).

En definitiva, por tanto, no se cuestiona propiamente el articulo 146.2, sino el articulo 111, en la
interpretacion restrictiva que hace el recurso. Basta remitirnos aqui a las alegaciones que se han
hecho mas arriba en relacion con este Gltimo articulo. Este no impide que excepcionalmente se

dicten actos basicos de ejecucion, siempre que el Tribunal lo considere conforme a la Constitucion.

Art. 146.1 A)

La demanda impugna el apartado por asumir una competencia exclusiva en materia de

comunicacion social y, por tanto, infringir el articulo 149.1.27 CE.
Sin embargo, a nuestro juicio no acierta el recurso en la interpretacion del precepto, maxime

teniendo en cuenta la singular importancia que en esa tarea adquieren los textos preparatorios, y, en

particular, en nuestro caso, el texto aprobado por el Parlamento catalan. Asi, en el articulo 146.1 a)
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de la Propuesta se atribuia a la Generalidad “la competencia exclusiva sobre la regulacion de la
prestacion del servicio pablico de comunicacion audiovisual de la Generalidad (...); mientras que en
el mismo precepto del EAC 2006 la competencia exclusiva aparece referida a la “organizacion de

la prestacion del servicio publico de comunicacién audiovisual de la Generalitat (...)".

Parece claro que las Cortes Generales han modificado sustancialmente el texto, transformando una
plena competencia normativa, en otra puramente organizativa y, por tanto, de caracter ejecutivo. No
parece que pueda considerarse en modo alguno inconstitucional la atribucion a la Generalidad de
una competencia exclusiva de caracter puramente organizativa, teniendo en cuenta que, por
supuesto, esa organizacion debera acomodarse, en su caso, a las bases que el Estado dicte en
gjercicio de la competencia general sobre comunicacion social. Resultaria ilégico que la
competencia de organizacion de la prestacion del servicio publico de comunicacion audiovisual de

la Generalidad se dividiera entre el Estado y la Generalidad.

Art. 146.1 B)

La demanda impugna el apartado, con escaso fundamento, dado que el mismo atribuye a la
Generalidad una competencia compartida perfectamente conforme al articulo 149.1.27 CE.
Unicamente parece discutir la demanda el punto de conexion que establece el EAC 2006 para atraer

la competencia autondmica, es decir, la expresion “dirigidos al publico de Catalufia”.

En primer lugar, debemos convenir con la demanda en que la expresion “servicios de comunicacion
social” que utiliza aqui el EAC 2006, debe interpretarse en el sentido de medios de comunicacion
audiovisual, dado que, en caso contrario, entraria en el titulo de “telecomunicaciones” (art. 149.1.21
CE) de competencia exclusiva y plena del Estado. Ademas a aquella interpretacion invita el rétulo

de la competencia que nos ocupa.

En rigor, el sefialamiento de puntos de conexion para hacer posible el ejercicio simultaneo de

competencias autondmicas y estatales es un contenido tipico de las normas basicas en las materias
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en las que el Estado dispone de este tipo de competencia, como ocurre en el sector audiovisual. Los
puntos de conexidn establecidos por las Cortes Generales “concretan el principio de territorialidad
de las competencias autondmicas materializando la vinculacion directa de la actividad sobre la que
se ejercen y el territorio autonomico” (SSTC 330/1994, de 15 de diciembre, FJ 6, y 173/2005, de 23
de junio, FJ 11).

El articulo 19.2 de la Ley 25/1994, de 12 de julio, que incorpora la Directiva 89/552/CEE sobre la
coordinacion de disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros
relativas al ejercicio de actividades de radiodifusion televisiva, que se aplica a las emisiones de
television realizadas por los operadores de television establecidos en Espafia (0 que no estando bajo
la jurisdiccion de ningun pais miembro de la Union Europea se encuentren en determinados
supuestos), establece que las Comunidades Autonomas ejerceran el control y la inspeccion para
garantizar el cumplimiento de lo dispuesto en la Ley y, en su caso, tramitaran los correspondientes
procedimientos sancionadores e impondran las oportunas sanciones en relacion con los servicios de
television cuyos dmbitos de cobertura, cualquiera que sea el medio de transmisién empleado, no
sobrepasen sus respectivos limites territoriales, siendo también competentes en relacion con los
servicios de television cuya prestacion se realice directamente por ellas o por entidades a las que
hayan conferido un titulo habilitante dentro del correspondiente ambito autonémico,
correspondiendo al Estado tales competencias en los restantes servicios de television.

En la legislacion basica estatal es, por tanto, el ambito de cobertura de la emisién el punto de
conexion relevante para atraer la competencia estatal o la autonémica. A nuestro juicio, de una
interpretacion sistemética del Estatuto sélo cabe llegar a la misma conclusion. Asi es necesario
poner en conexion el articulo que nos ocupa con el articulo 115 EAC 2006. Como hemos venido
apuntando, este articulo limita la competencia autondémica al “territorio de Catalufia, excepto los
supuestos a que hacen referencia expresamente el presente Estatuto (...)”. El art. 146.1 b) EAC 2006
no refiere expresamente la competencia a emisiones de cobertura supraautonémica. Quiza pudiera
entenderse asi de forma implicita, pero desde luego, el articulo no lo establece expresamente, como
impone el art. 115 EAC 2006.
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En definitiva, en una interpretacion conjunta de ambos preceptos estatutarios, sélo cabe entender
que la competencia autondmica sobre “la regulacion y control de los servicios de comunicacion
audiovisual” se limita a los contenidos dirigidos al publico de Catalufia, siempre que el &mbito de
cobertura sea exclusivamente autondmico. Cualquier otra interpretacion, suponiendo la extension de
la prevision estatutaria catalana a las restantes Comunidades Autdénomas, haria inviables las

emisiones de &mbito nacional.

ART. 147. NOTARIADO Y REGISTROS PUBLICOS

Art. 147.1 a)

A)En primer lugar, se impugna el apartado por atribuir a la Generalidad competencia ejecutiva que
incluiria, en todo caso, “el nombramiento (...) la convocatoria, administracion y resolucion de las
oposiciones libres y restringidas y de los concursos, que debe convocar y llevar a cabo hasta la

formalizacion de los nombramientos”.

La argumentacién de la demanda es aqui poco clara, dado que no termina de precisar ni el precepto,
ni la doctrina constitucional que considera vulnerada. Se limita a partir de una conclusién: que el
Estatuto mantiene la opcion legislativa por la existencia de cuerpos nacionales de notarios y
registradores. A partir de ahi, extiende sin mucho razonamiento a esos cuerpos la conocida doctrina
del Tribunal sobre los cuerpos nacionales de la Administracion local y de la Administracion de

justicia.

El Tribunal tiene declarado que “la competencia estatal encuentra apoyo en la competencia
exclusiva sobre la ordenacion de los registros e instrumentos publicos (art. 149.1.8% CE), sin olvidar
la que ostenta sobre las bases del régimen estatutario funcionarial (art. 149.1.18% CE), dado que
como ha establecido la STC 120/1992, fundamento juridico 4° «Esta competencia reguladora, por

otra parte, deriva también del caracter de funcionarios publicos del Estado que tienen los Notarios y
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su integracién en un Cuerpo Unico nacional. Como hemos dicho en la STC 87/1989, "la
descentralizacién del Notariado por la via de sus diferentes Colegios ni altera el caracter Gnico del
Cuerpo en toda Espafia ni priva al Estado de las competencias que le atribuye el art. 149.1.182 de la
Constitucidn, que, por estar integrados dentro de su propia Administracién, ha de ejercer con toda
amplitud, tanto en lo relativo a la ordenacién de la funcién publica que desempefian, que, en parte,
se canaliza a través de los Colegios Notariales, cuanto en lo concerniente al régimen estatutario de
sus funcionarios" (fundamento juridico 4°)»” (STC 207/1999, de 11 de noviembre, FJ 9). Idéntica
competencia ostenta el Estado en relacion con el cuerpo de Registradores de la Propiedad y

Mercantiles.

Al amparo de esos titulos competenciales, mantiene su vigencia el conjunto normativo formado por
la Ley Orgéanica del Notariado, de 20 de mayo de 1862 —LN-; el Decreto de 2 de junio de 1944, por
el que se aprueba el Reglamento de la Organizacion y Régimen del Notariado —RN—; la Ley
Hipotecaria, de 8 de febrero de 1946 —LH—; y el Reglamento Hipotecario de 14 de febrero de 1947
—RH-. Pues bien, en ese conjunto notarios y registradores se configuran hoy como cuerpos
nacionales a los que se accede a traves de una oposicion de caracter nacional, convocada, tramitada
y resuelta por 6rganos del Estado y de acuerdo con la normativa de éste (arts. 1 p°2° LN, 8, 10y
313.2 RN, 277 LH, y 504 y ss RH).

No parece que exista inconveniente constitucional para que se lleve a cabo una gestion
descentralizada de los procedimientos selectivos y de provisidn de puestos de trabajo en los cuerpos
de funcionarios a que alude el precepto estatutario. En cualquier caso, téngase en cuenta que la
competencia se asume como ejecutiva y, por tanto, no podra ejercerse obviando lo previsto por el
Estado en ejercicio de su competencia exclusiva. Por ello, sera preciso para la plena eficacia de la
competencia ejecutiva a que se refiere el articulo que el Estado previamente regule el procedimiento
selectivo descentralizado, que sirva de marco a los actos de ejecucidn (convocatoria, administracion

y resolucion de procedimientos selectivos) mencionados en el apartado 1 a).
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B)La demanda considera también inconstitucional el inciso del apartado en el cual se sefiala que
para “la provisién de las notarias y de los registros, los candidatos deben (...) acreditar el
conocimiento de la lengua y del derecho catalanes en la forma y con el alcance que establecen el

Estatuto y las leyes”.

El dnico argumento que utiliza aqui el recurso es la transcripcion de la STC 120/1992, de 21 de
septiembre, segln la cual la regulacion de los méritos en estos cuerpos de funcionarios corresponde
al legislador estatal, de acuerdo con el articulo 149.1.8 y 18 CE. Pues bien, realmente a lo Unico que
obliga la citada doctrina es a interpretar la expresion “las leyes” que utiliza el inciso estatutario,
como normativa estatal, es decir, ley estatal en un sentido amplio o impropio, dado que al Estado le
corresponde especificar con plena libertad de configuracion el hecho de la valoracion del mérito y
la formula de ponderacion del mismo. Esta configuracion se podrd hacer en una norma de rango

legal o reglamentario, cuando asi proceda de acuerdo con la CE y la doctrina del Tribunal.

Asi interpretado el inciso no plantea duda alguna de constitucionalidad.

Art. 147.1 b)

La demanda impugna la inclusion en la competencia ejecutiva de la Generalidad de la
“participacion en la elaboracion de los programas de acceso a los cuerpos de notarios y
registradores (...), a los efectos de acreditar el conocimiento del Derecho catalan”. Nuevamente
como fundamento de la impugnacion se limita a la cita de la STC 120/1992, con el contenido ya

comentado.

Pues bien, de acuerdo con lo que hemos venido sosteniendo en estas alegaciones, el inciso debe
interpretarse como puramente orientador de la legislacion estatal en la materia, limitandose a sugerir
la participacion de la Generalidad, sin condicionar al titular de la competencia ni en el hecho de
dicha participacion, ni en la forma en que la misma se articule. Pero es que, aungue asi no fuera, lo

maximo que podria derivarse del precepto estatutario, es la necesidad de establecer un mecanismo
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de participacién de la Generalidad. Es el legislador estatal quien ha de especificar la modalidad
participativa, que podria consistir en la simple informacion o audiencia de la Generalidad.

Es maés, la participacion prevista en esta letra b) persigue hacer efectiva la cooficialidad —a los
efectos de acreditar el conocimiento del Derecho catalan”-, cuyo alcance ya hemos visto
corresponde determinar a los Estatutos de Autonomia (art. 3.2 CE).

ART. 148. OBRAS PUBLICAS

La demanda impugna el apartado 2° por requerir informe previo de la Generalidad en la calificacion
de una obra de interés general y por atribuirle participacion en la programacién de tales obras.

El recurso se funda en los mismos motivos por los que se impugnaban analogas previsiones del
articulo 140 EAC 2006, por lo que nos remitimos integramente a lo dicho respecto de este articulo.

ART. 149. ORDENACION DEL TERRITORIO Y DEL PAISAJE, DEL LITORAL Y
URBANISMO

A)En primer lugar, discute la demanda los apartados 2 y 4 de articulo por el mismo motivo:
imponer una participacién de la Generalidad en el ejercicio de una competencia exclusiva del
Estado.

No nos parece que plantee problema alguno de constitucionalidad el apartado 2 cuando “requiere
informe de la Comision Bilateral Generalidad-Estado” para la “determinacion de la ubicacion de

infraestructuras y equipamientos de titularidad estatal en Catalufia”.

Como venimos sefialando, el apartado se limita a establecer un razonable mecanismo de
cooperacion, que permita conciliar las competencias territoriales en materia de urbanismo y
ordenacién del territorio con las estatales sobre sus propias infraestructuras y equipamientos.
Mecanismo que no provoca un desplazamiento competencial, dado que el informe no se establece

con carécter vinculante. Es mas, ndtese que el informe ni siquiera se impone como determinante,
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por lo que, tal y como sefialdbamos, ni siquiera parece necesaria la motivacion ante la Comision,

para que el Estado pueda apartarse del criterio sostenido en el informe (DA segunda, a contrario).

En todo caso, la ubicacion en Catalufia de las infraestructuras y equipamientos estatales a que se
refiere este apartado justifica el informe que en mismo se prevé, en cuanto pueden resultar

directamente afectados intereses autondmicos.

En cuanto al apartado 4, dispone que “corresponde a la Generalidad la ejecucion y la gestion de las
obras de interés general situadas en el litoral catalan, de acuerdo con lo establecido por el articulo
148”.

Como sabemos el articulo 149.1.24 CE atribuye al Estado competencia exclusiva en materia de
“obras publicas de interés general o cuya realizacién afecte a mas de una Comunidad Auténoma”.
Podria parecer, por ello, inconstitucional la atribucion sin més a la Generalidad de la ejecucion y
gestion de obras de interés general. Sin embargo, el articulo 149.4 EAC 2006 hace una remision
general al 148 EAC 2006 en cuanto a la forma de concrecion de los mecanismos de ejecucion y

gestion.

Pues bien, en el art. 148 EAC 2006 nada se establece sobre la ejecucion de obras de interés general
por la Generalidad, y Unicamente se prevé la posibilidad de que ésta suscriba convenios de
colaboracion para la gestion de los servicios publicos de su competencia a los que queden afectas
las obras de interés general. Parece claro que por expresa remision del articulo 149 EAC 2006, éste
solo puede entenderse de conformidad con el 148 EAC 2006, es decir, limitado a la posibilidad de
suscribir convenios de colaboracion para la gestion de obras de interés general en el litoral catalan
qgue queden afectas a servicios de la competencia autonémica. Asi interpretado el precepto no
plantea duda alguna de constitucionalidad, como lo demuestra el hecho de que el articulo 148.3
EAC 2006 en el que se establece ese mecanismo de colaboracién, no haya sido objeto de

impugnacion de contrario.
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B)La demanda considera inconstitucional el articulo 149.3 b) EAC 2006 al incluir en la
competencia exclusiva de la Generalidad en materia de ordenacion del litoral “la gestion de los
titulos de ocupacion y uso del dominio pablico maritimo terrestre, especialmente el otorgamiento de

autorizaciones y concesiones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar”.

El recurso considera que se vulneran articulos de la Ley de Costas, expresamente declarados
constitucionales por el Tribunal en su sentencia 149/1991, de 4 de julio (FJ4 G) a)y 7 A) b).

Efectivamente la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (LC) en su articulo 110 b) atribuye a la
Administracion del Estado “la gestion del dominio pablico maritimo-terrestre, incluyendo el
otorgamiento de adscripciones, concesiones y autorizaciones para su ocupacion y aprovechamiento,
(...) y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, asi como las de las instalaciones
maritimas menores, tales como embarcaderos, pantalanes, varaderos y otras analogas que no formen

parte de un puerto o estén adscritas al mismo”.

EI FJ7 Ab) de la STC 149/1991 declara expresamente constitucional la parte transcrita del articulo
110 b) LC, que parece incompatible con la prevision estatutaria. Sin embargo, antes de sugerir una
interpretacion armoénica de ambos preceptos, debemos analizar la doctrina del Tribunal en la

materia, recogida en la citada sentencia:

“(...) la Constitucion considera inequivocamente dominio publico estatal a la zona maritimo
terrestre” (FJ 4 A).

En cuanto a la gestion del dominio publico estatal, la retencién por el Estado del nudo dominio
“dejando la disposicion sobre el uso y aprovechamiento de esa zona a las Administraciones
territoriales, en la medida en la que sus competencias sectoriales se extendieran sobre ella” no es
una técnica “constitucionalmente imposible y el legislador la ha utilizado de hecho al recurrir a la
figura de la adscripcion en favor de competencias concretas de las Comunidades Auténomas
(puertos y vias de comunicacion, como ya hemos visto), pero esta posibilidad no es sino una de las

opciones que el legislador puede seguir, no la consecuencia Unica y obligada del blogue de la
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constitucionalidad, con el que también es perfectamente compatible la retenciéon en manos de la
Administracion estatal de la gestion del dominio publico del Estado” (FJ 4 A).

Las “facultades dominicales solo pueden ser legitimamente utilizadas en atencion a los fines
publicos que justifican la existencia del dominio publico, esto es, para asegurar la proteccion de la
integridad del demanio, la preservacion de sus caracteristicas naturales y la libre utilizacion publica
y gratuita, no para condicionar abusivamente la utilizacién de competencias ajenas y en lo que aqui
mas directamente nos ocupa, de la competencia autonomica para la ordenacion territorial” (FJ 4 A).
“(...) sobre la zona maritimo-terrestre se produce una concurrencia de competencias” del Estado
como titular dominical y las Comunidades, en los sectores de actividad en los que las hayan
asumido, teniendo especial intensidad en materia de ordenacion del territorio (FJ 4 A).

En definitiva, y de acuerdo con la doctrina expuesta, seria constitucionalmente admisible la
atribucion a las Comunidades Autonomas de la gestion del dominio publico maritimo-terrestre,
conservando el Estado la nuda propiedad. Esta, sin embargo, es una opcion que ha de realizar el
legislador estatal titular de la competencia, de acuerdo con la relacion que, a lo largo de estas

alegaciones venimos sosteniendo que existe entre los Estatutos y el ordenamiento estatal.
Pues bien, nos parece que la redaccion final del apartado, tras su paso por las Cortes Generales,
resulta perfectamente conforme con la doctrina del Alto Tribunal y la propia LC. Asi, en el texto

definitivo se incluyo el inciso que subrayamos en el articulo 149.3 EAC 2006:

“Corresponde a la Generalidad, en materia de ordenacion del litoral, respetando el régimen general

del dominio publico, la competencia exclusiva, que incluye en todo caso:”

Como deciamos, el limite general del 149.3 EAC 2006 se proyecta sobre toda la competencia de
ordenacion del litoral, y, por tanto, también sobre el apartado que comentamos. No nos cabe
ninguna duda de que la referencia al “régimen general del dominio publico” es una directa alusion

en el ambito que nos encontramos a la LC, que la limitacion general obliga a respetar a todo el
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articulo. Parece claro que la Unica forma de que se respete el régimen general en materia de dominio
publico maritimo-terrestre es entender este articulo 149.3 b) EAC 2006 como orientador de ese
régimen general al que el Estatuto expresamente se somete, pero sin virtualidad hasta tanto no se

incorpore a la legislacion general sobre dominio pablico maritimo-terrestre.

No nos parece que pueda afirmarse que la remision al régimen general del dominio publico lo es a
la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas (LPAP), dado
que aunque esta es de aplicacion a los bienes patrimoniales y a los demaniales (arts. 4 y 5), sin
embargo, no lo es al llamado demanio natural. Asi, téngase en cuenta que el articulo 5.4 LPAP
sefiala que “los bienes y derechos de dominio publico se regirdn por las leyes y disposiciones
especiales que les sean de aplicacion y, a falta de normas especiales, por esta Ley”. La LC establece
un regimen completo de este demanio natural, constituyéndose en el régimen general en la materia
y desplazando, por tanto, a la LPAP. Parece claro, en definitiva, que la expresa salvaguarda del

articulo del EAC 2006 que venimos comentando debe entenderse referida a la LC.

ART. 150. ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION DE LA GENERALIDAD

Este precepto se refiere a la organizacion por la Generalidad de su propia administracion,
disefiandola como competencia exclusiva. Ese TC ha recordado en no pocas ocasiones que las
competencias relativas a la propia organizacion de las CCAA les corresponde efectivamente como
competencia exclusiva y como “algo inherente a la autonomia” (SSTC 227/1988, fundamento
juridico 24; 50/1999, fundamento juridico 3°) correspondiéndoles en tanto que competencia
exclusiva la potestad de crear, modificar o suprimir érganos o entidades que configuren las
respectivas comunidades o que dependan de ellas (SSTC 35/1982; 165/1986; 13/1988),
comprendiendo la facultad de conformar libremente su aparato administrativo, debiéndose el Estado
abstenerse de cualquier intervencién en este ambito (STC 47/2001). No puede haber mayor grado
de concordancia entre el enunciado del texto impugnado y la jurisprudencia de ese Tribunal.
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El recurso de inconstitucionalidad parece formular dos tibias objeciones al precepto: por un lado le
reprocha desconocer la competencia estatal para el establecimiento de bases del régimen juridico de
las administraciones publicas instituido en el art. 149.1.18 CE, y por otro se alude a la doctrina de la
sentencia de ese Tribunal 14/1986 como exponente de que las normas basicas estatales podrian

limitar la libre configuracion de instrumentos organizativos de las Comunidades Auténomas.

Ninguna de estas objeciones tiene fundamento alguno: la objecién basada en el art. 149-1-18 tiene
un caracter abstracto e indeterminado. Ni siquiera expresa qué norma basica estatal puede resultar
en contradiccion con su texto, sino que se limita simplemente a recordar la existencia del referido
precepto constitucional. No sélo no se expresa la contradiccion, sino que tampoco se alcanza a
entreverla, toda vez que el objetivo fundamental aunque no Unico de la competencia estatal del art.
149.1.18 como recordaba la STC 47/2001 atendia a “garantizar a los administrados un tratamiento
comun ante ellas (las administraciones publicas)”. Es l6gico pensar, de acuerdo con la sentencia
citada, que la proyeccion de las bases estatales haya de tener una menor intensidad sobre la
organizacion y funcionamiento interno de las Comunidades Auténomas que en aquellos otros
ambitos en los que predomine una relacion externa donde pueda ponerse en juego ese tratamiento

comun entre los ciudadanos.

La segunda de las objeciones tampoco justifica ningun tipo de contradiccion entre la norma
estatutaria con la Constitucion, como tampoco su oposicion frente a alguna norma bésica estatal. El
caso resuelto por la sentencia 14/86 que los recurrentes citan se referia a un supuesto muy particular
de creacién por una Comunidad Autonoma de un instrumento organizativo consistente en una
modalidad societaria atipica de derecho privado. El rechazo de la formula por ese TC, respondia
mas que a la infraccion de normas estatales basicas, al hecho de haberse puesto en juego con esa
figura societaria fundamentalmente la competencia del art. 149.1.6 CE. Nada puede hacer pensar
gue el enunciado de esta norma estatutaria permita comprender la creacion de este tipo de entes

atipicos.
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ART. 151. ORGANIZACION TERRITORIAL

La demanda de inconstitucionalidad arranca en la impugnacion de este precepto estatutario de unas
consideraciones semanticas que quieren ver en su redaccion un intento disimulado de abarcar en su
totalidad el régimen local; la expresion “organizacion territorial” seria para los demandantes, en
realidad, equivalente al de “Administracion Local”, con lo que el nuevo Estatuto de autonomia
habria absorbido para la Comunidad Auténoma de Catalufia la plenitud de este sector normativo,
excluyendo al Estado absolutamente de toda posible intervencion en él. Esta exclusion derivaria —
segun el escrito de demanda— del enunciado del primer inciso del precepto al instituir a favor de la
Comunidad Autonoma competencia general exclusiva sobre la materia, que no tendria otro limite
que el expresamente aludido de la garantia institucional de los articulos 140 y 141 CE, limite
material relacionado con la autonomia local, pero que en nada prejuzgaria la titularidad estatal o

autonomica de las competencias sobre la materia.

La posibilidad de que los textos legales se sirvan de una especie de trucos de lenguaje para alcanzar
objetivos que no deriven propiamente de sus enunciados no parece solo inadmisible, sino ni siquiera
materialmente posible; los textos legales no tienen otro modo de disponer sus mandatos que a
través de sus expresiones y estas hay que entenderlas en su significado propio y no por una
malévola o disimulada intencién de expresar otra cosa distinta a lo efectivamente expresado.
Cualquier manipulacién del lenguaje, en el que lo querido y lo expresado fueran cosas distintas

Ilevaria a dar prevalencia a la expresion sobre la supuesta intencion oculta.

Los términos: “organizacion territorial” no pretenden en este precepto ser equivalentes a “régimen
local”, precisamente por estar las expresiones de “régimen local” o “administracion local” acufiadas
secularmente en los textos legales y en la practica comun como identificativas de un sector bien
definido del ordenamiento; puede observarse la expresién “administracion local” se utiliza en el
art 160 del mismo texto, precepto donde se regula la materia de “régimen local”. El término
“organizacion territorial” utilizado por el inciso primero del precepto que examinamos ha de

entenderse utilizado en un sentido mas limitado, referido a aspectos organizativos, y concretado a
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los efectos de determinar su alcance en el contenido de sus tres siguientes apartados, y que pasamos

seguidamente a considerar:

-Apartado a): (entidades que configuran la organizacion territorial de Catalufia). Las
objeciones de la demanda, se dirigen basicamente a las entidades reguladas en los arts 90 y ss del
propio Estatuto por lo que a las consideraciones que se hacen a proposito de tales preceptos nos

remitimos.

-Apartado b): (términos municipales). Esta materia correspondia ya a la CA en el anterior
Estatuto, venia ampliamente reconocida como propia en la jurisprudencia precedente de ese TC y se
encuentra desarrollada en la normacion autonémica especifica (Decreto legislativo 2/2003 de 28 de
abril dictado en desarrollo de la Ley 8/1987 de 15 de abril). La demanda de inconstitucionalidad,
reconociendo la indole especificamente autonémica de la materia, apunta a la posibilidad de que el
Estado pueda en algin momento y por alguna circunstancia intervenir en esa materia ain con el
cardcter de intervenciébn minima como sucede en cierta manera en la actual LRL. Esta
representacion no excluye esta posibilidad, que podria reconocerse al Estado al amparo de diversos
titulos competenciales, segun una multiplicidad de circunstancias dificilmente determinables de
antemano, y que tampoco pugnarian con los esquemas aceptados en la jurisprudencia de ese TC
para las propias competencias basicas del Estado. Lo cierto es que la propia demanda no acierta a
presentar razon especifica para que las competencias sobre términos municipales disefiadas en el

referido apartado hayan de conectarse al Estado.

-Apartado c): (procedimientos de relacion entre las entidades locales y la poblacion). La
demanda renuncia de antemano a una impugnacion razonada del precepto bajo excusa de no
comprender su alcance; dice estar a la espera de que se revele el enigma de su significado. No es
aceptable al modesto juicio de esta representacion esta especie de indolencia interpretativa que
quiere desplazar al defensor de la norma la carga de desentrafiar su significado: si no se alcanza el

sentido de una norma, no se justificard su impugnacion y si se puede demostrar que no hay
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interpretacion razonable que alcanzar habra que demostrar también que ello afecta a la seguridad
juridica. Nada de esto se hace por la demanda.

Cierto que la formula de este apartado, puede sugerir en una primera lectura una amplitud o
extension universales, llevando al disefio de un Derecho General Local de contenido
exclusivamente autonémico: puesto que todo derecho implica relacion entre sujetos, cualquier
norma, cualquiera que fuese su contenido que implicase una relacion entre los entes locales y su
poblacion caeria bajo la drbita de este apartado, impidiendo la eficacia de cualquier norma o accion
estatal en esa materia. Esta significacion, es, sin embargo incompatible con los restantes preceptos
estatutarios en materia local, incluidos los dos apartados precedentes del mismo precepto. ;Qué
objeto tendrian las deméas normas, si por virtud de este tercer apartado toda la materia local quedara
absorbida por la normativa autonémica?. Creemos que el precepto en cuestion no puede ni debe
separarse de la materia organizativa en la que se encuadra; y en este sentido no es cualquier relacion
administrativa lo que en este precepto se trata de comprender, sino una clase especifica de
relaciones entre los entes locales y sus poblaciones que toman a estas principalmente como
conjunto: es el caso de la regulacion catalana contenida en los articulos 154 y ss del texto refundido
aprobado por Decreto legislativo citado de 28 de abril de 2003, relativo a la informacion y
participacion ciudadana, asociaciones de vecinos, consultas sobre asuntos de competencia local de
especial importancia para los vecinos etc. Nos parece que este significado es el verdaderamente
acorde con la colocacion sistematica de la materia en la normativa autondémica y sobre todo, por la
funcion especificamente organizativa que representa la accion de ordenar y encauzar esas relaciones
con la poblacion en su conjunto.

ART 152. PLANIFICACION, ORDENACION Y PROMOCION DE LA ACTIVIDAD
ECONOMICA

El recurso se formula contra los apartados 2° y 4-b de este precepto. La argumentacion
impugnatoria es simple y comun a los dos apartados: “...1a participacion en la planificacion general
de la actividad econdmica que constituye un titulo competencial propio del Estado atribuido
constitucionalmente —art. 149.1.13- no forma parte de la competencia sobre desarrollo y gestion de
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dicha planificaciéon”. A ello, se afiade, que sera el Estado a quien incumbira en cada caso emplear o
no, estableciendo su alcance, intensidad y efectos, los mecanismos de participacion.

Este planteamiento parece identificar la competencia estatal como exclusivamente normativa y las
competencias autonémicas como meramente ejecutivas, limitadas al desarrollo y la gestion de la
competencia ordenadora del Estado. La amplia Jurisprudencia de ese TC en torno al art. 149.1.13
CE ha ensefiado que no es asi: las competencias estatales comprenden tanto la fijacion de directrices
y criterios globales de ordenacion de un sector, como la prevision de acciones o medidas singulares
que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos (STC 77/2004 entre otras). Pero al mismo
tiempo, ha recordado que en los sectores afectados por la planificacion pueden y deben mantenerse
las competencias normativas atribuidas a las CCAA “siempre que no incumplan los mandatos ni
impidan alcanzar los fines de la normativa estatal” (STC 175/2003). Por ello, no debe presentarse
como algo extrafio a la Constitucion la concurrencia de competencias normativas estatales y
autonomicas en materia de planificacion econdémica, como tampoco puede discutirse la
conveniencia de que ciertos sectores de la competencia autondémica que no deben en principio verse
afectados por la especifica normativa o directrices del plan —piénsese en el recurrente conflicto de
las “competencias subvencionales”- puedan prestar una eficaz colaboracion a los objetivos y

finalidades del plan.

Con tales antecedentes, no resulta dificil determinar que el alcance de lo que el Estatuto ha
pretendido establecer es una cierta concertacion en los posibles ambitos de interseccion de estas
respectivas competencias en todas esas zonas limitrofes en donde no hay una afectacion directa del
plan estatal —en el sentido indicado por ese TC de no impedir el fin de la normativa estatal- pero en
las que se revela como conveniente una accion complementaria. No es que el Estado haya de
requerir el asentimiento de la Generalidad para cualquier plan general amparado en el art. 149.1.13,
puesto que por tratarse de una competencia atribuida en exclusiva por la propia Constitucién, solo
al Estado le compete su ejercicio. Tampoco significa, a la inversa, que las Comunidades Auténomas
hayan de asentir a una penetracion de la accion del Estado en el ambito de cualesquiera actuaciones
de ejecucion que se le atribuyen en la presente reforma estatutaria. Se trata de hacer posible la
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coordinacion de todas las potestades concurrentes a través de las formulas que el propio Estatuto
contempla. El ambito de la participacion que se reconoce a la Generalidad en la planificacion no es
realmente una competencia nueva y distinta de las que ostenta en virtud de otros titulos
competenciales, sino una mera proyeccion de las mismas competencias autonémicas en una
férmula que pretende articularlas armonicamente con la accién planificadora del Estado. Por la
misma razon la exclusividad de la competencia lo seré en su caso por efecto, y en la medida en que
ello asi resulte de la propia norma matriz en cuyo ambito confluya la accion planificadora del
Estado. En definitiva, los preceptos impugnados se han limitado a una mera actualizacion del texto,
ajustandose a una jurisprudencia uniforme en la interpretacion del precepto constitucional que se

invoca como vulnerado.

ART. 154. PROMOCION Y DEFENSA DE LA COMPETENCIA

La demanda de inconstitucionalidad comienza subrayando el carécter limitado de la impugnacion a
ciertos extremos concretos del precepto, que en su conjunto es aceptado como conforme a la

Constitucién. Obviamente, a ellos nos limitaremos.

La primera objecion imputa al art. 154.2 EAC 2006 la regulacién de un punto de conexion, cosa
que estaria reservada al Estado. Debe referirse dicha objecion —que no delimita claramente la parte
de texto que impugna— al parrafo que refiere la competencia ejecutiva de la Generalidad en materia
de defensa de la competencia al “ejercicio de actividades economicas que alteren o puedan alterar la
libre competencia del mercado en un ambito que no supere el territorio de Catalufia”. Estima esta
representacion que el precepto —contra lo que piensan los recurrentes- no refleja realmente un punto
de conexidn, sino una delimitacion territorial del ambito de la competencia asumida de forma
absolutamente respetuosa con las competencias estatales y con las que puedan corresponder a otras
cualesquiera Comunidades Auténomas. Las competencias de la Generalidad quedan referidas no a
las actividades que sin mas se realicen en Catalufia, sino que el precepto impugnado delimita mas
precisamente este &mbito territorial en funcion del caracter y dimension espacial del mercado cuya

libre competencia se halle afectada: ha de tratarse de un mercado que no supere el territorio de
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Cataluiia. Estamos pues, en presencia de modestos mercados locales, donde no se explica bien el
sentido de la impugnacidn, ni la objecidn a que parece apuntar sobre los efectos del caracter rigido
de la norma estatutaria sobre posibles modificaciones futuras del legislador ordinario, ya que no es
facilmente imaginable una férmula de aplicacion territorial distinta de la prevista en esta horma,
ajustada plenamente a la doctrina sentada en la STC 208/1999 que cita —con error en el afio— la
demanda de inconstitucionalidad. Donde acaso podria vislumbrarse una regulacion de un punto de
conexion es en el apartado 3° de este precepto que refiere la competencia del Tribunal Catalan de
Defensa de la Competencia respecto de las actividades econOmicas que se lleven a cabo
“principalmente en Catalufia”. Los demandantes excluyen este precepto de la impugnacién, porque
I6gicamente este mismo apartado se remite al marco delimitado por la redaccién de los dos
primeros apartados del mismo articulo, que como hemos visto, limita la competencia autonémica a
los mercados intracomunitarios exclusivamente. De ahi que tengamos que insistir con todos los

respetos en la falta de sentido de esta impugnacion.

En segundo lugar, hace referencia a la improcedencia de comprender entre las competencias
autonomicas las relativas a la concentracion de empresas, sin invocacion de precepto constitucional
lesionado y ofreciendo como justificacion Unica los términos de la Ley 1/2002. Ciertamente que la
hipotesis de la concentracion empresarial serd dificil que se produzca realmente en el reducido
ambito de los mercados locales en que opera como hemos visto esta competencia autonémica, o que
incluso de producirse, tenga algun relieve desde el punto de vista de las finalidades perseguidas por
este sector de normas llamadas a defender la competencia. No alcanzamos a comprender tampoco
en este caso la impugnacion, ni la razén por la que el Estado hubiera de asumir esta funcion

estrictamente ejecutiva en lugar de la Comunidad Auténoma.

La tercera de las objeciones estd concebida en el escrito de recurso por remisién al art. 112 del
propio Estatuto. A juicio de los recurrentes no seria reconocible en materia de defensa de la
competencia ninguna manifestacion de la potestad reglamentaria por parte de las Comunidades
Auténomas. La objecion no es admisible, porque aiun cuando el TC en su sentencia 208/1999 ha

destacado la especifidad de la competencia estatal en esta materia donde se ha partido de la
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identificacion de la “legislacién” como regulacion material, no cabe entender este precepto al
margen de lo establecido en el art. 112 del propio Estatuto a cuyas consideraciones nos remitimos, y
asi lo ha declarado una copiosa jurisprudencia de ese TC al reconocer claramente una competencia

reglamentaria de segundo orden como inherente a las competencias ejecutivas.

ART. 155. PROPIEDAD INTELECTUAL E INDUSTRIAL

Se impugna en este precepto el apartado 1.b) referido a la competencia para la autorizacion y
revocacion de las entidades de gestion colectiva de los derechos de propiedad intelectual que actien
mayoritariamente en Catalufia, asi como para asumir tareas complementarias de inspeccion y

control de la actividad de dichas entidades.

La justificacion ofrecida para la inconstitucionalidad del precepto se basa en la invocacion del art.
149.1.9° CE, del texto refundido de la ley de Propiedad Intelectual aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/1996 de 12 de abril y de la STC 196/1997 resolutoria de un recurso interpuesto sobre
la misma materia. Se comprende que el alcance obstativo de estos textos sea muy distinto respecto
del nuevo Estatuto. Por de pronto, el texto refundido, no es otra cosa que la expresiéon de la
positividad vigente que no vincula a la legalidad posterior. La sentencia de ese TC ha enjuiciado la
constitucionalidad de unos preceptos que no por haber sido declarados conforme a la Constitucion,
impiden la promulgacion de otros, ni tengan que convertirse en canon de constitucionalidad de los
que se promulguen con posterioridad. No sera necesario recordar que de manera general los
preceptos constitucionales deben admitir diversas alternativas de regulacién positiva de sus
instituciones. La propia sentencia 196/1997 que cita y transcribe parcialmente la demanda de
inconstitucionalidad ya lo advierte expresa y significativamente al sefialar que el Estado “en su
libertad de accion politica ha configurado la gestion de la propiedad intelectual como un régimen
unitario y operativo en todo el territorio nacional”. La pluralidad de alternativas politicas de la que
es expresion la reforma de los textos legales impide identificar a una férmula concreta como
excluyente de otras posteriores, solo por el hecho de haber sido aquella objeto de un

pronunciamiento de conformidad a la Constitucion.
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ART. 157. PUBLICIDAD

La demanda impugna este precepto, partiendo de su comparacién con su precedente historico
contenido en el art. 9.30 del anterior Estatuto, donde la competencia autonémica sobre publicidad se
atribuia “sin perjuicio de las normas dictadas por el Estado para sectores y medios especificos”. En
su actual redaccion, segun la demanda, quedarian eliminadas esas excepciones contenidas en el art.
9.30 del anterior texto, y ello, por cuanto la salvedad a que el nuevo texto alude al concebir esta
competencia sobre actividad publicitaria solo salva la legislacion mercantil: “sin perjuicio de la
legislacion mercantil del Estado”. Con esta limitada salvedad no se cubriria, segun los demandantes
un importante e irrenunciable &mbito de competencia estatal regulador en la actividad publicitaria.
Este ambito se revela precisamente con cierta intensidad cuando se despliega en determinados
sectores o cuando se efectlia a traves de determinados medios, sin que ni unos ni otros se puedan
acoger con comodidad a la competencia estatal sobre legislacion mercantil, Gnico limite que parece
recoger el Estatuto.

La demanda de inconstitucionalidad atribuye a esta supresion de los sectores y medios especificos
de que hablaba el anterior texto estatutario un efecto absorbente a favor de la competencia
autonémica sobre publicidad de los contenidos reales o potenciales de esos sectores o medios. El
razonamiento de la demanda se apoyaria en que la inclusion de la Unica excepcion que quedaria a
favor del Estado frente a esa competencia autondmica general implicaria la exclusiéon de cualquier
otra excepcion distinta de la representada por la materia de “legislacion mercantil”, Unica

mencionada en el nuevo texto.

Esta impugnacion parte de un erroneo aislamiento de la publicidad como sector autonomo y
diferenciado del objeto —por su contenido, sus efectos o0 sus destinatarios— en que consista su
actividad divulgativa. Pensemos que la referencia a los sectores y medios especificos a que aludia el
texto del anterior Estatuto no exceptuaba de la competencia autondmica a cualquier sector o a

cualquier medio que el Estado tuviera a bien regular por cualquier circunstancia o sobre cualquier
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materia al margen de sus propias competencias; el precepto dejaba a salvo Unicamente las
competencias constitucionales del Estado comprendiendo que la publicidad podria afectar de
manera transversal a una pluralidad de competencias estatales basicas y utilizd para ello una
formula muy general y en cierta manera imperfecta porque los casos en los que el Estado podria
regular la publicidad no quedaban reducidos a sectores o medios especificos. En efecto, de la larga
relacion de supuestos de competencia estatal que relaciona la demanda hay algunos que pueden
encuadrarse en “sectores especificos” como pueden ser los casos de las restricciones a la publicidad
por razones sanitarias o por motivos de seguridad publica. Respecto de estas el extenso y complejo
art. 8° de la Ley General de Publicidad a que se refiere la demanda (pag. 263) deja bien sentado al
iniciar su texto que el cometido de normar estas materias que relaciona es su regulacién especial,
precisamente definida por razén de su objeto y no la circunstancial de la publicidad. No parece
discutible —ni que sepamos discutido- que la publicidad relativa al tabaco, a las bebidas alcohélicas
0 a los medicamentos debe incardinarse en la materia sanitaria, lo mismo que la publicidad de venta
de armas debe corresponder a las reglamentaciones sobre seguridad publica. En otros casos la
competencia estatal surge en relacion con el medio utilizado o “medio especifico” utilizando la
terminologia del art. 9.30 del anterior Estatuto Catalan, como sucede en el caso de la publicidad por
radiodifusion televisiva a que se refiere la demanda en su cita de la Ley 25/1994 (pag. 264). En
todos estos casos, no puede dudarse que ademas de estas excepciones por sectores y medios
especificos, donde resulta predominante su propia especialidad funcional sobre lo puramente
publicitario, hay otros d&mbitos que también reclaman esa competencia estatal, sin que puedan

facilmente ser clasificados como “sectores” o “medios determinados”.

El ejemplo nos lo pone el propio escrito de demanda al aludir al final de su impugnacion de este
precepto a la Ley 1/2004 de “Medidas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género” (arts.
10 a 12) y a la Ley Organica 1/1996 para la “Proteccién del Menor” (arts. 5.4 y 5.5). Estas normas
estatuyen unas prohibiciones de publicidad que pueden perjudicar a la igualdad de la mujer o a los
derechos de los menores ¢en qué sector o medio podriamos encuadrar estas normas? Evidentemente
no seria facil hacerlo en ninguno de aquellos capitulos (sectores o medios), porque su ubicacién

propia esta en el art. 149.1.1 CE. Ni las mujeres ni los menores constituyen un sector ni un medio
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especifico y sin embargo, su regulacion por el Estado no ha suscitado ni debe suscitar dificultad
alguna para su reconocimiento como materias de competencia estatal: el propio Estatuto impugnado
reconoce —art. 153— que la politica de género ha de ajustarse a la competencia estatal del art.
149.1.1 CE.

No se quiera pues reducir la competencia estatal a costa de la competencia de publicidad; la
publicidad tendra la extension y alcance que desee el legislador autondmico, pero sin que ello
sustraiga ninguna competencia que resulte a favor del Estado. La redaccion del Estatuto anterior en
su referencia a los sectores y medios especificos era indeterminada, en cierta manera incompleta.
Por ello, acaso se haya querido suprimir una referencia legal que no llegaba a abarcar la totalidad de
los casos en los que la publicidad podria resultar regulada en normas estatales. La referencia a la
legislacion mercantil a que se alude en el nuevo texto, acaso se explique por la mayor proximidad
entre la actividad publicitaria y la materia mercantil. En buenos principios no seria necesaria esta
referencia, como tampoco una lista de eventuales regulaciones estatales concernientes en la
actividad publicitaria; la lista s6lo puede derivar de una consideracion circunstanciada del objeto y

finalidad de cada norma a la vista de las competencias reconocidas en la Constitucion.

Art 158.3. Investigacion, desarrollo e innovacion tecnoldgica

La demanda de inconstitucionalidad impugna este apartado 3° del art. 158 del Estatuto por remision
al titulo V del mismo texto en lo relativo a la colaboracion y participacion de la Generalidad en la
politica de investigacion, desarrollo e innovacion, incluidas las fijadas en el &mbito de la Union

Europea y en organismos e instituciones internacionales.
La objecion se hace residir en que el precepto llama a la Generalidad a una participacién en la

definicion de las politicas y en el ejercicio de las competencias estatales, condicionando, segun la
demanda las competencias propias del Estado segun el art. 149.1 CE.
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Por tratarse de una impugnacion que se remite a otro lugar de su argumentacion esta representacion
tendré también que remitirse al mismo con objeto de simplificar el presente escrito. Sin embargo,
no quiere dejar de resaltar que el marco de la competencia estatal delimitada en el art. 149.1.15 CE
ha venido suscitando una intensa conflictividad competencial motivada por el hecho de que la
competencia estatal sobre investigacion cientifica y técnica es “susceptible de ser utilizad(a)
respecto de cualquier género de materias con independencia de cual sea el titular de la competencia
para la ordenacion de estas” (STC 90/1992, FJ 2; STC 186/1999 FJ 8). Ello ha determinado una
penosa e inacabable labor de fijacion de limites entre el Estado que proyecta su accion y la materia
sobre la que proyecta aquella, frecuentemente de titularidad autondémica. Trataremos de concretar
cual es el alcance de la accion de colaboracion de la Generalidad segun el titulo V al que también
nos remitimos, pero no dejamos de considerar desde un plano préactico las conveniencias de esta

colaboracidn en este concretisimo punto.

ART. 160. REGIMEN LOCAL

La impugnacion de este precepto esta basada mas en un reproche general por causa de lo que el
precepto supuestamente omite que en una contradiccion entre sus enunciados y el texto
constitucional. En efecto, toda la argumentacion descansa en que el precepto no menciona la
competencia estatal de promulgacién de bases de régimen local, derivada segun la jurisprudencia de
ese TC del art. 149.1.18 CE, pareciendo que con la redaccion del Estatuto queda ignorada esa
competencia, 0 mas aun, que impide su proyeccion practica en esta materia. La demanda destaca
gue no trata “de negar la competencia de la Generalidad para regular ampliamente estas materias, ni
siquiera discute que las bases estatales en estos aspectos hayan de ser reducidas. Pero admitiéndolo
asi de buen grado y admitiendo que cualquier exceso estatal debe ser anulado...otra cosa bien

distinta es que se niegue por completo cualquier posibilidad al Estado de aprobar las bases...”
Las alegaciones que hace a cada uno de los apartados del precepto no contienen en si mismas una

afirmacion de inconstitucionalidad, sino que constituyen una sucesion de consideraciones de tipo

interrogativo acerca de si cada uno de esos enunciados impide o no el ejercicio de la competencia
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basica del Estado para dictar bases de régimen local. La conclusion final de los apartados dedicados
a este precepto es bien ilustrativa del caracter puramente interpretativo o mas adn, tedrico y
doctrinal de la cuestion: los preceptos contenidos en este articulo serian conformes a la
Constitucidn, si no impidieran al Estado la promulgacion de bases de Régimen Local conforme al
art. 149.1.18 CE. La objecién atiende mas a una omision mas que al verdadero objeto del recurso
que como ha repetido ese TC en reiterada jurisprudencia ha de versar precisamente sobre textos

concretos.

Se comprende que los reparos al precepto que comentamos desaparecerian para la parte actora si se
hubiera introducido la férmula del “sin perjuicio” relativa al precepto constitucional que la demanda
quiere preservar. Obviamente esta formula no afiadiria nada puesto que la vigencia y aplicacion de
los preceptos constitucionales no deriva de que sean o no salvados o recordados a cada momento

por las normas que le estan jerarquicamente subordinadas.

Como hemos sefialado anteriormente, la impugnacion esta basada en consideraciones mas de cufio
doctrinal y teorico que de objeciones al texto. Lo expresa claramente la introduccion que se hace en
el escrito de demanda (pag. 269) bajo la rubrica de “significado general del articulo”. Esta
significacion se infiere con anterioridad a cualquier consideracion del propio texto y se basa en lo
que la parte demandante llama “la idea que late” o “la idea de que se parte”. Esta idea consistiria en
entender que las bases de régimen local no estarian comprendidas en la competencia del art.
149.1.18, sino que este precepto so6lo autorizaria la promulgacion de unas bases generales y
comunes a todas las administraciones publicas, pero nunca referidas de manera especifica al
régimen local. Tal idea estaria efectivamente en contradiccion con la jurisprudencia constante de
ese TC, interpretativa de la Constitucion y no se comparte por esta representacion. Sin embargo,
tampoco se ofrece por la demanda la mas minima justificacion de que esa “idea” esté plasmada
positivamente en los textos que impugna. Siendo la misma parte recurrente la que considera
compatibles los enunciados con la Constitucion si se entiende aplicable el art. 149.1.18 parece

excusarse cualquier otra consideracion.
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Art. 161.3. Relaciones con las Entidades Religiosas

La demanda impugna el apartado 3° de este precepto que prevé la colaboracion de la Generalidad en
los 6rganos de ambito estatal que tienen atribuidas funciones en materia religiosa. La objecién es
simple: esta colaboracion se contempla sobre un &mbito de competencia reconocible como propio
del Estado, segun resulta del enunciado de la propia norma estatutaria. De ahi que implique —deduce
la demanda— una especie de intromision en la competencia estatal, cuando es el drgano competente
en cada caso quien tiene que decidir la oportunidad o conveniencia de esa colaboracion y establecer

las reglas por las que se haya de llevar a cabo.

Nos parece que la interpretacion es —dicho sea con todos los respetos- extremosa y sobre todo
inadecuada. Si este precepto no existiera, es decir, si no se previera ninguna forma de colaboracién
en este campo, nadie previsiblemente podria objetar nada a una eventual colaboracion de las
Comunidades Auténomas con el Estado en esta materia. La colaboracion es un principio inferible
de nuestro sistema constitucional que hace aconsejable, como este Tribunal ha recordado méas de
una vez, la puesta en marcha de mecanismos de cooperacion y colaboracién, especialmente en
aquellos casos de competencias transversales o concurrentes. Precisamente porque la Generalidad
de Catalufia ha asumido competencias en esta materia que antes de su entrada en vigor no existian,
es por lo que nada de extrafio resulta que se contenga una prevision expresa de colaboracion.
Obviamente esa colaboracion no limita las competencias que ostenta ni el Estado, como tampoco
limita o reduce las que en este u otros érdenes ostente la Generalidad. Por ello, no puede entenderse
impuesta de una manera forzosa ni como exigencia de quien la presta ni como imposicion de quien
la recibe. Una prevision de colaboracion es una habilitacién expresa y especifica de lo que acaso sin
ella podria entenderse exigible en un sistema constitucional con amplio entrecruzamiento de
competencias.

ART. 162. SANIDAD, SALUD PUBLICA, ORDENACION FARMACEUTICA Y
PRODUCTOS FARMACEUTICOS

Las tachas de inconstitucionalidad dicen dirigirse contra el apartado 1° y al encabezamiento del
apartado 3° . Menciona también los apartados 4° y 5°, estos Gltimos impugnados no por su texto,
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sino por el alcance que puedan tomar por el juego del art. 112 del Estatuto. En cuanto estos Gltimos
nos remitimos como hace la demanda al lugar correspondiente. Examinaremos ahora los que trata el
escrito de recurso bajo la rubrica especifica de este precepto estatutario.

El apartado 1° es impugnado bajo un argumento de riesgo o de sospecha: el que por su amplia
formulacién se vea el Estado eventualmente impedido de ejercer sus competencias basicas y de
coordinacion previstas en el art. 149.1.16 CE. La demanda, a diferencia de otros muchos casos
donde la misma objecion discurre por una via hipotética, se sirve en este caso de un ejemplo
concreto contenido en el art. 70.2 de la Ley General de Sanidad, segun el que: “La coordinacion
General Sanitaria incluira: a) El establecimiento con caracter general de indices o criterios minimos
basicos y comunes para evaluar las necesidades del personal, centros o servicios sanitarios, el
inventario definitivo de recursos institucionales y de personal sanitario y los mapas sanitarios
nacionales”. Esta base ¢se puede considerar eliminada por la entrada en vigor del Estatuto?.
Entiende esta representacion que no puede quedar excluida una norma coordinadora que tiende a
establecer “un criterio minimo, basico y comudn”, porque responde precisamente a un cometido
constitucional especifico del Estado. La competencia “exclusiva” sobre evaluacion a que este
apartado se refiere no puede entenderse al margen de toda competencia estatal derivada de la
Constitucién. La Generalidad, podréa establecer los criterios de evaluacion que estime convenientes,
pero alli donde haya una norma que legitimamente imponga unos minimos comunes de caracter
basico habra de respetarlos. A partir de esos minimos podran aplicarse indices o criterios
complementarios o adicionales. Esta consideracion, obviamente, se hace a partir del ejemplo que
nos propone la parte actora sin que en ello pueda verse el intento de identificar dicha norma como
una exigencia intrinseca de su naturaleza basica, ni de que vincule perpetuamente al legislador

béasico a tenerla conceptuada o clasificada como tal norma bésica.

La segunda objecion al precepto afecta al encabezamiento del apartado 3°, aunque no se precisa el
texto concreto que se impugna. Se trata de una impugnacion mas que textual “contextual”, por el
juego que produce la interaccion de otro precepto, en este caso el art. 111 del propio Estatuto que

situa las competencias compartidas por la Generalidad cuando estas se desarrollan “en el marco de
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las bases que fije el Estado como principios 0 minimo comdn normativo “. Al limitarse ese precepto
—entiende la demanda— a mencionar como Unico parametro de la actuacion normativa o ejecutiva de
las Comunidades Autonomas a las “bases” sin incluir la “coordinacion” que incluye el art. 149.1.16,

se produce una sustraccion en las competencias constitucionales del Estado.

No juzgamos adecuada esta “inconstitucionalidad por omision”, basada ademas en elementos ajenos
a la propia literalidad y al sentido del propio texto que se impugna. Si una competencia se identifica
como compartida -y en ello nada se objeta- habra que entender que las competencias que ostenta el
Estado son las que en cada caso éste ostente por razon de la materia regulada estatutariamente. La
coordinacion seguira siendo una competencia estatal en materia sanitaria sin que el Estatuto tenga

necesidad de recordarlo. La objecion resulta improcedente.

ART. 163. SEGURIDAD PRIVADA

La impugnacion de este precepto se limita al apartado contenido en la letra c¢) que atribuye a la
Generalidad de Catalufia la competencia de ejecucién de la legislacion del Estado en “la
autorizacion de los centros de formacion del personal de seguridad privada”. Hemos de comenzar
destacando que la competencia estatutaria cuestionada se limita claramente a la ejecucion,
incumbiendo al Gobierno de la Nacion aprobar las normas relativas a estos centros de formacion
segun establece el RD 1123/2001 que modifico el art. 56 del RD 2364/2001, desarrollados por la
Orden de 7 de julio de 1995. Como recuerda la parte actora estas normas —que atribuyen la
competencia de autorizacion al Ministerio del Interior— fueron impugnadas por la Generalidad en su

dia ante ese TC, resolviéndose por sentencia 154/2005.

La larga cita de esa sentencia que transcribe la demanda, parece querer contradecir la potencial
ubicacion de la competencia relativa a la autorizacion de estos centros como “ensefianza” como si
esa fuera la Unica justificacion constitucional posible de la competencia ejecutiva regulada. No es
asi; la “ensefianza” fue ciertamente una de las justificaciones ofrecidas por la Generalidad en aquel

procedimiento, pero ese TC dejo claro que la materia tenia mas adecuado acomodo en la
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competencia constitucional de “seguridad pablica”. Y era dentro de este marco, donde abordd el
deslinde entre la competencia estatal de seguridad publica y la competencia estatutaria relativa a la
policia autonomica. Ciertamente, en la sentencia se resuelve a favor del Estado la competencia
ejecutiva de autorizacion de estos centros de formacidn de agentes de seguridad privada atendiendo
“al contenido y finalidad de este precepto, lo que impide atribuirles el caracter de
complementariedad e inherencia respecto de lo estrictamente policial, lo que determinaria la
competencia de la Generalidad de Cataluiia”.

No obstante, se ha de sefialar que en el nuevo Estatuto las funciones de la Generalidad no quedan
tan limitadas al campo de la actividad de policia; en el articulo siguiente del Estatuto se incluye un
disefio competencial mas amplio que el delimitado por el anterior Estatuto, incluyendo entre las
facultades o competencias de la Generalidad — art. 164.3— las funciones ejecutivas que le atribuya el
Estado. Este precepto no ha sido cuestionado por los demandantes en ninguno de sus apartados, por
lo que no se alcanza a comprender que admitiéndose la atribucion de facultades ejecutivas en
materia de seguridad publica, se impugne una competencia ejecutiva concreta de contenido mas
modesto y con un cierto componente organizativo, que a lo que nos parece deja a salvo las demas
funciones ejecutivas atribuidas a los 6rganos estatales por las normas administrativas antes citadas,
entre ellas la funcidon de propuesta de la Direccion General de la Policia, sin perjuicio de la
permanente presencia de las fuerzas y cuerpos de seguridad en el desarrollo de las funciones
privadas de seguridad, tal y como resaltaba la Ley 23/1992 de 30 de julio, de Seguridad Privada.

Finalmente, no puede dejar de destacarse que la competencia de autorizacion que se impugna por
los demandantes ya habia encontrado desde hacia tiempo la prevision de su ejercicio precisamente
por las Comunidades Autonomas en de la Disposicion Adicional 42 de la Ley citada 23/1992. Segun
la referida disposicion las facultades de autorizacion, inspeccién y sancion de las empresas de
seguridad que tengan su domicilio en la propia Comunidad Auténoma y en el ambito de actuacion
limitado a la misma, podrian ser desarrolladas por las Comunidades Auténomas. Esta ley no cont6
como parametro de la controversia a que hemos aludido antes promovida por la Generalidad de

Catalufia, pero no puede dejar de sefialarse que las competencias asumidas en esta materia por el
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Estatuto son practicamente las mismas que las que ya se contemplaban como de posible atribucion a
la Generalidad hace quince afos.

En cualquier caso, como veremos con mayor detalle cuando tratemos la competencia en materia de
videovigilancia, el articulo 149.1.29 CE reserva al Estado la competencia exclusiva en materia de
“seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacion de policias por las Comunidades
Auténomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que
disponga una ley organica”. Por tanto, para la efectiva asuncion competencial en materia de
seguridad puablica por parte de las Comunidades, es palmaria la exigencia de la doble
condicionalidad a que aludiamos al tratar del Poder Judicial. Asi, no bastaria con una prevision
estatutaria, sino que la CE exige que se haga en el marco de lo que disponga una ley organica
(distinta de la estatutaria). Cabria, por tanto, entender que la competencia autorizatoria a que se
refiere el articulo estatutario que nos ocupa sélo tendrad plena efectividad cuando ademas de la

habilitacion estatutaria se cumpla el segundo condicionamiento.

ART. 166. SERVICIOS SOCIALES, VOLUNTARIADO, MENORES Y PROTECCION DE
LA FAMILIA

Apartado 1-a) altimo inciso

La primera objecion a este precepto se dirige al enunciado final del apartado a) del mismo relativo a
las prestaciones econémicas complementarias de otros sistemas de prevision puablica, lo que
representaria una lesion directa del art. 149.1.17 CE respecto de la competencia estatal de la
Seguridad Social. La demanda de inconstitucionalidad no puede dejar de citar la STC 239/2002 de
11 de noviembre, aunque no sin traslucir una actitud critica frente a su contenido. Esta sentencia
daba solucién a una controversia planteada por el Gobierno de la Nacién frente a la Comunidad
Auténoma andaluza que reguld la concesion de determinadas pensiones no contributivas de
invalidez y jubilacion al margen de la Seguridad Social. La sentencia reconocio que ninguno de los

preceptos del Decreto autonémico impugnado (248/1998) infringia los preceptos contenidos en los
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articulos 149.1.1 y 149.1.17, ambos de la Constitucion al dar regulacion a unas pensiones
enmarcables en la “asistencia social”, que es el término utilizado por el propio precepto impugnado.
Con motivo de la impugnacion de no pocos preceptos del Estatuto en el presente recurso hemos
mantenido la procedencia de mantener la prevalencia de los criterios jurisprudenciales que en
interpretacion de la Constitucion ha mantenido ese TC en una ya abundante doctrina. En
congruencia con ello, hemos de atenernos al tenor de la referida sentencia, por mas que fuera esta
representacion quien impugnara la disposicion andaluza citada. La resolucion jurisdiccional de esa

controversia es la tenida en cuenta por el legislador del Estatuto impugnado.

Tampoco es aceptable el planteamiento de la demanda que trata de limitar el reconocimiento de
posibles pensiones autondmicas y la competencia ordenadora correspondiente al &mbito puramente
asistencial. Recordamos que el FJ 5 de la referida sentencia al examinar los &mbitos materiales del
art. 41 CE destacaba la prevision de otras prestaciones complementarias de caracter libre
(mutualidades no integradas en el sistema de la seguridad social sobre las que siguiendo
jurisprudencia precedente se reconocia la competencia autonémica), afiadiendo esa misma sentencia
(F° 5°) que “..el art. 41 CE consagra un sistema de proteccion social encomendado a los poderes
publicos que tiene como eje fundamental, aunque no Unico al sistema de seguridad social de
caracter imperativo, el cual coexiste con otros complementarios. De aqui la neutralidad del precepto
desde la perspectiva de la distribucion de competencias, puesto que si el sistema de la seguridad
social debe tener en cuenta para el reparto de competencias en su seno, las que respectivamente
corresponden al Estado y a las Comunidades Auténomas en dicha materia, también los segmentos
de proteccion social que no se incluyen en aquel sistema reconducen a la distribucion de

competencias que resulte propia de la medida de proteccion social implicada en cada caso”.

De lo expuesto se deduce sin mayor dificultad la plena conformidad del enunciado de este precepto
a la doctrina de la referida STC 239/2002. Tanto las pensiones asistenciales como las
complementarias a que se refiere la sentencia pueden ser de competencia autonémica conforme a la

Constitucion.
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Apartado 2°, voluntariado

La demanda hace una doble objecion a la competencia que sobre *“voluntariado” asume la
Generalidad de Catalufia. Por un lado, parece objetar la amplitud del propio concepto —mas que
definido, remitido a una definicion futura por el propio legislador— que llevaria por efecto de esta
misma amplitud a colisiones con otras regulaciones estatales o autonémicas. Se objeta que la norma
no contiene puntos de conexion, haciéndose patente ya su contradiccién con la Ley estatal 6/1996
de 15 de enero, reguladora del voluntariado social que estatuye la competencia del Estado para “los
programas de &mbito estatal o supracomunitario, asi como a las correspondientes organizaciones en

cuanto desarrollen dichos programas”.

No se alcanza a ver el riesgo de colisiones a que apuntan los demandantes. Es claro que la
competencia para regular los puntos de conexion de las normas corresponde al Estado. La norma
estatutaria podria como norma estatal haber desempefiado este papel. Sin embargo, al estar el
nucleo de la competencia pendiente de un desarrollo normativo, que afecta constitutivamente al
propio concepto de la actividad que lo integra es bastante l6gico que se haya dejado pendiente la
posible fijacion de puntos de conexion hasta la mas precisa concrecidn de sus presupuestos. Entre
tanto estara vigente la regulacion actual, y entre los textos en vigor habré que contar con la Ley del
Voluntariado que citan los demandantes.

La otra objecion parece cuestionar la posibilidad misma de que el voluntariado pueda constituir un
titulo competencial propio, dado que la accion del voluntariado y su ordenaciéon por el poder
publico puede proyectarse sobre infinitos ambitos materiales que remitan a titularidades
competenciales diversas. Segun el art. 2.2 de la Ley del Voluntariado la competencia estatal se
despliega, ademas de por razon de su proyeccion o alcance territorial, cuando los voluntarios o sus
organizaciones participen en programas que desarrollen actividades de competencia exclusiva
estatal. Estas reglas son de aplicacién al caso, por lo que queda a juicio de esta representacion
descalificada tanto la objecion a la posibilidad misma de instituir por via estatutaria una

competencia sobre esta materia, como la suposicion de una competencia autondémica ilimitada.
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Apartado 3°, proteccion de menores

La demanda dice no negar la amplisima competencia reconocida a las Comunidades Auténomas en
materia de menores (pag 293), pero le choca tanto su delimitacion como competencia exclusiva
como la ausencia de toda referencia a la legislacion civil, penal y penitenciaria que contenia el art.
9.28 del anterior Estatuto. Y sobre ello, parece rechazar la mayor amplitud de la competencia en su
comparacion con el anterior estatuto, que referido a “Instituciones Publicas de Proteccion y
Tutela”, pasa ahora a desempefiarse sobre “proteccion de menores” comprendiendo los aspectos

casuisticamente relacionados en el citado apartado 3 del art. 166 del EAC 2006.

En primer lugar, nos parece carente de sentido la contraposicion pretendida entre la accion sobre
instituciones puablicas protectoras de los menores y la accion sobre los menores a través de
instituciones publicas. Las diferencias de redaccion no nos conducen a reconocer en ninguna de
estas expresiones un mayor alcance competencial sobre la otra; la competencia de que trata tanto el
antiguo art. 9.28 del Estatuto como la reflejada en el precepto impugnado se concreta en una
funcidn protectora sobre los menores, y esta se desenvuelve a través de instituciones o mecanismos
protectores. No hay entre estas férmulas otras diferencias que las semanticas; el contenido y

finalidad son las mismas.

No sera esta parte la que niegue las competencias estatales sobre los menores en diversos campos:
legislacion civil, procesal, penitenciaria y de regulacion de derechos fundamentales a los que alude
la parte demandante. Lo que no vemos es que en el texto impugnado estén contradichas estas
competencias o que de su regulacion pueda inferirse un incompatible ejercicio entre ellas y las
previstas en este precepto estatutario. El art. 166.3 del nuevo Estatuto se limita a prever la
regulacién del régimen de proteccién y de las instituciones publicas y de proteccion de menores
desamparados en situacién de riesgo y de los menores infractores, respetando en este Gltimo caso la
legislacion penal. Esta Gltima reserva, en buena técnica juridica resultaba innecesaria, y acaso por

ello la parte demandante haya entendido que lo no excluido expresamente queda incluido en el
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concepto de “competencia exclusiva” que encabeza el apartado. Obviamente no es asi: las
competencias constitucionales ya se atribuyan al Estado o a las Comunidades Auténomas no

dependen de salvedades o “sin perjuicios”, sino de su verdadera prevision constitucional.

El segundo inciso de este mismo precepto (3.b) prevé la participacion de la Generalidad en la
elaboracion y la reforma de la legislacion penal y procesal que incida en las competencias de
menores. La objecion a este precepto es bastante general en el recurso respecto de todos aquellos
preceptos que contemplan una forma de colaboracion en un ambito determinado. No se alcanza bien
a comprender la objeciébn a menos que se quiera atribuir a la participacion una eficacia
condicionante del ejercicio mismo de la “competencia participada”, a modo por ejemplo de derecho
de veto a cualquier resultado que pudiera oponer el participante a la iniciativa o a la accion del
titular de la competencia. Esto implicaria algo mas que el vaciamiento de la competencia,
significaria simplemente la negacion misma de la competencia que conceptualmente reclama un
elemento de individualizacion. Del texto no se puede inferir tal consecuencia: participar no es otra
cosa que intervenir en un asunto —en este caso en los proyectos de elaboracién o reforma de ciertas
materias- sin que la intervencion implique por si misma la toma de decisiones. En tal sentido, el
precepto instaura un mecanismo de colaboracion de suma utilidad para eliminar las distorsiones que
pueda generar la no deseable desconexion entre entidades cuyas competencias se entrecruzan

inevitablemente.

Por otro lado, no refleja este precepto una competencia de participacion universal en todo lo que
directa o indirectamente pueda concernir a los menores desde el punto de vista de las competencias
del Estado. Se trata de una medida concretamente limitada a aquellos aspectos en los que la
normacion del Estado pueda afectar directamente a la configuracion basica de instituciones o
mecanismos singulares de proteccién instituidos por la Comunidad Auténoma en virtud de sus
propias competencias. No dudamos que la norma debe inscribirse en el marco de la lealtad
institucional que de suyo no s6lo justifica, sino que impone deberes de colaboracién para la mejor

satisfaccion de los intereses generales.
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ART. 169. TRANSPORTES

La demanda impugna los apartados 2° y 3° de este art. 169 del Estatuto, referido el primero de ellos
a la integracion de lineas o servicios de transporte que transcurran integramente por Catalufia en
lineas o servicios de ambito superior. ElI segundo se refiere a los servicios ferroviarios que
garanticen la comunicacién con otras Comunidades Auténomas o con el transito internacional. En
el primer caso se prevé el informe previo de la Generalidad y en el segundo la participacién de la

misma en los términos previstos en el Titulo V del Estatuto.

La técnica de los informes previos al ejercicio de competencias ajenas ha sido una cuestion
examinada en diversas sentencias de ese TC. En la STC 118/96 se abordaba el establecimiento de
un informe previo del Consejo Nacional de Transportes en la elaboracion de los planes que habria
de aprobar la Comunidad Autonoma respecto de los transportes que discurrieran integramente sobre
su territorio. El F° 22 de dicha sentencia razonaba, que aun sin ser vinculante el informe previsto, su
exigencia como requisito previo para la elaboracion de la propia Comunidad Auténoma de sus
propios planes de transporte supone una mediatizacion de sus competencias exclusivas que resulta
contrario al sistema de distribucion e competencias sobre la materia. Inversamente razona mas abajo
(F° 44) que si se trata de lineas que no transcurren integra y exclusivamente por el territorio de una
sola Comunidad Auténoma el Estado no necesitaria siquiera el informe previo de la Comunidad
Autdénoma, pues en tal caso estaria en el ambito de sus competencias exclusivas ex art. 149.1.21
CE.

Una lectura precipitada de esta doctrina podria inducir a pensar que en el presente caso ocurre el
mismo supuesto, aunque en sentido inverso al alli considerado: en lugar de ser el Estado quien
exige su informe previo para obras o servicios de exclusiva competencia comunitaria autondémica,
seria la Comunidad Auténoma la que estaria imponiendo la exigencia inversa de informar
previamente en las obras y servicios de la competencia exclusiva del Estado. Se deben considerar,
sin embargo, dos aspectos que llevan a la conclusion contraria y a la plena conformidad de estas

normas al texto constitucional. En primer lugar, aqui no estamos ante una invasién competencial
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derivada de una norma unilateralmente dictada por la Generalidad, sino de una norma estatal que
instituye un mecanismo de colaboracion en un procedimiento propio. En segundo lugar, debe
atenderse a la propia singularidad del supuesto sobre el que se proyecta la prevision: el Estado,
competente en aquellas lineas de transporte llamadas a discurrir por varias Comunidades, decide
obtener el informe previo de la Generalidad, no en todo caso y circunstancia, sino en un supuesto
particular de integracién de una linea local por discurrir por una sola Comunidad en una linea
supracomunitaria. Esta singularidad es muy relevante en cuanto una modificacion fisica va a
provocar incluso la sustitucion en la titularidad de la competencia; no es un informe que afecte
simplemente y de modo lateral a otras competencias de quien lo emite. El informe afecta
intensamente a una competencia que se tiene y que resultara modificada en su propia esencia por la
mutacion fisica que sirve también como criterio definidor de su titularidad.

En este sentido, la Jurisprudencia de ese TC ha sefialado (STC 40/1998) la conveniencia o incluso
la necesidad de que en casos de confluencia intensa de competencias se articulen mecanismos de
colaboracién, y sefialadamente por la técnica de los informes previos. Es el caso de los planes de
utilizacion portuaria, donde se reconoce como plenamente respetuoso de las competencias
autonomicas el que las administraciones urbanisticas competentes hayan de emitir un informe
previo sobre los aspectos de su competencia. Igualmente en el caso de dragados y vertidos en el
medio ambiente, razona ese TC que las Comunidades Autonomas deben tener un cauce para
intervenir, y que acaso ese cauce pudiera ser un informe previo. Se trata de unas competencias
confluyentes sobre un mismo medio fisico cuya articulacién —afiade la STC citada- debe hacerse a
través de soluciones de cooperacion a través de las administraciones afectadas. El Estatuto, en este
precepto también se encuentra ante una confluencia singularisima de competencias y no deja de

atender a un mecanismo de colaboracion.
ART. 170. TRABAJO Y RELACIONES LABORALES
La demanda inicia la impugnacion de este precepto con una breve consideracion introductoria sobre

la distinta amplitud que pueden merecer los conceptos de “relaciones laborales” y de “trabajo”. No

entendemos bien el propdsito que guia la cita de esta distincion, efectivamente reconocida en la
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jurisprudencia constitucional que resefia, puesto que circunscrita la competencia normativa del
Estado a las “relaciones laborales” y entendida dicha expresion como la que integra el contenido de
los derechos y obligaciones del contrato de trabajo por cuenta ajena, quedarian materias al margen
de dicho ambito competencial de posible asunciéon por las Comunidades Autonomas. EI TC ha
concretado la competencia estatal en unos términos mas estrictos de los que para la propia parte
demandante integra la nocién de “trabajo”, pero no ha excluido otras competencias en el derecho
del trabajo, ni impedido su asuncién por las Comunidades Auténomas.

La demanda sefiala a continuacion que el precepto impugnado, “...aisladamente considerado parece
acomodarse a la Constitucion. Las mayores objeciones en esta materia, derivan, mas bien, de su
relacion con, de una parte el art. 112, y de otra el titulo V...” Vuelve a ser una impugnacion por
remision, y por ello, no de textos como exige la naturaleza especifica de este proceso, sino de
mecanismos aplicativos de las normas. No obstante ello, examinaremos las objeciones dirigidas al
precepto, concretadas en los apartados sefialados con las letras d) e i) del apartado primero y el

apartado segundo.

El primero de estos apartados regula la intermediacion laboral e incluye “la regulacién, la
autorizacion y el control de las agencias de colocacion con sede en Catalufia”. Se objeta la
competencia de regulacion en cuanto excederia de la mera ejecucién, argumentandose que esa
competencia si podria derivar de la voluntad de los Organos estatales, pero no de una norma

estatutaria.

A ese planteamiento de la demanda de inconstitucionalidad habria que empezar por oponerle la
misma distincion de que parte en la introduccion de su escrito respecto de este precepto; habria que
examinar si corresponde la materia a las “relaciones laborales” o es mas bien expresion de una
accion politica propia en un sector predominantemente administrativo de posible asuncion por las
Comunidades Autonomas como parece entender el art. 1° de la ley 56/2003 de 16 de diciembre al

sefalar:
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Articulo 1. Definicion.

Teniendo en cuenta lo establecido en los articulos 40 y 41 de la Constitucion, la politica de empleo
es el conjunto de decisiones adoptadas por el Estado y las Comunidades Autbnomas que tienen por
finalidad el desarrollo de programas y medidas tendentes a la consecucién del pleno empleo, asi
como la calidad en el empleo, a la adecuacién cuantitativa y cualitativa de la oferta y demanda de
empleo, a la reduccidn de las situaciones de desempleo y a la debida proteccién en las situaciones

de desempleo.

La politica de empleo se desarrollard, dentro de las orientaciones generales de la politica
econdmica, en el ambito de la estrategia coordinada para el empleo regulada por el Tratado

constitutivo de la Comunidad Europea.

Parece claro que las oficinas de empleo, como instrumentos de una politica de fomento rebasan el
marco estricto de las relaciones laborales para integrarse en una accién conjunta del Estado y las

Comunidades Autonomas. Lo explica también con claridad el preAmbulo de la referida Ley:

“Desde una perspectiva de armonizacion del nuevo modelo con la actual distribucion de
competencias constitucionales entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en materia de
politica de empleo, los objetivos se centran en asegurar la cooperacion y coordinacion entre las
Administraciones implicadas de modo que se logre la maxima efectividad movilizando vy
optimizando todos los recursos disponibles. El instrumento nuclear para conseguir tal finalidad es el
Sistema Nacional de Empleo, considerado éste como un conjunto de estructuras, medidas y
acciones necesarias para promover y desarrollar la politica de empleo, que tiene como finalidad el
desarrollo de programas y medidas tendentes a la consecucién del pleno empleo en los términos
acordados en la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de Lisboa. Dicho Sistema esta integrado
por el Servicio Publico de Empleo Estatal y los Servicios Publicos de las Comunidades Autonomas.
Sus organos son la Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales y el Consejo General del Sistema

Nacional de Empleo. Sus instrumentos, el Plan nacional de accién para el empleo, el Programa
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anual de trabajo del Sistema Nacional de Empleo y el Sistema de informacion de los Servicios
Publicos de Empleo. La participacion de las organizaciones empresariales y sindicales mas
representativas en dicho sistema, asi como en los Servicios Publicos de Empleo Estatal y de las
Comunidades Auténomas, ademas de ser necesaria en un modelo constitucional como el espafiol y
respetuosa con nuestros compromisos internacionales, aporta, finalmente, mayores garantias de

cohesion y éxito al proyecto.

Finalmente, es objetivo esencial de la Ley la definicion de la intermediacion laboral, instrumento
basico de la politica de empleo, en la que cabe la colaboracién con la sociedad civil, con respeto a
los principios constitucionales y de acuerdo a criterios de objetividad y eficacia. La Ley establece
también un concepto mas moderno de las politicas activas de empleo, verdaderas herramientas de
activacion frente al desempleo, que se complementan y relacionan con la prestacion econdémica por
desempleo y se articulan en torno a itinerarios de atencidn personalizada a los demandantes de

empleo, en funcion de sus caracteristicas y requerimientos personales y profesionales”.

Finalmente, la demanda hace una brevisima referencia al punto de conexion utilizado (sede en
Catalufa) para disefiar la competencia de control sobre estas entidades. Al ser posible que la
actuacion intermedidadora de estas oficinas se extienda también fuera de Catalufia, se estaria
produciendo una proyeccion extraterritorial indirecta de sus competencias. Parece exagerada esta

objecidn, dado que lo que configura como competencia es el control de las entidades.

El segundo extremo impugnado del apartado 1° de este art. 170 del Estatuto se contiene en el
apartado i) al que se imputa incurrir en exceso al referir la competencia de la Generalidad para
determinar los servicios minimos en los casos de huelga que tengan lugar en Catalufia. La expresion
comprenderia también, segun los demandantes las huelgas que tuvieran un alcance territorial mayor
que el correspondiente a Catalufia y eliminarian la competencia estatal para definir los servicios
minimos en casos de huelga en sectores o servicios de especifica competencia estatal. No
entendemos que el enunciado de este precepto haya querido comprender ninguno de estos dos

casos, ya que una huelga con proyeccion supracomunitaria dejaria de ser una huelga “que tenga
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lugar en Cataluia”; el significado del precepto ha de entenderse respecto de aquellos servicios
minimos que se limiten al territorio de Catalufia. Recordemos una vez mas, que asi resulta
claramente del articulo 115 EAC 2006, que limita territorialmente las competencias de la
Generalidad con caracter general y se proyecta sobre cada uno de los concretos titulos

competenciales.

Por otro lado, y respecto del caso de servicios estatales ha de reconocerse que la fijacion de
servicios minimos debe corresponder a quien tiene la responsabilidad del servicio, quien mejor
puede apreciar el caracter esencial del servicio y los minimos que sea necesario atender. Sobre él
recae la responsabilidad politica del servicio y también la responsabilidad de la privacion del
derecho de huelga a los trabajadores. Esta conexion especifica de responsabilidades a que se refiere
la STC 233/1997 nos hace pensar que no ha sido proposito del Estatuto el atribuir a la Generalidad
la competencia de fijacion de servicios minimos en caso de huelga, cuando se trate de servicios

estatales.

La impugnacion del apartado segundo de este precepto se dirige contra la dependencia organica y
funcional de la Generalidad respecto de los cuerpos que desempefien funciones inspectoras de
trabajo. La argumentacion se remite a la aducida respecto del art. 147.1.A del Estatuto donde se
alude a la necesidad de mantener la identidad de cuerpos nacionales de funcionarios que aseguren la
igualdad de trato de los ciudadanos en todo el territorio nacional. A juicio de esta representacion
son cosas distintas la unidad del cuerpo, condiciones de acceso, seleccion, y deberes y derechos a la
dependencia organica y funcional concreta de unos puestos de trabajo motivadas por la titularidad
de competencias ejecutivas. Ambas cosas son distintas y no se interfieren.

ART. 171. TURISMO
La demanda impugna el segundo parrafo del apartado c) de ese precepto que prevé con fines de

coordinacion entre los establecimientos turisticos de la Generalidad y los Paradores Nacionales de

Turismo en Catalufia una participacion de la Generalidad en los 6rganos de administracion de
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dichos paradores “en los términos que establezca una ley estatal”. Esta Ultima expresion priva de
raiz a esta impugnacién. El Estatuto no hace otra cosa que prever una posibilidad de futuro en los

términos que establezca el titular de los Paradores Nacionales que es el Estado.

Las objeciones de la demanda se refieren por un lado a la competencia estatal sobre bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica (art. 149.1.13 CE), sin justificar
otra conexion entre esta norma constitucional y el precepto estatutario que el término
“coordinacion” empleado en uno y otro. Obviamente, son cosas distintas la modesta coordinacion
de establecimientos hoteleros y la coordinacion general de la politica econémica, que bien pudiera
tener como instrumento de accion la politica turistica, pero que dudosamente podria llegar al nivel

de coordinar unos establecimientos concretos en un emplazamiento concreto del territorio.

La segunda objecién parece inspirarse en una politica de reciprocidad entre el Estado y la
Generalidad, al echar de menos los demandantes la existencia de una “contrapartida” a la presencia
de la Generalidad en los Paradores Nacionales, y que habria de consistir en que la red turistica de la
Generalidad diera expresa cabida en su organizacion a representantes estatales. Obviamente la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de una norma no puede medirse bajo el rasero de esas

pretendidas reprocidades.

ART. 172. UNIVERSIDADES

Las alegaciones que de contrario se dirigen contra este precepto estatutario parten, a nuestro juicio,

de ignorar dos premisas fundamentales.

Por una parte, considera el escrito de recurso que la competencia exclusiva que el apartado 1
atribuye a la Generalidad en materia de ensefianza universitaria excluye, en los aspectos que
relaciona, la competencia estatal para dictar bases (art. 149.1.30 CE), entendiendo que ello

constituye “una manifestacion mas de como su pueril deseo de “blindar” las competencias de la
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Generalidad se hace a costa de suplantar al legislador estatal en su funcion constitucional de decidir,

dentro del limite que salvaguardaré el TC, aquello que requiere un minimo comin uniforme”.

Frente a tal argumentacion bastaria con remitirse a lo razonado en la presente contestacion en
defensa del capitulo I del titulo 1V del EAC 2006 “Tipologia de las competencias”. Se afirmé
entonces que si los Estatutos de Autonomia son normas jerarquicamente subordinadas a la
Constitucion, no puede haber blindajes estatutarios frente a la Constitucion, ni, por ende, frente al
ejercicio legitimo de las competencias constitucionales del Estado. Cualquier pretension de blindaje
frente a la Constitucidn constituye automaticamente una negacion de su supremacia. La asuncion de
competencias por el Estatuto se ha de llevar a cabo “dentro del marco establecido por la
Constitucion” (art. 147.2.d CE); el Estatuto al fijar las competencias autonémicas ha de hacerlo

respetando siempre las competencias exclusivas del Estado que figuran en el art. 149.1 CE.

Concretamente en relacion con las competencias exclusivas que define el art. 110 del EAC 2006 -
cardcter que presenta la competencia asumida por la Generalidad en materia de ensefianza
universitaria— se manifesto que: “el caracter exclusivo de las competencias autonémicas no puede
servir de fundamento para restringir las competencias exclusivas que al Estado reserva la
Constitucién, ni menos aun para privarle de ellas, pues las competencias exclusivas de las
Comunidades Auténomas han de ejercerse “dentro del marco establecido por la Constitucion” vy,
por tanto, con los limites que, para las competencias exclusivas autonoémicas, resulten del ejercicio
legitimo de las competencias exclusivas de las instituciones centrales (art. 147.2.d CE; cfr SSTC,
por todas, 37/1981, FJ 1, 5/1982, de 8 de febrero, FFJJ 1 y 2, 69/1982, FJ 1, 56/1986, de 13 de
mayo, FJ 3, 86/1989, de 11 de mayo, FJ 7, 40/1998, FJ 30, 149/1998, de 2 de julio, FJ 4, 38/2002,
de 14 de febrero, FJ 7, etc.)”.

Por otra parte, ignora la demanda el respeto que a la autonomia universitaria proclama

expresamente el art. 172.1 incluyendo en su primer parrafo la expresién “sin perjuicio de la

autonomia universitaria”.
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Partiendo precisamente de la proteccion constitucional dispensada a la autonomia universitaria
como derecho fundamental, reconocida la autonomia de las Universidades “en los términos que la
Ley establezca” (art. 27.10 de la CE), sefial6 este Tribunal que “lo importante es que mediante esa
amplia remisién, el legislador no rebase o desconozca la autonomia universitaria mediante
limitaciones o sometimientos que la conviertan en una proclamacion teorica, sino que respete el
“contenido esencial” que, como derecho fundamental preserva el art. 53.1 de la Constituciéon” (STC
26/1987, FJ 4° a).

La delimitacién del contenido esencial de la autonomia universitaria aparece asi como una cuestion
determinante: “El fundamento y justificacion de la autonomia universitaria que el art. 27.10 de la
Constitucion reconoce: esta (...) en el respeto a la libertad académica, es decir, a la libertad de
ensefianza, estudio e investigacion. La proteccion de estas libertades frente a injerencias externas
constituye la razon de ser de la autonomia universitaria, la cual requiere, cualquiera que sea el
modelo organizativo que se adopte, que la libertad de ciencia sea garantizada tanto en su vertiente
individual como en la colectiva de la institucién, entendida ésta como la correspondiente a cada
Universidad y no al conjunto de las mismas, la autonomia universitaria tiene como justificacion
asegurar el respeto a la libertad académica, es decir, a la libertad de ensefianza e investigacion. Mas
exactamente, la autonomia es la dimension institucional de la libertad académica que garantiza y
completa su dimension individual, constituida por la libertad de catedra. Ambas sirven para
delimitar ese “espacio de libertad intelectual” sin el cual no es posible “la creacién, desarrollo,
transmision y critica de la ciencia, de la técnica y la cultura” (art. 1.2 a) de la LRU) que constituye
la Gltima razon de ser de la Universidad” (STC 26/1987, FJ 4).

Concretamente, al reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en
materia de ensefianza universitaria se refiere la Exposicién de Motivos de la Ley Organica 6/2001,
de 21 de diciembre, de Universidades (LOU): “La Ley nace con el proposito de impulsar la accion
de la Administracién General del Estado en la vertebracidn y cohesion del sistema universitario, de

profundizar las competencias de las Comunidades Autonomas en materia de ensefianza superior, de
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incrementar el grado de autonomia de las Universidades, y de establecer los cauces necesarios para
fortalecer las relaciones y vinculaciones reciprocas entre Universidad y sociedad.....

La Ley articula los distintos niveles competenciales, los de las Universidades, las Comunidades
Auténomas y la Administracion General del Estado. Disefia un mayor autogobierno de las
Universidades y supone un incremento del compromiso de las Comunidades Auténomas, lo que
implica para las primeras una mayor eficiencia en el uso de los recursos publicos y nuevas
atribuciones de coordinacion y gestion para las segundas. Esto implica dotar de nuevas
competencias a las Universidades y a las Comunidades Autonomas respecto a la anterior
legislacion, con el objetivo de plasmar en el texto de forma inequivoca la confianza de la sociedad
en sus Universidades y la responsabilidad de éstas ante sus respectivas Administraciones

educativas.

Asi, las Universidades tendran, ademas de las competencias actuales, otras relacionadas con la
contratacion de profesorado, el reingreso en el servicio activo de sus profesores, la creacion de
centros y estructuras de ensefianza a distancia, el establecimiento de los procedimientos para la
admision de sus estudiantes, la constitucion de fundaciones y otras figuras juridicas para el

desarrollo de sus fines y la colaboracion con otras entidades para la movilidad de su personal.

Y a las competencias de las Comunidades Auténomas se afiaden, entre otras, la regulacion del
régimen juridico y retributivo del profesorado contratado, la capacidad para establecer retribuciones
adicionales para el profesorado, la aprobacion de programas de financiacion plurianual conducentes
a contratos programa y la evaluacion de la calidad de las Universidades de su ambito de
responsabilidad...” (Motivo | EM).

El reparto de competencias disefiado en esta materia por la Constitucién goza de una triple
dimension de obligatoria observancia, correspondiendo constitucionalmente tales competencias: a la
Universidad en razén de su autonomia, a las Comunidades Autonomas, y al Estado; debiendo

resultar dicha distribucion competencial del conjunto arménico de los preceptos constitucionales en
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relacion con el contenido esencial de la autonomia para las Universidades (art. 27.10 CE) y con lo

estatutariamente asumido.

Lo hasta aqui expuesto resultaria suficiente para rebatir las alegaciones que la parte contraria
formula contra este precepto y que exclusivamente se dirigen contra su apartado 1, en tanto sélo
algunas de las submaterias que en él se relacionan adolecen segln afirma la demanda de tacha de
inconstitucionalidad. No existe un enjuiciamiento particular sobre la constitucionalidad de cada una
de estas submaterias que ponga de manifiesto su contradiccion con la Constitucion o con la
normativa basica estatal, inicamente se les imputa el suponer un obstaculo al legislador estatal para

dictar normas basicas sobre los aspectos a que aquéllas se refieren.

Si bien esta falta de alegaciones debiera traer como consecuencia su exclusion del presente recurso,
como afirma abundante doctrina constitucional (asi y entre otras SSTC 96/2002, de 25 de abril, FJ ;
16/2003, de 30 de enero, FJ 9 y 48/2003, de 12 de marzo, FJ 3), segin la cual compete a los
recurrentes la carga de fundamentar debidamente su impugnacion respecto de todos y cada uno de
los preceptos legales recurridos, esta representacion estima oportuno poner de manifiesto la plena
acomodacion al orden constitucional de distribucion de competencias de las submaterias que la

parte actora califica como especialmente inconstitucionales.

En este sentido, se destacan en el escrito de recurso como viciadas de inconstitucionalidad las
submaterias relacionadas en las letras b), €) y h) del art. 172.1 EAC 2006 y que se refieren
respectivamente a “Las decisiones de creacion de universidades publicas y la autorizacion de las
privadas”, a “El marco juridico de los titulos propios de las universidades, de acuerdo con el
principio de autonomia universitaria” y a “El régimen retributivo del personal docente o
investigador contratado de las universidades y el establecimiento de las retribuciones adicionales

del personal docente funcionario”.

La constitucionalidad de incluir estos concretos aspectos como integrantes de la competencia de la

Generalidad en materia de ensefianza universitaria resulta del contenido de la propia LOU dictada,
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de acuerdo con lo que sefiala su Disposicion final primera, en ejercicio de las competencias

exclusivas que los numeros 12, 152 182 y 302 del articulo 149.1 CE reservan al Estado.

En efecto, en consonancia con lo dispuesto en el art. 4.1.a) de la LOU, precepto que permite la
creacion de Universidades publicas y el reconocimiento de Universidades privadas por Ley de la
Asamblea Legislativa de la Comunidad Auténoma en cuyo &mbito territorial hayan de establecerse,
la Generalidad viene a asumir competencia exclusiva sobre los actos de ejecucion que suponen el
adoptar decisiones de creacion de universidades publicas y el otorgar autorizaciones de las privadas,

tal y como, por otra parte, insintan los recurrentes en su escrito.

No parece que pueda considerarse inconstitucional la atribucion a la Generalidad de una
competencia exclusiva de caracter puramente decisorio y autorizatorio, teniendo en cuenta que la
misma debera acomodarse, en su caso, a las normas basicas que el Estado dicte para el desarrollo
del art. 27 CE.

Por su parte, en cuanto a la competencia exclusiva que sobre el marco juridico de los titulos propios
de las universidades, de acuerdo con el principio de autonomia universitaria, prevé la letra e),
entendemos que se persigue atribuir a la Generalidad la definicion de las lineas generales
delimitadoras de las ensefianzas que las Universidades habran de establecer en cuanto conducentes

a la obtencion de diplomas y titulos propios, tal y como les permite el art. 34.3 LOU.

Finalmente, tampoco resulta admisible la vulneracion de competencias estatales (art. 149.1.7, 18 y
30 CE) en que se estima incurre la letra h) de este art. 172.1 EAC 2006 y por el que se atribuye a la
Generalidad el régimen retributivo del personal docente e investigador contratado de las
universidades, mientras que en cuanto al personal docente funcionario la atribucion se limita al

establecimiento de las retribuciones adicionales.

La constitucionalidad de esta submateria competencial en los términos estatutariamente previstos

resulta también de lo preceptuado en la LOU que mientras que, por una parte, dispone en su art.
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55.1 que “Las Comunidades Autonomas regularan el régimen retributivo del personal docente e
investigador contratado en las Universidades publicas” y afiade en su apartado 2 que "podran,
asimismo, establecer retribuciones adicionales ligadas a méritos individuales docentes,
investigadores y de gestidon”; por otra, en cuanto al profesorado funcionario de los cuerpos docentes
universitarios, establece en el art. 69.3 que “las Comunidades Auténomas podran, asimismo,
establecer retribuciones adicionales ligadas a méritos individuales docentes, investigadores y de
gestion”.

ART. 173. VIDEOVIGILANCIAY CONTROL DE SONIDO Y GRABACIONES

Para examinar la constitucionalidad del precepto, conviene partir de que la materia a que alude no
esta incluida en la relacion del articulo 149.1 CE. Sin embargo, parece evidente su encuadramiento
en el titulo mas amplio de “seguridad publica” (art. 149.1.29 CE). El Tribunal tiene declarado que
por seguridad publica debe entenderse aquella “actividad dirigida a la proteccién de personas y
bienes y al mantenimiento de la tranquilidad y el orden ciudadano”, incluyendo “un conjunto plural
y diversificado de actuaciones, distintas por su naturaleza y contenido, aunque orientadas a una
misma finalidad tuitiva del bien juridico asi definido” (por todas, STC 154/2005, de 9 de junio, FJ
5).

“Dentro de este conjunto de actuaciones hay que situar, incluso de modo predominante, las
especificas de las organizaciones instrumentales destinadas a este fin y, en especial, las que
corresponden a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad”, pero “esas actividades policiales, en sentido
estricto (...) no agotan el &mbito material de lo que hay que entender por seguridad publica (...).
Otros aspectos y otras funciones distintas de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, y atribuidas a
otros érganos y autoridades administrativas... componen, sin duda, aquel ambito material” (SSTC
104/1989, de 8 de junio, FJ 3; 154/2005, de 9 de junio, FJ 5).

En definitiva, “la actividad policial es una parte de la materia mas amplia de la seguridad publica”,

existiendo “actuaciones administrativas que, sin dejar de responder a finalidades propias de la
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materia seguridad publica, no se incardinen en el ambito de la actividad de dichos cuerpos” y que
formarian parte del titulo seguridad pablica (STC 154/2005, FJ 5).

A la luz de la doctrina expuesta parece claro que la videovigilancia y el control de sonido y
grabaciones “efectuados por la policia de Catalufia 0 por empresas y establecimientos privados” son
actividades directamente relacionadas con la proteccion de las personas y bienes y el mantenimiento
del orden publico. Asi, la Exposicién de Motivos de la Ley Orgéanica 4/1997, de 4 de agosto, que
regula la utilizacion de videocdmaras por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad Ciudadana en lugares

publicos (LOV), justifica la norma en los siguientes términos:

“La prevencion de actos delictivos, la proteccion de las personas y la conservacion y custodia de
bienes que se encuentren en situacion de peligro, y especialmente cuando las actuaciones
perseguidas suceden en espacios abiertos al pablico, lleva a los miembros de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad al empleo de medios técnicos cada vez mas sofisticados. Con estos medios, y en
particular mediante el uso de sistemas de grabacion de imagenes y sonidos y su posterior
tratamiento, se incrementa sustancialmente el nivel de proteccion de los bienes y libertades de las

personas”.

En el mismo sentido, el propio EAC 2006 refiere la actividad a la policia de Catalufia y a otras
empresas 0 establecimientos privados, que, con una minima logica sistematica, s6lo pueden

entenderse como de seguridad privada.

Realizado el encuadramiento competencial, el articulo 149.1.29 CE reserva al Estado la
competencia exclusiva en materia de “seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacion
de policias por las Comunidades Auténomas en la forma que se establezca en los respectivos
Estatutos en el marco de lo que disponga una ley organica”. Por tanto, para la efectiva asuncion
competencial en materia de seguridad publica por parte de las Comunidades, es palmaria la

exigencia de la doble condicionalidad a que aludiamos al tratar del Poder Judicial. Asi, no bastaria
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con una prevision estatutaria, sino que la CE exige que se haga en el marco de lo que disponga una

ley orgéanica (distinta de la estatutaria).

Pues bien, ya sabemos que el Tribunal ha entendido la posibilidad de creacion de policias
autonémicas como habilitante de una asuncion competencial en relacion con los “correspondientes
servicios policiales”, pero también con “la actividad administrativa que les sea inseparable por
razén de inherencia o complementariedad” (STC 154/2005, FJ 5). En concreto, en relacion con la
seguridad privada, el Tribunal entendi6 que existen actividades de tales establecimientos
directamente relacionados con una “actividad tipica y genuinamente policial”, como seria la
autorizacion de los “servicios que los vigilantes de seguridad pueden prestar con armas”, dentro de
la normativa estatal (STC 154/2005, FJ 8). Tales actividades podian ser de competencia autonémica

cuando la tuviera en materia de seguridad.

Entrando en el concreto examen del precepto estatutario impugnado, el mismo establece que
“corresponde a la Generalidad la competencia sobre el uso de la videovigilancia y el control de
sonido y grabaciones u otros medios analogos, en el &mbito publico, efectuados por la policia de
Catalufia o por empresas y establecimientos privados. La Generalidad debe ejercer esta competencia
respetando los derechos fundamentales” (art. 173 EAC 2006).

En primer lugar, y como criterio interpretativo de la competencia, dado que el precepto no la
califica, debemos sefialar que el texto aprobado por el Parlamento catalan si definia la competencia
como “exclusiva” y subjetivamente la referia a “cualquier cuerpo policial”. Las Cortes Generales
suprimieron el calificativo de la competencia y restringieron adecuadamente el ambito subjetivo de
la misma. Desde luego de la supresion de la tipologia competencial, s6lo cabe interpretar una
voluntad contraria a que la competencia se entienda como exclusiva. De acuerdo con los arts. 110 y
ss EAC 2006, por tanto, la competencia solo podria ser compartida o ejecutiva. Por supuesto, y
dado que no se califica expresamente, es preciso buscar la interpretaciéon mas conforme a la CE.
Pues bien, dado que la materia seguridad publica se atribuye plenamente al Estado, con la salvedad

relativa a las policias autonomicas, la competencia del art. 173 EAC 2006 sélo puede ser ejecutiva.
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Por otro lado, como apuntdbamos, para la efectiva asuncion competencial en materia de seguridad
es precisa la doble condicionalidad. Como apunta la demanda, la disposicion adicional primera de
la LOV establece:

“Las Comunidades Auténomas con competencia para la proteccion de las personas y los bienes y
para el mantenimiento del orden publico, con arreglo a lo dispuesto en los correspondientes
Estatutos de Autonomia, podran dictar, con sujecion a lo prevenido en esta Ley, las disposiciones
necesarias para regular y autorizar la utilizacion de videocamaras por sus fuerzas policiales y por las
dependientes de las Corporaciones locales radicadas en su territorio, la custodia de las grabaciones
obtenidas, la responsabilidad sobre su ulterior destino y las peticiones de acceso y cancelacion de

las mismas.

Cuando sean competentes para autorizar la utilizacion de videocdmaras, las Comunidades
Auténomas mencionadas en el parrafo anterior regularan la composicion y el funcionamiento de la
Comision correspondiente, prevista en el articulo 3 de esta Ley, con especial sujecion a los

principios de presidencia judicial y prohibicién de mayoria de la Administracion autorizante”.

Por tanto, en relacion con el articulo 173 EAC 2006, existe prevision organica de la competencia
autonomica en materia de utilizacion de videocdmaras en lugares puablicos por la policia de
Catalufia (de acuerdo con la LOV debe entenderse policia autondmica y la dependiente de las
Corporaciones Locales). No existe, sin embargo, tal prevision respecto de los otros medios de
grabacidn, ni respecto de la actividad realizada por “empresas y establecimientos privados”. Faltaria
aqui la segunda de las condiciones a que aludiamos para la efectiva asuncion competencial en estos
ambitos. En cualquier caso, y de acuerdo con la doctrina constitucional recogida mas arriba, no cabe
duda de que la utilizacion de medios de grabacién por la seguridad privada puede considerarse
directamente relacionada con la “actividad tipica y genuinamente policial”, en el sentido de la STC
154/2005, FJ 8, que citabamos mas arriba.
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Con lo expuesto quedarian contestadas las alegaciones de la demanda, en todo caso veamos sus

argumentos:

La alegacion principal es que se convierte en “competencia estatutaria lo que no es ni puede serlo,
dandole una rigidez no permitida por la Constitucion”. Tal y como hemos sefialado, rige en este
ambito lo que venimos denominando doble condicionalidad. Por tanto, el legislador organico
especifico si podria disponer de la competencia sin necesidad de modificar el EAC.

En segundo lugar se alega que la competencia se presenta como “plena e ilimitada”. Hemos visto
como, muy al contrario, la competencia sélo puede considerarse ejecutiva y, por supuesto, limitada

por las estatales.

La demanda imputa al EAC 2006 que “vulnera la reserva de Ley organica”, del articulo 81.1 CE, en
cuanto la actividad de videovigilancia “afecta a varios derechos fundamentales”. Considera ademas
que el altimo inciso del precepto estatutario que obliga a la Generalidad a ejercer la competencia

con respeto a los derechos fundamentales, “no supera la tacha sino que, mas bien, la enfatiza”.

Realmente sorprende la afirmacién de que una Ley organica, como es el Estatuto, atributiva de una
competencia, pueda vulnerar la reserva general de esa tipologia de leyes prevista en el articulo 81.1
CE. En su caso sera el concreto ejercicio de esa competencia el que podra vulnerar la reserva si a
través del mismo se invade su ambito material, tal y como lo ha definido el Tribunal. EI EAC 2006
no hace mucho mas que la propia LOV, cuya disposicion adicional primera, que transcribiamos,

atribuye similares competencias a las Comunidades Autonomas.

Por ultimo, se alega que en la asuncion de competencias en relacion con empresas Yy
establecimientos privados, el Estatuto ni siquiera tiene la “coartada” de la prevision orgéanica.
Queda este argumento contestado con lo expuesto al final del punto 3 de nuestras alegaciones a este

articulo.
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NOVENA. TITULO V. RELACIONES INSTITUCIONALES DE LA GENERALIDAD

La demanda abre su impugnacién de determinados preceptos del titulo V del Estatuto con unas
consideraciones generales que pretenden identificar la existencia de lo que llama “un cambio
esencial en el modelo de Estado” por la introduccion de un principio de bilateralidad en la relacion
entre el Estado y la Comunidad Auténoma catalana. No vamos a entrar en esas consideraciones que
por su propia generalidad son inadecuadas en un recurso llamado a resolver una controversia
juridica como es el de la compatibilidad entre la Constitucion y una norma que le esta subordinada.
Nos remitimos a cuanto ha quedado expuesto a propdsito de la impugnacion del art. 3.1 del texto
estatutario. Solo quiere hacer notar esta representacion el elevadisimo nimero de conflictos que a lo
largo de un crecido nimero de afios han enfrentado al Estado y a las Comunidades Auténomas ante
ese y otros Tribunales sobre los limites de las competencias de cada uno. Ciertamente que el
enorme esfuerzo hecho hasta ahora, especialmente por ese Tribunal mediante una ya abundante y
respetada jurisprudencia ha ido reduciendo los espacios de conflicto. Esa jurisprudencia
interpretativa de la Constitucién es imprescindible como pauta también de esta y de futuras

controversias.

Sin embargo, esa reduccion de espacios no se ha traducido en una reduccion del nimero de
conflictos por la apertura de nuevos campos a la constante y acaso inagotable produccion legislativa
de todos los entes territoriales. Una de las ideas inspiradoras del nuevo Estatuto Catalan es la de
propiciar formulas de colaboracién con la esperanza de hacer posible con ello una menor dosis de
conflictividad; si ello podra conseguirse o no, sélo el tiempo podra decirlo. Ahora, el cometido que

nos incumbe es el examen de los concretos preceptos impugnados que pasamos a examinar:
Art. 174.3. Participacion de la Generalidad en Organismos, Instituciones y Procedimientos
El precepto es impugnado por via de una interpretacion inadecuada a la letra y al sentido del texto.

Empezaremos por advertir que el Gltimo inciso se contiene una remision a “las leyes”. Solo de

acuerdo con ellas y con las determinaciones que estas dispongan cabra esa participacion de la
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Generalidad en los organismos, instituciones y procedimientos del Estado. Obviamente, por tratarse
de instituciones y procedimientos estatales, la referencia a las leyes debe entenderse como
inequivocamente alusiva a las dictadas por el Estado. El Estatuto contiene una prevision de
participacion, e incluso, la refiere como veremos a propdsito de otros preceptos también
impugnados a determinados 6rganos o procedimientos, pero su regulacion queda confiada a otras

leyes.

Por otro lado, el apartado impugnado se inscribe en el marco de un precepto referido a la ayuda y
colaboracion para el ejercicio eficaz de las respectivas competencias. Se trata de una medida
habilitante de formulas de colaboracion que no prejuzga las condiciones ni casos en que haya de
concretarse tal participacién y que no produce por si misma otro efecto que el que naturalmente
deriva de las previsiones de una ley sobre la promulgacion de otras posteriores; ninguna
competencia propia se sustrae ni al Estado ni a la Generalidad y ni uno ni otra quedan vinculados
por sus resultados tal y como explicitamente establece el art. 176.1 del propio Estatuto. Este ultimo
precepto, no comprendido en la impugnacion resulta ciertamente relevante en el entendimiento del

alcance del precepto a que nos acabamos de referir.

Art. 176.2 y 3. No vinculacion de decisiones

La demanda al haber identificado inexactamente el alcance de la colaboracion que se disefia en el
precepto antes comentado, llega forzosamente a una conclusion inexacta sobre sus efectos. La
ausencia de una vinculacion juridica de la Generalidad por las decisiones que se tomen en las
instituciones o procedimientos en los que —conforme a las leyes del Estado, repetimos— se halle
establecida su participacion es consecuencia de la finalidad estrictamente colaboradora que se
pretende con estos preceptos; la colaboracion puede dar o no frutos, pero en ningun caso, ni en el de
asentimiento ni en el de disconformidad se altera la titularidad de la competencia. Por ello, no hay

vinculacidn; tan sélo un derecho a expresar la disconformidad.
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La demanda parece haber entendido que la discrepancia en cualquier ambito de colaboracién
“incorpora un sistema de veto entre el Estado y las Comunidades Auténomas, que impediria
ademas, el mantenimiento de cierta homogeneidad en la aplicacion del ordenamiento juridico”.

Patentemente no es asi, y lo demuestra el propio precepto que se impugna.

ART. 180. PARTICIPACION EN LOS PROCESOS DE DESIGNACION DE
MAGISTRADOS

La demanda aduce frente a este precepto que la participacion de la Generalidad en tales decisiones
no puede ser prevista en un Estatuto de Autonomia, ni puede tener caracter bilateral y ademas que
no podria generalizarse para todas las Comunidades Autonomas. No es necesario, sin embargo,
plantearnos estas cuestiones, ni siquiera el de la medida en que unos Estatutos puedan diferir unos
de otros, ni puede imputarse al Estatuto aprobado otra bilateralidad que la que deriva del
procedimiento prescrito para su promulgacion. El Estatuto no prevé una directa intervencion de la
Generalidad en las designaciones de miembros del Tribunal Constitucional ni del Consejo General
del Poder Judicial. Ya hemos visto que el art. 174.3 del EAC 2006 que encabeza la regulacién de
las relaciones institucionales de la Generalidad se remitia a las leyes del Estado, cosa que el mismo
art. 180 que examinamos, reitera con la expresion “en los términos que dispongan las leyes, o, en su
caso, el ordenamiento parlamentario”. Las posibilidades de participacion, como el alcance mismo
de la expresion “participar” son tantas y diversas que no puede prejuzgarse de antemano ni la
acufiacion de esa posibilidad ni menos adn la conformidad o disconformidad de sus términos con el

texto constitucional.

ART. 182. DESIGNACION DE REPRESENTANTES EN ORGANISMOS ECONOMICOS Y
SOCIALES

El precepto se impugna por razén de sus tres primeros apartados por idéntica razon a la expuesta en

precedentes articulos. Damos por ello, por reproducidas las consideraciones anteriores, no sin

recordar que en los tres apartados comprendidos en la impugnacion se hace una expresa referencia a
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“los términos establecidos por la legislacién aplicable”. Tal referencia podria estimarse implicita en
la propia indole de la materia regulada. No obstante, el texto no ha querido economizar y lo ha

recordado de una manera expresa.

ART. 183. LA COMISION BILATERAL GENERALITAT-ESTADO

El recurso de inconstitucionalidad impugna este precepto como concrecion procedimental del
principio de bilateralidad cuestionado por la propia demanda frente al art. 3° y titulo V del mismo
texto estatutario. Ya nos hemos referido a estas cuestiones en consideraciones precedentes, tanto a
la justificacion en si misma de la actitud de cooperacién como mecanismo adecuado para evitar o
eliminar las fricciones que parecen inevitables en el entrecruzamiento de competencias, como a la
justificacion de su proyeccion respecto de determinadas materias 0 campos que se han mostrado

mas propicios a controversia.

Efectivamente, el Estatuto ha instaurado un mecanismo procedimental a través del cual persigue
alcanzar aquellos objetivos; se trata de un instrumento definido “como marco general y permanente
de relacion entre los gobiernos de la Generalidad y el Estado” (art. 183.1 EAC 2006) a los efectos
de la colaboracion que se contempla en el propio texto. La “bilateralidad” es un término que acaso
haya sido entendido por los demandantes mas por sus resonancias en otros campos del
ordenamiento (contratos o tratados bilaterales) que por su genuina y propia significacion. La
bilateralidad no evoca conceptualmente sino la presencia de dos sujetos interesados en una relacion
o afectados por ella sin prejuzgar otra cosa que la existencia -en este caso institucionalizada- de la
propia relacion; cuando un gobierno gestiona la rectificacion de un proyecto normativo de otro ente
territorial, o cuando se acepta o rechaza un requerimiento sobre si determinada norma se ajusta al
orden de competencias o cuando se transige o se desiste de iniciativas procesales o extraprocesales
ya emprendidas, se esta actuando en el seno de una relacion bilateral, sin que nadie haya objetado
nunca nada a estos procedimientos que se han seguido con pleno reconocimiento normativo y

practicado con harta frecuencia desde la entrada en vigor de los primeros Estatutos de Autonomia.
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El art. 183 se inscribe en esa misma linea, sin otra particularidad que su expreso reconocimiento y

prevision como marco permanente.

No podemos coincidir con la afirmacién de la demanda que quiere ver en la relacion de “ambitos” -
bajo esa expresion se denominan en el art. 183.2- unas “atribuciones” o “facultades” conferidas
“sobre materias actividades o sectores cuya disciplina ha de ser establecida por la legislacion
estatal...” Lo que regula el referido apartado no son atribuciones en el sentido propio de esta
expresion que faculten para decidir libremente sobre las materias que a titulo meramente ejemplar
relaciona al cerrar la enumeracién con la formula general del apartado j) sobre las cuestiones de
interés comUn o que planteen las partes. La norma no autoriza a sustituir por decisiones de la
Comisién Bilateral el sistema de fuentes establecido, sino a desempefiar una labor colaboradora que
pueda servir como marco a una concertacion y ajuste de intereses o perspectivas, y con ello al
despliegue de las competencias respectivas del Estado y de la Generalidad. La verdadera atribucion
de la Comision Bilateral consiste precisamente en ese esfuerzo cooperador. Cuando, por ejemplo el
apartado 2°.a) de este precepto —ejemplo que los demandantes han querido destacar como defecto
concreto de inconstitucionalidad (pag. 312 de la demanda)- se refiere a los proyectos de ley que
incidan singularmente en la distribucién de competencias entre el Estado y la Generalidad, es obvio
gue no se trata de que un eventual acuerdo dentro de esta Comisién vincule como norma del poder
legislativo sustituyendo a las Cortes o al Parlamento Catalan. El precepto impugnado se sitla en
una fase muy preliminar de la verdadera fuente: el de los proyectos, donde cualquier opinion o
cualquier reparo de cualquier proveniencia puede ser legitimamente considerado. No se comprende
la raz6n por la que las sugerencias que emanen de una entidad institucional deban ser excluidas de

esa posibilidad.

La demanda hace una referencia final a la Disposicion Adicional 22 que parece quedar reducida a
fin de cuentas a una critica semantica sobre el ajuste o desajuste de la terminologia del Estatuto a la
legislacion de procedimiento administrativo. En cualquier caso, el enunciado de la norma
demostraria lo contrario de lo que en el recurso parece sugerirse, desmintiendo la pretendida

sustitucion de fuentes del ordenamiento por la accion de esta Comision. En la cita de esta
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disposicion adicional parece objetarse la posibilidad misma de que el Estatuto establezca
mecanismos de informes o consultas previas; sin que entendamos que la referida disposicion
adicional verse especificamente sobre esta materia —se trata de la exteriorizacion en ciertos casos de
la justificacion de una discrepancia- rechazamos que a un Estatuto le esté vedado articular ese tipo
de mecanismos o informes previos que en general constituyen una sana practica preventiva frente a
las improvisaciones o precipitaciones del poder pablico. Cuanto hemos dicho a propdsito del art.
169 del EAC 2006 lo damos por reproducido en este punto.

ART. 184. RELACIONES DE LA GENERALIDAD CON LA UNION EUROPEA;
DISPOSICION GENERAL

Este precepto encabeza el capitulo dedicado a la participacion de la Generalidad en las relaciones
con la Union Europea, y lo hace bajo el titulo de “Disposicion General”. Anotemos ante todo,
puesto que este punto capital de la regulacion no se considera en la demanda, que esa participacion
se limita “a los términos que establecen el presente Estatuto y la legislacion del Estado”. Esta norma
no puede perderse de vista en la lectura de los siguientes preceptos: el sentido de todos los
enunciados que le siguen en su redaccién queda incluido en esa determinacion, significativamente
destacada como general. El Estatuto habilita de manera general la participacién de la Generalidad
en la medida de su afectacion de sus competencias, pero los supuestos concretos de esa

participacion y los términos en que pueda llevarse a cabo quedan remitidos a la legislacion estatal.

Las objeciones al precepto parecen tener un alcance puramente cuantitativo: nada se objeta a la
participacion de la Generalidad como mecanismo de contribucion a la politica comunitaria europea
del Estado, lo que obviamente constituye el nervio central de la propia regulacion. Los reparos nada
objetan a la participacion en si misma, sino a su extension a toda la lista de previsiones contenidas,
siendo la amplitud del enunciado que opera como presupuesto de la participacién de la Generalidad
en estas tareas lo que a juicio de los demandantes “desborda el marco constitucional” (pag 313).
Obsérvese la generalidad e indeterminacion de la objecion que no queda referida a ningun precepto

concreto de la Constitucién, sino a un impreciso desbordamiento de su marco.
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La demanda alude de pasada a una pretendida diferenciacion en el texto del precepto entre las
competencias por un lado y los intereses por otro, con lo que vendria a ampliarse la esfera de la
participacion de la Generalidad de Catalufia de una manera indiferenciada a todos los asuntos
relacionados con la Union Europea puesto que —afiade la demanda— es dificil encontrar alguna
cuestion que de uno u otro modo no le afecte o interese. Frente a esta pretendida diferenciacion no
entendemos que el EAC 2006 se haya propuesto utilizar la expresion de “intereses” como algo
realmente diferenciado de las competencias, puesto que ya ese TC desde sus primeras sentencias
(SSTC 4/1981; 25/1981) hizo coincidir uno y otro concepto: los intereses enmarcan las
competencias y estas son, a su vez, definidoras de los intereses. Cuestion distinta es que la amplitud
de las competencias asumidas conduzca a una mas frecuente 0 mas intensa forma de participacion.
Sin embargo, nos parece que las cuestiones préacticas relativas a los términos, formas y condiciones
de esa participacion son ajenas a la estricta habilitacion estatutaria, en cuanto cometido por expresa
Ilamada del Estatuto a la legislacién estatal. En el EAC 2006 esta implicito que la participacion de
la Generalidad —como de cualquier otra Comunidad Auténoma que asuma funciones en la materia—
no podra constituir obstaculo practico para que el Estado —Unico sujeto de las relaciones
internacionales— pueda desplegar eficazmente su labor propia: Tal cuestidn practica, que es lo que a
fin de cuentas viene a plantear la demanda es ajena a la constitucionalidad de los enunciados del
EAC 2006, habiendo de ser los érganos del Estado los que disciplinen esta cuestion, ajustandola a

la medida de las posibilidades, circunstancias y oportunidades de tipo operativo.

ART. 185. PARTICIPACION EN LOS TRATADOS DE LA UNION EUROPEA

Este precepto se limita a una modesta medida de informacion a la Generalidad y de posibles
observaciones de los érganos de la misma en materia de revision de los tratados de la UE. La
impugnacion descansa en una dificil argumentacién de tipo circular: para que pudiera llevarse a
cabo esta informacion sobre la revision de los tratados seria necesario, segin la demanda, que
hubiera una expresa habilitacion competencial en esa misma materia (es decir en materia de

revision de tratados). A falta de ello toda prevision de informacién por parte del Estado y a favor de
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la Generalidad en esa materia careceria de la necesaria conexién en que pudiera fundarse esa
prevision informativa. Como el sujeto llamado a consentir en la revision de los tratados es el
Estado, la Generalidad —viene a decir la demanda de inconstitucionalidad— no podria ser receptora

de esa informacion.

La argumentacién no es aceptable: precisamente porque la suscripcion o revision de los tratados en
la Unién Europea es cosa del Estado, se concibe una forma de participacion. La competencia
receptora de esta informacion —de ser posible la traduccion de esta prevision al lenguaje
competencial- no tiene que derivar de otra de mayor alcance de la que realmente ofrece su propia y
originaria formulacién.

Art. 186. Apartados 1 a 4. Participacion en la formacién de las posiciones del Estado

El apartado primero del precepto se impugna mediante una reproduccion de las objeciones dirigidas
al art. 184 del EAC 2006 que hemos examinado precedentemente. Entre el art. 186.1 y el 184.1 del
referido texto, no hay diferencias sustanciales: ambos preceptos se remiten a la legislacion estatal y
ambos se refieren a las competencias e intereses de Catalufia como &mbito de la participacién de
aquella. Los reparos, también son los mismos: no invocan precepto constitucional alguno, atienden
a esa pretendida y diferenciada extension de las competencias y los intereses y se basan en una pura
estimacion cuantitativa del alcance de dicha participacion.

No serd necesario aclarar que la contribucion a la “formacion de las posiciones del Estado” es la
causa y razon de ser de la propia participacion; de lo que se trata es precisamente de eso: que unos
intereses reconocidos como propios en la legislacion interna tengan también su natural proyeccion
en el ambito exterior. En tal sentido, no se alcanza a comprender la objecion dirigida a la
“participacion unilateral” en esas posiciones del Estado. Las competencias que en el orden interno
corresponden como propias a la Generalidad son —por expresarlo de alguna forma— unilaterales de
quien las ostenta. A titulo de ejemplo: el mecanismo previsto en el apartado 2° del art. 185 EAC
2006 —-no impugnado— que preve la incorporacion de delegados de la Generalidad en las
delegaciones espafiolas esta basado en el interés derivado de las competencias exclusivas de la

Generalidad. Esa participacion delegada respondera si se quiere a una perspectiva “unilateral”, es
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decir, del lado que corresponde a la indole de la delegacion que se instituye, sin que ello, sea
objetable —ni haya sido objetado- por razon de la referida delegacion en si misma considerada, ni
desde la dptica del conjunto de la representacion espariola. Cosa distinta es que esa defensa de los
propios intereses haya de subordinarse a los generales y coordinarse por el Estado como

responsable del conjunto de la Nacion.

La demanda alude a algunas de las resoluciones que han venido contemplando una participacion de
las Comunidades Autonomas en las instituciones europeas. Esta participacion —no exclusiva del
caso esparfiol- se ha articulado de diversos modos, desde la constitucion como 6rganos permanentes
de grupos de trabajo, hasta la integracion de consejeros de procedencia autondémica en las
delegaciones representativas espafiolas. La demanda, que en no pocas consideraciones acusa al
Estatuto de pecar de un excesivo detalle en su articulado, en el presente caso parece echar de menos
una regulacién mas explicita de esta cuestion, lo que a juicio de esta parte no se justificaria ni por la
fluidez de la propia materia, sujeta a constantes cambios, ni por el forzoso respeto debido a la

legislacion europea de conformidad con los tratados suscritos por Espafia.

El parrafo segundo de este precepto se incluye en la impugnacién, destacando que en la
participacion bilateral que en el mismo se contempla -y a diferencia de lo previsto en el apartado 1°
del mismo articulo- no se contiene mencion alguna del sector del ordenamiento donde pueda
justificarse esa bilateralidad. No ha reparado la parte actora en la profunda diferencia existente
entre los dos apartados puestos en comparacion: en el primero ya hemos visto que la participacion
se justifica por la titularidad de competencias autonémicas: se reconoce la participacion, pero no se
concibe ni se puede concebir como bilateral, esto es, como cosa exclusiva del Estado y de la
Generalidad, porque habra l6gicamente otras comunidades con competencias idénticas o similares
que también puedan tener interés en una similar o idéntica forma de participacion. Dicho de otro
modo: las competencias de la Generalidad en una determinada materia (sean competencias
compartidas o exclusivas) no justifican mas que una participacion que no excluye, sino que
presupone la potencial participacion de otras Comunidades Autonomas, en cuanto estas ostenten

competencias similares a las de la Generalidad de Catalufia a las que se refiere el primer apartado de
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este precepto. La participacion no podra ser “exclusiva” de la Generalidad y como tal asentada en
una relacién bilateral con el Estado.

En cambio, lo que regula el art. 186.2 es una participacion en las posiciones del Estado en “asuntos
europeos que le afecten exclusivamente”. Precisamente por ser exclusivos de Cataluiia y no
comunes a otras Comunidades Auténomas, se disefia una prevision de colaboracion bilateral, es
decir, entre la Generalidad, Unica Comunidad Auténoma afectada por el asunto y el Estado como
titular de un interés nacional. Por eso, hubiera resultado inconveniente la mencion de sectores del
ordenamiento en este concreto punto: puede que el asunto afecte exclusivamente a un territorio de
una manera indeterminada sin una conexion clara con competencias concretas, y es mas que
previsible también que de justificarse la bilateralidad en alguna competencia, hubiera otras
Comunidades Autonomas interesadas en el mismo punto, de donde resultaria eliminado el
presupuesto explicitamente previsto en la norma de la exclusividad de la afectacién, y con él

eliminada paralelamente la posibilidad misma de la bilateralidad.

La impugnacion del apartado tercero de este precepto se basa en que su enunciado configura la
posicion expresada por la Generalidad como determinante de la del Estado, si ello afecta a las
competencias exclusivas de la Generalidad y si de la propuesta o iniciativa europeas pueden
derivarse consecuencias financieras o administrativas relevantes para Catalufia. Sin embargo, este
precepto no puede entenderse aisladamente de lo prevenido en la disposicion adicional 22 del propio
texto, donde el caracter determinante de la posicién de la Generalidad, queda debidamente
concretado al preverse la sustitucion practica de sus potenciales efectos por un deber de motivacion
o justificacion ante la Comision Bilateral Generalidad-Estado. La demanda, aunque cita la
Disposicion Adicional 22 no parece haber encontrado conexion entre ambos preceptos, quedando
por ello injustificadas las objeciones practicas que quieren resaltar los demandantes en su escrito
sobre la impotencia del Estado ante eventuales tomas de postura comunitarias si todas o algunas
quisieran hacer valer de manera divergente su posicién como determinante en asuntos europeos y en

razon de sus competencias propias.
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El apartado 4° de este art. 186 EAC 2006 se limita a unos mecanismos informativos del Estado a la
Generalidad y a unas facultades de los 6rganos autondémicos de formular observaciones y
propuestas. Nada de esto podria entenderse prohibido sin el Estatuto, por lo que no se alcanza la
razon de su inconstitucionalidad por decirlo. La demanda no lo aclara. Por otra parte, no queremos
dejar de destacar que la accién informativa a las Comunidades Autonomas de las actividades y
propuestas de las instituciones europeas que puedan afectar a las competencias autonémicas se
regulaba ya en la resolucién de la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial de 28 de febrero
de 2005 como funcién especifica de la Consejeria para Asuntos Autonomicos. Este organismo
adscrito a la representacion permanente de Espafia ante la Unidn Europea estd precisamente
integrado por funcionarios propuestos por las Comunidades Autonomas. El Estatuto viene a

incorporar a su texto reglas y procedimientos de vigencia anterior a su entrada en vigor.

ART. 187. PARTICIPACION EN INSTITUCIONES Y ORGANISMOS EUROPEOS

Las objeciones a este precepto, limitadas a sus tres primeros apartados y argumentadas de manera
conjunta, vienen a ser una reproduccion de las precedentemente formuladas frente a los anteriores
articulos. La integracion en las delegaciones espafiolas de miembros propuestos por las
Comunidades Auténomas y el eventual desempefio personal por estos miembros de funciones
representativas del Estado son medidas previstas en la resolucion antes citada de 28-2-2005. La
argumentacion impugnatoria, vuelve a reproducir la pretendida “asimetria” de estas previsiones que
impedirian la ordenada concurrencia de otras Comunidades Autonomas que asumieran idéntico
papel en sus Estatutos, y que terminarian por hacer extremadamente dificil, o incluso, imposible el

ejercicio de las funciones estatales mediante el mantenimiento de una direccién unitaria.
Puede apreciarse que estos reparos tienen mas de prediccion politica que de estricta dimensién

juridica. Ya hemos visto que el propio Estatuto parte del reconocimiento del Estado como ultima y
definitiva fuente decisora en este ambito.
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ART. 188. PARTICIPACION EN EL CONTROL DE LOS PRINCIPIOS DE
PROPORCIONALIDAD Y SUBSIDIARIEDAD

Como en muchos otros preceptos la impugnacion no se basa en cuanto expresa el enunciado del
precepto, sino en la omisidon de cualquier referencia a la legislacion del Estado que habra de
regularlos con carécter general cuando vengan impuestos por la normativa europea. Entendemos
que el control de los principios de proporcionalidad y subsidiariedad debe corresponder al Estado.
El precepto no lo cuestiona al introducir una accion de participacion, lo que resulta coherente con
un sistema autonémico que puede verse afectado por la legislacion europea y en cuya afectacion
pueden desplegarse los efectos de tales principios. La participacién habra de entenderse —como el
conjunto de las acciones participativas de la Comunidad Auténoma en esta cuestion- en términos
que no impidan el desenvolvimiento agil del Estado en el control de estos principios. Acaso la
seleccién del Parlamento como 6rgano de control pueda originar dilaciones practicas en un control
orientado como previo a la aprobacion de la norma comunitaria, pero ello, interesa a las soluciones

técnicas; obviamente no afecta en absoluto a la constitucionalidad de la norma.

ART. 189. DESARROLLO Y APLICACION DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

El apartado 2° de este precepto no deja de reconocer que la competencia de adaptacion del derecho
comunitario en un &mbito que exceda del territorio de Catalufia compete al Estado. Las medidas de
colaboracion gue se regulan en ese apartado no impiden el ejercicio de esa competencia, puesto que
en Ultima instancia limitan a la Comunidad Auténoma a una facultad de hacer observaciones por
medio de lo que Ilama un informe previo. Ya nos hemos referido en varias ocasiones a esta técnica
de colaboracion no puede considerarse contraria a las titularidades competenciales sobre las que se

emite el informe previo.
El apartado 2° merece una consideracion atenta, puesto que de una lectura apresurada de su texto

pudiera entenderse que la sustitucion por la legislacion europea de las bases estatales, permite

siempre y en cualquier caso el desarrollo exclusivo de la normativa europea por la autonémica, de
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modo que el espacio competencial constitucionalmente atribuido al Estado quedaria, por asi decirlo,
eliminado para el futuro. Ciertamente, que en la mayoria de los casos previsibles podra resultar esa
consecuencia practica: si lo que en un determinado momento historico es reconocido como basico
es plenamente sustituido por otra regulacion vinculante como seria en este caso la europea, no
habria razones de principio para impedir que a partir de esa situacién se desplegara la regla
contenida en el apartado 1° de este mismo precepto —no impugnado en este recurso— que en
reconocimiento de la reiterada jurisprudencia del TC permite a las CCAA la ejecucién del derecho

comunitario.

Ahora bien, debe a juicio de esta representacioén quedar a salvo la competencia del Estado para la
promulgacion de bases, que no puede quedar imposibilitada en el futuro por una accidn sustitutoria
del legislador europeo, de la misma manera que no quedaria tampoco impedida la promulgacion de
futuras normas basicas por modificaciones que en su contenido o alcance haya podido realizar el
mismo legislador estatal. La sustitucion de unas bases por el derecho europeo no modifica

constitutivamente la competencia constitucional de ediccion de bases.

Art. 191.1. Acciones ante el Tribunal de Justicia

La demanda impugna el apartado 1° de este precepto por atribuir legitimacion procesal a la
Generalidad ante el Tribunal Europeo de Justicia, “sustituyendo en este caso una decision que
corresponde al derecho comunitario”. Se trata de una confrontacion que no tiene como pauta la
Constitucidn, sino la legislacion comunitaria europea, por lo que no se aprecia el encaje procesal

que pueda tener tal objecion en el marco de un recurso de inconstitucionalidad.

Independientemente de ello, desde el punto de vista del contenido material de la impugnacion, esta
resulta contradictoria, puesto que el Estatuto se ajusta impecablemente a la legislacién europea al
contemplar el acceso de la Generalidad de Catalufia al Tribunal de Justicia de la Union Europea
subordinada a “los términos que se establezcan en la normativa europea”. No parece razonable

objetar a un precepto una contradiccién con un texto cuando el primero condiciona absolutamente
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su eficacia a los términos del segundo. Por otra parte, el propio Tribunal Europeo no ha dejado de
reconocer a los entes regionales legitimacion al amparo del art. 230 del Tratado CE cuando
conforme al ordenamiento interno gocen de personalidad juridica (Sentencia 11-7-1984, Commune
Dufferdange, asunto 222/83, rec. pag. 2889; criterio confirmado por el Tribunal de Primera

Instancia de 30 de abril de 1998, Region de Flandes/Comision, rec. 1, pag. 717).

Ni desde un punto de vista procesal, ni desde una perspectiva material puede encontrarse

justificacion a la impugnacién del referido precepto.

ART. 195, ACCION EXTERIOR DE LA GENERALIDAD, ACUERDOS DE
COLABORACION

La demanda impugna este precepto en términos condicionados: la Generalidad en este campo debe
constrefiirse a los extremos fijados por la jurisprudencia de ese TC, interpretativa del art. 149.1.3 y
concordantes con el mismo, especialmente los arts. 92, 93 y 97 CE. El art. 195 —dicen los
demandantes en la pag. 318 de su escrito— “solo resulta compatible con la Constitucién en tanto se
deje meridianamente claro que no afecta al ius contrahendi..” Este condicionamiento interpretativo
que la propia demanda impone a su impugnacién en razon de los limites de la accion exterior de las
Comunidades Autdnomas, esto es: de la posibilidad de que no contravengan el “ius contrahendi”, es
en si mismo expresivo de un reconocimiento de que el precepto no contiene nada en contra de lo
prevenido en esos preceptos constitucionales, ni que en si mismo traspase los limites que ese TC
sefiala en su jurisprudencia. Creemos que el recurso pretende ser mas un recordatorio de esos

limites que una prueba de su infraccion.

El precepto tiene dos partes: su primer inciso se limita a facultar a la Generalidad para suscribir
acuerdos de colaboracion en el ambito de sus competencias. Los acuerdos de colaboracion tendran
una proyeccion exterior por resultar su enunciado incluido en el capitulo dedicado a la “Accion
exterior de la Generalidad”, pero nada indica que sean exponente del “ius contrahendi”, ni que

vayan a concertarse con poderes publicos extranjeros, ni que originen obligaciones o
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responsabilidades frente a Estados extranjeros, ni que incidan de manera condicionante en la
politica exterior del Estado. Se trata de convenios de colaboracion que tienen ocasionalmente una
proyeccion exterior, como podrian tenerla interna; quedan rigurosamente condicionados a que se
concierten, es decir, que haya una confluencia de voluntades y a que el concierto se desenvuelva en

el ambito de sus competencias.

El segundo inciso se limita a prever el apoyo del Estado a través de sus érganos de representacion
exterior a las iniciativas de la Generalidad. Observese que este segundo inciso es un complemento
del primero: se inicia con la expresién “A tal fin”, es decir, sigue situado en el marco de los
convenios de colaboracion con fines promocionales y dentro de las competencias de la Generalidad
de Cataluiia a que se refiere el primer inciso. Y como complemento instrumental y para la
facilitacion de esos mismos objetivos se contempla —si ello resulta necesario- la colaboracion de los
organos de representacion del Estado en el exterior. Es, pues, una medida de colaboracion, cuyo
ambito nada tiene que ver con el “ius contrahendi” a que se refiere la demanda y que respeta
escrupulosamente la unidad de representacion del Estado en el exterior.

ART. 198. PARTICIPACION EN ORGANISMOS INTERNACIONALES

La demanda reprocha a este precepto un doble defecto: por un lado, su generalidad y por otro, el de
atribuir a la Generalidad la condicion de sujeto de derecho internacional contraviniendo la
Constitucién y la STC 165/1994. EIl precepto prevé una participacion en organismos internacionales
en materias de interés relevante para Catalufia, especialmente la UNESCO y otros organismos de

caracter cultural, pero todo ello, “en la forma que establezca la normativa correspondiente”.

Puede apreciarse que la generalidad del precepto no lo es tanto en el orden material del objeto de
esta participacion (puesto que se contrae a organismos de caracter cultural, en donde no cabe dudar
de la competencia autonémica), cuanto en el mecanismo y caracter de la participacion: esta
participacion sera la que permitan tanto la normativa internacional rectora de la organizacion, como

la estatal, competente segun el art. 149.1.3 CE. Por ello, el art. 198 no es atributivo, sin mas de esa
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condicién de sujeto de derecho internacional a que se refiere la demanda; la participacion que el
precepto persigue, no tiende sino a un resultado de presencia, influencia o gestion, pero sin definir
ni prejuzgar su forma, que sera —como expresamente dice el art. 198 del EAC 2006- la que

establezca la normativa a la que este precepto se remite.

No cabe el doble reparo formulado contra este precepto, que por su remision a la normativa
correspondiente no autoriza a decir como hace la demanda que se atribuya directamente a la
Generalidad la condicion de sujeto de derecho internacional. La forma de participacion queda

remitida a otros preceptos.

ART. 199. COORDINACION DE LAS ACCIONES EXTERIORES

Se objeta a este precepto su caracter lesivo para la autonomia local, remitiéndose la demanda a las
consideraciones hechas respecto de los titulos 11 'y 1V en el mismo escrito. Realmente hubiera sido
necesaria una mayor aclaracion por la propia demanda sobre las razones de impugnacion de este
concreto texto, que no una remision genérica a otras alegaciones cuya proyeccion al caso concreto

es dificil de intuir.

Realmente, no se alcanza a comprender que una accion de impulso y coordinacién de los entes
locales en su previsiblemente limitada accion exterior (acaso vecindades fronterizas, turismo,
hermanamiento de localidades etc.) pueda identificarse como vulneradora de la autonomia local.
En todo caso, el propio precepto deja a salvo la autonomia local y reduce las funciones —de impulso
y coordinacion- de la Generalidad en esta materia al &mbito de sus propias competencias.

ART. 200. PROYECCION INTERNACIONAL DE LAS ORGANIZACIONES DE
CATALUNA

De este precepto se impugna su inciso final, remitiéndose en cuanto a las razones de su

impugnacion a lo dicho en el escrito de recurso sobre el art. 198 del EAC 2006, “ya que
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nuevamente vendria a amparar el reconocimiento como sujeto de derecho internacional a la

Comunidad Autonoma” (pag. 320).

En toda esta materia que el Estatuto regula bajo la rubrica de accion exterior de la Generalidad
habria de partirse de la distincion entre la proyeccion exterior de las Comunidades Autonomas y la
actuacion como sujeto de derecho internacional. En la STC 165/1994 que cita el escrito de
demanda a proposito del art. 198 EAC 2006 se dice:

*“...no cabe identificar la materia «relaciones internacionales» con todo tipo de actividad con
alcance o proyeccion exterior. Ello resulta tanto de la misma literalidad de la Constitucién (que ha
considerado necesario reservar especificamente al Estado areas de actuacion externa que se
consideran distintas de las «relaciones internacionales»: asi, «comercio exterior» —art. 149.1.10- o
«Sanidad exterior» —art. 149.1.16-) como de la interpretacion ya efectuada por la jurisprudencia de
este Tribunal, que ha manifestado que no acepta que «cualquier relacion, por lejana que sea,
con temas en que estén involucrados otros paises o ciudadanos extranjeros, implique por si
sola 0 necesariamente que la competencia resulte atribuida a la regla «relaciones
internacionales» ....Y, mas cercanamente al tema que nos ocupa, hemos sentado que «la
dimension externa de un asunto no puede servir para realizar una interpretacion expansiva
del art. 149.1.3 CE, que venga a subsumir en la competencia estatal toda medida dotada de
una cierta incidencia exterior, por remota que sea, ya que si asi fuera se produciria una
reordenacién del propio orden constitucional de distribucién de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas» el contenido mas amplio que posee dicha expresion en sentido
sociologico, ni con cualquier actividad exterior. Ni tampoco, obvio es, con la «politica
exterior» en cuanto accién politica del Gobierno. De otro lado, en sentido positivo, que el
objeto de aquella reserva —en términos generales, como se ha dicho— son las relaciones de
Espafia con otros Estados independientes y soberanos, el aspecto mas tradicional de estas
relaciones, y con las Organizaciones internacionales gubernamentales. Relaciones que, en todo
caso, estan regidas por el «Derecho internacional general» a que se refiere el art. 96.1 CE, y
por los tratados y convenios en vigor para Espafia. Son, pues, las normas del Derecho
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internacional, general o particular, aplicables a Espafia, las que permiten determinar en cada

caso tanto el contenido de las mismas como su sujeto.”

No se deben considerar, al menos en principio, incardinadas en el ambito de las relaciones
internacionales aquellas actividades que como las sociales, culturales o deportivas a las que se
refiere el primer inciso del precepto cuando se despliegan con una finalidad divulgativa, y en cuyo
ejercicio no se acusan tampoco rasgo alguno que permita identificar a la Generalidad como sujeto
de derecho internacional. La demanda parece reconocerlo asi al sustraer de toda impugnacién este
primer inciso del art. 200 del Estatuto. En este precepto se destacan, por un lado, su objetivo
estrictamente promocional, y por otro, su consistencia de mera “proyeccion” en el ambito
internacional de funciones y cometidos propios —no cuestionados como tales— de la misma

Generalidad de Catalufia.

El inciso segundo de este precepto (al que se limita el recurso) conecta la funciéon de promocién
enunciada en el encabezamiento del precepto a la afiliacion de esas organizaciones sociales,
culturales o deportivas a las entidades afines en el ambito internacional. Sin que la afiliacion de
organizaciones de Catalufia en entidades de caracter internacional deje de poderse enmarcar en lo
“promocional”, tampoco cabe duda que adquiere un significado propio como lo revela el propio
inciso del precepto, al introducir una regla diferenciada del enunciado general del primer inciso. Ya
hemos examinado anteriormente el supuesto contemplado en el art. 198 del Estatuto, donde se
apunta a la posibilidad de que la Generalidad participe en organismos internacionales de caracter
cultural. Esta participacion queda sin embargo, reducida a los estrictos términos de las previsiones
que al respecto contengan, tanto las normas internacionales reguladoras de la organizacién
internacional, como de las normas estatales dictadas o que se dicten al amparo del art. 149.1.3 CE.
La férmula del art. 200 es similar en efecto, a la contemplada en el art. 198 del Estatuto, al
condicionar la posibilidad de esa afiliacion a la expresion: “si procede”. Esta procedencia ha de
entenderse de modo similar a la que hemos considerado establecida en el art. 198 citado: referida
tanto a la disciplina internacional de las entidades de que se trate, como a la estatal que rija al
amparo del art. 149.1.3 CE.
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Por esa misma razén, este condicionamiento no hay que entenderlo referido a la frase final de este
segundo inciso: “en el marco del cumplimiento de sus objetivos”, en el sentido de hacer depender la
procedencia 0 no de esta afiliacion de las organizaciones catalanas en entidades de caracter
internacional exclusivamente de los objetivos que se persigan por la Generalidad. En tal caso, el
precepto asumiria un impensable caracter tautolégico: seria procedente cuando su procedencia
estuviera dentro de los objetivos del llamado a definirla. El sentido de esta Ultima frase lo
entendemos referido a las propias organizaciones culturales, deportivas o sociales: puesto que son o
pueden ser organizaciones privadas, el que esta afiliacion se realice, depende también de su propio

deseo, 0, como reza el precepto, se comprenda en el marco de sus objetivos.

De acuerdo con lo anterior, no puede afirmarse que el inciso impugnado coloque a la Generalidad
en el caracter de sujeto de derecho internacional. La cautelosa indicacion de “si procede” no
equivale a la atribucion pretendida por la demanda de inconstitucionalidad. Mas bien constituye —
como tantas otras normas estatutarias- una prevision condicionada por el ejercicio efectivo de la

competencia estatal establecida en el art. 149.1.3 CE.

DECIMA. EL TITULO VI. DE LA FINANCIACION DE LA GENERALIDAD

A) Capitulo I. La Hacienda de la Generalidad.

El recurso impugna los articulos 201.3 y 4, 204.1 y 4, 205 primer parrafo, 206. 3y 5, 210, 218.2 y
5, 219.2 y 4; las disposiciones adicionales tercera, cuarta y séptima (Gltimo parrafo); y las

disposiciones finales primera 1y tercera del EAC 2006.
Los motivos de la demanda se articulan en torno a infracciones directas de preceptos

constitucionales, y a vulneraciones de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de

Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA). Seguiremos en nuestras alegaciones el
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orden propuesto por el recurso. Sin embargo, con caracter previo, conviene hacer un planteamiento

general de la cuestion, que evite innecesarias repeticiones.

1.Planteamiento General

1.1. Preceptos Constitucionales

La CE dedica escasos articulos a la financiacion autondémica. En concreto, los articulos 156 a 158.
En el primero de ellos se garantiza la autonomia financiera de las CCAA “con arreglo a los
principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles” y
prevé que aquéllas puedan actuar como “delegados o colaboradores del Estado para la gestion, la
liquidacion y la recaudacion de los recursos tributarios de aqueél, de acuerdo con las leyes y los
Estatutos”. EIl articulo 157 define los recursos de las Comunidades, los limites de los tributos
autondmicos y establece que “mediante ley organica podra regularse el ejercicio de las
competencias financieras” autonémicas. El 158 prevé asignaciones presupuestarias para la garantia
de “un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el territorio
espafnol”, y la creacion de un “fondo de compensacion” que haga efectivo el principio de

solidaridad y corrija desequilibrios interterritoriales.

Los anteriores preceptos han de completarse con el articulo 149.1.14 CE que reserva al Estado la
competencia exclusiva en materia de “Hacienda General y Deuda del Estado”; el 133 que le
atribuye la potestad originaria para establecer tributos; o el articulo 138 que le impone la obligacion
de “garantizar la realizacion efectiva del principio de solidaridad (...) velando por el establecimiento
de un equilibrio econdmico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espariol”, sin
que “las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades” puedan “implicar, en ningun
caso, privilegios econdémicos o sociales”. También habra de tenerse en cuenta la atribucion al
Estado de la planificacion de la “actividad econdémica general” (articulo 131) y de la competencia
sobre las “bases y la coordinacion de la planificacion general de la actividad economica” (articulo
149.1.13).
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Paralelamente el articulo 31 establece, entre los derechos y deberes de los ciudadanos, el de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos mediante un “sistema tributario justo, inspirado

en los principios de igualdad y progresividad, que, en ningun caso, tendra alcance confiscatorio”.

Estos preceptos han venido a configurar lo que se ha denominado constitucion econémica (STC
1/1982, FJ 1).

1.2. Doctrina del Tribunal

Por su parte, el TC tiene declarado que “la Constitucién no predetermina cual haya de ser el sistema
de financiacién autonoémica, sino que atribuye esta funcion a una Ley Organica que cumple de este
modo una funcion delimitadora de las competencias financieras estatales y autonémicas previstas en
el articulo 157 CE” (STC 192/2000, de 13 de julio, FJ 4). Esta indeterminacion del constituyente ha
hecho que el Tribunal no se haya pronunciado “sobre el sistema méas adecuado de financiacion de
las Haciendas territoriales o de coordinacion de las actividades financieras de los distintos entes
territoriales entre si (STC 179/1985) (...); decision ésta que, «dentro de la Constitucion corresponde
adoptar a los propios Poderes Publicos responsables de ello, tanto del Estado como de las
Comunidades Auténomas»” (SSTC 145/1989, FJ 6; 68/1996, de 18 abril, FJ 2; 192/2000, FJ 10).

Desde un primer momento ese Tribunal caracteriz6 la autonomia financiera como “instrumento
indispensable para la consecucién de la autonomia politica” (SSTC 289/2000, de 30 de noviembre,
FJ 3; 168/2004, de 6 de octubre, FJ 4). Inicialmente el sistema de financiacion se basé en
transferencias de la hacienda estatal a las autondémicas, por lo que fue la vertiente del gasto la
primera que ocupo al Tribunal. Sin embargo, “en los Gltimos afios se ha pasado de una concepcion
del sistema de financiacion autondmica como algo pendiente o subordinado a los presupuestos
generales del Estado, a una concepcion del sistema presidida por el principio de corresponsabilidad

fiscal y concertada, no solo con la participacion en los ingresos del Estado, sino también de forma
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fundamental, de la capacidad del sistema tributario para generar un sistema propio de recursos
como fuente principal de los ingresos de Derecho publico” (SSTC 289/2000, FJ 3; 168/2004, FJ 4).

En cuanto a la concrecion del sistema de financiacion y sus requisitos minimos, afiade el TC que
“con el art. 157.3 CE, que prevé la posibilidad de que una Ley Organica regule las competencias
financieras de las Comunidades Auténomas, no se pretendio sino habilitar la intervencion unilateral
del Estado en este ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de homogeneidad en el
sistema de financiacion autonomico, orillando asi la dificultad que habria supuesto que dicho
sistema quedase exclusivamente al albur de lo que se decidiese en el procedimiento de elaboracion
de cada uno de los Estatutos de Autonomia. Su funcién no es, por tanto, como es obvio, la de
establecer una reserva de Ley Organica en cuya virtud cualquier aspecto atinente al nutrido grupo
de recursos autonomicos enumerados en el art. 157.1 CE requiriese ineludiblemente una norma de
tal rango, sino sencillamente permitir que una Ley Organica -la actual LOFCA- pudiese insertarse
en el bloque de la constitucionalidad delimitador del concreto alcance de las competencias
autondémicas en materia financiera” (por todas, SSTC 181/1988 FJ 7; 183/1988, FJ 3; 250/1988, FJ
1; 150/1990, FJ 3; 68/1996, FJ 9).

Asi, la Ley Organica a que se refiere el articulo 157.3 se configura como el instrumento para que el
“sistema tributario” esté efectivamente “presidido por un conjunto de principios generales comunes
capaces de garantizar la homogeneidad basica que permita configurar el régimen juridico de la
ordenacién de los tributos como un verdadero sistema y asegure la unidad del mismo, que es la
exigencia indeclinable de la igualdad de los espafioles y no resulta incompatible con las
competencias tributarias de las Comunidades Auténomas y con la autonomia financiera y
presupuestaria de las mismas (SSTC 19/1987; 116/1994, de 18 de abril, FJ 5)

Como resumen de la doctrina constitucional en la materia, la STC 192/2000, de 13 julio tiene
declarado lo siguiente:
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“El propio art. 157.3 CE reenvia a una Ley Organica a fin de que sea ésta quien establezca los
rasgos generales de los mecanismos de financiacion autonémica, que, en cualquier caso, habrén de
permitir a las Comunidades Autonomas «el desarrollo y la ejecucion de sus competencias con
arreglo a los principios de coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los
espafoles» (art. 156.1 CE), esto es, habran de posibilitar la autonomia financiera
constitucionalmente garantizada. Es decir, la Constitucion no predetermina cuél haya de ser el
sistema de financiacion autonémica, sino que atribuye esa funcién a una Ley Organica, que cumple
de este modo una funcién delimitadora de las competencias financieras estatales y autonomicas
previstas en el articulo 157 CE” (FJ 4).

“En definitiva, la indudable conexién existente entre los articulos 133.1, 149.1.14 y 157.3 CE
determina que el Estado sea competente para regular no sélo sus propios tributos, sino también el
marco general de todo el sistema tributario y la delimitacion de las competencias financieras de las

Comunidades Auténomas respecto de las del propio Estado” (FJ 6).

“(...) el Estado, dentro de los margenes que la Constitucién le otorga y respetando los principios y
las competencias financieras autondémicas en ella establecidas (singularmente en el art. 157 CE),
esta constitucionalmente habilitado para establecer uno u otro sistema de financiacion autonémica,
y asi se ha puesto de manifiesto en las sucesivas reformas de la LOFCA operadas por la Ley
Organica 1/1989 o la Ley Organica 3/1996, o en las modificaciones de la Ley 30/1983 operadas por
las Leyes 32/1987 o0 66/1997. Se trata pues de un modelo normativo cuyo Vvértice (la LOFCA) se
integra en el blogue de la constitucionalidad y que puede variar en funcion de decisiones politicas
del legislador (organico y ordinario) estatal, con la participacion que en €l corresponda a las
Comunidades Autonomas, modelo sobre cuya bondad o funcionalidad, como ya sefialamos en la
STC 68/1996, de 4 de abril, no corresponde a este Tribunal pronunciarse” (FJ 10).

1.3. Planteamientos generales de la demanda y contestacion a los mismos
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1.3.1.La demanda basa su planteamiento en que la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas esta limitada por los principios constitucionales de solidaridad y de coordinacion con la
Hacienda estatal, y por el propio &mbito de competencias de la Comunidad. La afirmacion es de una
obviedad incontestable. Sin embargo, debe hacerse la precision de que autonomia financiera (en el
ambito de sus competencias —art. 156 CE-), solidaridad y coordinacion operan como limites
reciprocos. Asi, no puede afirmarse que la solidaridad o la coordinacion constituyen los limites de

la autonomia financiera, sin aceptar que ésta viene igualmente a limitar aquellos principios.

A continuacion, sin embargo, la demanda extrae una conclusion que inspira todo su planteamiento y
gue es dificilmente aceptable a la luz de los preceptos constitucionales y la doctrina del Tribunal
antes expuesta. La conclusion se lee desde el inicio de las alegaciones de la demanda (pég. 321) y se
repite en toda la parte dedicada a financiacion de la Generalidad. La conclusion —que a su vez
constituye el principal reproche de inconstitucionalidad— consistiria en que no seria
constitucionalmente aceptable incrementar la autonomia financiera, “sin aumentar al mismo tiempo

y en la misma medida la solidaridad y la coordinacion”.

Pues bien, en primer lugar parece dificil que autonomia financiera y solidaridad aumenten
simultaneamente, dado que, ante recursos limitados, un aumento de la financiacion propia producira
una disminucion de la ajena y viceversa. Es cierto que la coordinacion, como principio operativo, si
podria aumentarse simultaneamente a cualquiera de los otros dos. Pero es que, en cualquier caso, el
razonamiento que late en la demanda es que s6lo hay un equilibrio constitucionalmente admisible
entre los tres principios. Esta conclusion es absolutamente inaceptable. Asi, ya hemos visto que la
Constitucién no predetermina ningin modelo de financiacién autonémica, ni, por supuesto, ninguna
formula exacta de equilibrio matematico entre los tres principios constitucionales. Es la LOFCA el
instrumento normativo idoneo para determinar el modelo de financiacién y concretar el equilibrio
entre los tres principios. La relacion entre los mismos, que elige el legislador organico, es, por
supuesto, mudable —y asi lo ha sido- a través de reformas del modelo de financiacion (que no

predetermina la Constitucion).
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El principal reproche que la demanda hace a los preceptos del EAC 2006 relativos a la financiacion
de la Generalidad, como apuntabamos, es que aumentan la autonomia financiera de Catalufia, sin
incrementar en la misma medida la solidaridad y la coordinaciéon. Tal y como exponiamos, es
evidente que no existe fundamento constitucional alguno para apoyar esa exigencia. La
Constitucién Gnicamente impone que el sistema en su conjunto sea solidario y coordinado, y, al
tiempo, garantice la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, no determina, sin
embargo, el grado de solidaridad o de coordinacion que es constitucionalmente exigible. Asi, es el
Tribunal al que tengo el honor de dirigirme el encargado de decidir la solidaridad minima necesaria
para que un modelo de financiacion sea constitucionalmente tolerable. Como veremos
inmediatamente, los articulos sobre financiacion del EAC 2006 son mas que compatibles con los

principios constitucionalmente exigibles.

1.3.2.Compartimos basicamente el planteamiento que hace la demanda sobre la relacion EAC-
LOFCA. Asi, ya hemos visto que la Constitucion llama a una ley organica especifica para regular el
ejercicio de las competencias financieras de las Comunidades Auténomas (articulo 157.3 CE), e
integrarse en el bloque de la constitucionalidad como “vértice” del sistema de financiacion
autonomica. Nos parece, por tanto, predicable de las competencias financieras de las Comunidades,
la doble condicionalidad a que nos referiamos al tratar del Poder Judicial. Unicamente hemos de
hacer el matiz aqui de que el establecimiento de ciertos principios de la hacienda de la Generalidad
si tiene una evidente conexion con el contenido natural del Estatuto de Autonomia. Asi, ya hemos
visto que el Tribunal, desde el principio, conectd competencias con financiacién, por lo que, parece
I6gico que el instrumento normativo especificamente encargado de la delimitacién de las
competencias autondémicas, muestre interés en la financiacion de las mismas. La cuestion es
pacifica desde los primeros estatutos, sirva como ejemplo el EAC 1979, cuyo Titulo 111 se referia a
“Finanzas y economia”, y establecia determinados preceptos relativos a la hacienda de la

Generalidad (arts. 44 y ss).

En cualquier caso, la doble condicionalidad, tal y como se ha expuesto, supone que si el EAC 2006

recogiera preceptos inconciliables con la LOFCA —ni siquiera a través de la interpretacion armonica

260



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

a que obliga el propio texto estatutario—, los mismos carecerian de eficacia mientras no se

recogieran en la ley organica especifica.

1.3.3.Por ultimo, late en esta parte de las alegaciones de la demanda un planteamiento que no
podemos aceptar: subyace en todo el razonamiento que el EAC 2006 establece un sistema de
financiacién completo, que vendria a desplazar para Catalufia el establecido en la LOFCA. Esta
critica quiza pudiera hacerse a la propuesta aprobada por el Parlamento catalan, pero desde luego no

al texto definitivamente validado por las Cortes Generales.

Basta una simple lectura de los preceptos que el EAC 2006 dedica a financiacion para comprobar
que enuncia simplemente principios genéricos, que por si solos no constituirian ni siquiera el
esqueleto de un modelo de financiacion. EI EAC 2006, como no podia ser de otro modo, se limita a
asumir el papel que le corresponde de regular minimamente la hacienda catalana, remitiendo la

definicidn unitaria del modelo a la ley orgénica especificamente prevista en la Constitucion.
2.Vulneracion directa de preceptos constitucionales

La demanda hace aqui tres reproches de inconstitucionalidad a los articulos del EAC 2006: (i)
infraccion del principio de solidaridad; (ii) vulneracién de los principios presupuestarios; (iii)
infraccion del principio de coordinacion con la hacienda estatal. Analizaremos cada uno de estos
motivos en el orden seguido por la demanda.

2.1. Principio de solidaridad

El recurso considera contrarios a este principio los articulos 201.4, 206. 3 y 5, y la disposicion

adicional cuarta del EAC 2006. También se incluye en este apartado la disposicién adicional tercera
por introducir un privilegio econémico incompatible con el art. 138.1 CE.
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Art. 201.4. En relacion con la Disposicion Adicional Cuarta

El recurso trata de razonar en las pags. 328 y ss la inconstitucionalidad de estos preceptos de forma

ciertamente confusa.

Asi, parte la demanda de una interpretacion del articulo 201.4 EAC 2006 totalmente contraria a su
literalidad, para afirmar que reinterpreta el principio de solidaridad del articulo 138 CE, con la
intencion de “blindar” los “privilegios” que establecen el articulo 206 y la disposicion adicional
tercera EAC 2006.

La interpretacion del articulo que hace el recurso es, como deciamos forzada, no responde a una
interpretacion sistematica del Titulo que nos ocupa y, por supuesto, no hace ningun esfuerzo por
cumplir con la primera obligacion del intérprete: buscar el entendimiento de los textos mas

conforme a la norma suprema.

Pues bien, el articulo 201 comienza por afirmar en su apartado primero que “las relaciones de orden
tributario y financiero entre el Estado y la Generalidad se regulan por la Constitucion, el presente
Estatuto y la Ley Organica prevista en el apartado tercero del articulo 157 de la Constitucién”. El
enunciado, como cabecera del Titulo se proyecta sobre todo el contenido del mismo, constituyendo
su verdadero referente interpretativo. Si esto es asi, no parece claro que exista intencionalidad
alguna de reinterpretar nada. Mas bien al contrario, parece que existe una verdadera vocacion de
integrar los principios de financiacion autondémica que establece el EAC 2006 en el modelo general
de la LOFCA.

En cualquier caso, vayamos al apartado impugnado. El art. 201.4 establece que “de acuerdo con el
articulo 138.2 de la Constitucion, la financiacion de la Generalidad no debe implicar efectos
discriminatorios para Catalufia respecto de las restantes Comunidades Autonomas. Este principio

deberé respetar plenamente los criterios de solidaridad enunciados en el articulo 206 del Estatuto”.
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Con independencia de la remision al articulo 206, a que haremos referencia autonoma a
continuacién, nos parece realmente complicado pretender que el articulo 201.4 EAC 2006 vulnera
el principio de solidaridad constitucional, cuando es el propio articulo estatutario el que obliga a
hacer una lectura del mismo “de acuerdo con el articulo 138.2 de la Constitucion”. Por tanto, no es
que el EAC 2006 trate de reinterpretar un principio constitucional, sino que expresamente se somete
a dicho principio y a la interpretacion que del mismo ha hecho la jurisprudencia constitucional. La
cuestion nos parece tan clara que no mereceria mayores consideraciones, sin embargo, veamos los

argumentos de la demanda.

El Unico argumento interpretativo que da el recurso en este punto es el de leer el articulo 201.4 en
relacion con la disposicion adicional cuarta que atribuye a la Comision Mixta de Asuntos
Economicos y Fiscales Estado-Generalidad (a partir de ahora, CMAEFEG) la realizacion de “los
informes precisos para evaluar el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 201.4”, permitiendo la
aplicacion gradual de los “mecanismos que eventualmente deban establecerse” hasta alcanzar el

objetivo de dicho articulo.

De la conjuncién de ambos articulos, el recurso entiende que se trata de consagrar las "balanzas
fiscales”, que incluso pretenderian compensar “los privilegios existentes o que hayan podido existir
en otras Comunidades”. Estas afirmaciones parecen mas bien referidas a la propuesta de reforma
estatutaria aprobada por el Parlamento catalan, en concreto, a su disposicion adicional octava. Sin
embargo, la misma se suprimié por las Cortes Generales del texto definitivo, lo cual solo puede
interpretarse como una voluntad claramente contraria a la interpretacién que ahora se postula de
contrario. Asi, si la intencion hubiera sido compensar a Catalufia los privilegios que otras
Comunidades tienen constitucionalmente reconocidos, se hubiera mantenido la citada disposicion

adicional que expresamente se referia a los mismos.
En cuanto a la pretension de consagrar balanzas fiscales, es éste un concepto mas econémico que

juridico. Desde un punto de vista econdmico, ya existen intentos de establecer las balanzas fiscales

de las Comunidades Autonomas. En cualquier caso, desde un punto de vista estrictamente
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constitucional no parece que pueda existir ningn impedimento incluso a la institucionalizacion
juridica de tales balanzas en la ley orgénica especifica. EI EAC 2006 no aspira a tanto. De hecho, en
ningun precepto aparece referencia alguna a tales balanzas, deduciendo el recurso una intencién
que, desde luego, no aparece por ningun lado en el texto definitivamente aprobado por las Cortes

Generales.

En cualquier caso, de la demanda parece que el principal reproche que se hace al apartado que nos
ocupa y a la disposicion adicional cuarta es que pretenden servir de mecanismo defensivo de los
privilegios que estableceria el articulo 206 EAC 2006. Pasemos, por tanto, a examinar este articulo,

cuya constitucionalidad nos parece clara.

Art. 206.3

La demanda impugna el inciso del precepto que prevé la “nivelacion y solidaridad a las demas
Comunidades Auténomas (...), siempre y cuando lleven a cabo un esfuerzo fiscal también similar”.
La demanda se funda aqui en que se establece un limite a la solidaridad sin fundamento
constitucional, y que ademas se restringiria la solidaridad a los tres sectores concretos que menciona

el articulo.

Los argumentos de la demanda son de escasa relevancia constitucional.

1.Asi, en primer lugar, se sefiala que no “se define que es el esfuerzo fiscal similar”. Pues bien, este
reproche lo que hace es corroborar que el EAC 2006 se ha mantenido dentro de los limites
materiales que le corresponden. Como hemos visto, Unicamente debe enunciar principios que sélo
se integraran en el modelo de financiacion en tanto y en la medida en que se especifiquen en la
LOFCA. Es, por tanto, ésta la que ha de concretar, en su caso, qué debe entenderse por esfuerzo
fiscal similar, asi como las consecuencias de no realizar tal esfuerzo. En su caso, seria la LOFCA la
que podria resultar inconstitucional si recogiera un concepto de esfuerzo fiscal similar y unas

consecuencias de su incumplimiento incompatibles con el principio de solidaridad. Es aqui el
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recurso prematuro y preventivo, como resulta claramente del Gltimo parrafo de la pag. 334 cuando
afirma que “no se define que es el esfuerzo fiscal similar con el riesgo de que si no se configura
adecuadamente, no se tenga en cuenta las inevitables diferencias de recaudacion entre regiones con
diferente nivel de riqueza”. Pues bien, tal y como reconoce la demanda sera necesario esperar a ver
como la LOFCA concreta el principio para determinar si el modelo es, en definitiva, solidario.
Mientras tanto el reproche es puramente preventivo de un riesgo por concretar, y, por tanto,
inadmisible en este proceso.

2.Continda la demanda sefialando que como consecuencia del incumplimiento del “requisito —aun
por concretar— podrian dejarse de realizar las aportaciones necesarias” para las asignaciones de los
articulos 15 LOFCA y 67 Ley 21/2001. Nuevamente el recurso es hipotético y preventivo. Es la
LOFCA quien ha de exigir el requisito, determinar su contenido y definir las consecuencias de su

incumplimiento. Mientras tanto, el recurso vuelve a ser preventivo.

3.La demanda aduce que se trata de un limite a la solidaridad “no previsto ni en la Constitucién ni
en su blogue de constitucionalidad” que supone “alterar el sistema de solidaridad que existe en la
actualidad”. Como ya hemos visto, la CE no predetermina un modelo concreto de financiacion, ni
un preciso equilibrio inalterable entre los tres principios que lo informan. Los Estatutos de
Autonomia forman parte cualificada del bloque la constitucionalidad y, desde luego, pueden
establecer limites a la solidaridad en garantia de la suficiencia financiera. Pero es que ademas, el
precepto estatutario que venimos comentando carece de virtualidad, como reconoce la demanda, en

tanto no se precise por la LOFCA.

4.Por ultimo, en relacion con este apartado del articulo 206 EAC 2006, la demanda entiende que
restringe la politica de solidaridad a “tres sectores concretos educacién, sanidad y otros servicios
sociales”, preguntandose si quiere esto decir que la Comunidad Auténoma de Catalufia no estaria
vinculada por el articulo 4 de la Ley 21/2001.
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La propia demanda responde negativamente, sin extraer conclusion alguna sobre la
inconstitucionalidad del precepto. Efectivamente, la referencia que en el articulo del EAC 2006 se
hace a los “servicios de educacion, sanidad y otros servicios sociales esenciales”, no limita el
ambito de la solidaridad catalana. Asi, el EAC 2006 no desplaza ni mucho menos ninguno de los
mecanismos de solidaridad que establece el modelo de financiacion vigente. Siguen, por tanto,
plenamente vigentes todos los instrumentos de solidaridad generales.

Art. 206.5

La demanda impugna aqui lo que denomina como “principio de ordinalidad”, de acuerdo con el
cual el Estado habria de garantizar que “la aplicacion de los mecanismos de nivelacién no altere en
ningun caso la posicion de Cataluiia en la ordenacion de rentas per capita entre las Comunidades

Autonomas antes de su nivelacién”.

En primer lugar, debemos contestar a las alegaciones que de contrario se hacen sobre la imprecision
de los conceptos estatutarios remitiendonos a lo dicho respecto del apartado 3 del mismo articulo:
es la LOFCA, si recoge esta limitacion y con el alcance que lo haga —en atencién a la doble
condicionalidad a que hemos hecho referencia—, la que debe precisar los conceptos. La misma
remision cabe hacer respecto del argumento reiterado de contrario de que se establece un limite a la

solidaridad.

En cualquier caso, el fondo argumental de la demanda lo encontramos en el Gltimo parrafo de la
pag. 337 cuando sefiala que la solidaridad es esencialmente redistributiva y, por tanto, no puede
entenderse sin un trasvase de riqueza que haga mas pobre al rico y més rico al pobre. Afirma la
demanda que si se generalizase el limite “algunas Comunidades quedarian en una situacion de

déficit permanente”.

Pues bien, a pesar de que, como reconoce la demanda, el limite estd por precisar, y que hasta que la

LOFCA no lo haga la alegacidn es ciertamente prematura; a nuestro juicio, la limitacion que recoge
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el articulo 206.5 EAC 2006 no es sino la mas evidente plasmacion del equilibrio entre los principios
de solidaridad y autonomia financiera. Asi, los mecanismos de solidaridad funcionan del siguiente
modo: las regiones con mayores rentas hacen transferencias a las de menor nivel de rentas, hasta
que éstas se equiparen a aquéllas. En ese momento los antiguos perceptores pasan a ser
transferentes netos a otras regiones mas pobres. Desde luego, lo que no parece que pueda imponer
ningdn modelo de solidaridad es que la transferencia de las regiones mas ricas continle
produciéndose cuando las perceptoras alcancen el nivel de rentas de las que transfieren. Por tanto, el
articulo 206.5 EAC 2006 nos parece simplemente la plasmacién de un principio inherente a todo

sistema de solidaridad.

2.2.VVulneracion de principios presupuestarios y establecimiento de un privilegio econémico.

Disposicion Adicional Tercera

2.2.1.Antes de comenzar a contestar a los concretos argumentos de la demanda, conviene hacer una

reflexion general sobre la disposicion adicional tercera impugnada en este punto.

La disposicién adicional tercera establece que “la inversion del Estado en Catalufia en
infraestructuras, excluido el Fondo de Compensacion Interterritorial, se equiparara a la
participacion relativa del producto interior bruto de Catalufia con relacion al producto interior bruto
del Estado para un periodo de siete afios”, afiadiendo que las inversiones “podran también utilizarse
para la liberacion de peajes o construccion de autovias alternativas” y que a estos fines se

constituira una comision “integrada por las Administraciones estatal, autonémica y local”.

La inversion anual del Estado en Cataluiia, como en el resto de Comunidades Autonomas, se ha de
fijar en los Presupuestos Generales del Estado, dado el principio de universalidad que se consagra
en el articulo 134.2 CE. Como sabemos, “los arts. 66.2 y 134.1, ambos de la Constitucion,
establecen el principio de legalidad respecto de los gastos al atribuir a las Cortes Generales la
funcién de examinar, aprobar y enmendar los presupuestos generales del Estado. Como sefiala el

art. 134.2 CE, dichos presupuestos deben incluir «la totalidad de los gastos e ingresos del sector
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publico estatal»; de ahi que, como hemos venido sefialando, «aparezcan como un instrumento de
direccion y orientacion de la politica econdmica del Gobierno»” (SSTC 109/2001, de 26 de abril, FJ
5; 24/2002, de 31 de enero, FJ 5; y 67/2002, de 21 de marzo, FJ 3; 3/2003, de 16 de enero, FJ 4).
Por otro lado, “la competencia de aprobar los presupuestos del Estado, como referencia primera e
inmediata de la configuracion constitucional de nuestras Cortes Generales, tras atribuirles el
ejercicio de la potestad legislativa del Estado, revela la esencialidad de la institucién presupuestaria
para el Estado social y democratico de Derecho en que se constituye, en el mismo art. 1.3 de la
norma fundamental, la democracia parlamentaria espariola. (...) A este respecto, conviene recordar

que el presupuesto nace vinculado al parlamentarismo” (STC 3/2003, FJ 3).

En definitiva, “superada la vieja controversia sobre el caracter formal o material de la Ley de
presupuestos generales (...) estamos ante una Ley singular, de contenido constitucionalmente
determinado, exponente maximo de la democracia parlamentaria, en cuyo seno concurren las tres
funciones que expresamente el art. 66.2 CE atribuye a las Cortes Generales: es una Ley dictada en
el ejercicio de su potestad legislativa, por la que se aprueban los presupuestos y, ademas, a través de
ella, se controla la accién del Gobierno” (STC 3/2003, FJ 4).

Pues bien, no cabe ninguna duda de que, en ejercicio de esa potestad legislativa, tan intimamente
unida al parlamentarismo, las Cortes Generales gozan de plena libertad de configuracién, pudiendo
determinar libremente, en funcion de los objetivos de politica econdmica que se consideren mas
relevantes, la inversion del Estado en cada una de las Comunidades Auténomas. Asi, el
compromiso de inversion establecido en la disposicion adicional que nos ocupa s6lo puede
entenderse, de conformidad con la Constitucion, en el sentido de que la comision a que se refiere
realizara propuestas de inversion en infraestructuras en Catalufia, que sélo se plasmaran en los
presupuestos anuales si las Cortes Generales con plena libertad consideran oportuna su inclusion,
decidiendo también libremente la cuantia de la partida. Es decir, exactamente igual que ocurre con

la inversion en las restantes Comunidades Autbnomas.
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2.2.2.Tras el planteamiento general, procede examinar los argumentos de la demanda, que se fundan
en el establecimiento de un privilegio contrario al art. 138.2 CE y la vulneracion del principio de

solidaridad.

La demanda entiende que la disposicion adicional establece un privilegio dada la “existencia de un
compromiso presupuestario” que impone al Estado una obligacion de gasto sin tener en cuenta las
necesidades de planificacién, compromiso que ademas no se establece a favor de ninguna otra
Comunidad. Ya hemos visto que la disposicion adicional no es mas que un compromiso politico
que no vincula al legislador presupuestario. Este podra atender las necesidades econdmicas que
estime oportunas. Por tanto, no hay privilegio en cuanto no hay una especial garantia de inversion
en Catalufia, sino que la misma habra de decidirse, como la del resto de las Comunidades
Auténomas, en los presupuestos generales del Estado. Sera del contenido de éstos de donde puedan
sacarse conclusiones sobre la existencia de privilegios a favor de alguna Comunidad. Por tanto, en
la interpretacion que proponemos de la disposicion adicional, el recurso devendria preventivo, dado
que no puede prejuzgarse en este momento el contenido de los presupuestos.

A continuacion sefiala el recurso que la disposicion altera el principio de solidaridad al
comprometer la inversion en una Comunidad en proporcién a su producto, y no en relacion inversa
como exigiria aquel principio. Ya hemos visto que el compromiso de la disposicion carecera de
verdadera virtualidad hasta que no se recoja en los presupuestos. Hasta entonces nada podra
concluirse sobre la solidaridad de las decisiones de inversion. Nuevamente aqui habra que esperar a
los presupuestos generales para examinar si los mismos son o no solidarios, dado que la disposicién

estatutaria no establece ninguna garantia de resultado.

Pero es que incluso situados en el peor de los escenarios segin la demanda, es decir, que la
totalidad de la inversion en infraestructuras de los presupuestos se repartiera entre las Comunidades
Auténomas en funcion al peso de su producto interior sobre el producto interior del Estado, no
podria sin mas afirmarse que el modelo de financiacion es constitucionalmente insolidario. Asi, ya

hemos visto que la Constitucion no impone una medida concreta de solidaridad, ni unos concretos
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mecanismos para su garantia —mas alla de los constitucionalmente previstos, que, como ha sefialado
el Tribunal no tienen por qué ser los Unicos—. Pues bien, como deciamos, incluso en el peor de los
escenarios descritos no podria afirmarse sin mas que el modelo es insolidario. En efecto, los
presupuestos podrian fijar las inversiones en infraestructuras en relacion directa al producto interior
y, sin embargo, prever otras inversiones en relacion inversa al producto interior relativo, y/o
transferencias corrientes de nivelacion a las Comunidades Auténomas menos favorecidas, de forma
que el presupuesto en su conjunto satisfaga la exigencia de solidaridad. Es mas, incluso aunque los
presupuestos no previeran esa transferencia directa, si podrian establecer partidas encaminadas a
nutrir los diversos fondos de compensacion entre territorios que prevea la legislacion estatal sobre

financiacion autonémica, de modo que nuevamente el modelo sea solidario en su conjunto.

En definitiva, la Constitucion exige que el modelo de financiacion sea solidario globalmente
considerado. Por tanto, un examen aislado de la disposicion adicional impugnada no permite sin
mas calificar de solidario o insolidario el modelo de financiacién, sino que tal juicio sélo podra
emitirse con un examen conjunto del modelo que establezca la ley estatal que concrete ese modelo.
No parece discutible que en la vigente LOFCA existen mecanismos de compensacion y nivelacion
que permiten afirmar sin lugar a dudas que el sistema satisface la exigencia constitucional de

solidaridad.

2.2.3.La demanda reprocha ademas a la disposicion adicional “la infraccion de la reserva de ley
presupuestaria” y de la “asignacion equitativa del gasto publico” (pags. 342-345). Para justificar
estas vulneraciones, la demanda se basa en que se compromete al legislador presupuestario durante

siete afios, con independencia de lo que aconseje una racional politica de gasto.

Estas alegaciones quedan, por tanto, contestadas con el planteamiento general que haciamos al
principio de nuestras alegaciones sobre la disposicion adicional tercera EAC 2006. No existe
vinculacion del legislador presupuestario, que podra actuar con plena libertad de configuracion y

definir en cada presupuesto los objetivos de politica econdmica que estime mas relevantes.
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2.3. Principio Constitucional de coordinacion con la Hacienda Estatal

La demanda impugna por infraccion del principio de coordinacién los articulos 201.3 y 210, y las

disposiciones adicional séptima ultimo parrafo y finales primera 1y tercera.

El recurso comienza por citar la doctrina general del Tribunal sobre el principio de coordinacion y
reiterar que éste constituye un limite a la autonomia financiera (pags. 346 y 347). Ya hemos
apuntado que compartimos este planteamiento inicial. Sin embargo, a continuacion la demanda
prescinde de la doctrina que cita, hace una interpretacidn absolutamente excesiva del EAC 2006 y a
partir de ella basa sus alegaciones en la repeticion cansina y sin excesivo apoyo argumental de que
los citados articulos consagrarian una soberania fiscal compartida. Pasemos a examinar los

argumentos de la demanda para observar el escaso fundamento de la misma:

2.3.1.El conjunto de los preceptos citados encomienda a un érgano no legislativo “el desarrollo de
un titulo de toda una Ley Orgénica”, llegando la competencia de la CMAEFEG a la fijacion de los
porcentajes de cesion de los impuestos cedidos. EI EAC 2006, segun la demanda, convertiria en

compartida una competencia exclusiva del Estado.

Pues bien, es cierto que el articulo 201.3 EAC 2006 literalmente atribuye a la citada Comision “el
desarrollo del presente Titulo”. Con algo mas de precision el articulo 210.1 atribuye a la Comision
funciones de “concrecion”, “aplicacion”, *actualizacién” y “seguimiento” del sistema de
financiacion. EI mismo articulo en su apartado 2 aclara que las funciones de la Comision se limitan
a “acordar” (art. 210.2 a), b), ), h), a “negociar” (art. 210.2 d), o a “aplicar” (art. 210.2 e), y
unicamente le corresponde “establecer” cuando se trata de “mecanismos de colaboracion entre la
Generalidad y la Administracion del Estado” (art. 210.2 g). Por otro lado, respecto de sus funciones
en relacion con la determinacion del alcance y condiciones de la cesion, la disposicion adicional
séptima aclara en su ultimo inciso que el acuerdo de la Comisién lo Unico que supone es que “el

Gobierno” —evidentemente el de la Nacion— lo tramitara “como Proyecto de Ley”.

271



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

La palabra desarrollo sélo puede interpretarse en conexion con las concretas facultades que se
atribuyen a la Comisién y éstas s6lo son de acuerdo-propuesta, de negociacion, puramente
ejecutivas, de aplicacion o de establecimiento de mecanismos de colaboracion. Es absolutamente
evidente que la Comisidn no es un érgano legislativo y que el desarrollo del sistema de financiacion
ha de establecerse a través de una ley organica especifica (art. 157.3 CE) y concretarse por las
correspondientes leyes estatales (art. 149.1.14 CE). No es menos evidente que el legislador estatal
actua en su funcion constitucional con plena libertad de configuracién al concretar el sistema de
financiacion. Por tanto, los acuerdos de la Comisién como maximo podria entenderse que obligan a
las partes a promover las iniciativas necesarias para que se recojan en los textos normativos
correspondientes. Asi se establece claramente en la disposicion adicional séptima in fine respecto de
la cesion de tributos. La referencia parecia innecesaria por obvia, sin embargo, parece claro que sélo
cabe esa interpretacion del resto de facultades de la CMAEFEG. Volveremos mas adelante sobre
este tema al tratar de las concretas vulneraciones de la LOFCA que la demanda imputa a las

disposiciones adicionales séptima a décima del EAC 2006.

2.3.2.El recurso encuentra indicios de la soberania fiscal compartida en la expresion “armonizacion
fiscal” que utiliza el art. 210.2 ¢) EAC 2006, en el hecho de que la parte catalana de la Comision
solo rinda cuentas al Parlamento catalan (art. 210.4 EAC 2006), y por no atribuirse al Estado

ninguna facultad de direccion, que le corresponderia como coordinador.

La referencia del articulo 210.2 c) a “criterios de coordinacion y de armonizacion fiscal” puede ser,
como mucho, criticable desde un punto de vista de técnica legislativa, dado que no se alcanza a
entender la mayor extension que la armonizacion pueda tener sobre la coordinacion. Sin embargo,
no cabe ninguna duda de que no plantea problema alguno de constitucionalidad. El recurso no hace
el esfuerzo de razonar por qué debe deducirse de la simple referencia a la armonizacion la
existencia de una soberania compartida. La Constitucion permite al Estado dictar leyes “que
establezcan los principios necesarios para armonizar las disposiciones normativas de las

Comunidades Auténomas” (art. 150.3 CE) y esto no supone que exista una soberania compartida.
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En cuanto a que la parte catalana sélo rinda cuentas al “Parlamento” —debe entenderse catalan— (art.
210.4 EAC 2006), constituye simplemente una prevision de autoorganizacién que el Estatuto puede
y debe establecer, que por otro lado parece perfectamente razonable con el cardcter en que

comparecen en la Comision dichos representantes.

Por ultimo, veiamos que se reprocha al EAC 2006 que no se reconozca al Estado ninguna facultad
real de coordinacion, dado que aparece en la CMAEFEG en una posicion de perfecta igualdad con
la Generalidad. Como ya hemos visto con la solidaridad, la exigencia constitucional de
coordinacion se refiere al modelo de financiacion. EI modelo, como sabemos, se ha de establecer en
la LOFCA y no en los Estatutos de Autonomia. Estos s6lo contienen principios concretos que no
articulan un sistema. En definitiva, el modelo sélo podrd tacharse de descoordinado en una
valoracion conjunta del mismo, es decir, después de un examen de los mecanismos de coordinacion
que establece la LOFCA vy, que, como hemos visto, no quedan ni mucho menos desplazados en
Catalufia. El principio de coordinacion no exige que en todos los Organos mixtos Estado-
Generalidad aquél ostente un poder de direccion, dado que junto con el principio de coordinacion ha
de tenerse en cuenta el de cooperacion que “se encuentra implicito en la propia esencia de la forma
de organizacidn territorial del Estado que se implanta en la Constitucién» (STC 18/1982, de 4 de
mayo, FJ 14), pues entronca con «la necesidad de hacer compatibles los principios de unidad y
autonomia (STC 214/1989, FJ 20 e)” (STC 194/2004, de 10 de noviembre, FJ 9).

La LOFCA si establece mecanismos colectivos de coordinacion que hacen que del sistema quepa
predicar el principio constitucional. Singularmente en el articulo 3 LOFCA se institucionaliza el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas (CPFF), como instrumento
para “la adecuada coordinacion entre la actividad financiera de las Comunidades Autonomas y de la

Hacienda del Estado”.

2.3.3.El recurso reprocha a estos articulos estatutarios que no contemplen mecanismos de

coordinacion horizontal entre las Comunidades Autdnomas y que impongan “una reforma unilateral
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de la financiacién autonémica” sin que las demas Comunidades Auténomas hayan podido expresar

su opinion (sin que se haya reunido el CPFF).

En el presente proceso se enjuicia la constitucionalidad de una reforma estatutaria. No parece que ni
la Constitucion, ni el Estatuto objeto de modificacion exijan para su reforma la reunién o el informe
del CPFF. Y no es necesario porque el Estatuto no contiene un sistema de financiacion, sino
principios relativos a la hacienda de la Generalidad. No se impone, por tanto, ningin modelo, sino

que se establecen principios de la propia hacienda.

En cuanto a que el Estatuto infringe el principio de coordinacion por no establecer mecanismos
multilaterales, basta lo dicho hasta aqui: el sistema se configura en la LOFCA, que, como sefiala el

recurso, crea el CPFF como mecanismo de coordinacion multilateral integrador de todo el modelo.

2.3.4.La demanda, por ultimo, impugna los preceptos por no prever una participacién del Estado en
los érganos inspectores de la Generalidad, a diferencia de la participacion que a ésta se le otorga en
los del Estado (art. 204.2 y 3 EAC 2006). Pues bien, en primer lugar debemos sefialar que estos
apartados del articulo 204 no se incluyen en el objeto del recurso (pag. 8), ni en el suplico del
mismo (pag. 409). Por tanto, quedan fuera del objeto del presente proceso constitucional. Sin
embargo, cabe decir lo mismo que ha quedado expuesto cuando el EAC 2006, al tratar de una
especifica competencia, preve una participacion autonémica en un organo estatal: “participara, en la
forma que se determine” (art. 204.3 EAC 2006), evidentemente quien ha de determinarlo es el
Estado titular de la competencia. Igualmente el Consorcio previsto en el art. 204.2 EAC 2006 como
instrumento de cooperacién, es de creacion voluntaria para ambas Administraciones y “su
instrumentacion y puesta en practica no permite alterar las competencias de los sujetos llamados a
cooperar” (STC 194/2004, de 10 de noviembre, FJ 9).

En cualquier caso, lo que el recurso pretende no es la anulacion de los apartados comentados, sino

que el EAC 2006 incluya la participacion del Estado en los érganos tributarios autonémicos. No nos

parece que exista precepto constitucional que imponga tal exigencia. Ya hemos visto que lo Unico
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gue se exige es que el sistema, en su conjunto, responda al principio de coordinacién, como asi
resulta a traves de los mecanismos que preve la LOFCA. En cualquier caso, la participacion de la

Generalidad en los 6rganos estatales dependera de lo que disponga la propia normativa estatal.

En la pag. 358, el recurso menciona determinados articulos (201.1, 206.6, 208, 202.2 y 211 EAC
2006) que, sin embargo, no se incluyen ni en el objeto de la demanda ni en su suplico, y, que, por
tanto, quedan fuera del ambito de este proceso. Por otro lado, carece la demanda en relacion con
dichos articulos de un minimo razonamiento justificativo de la inconstitucionalidad de tales
preceptos (STC 47/2005, 3 de marzo, FJ 7).

3. Incompatibilidad del EAC 2006 con la LOFCA

El recurso comienza por hacer un planteamiento general, para luego tratar de justificar la
incompatibilidad con la LOFCA de determinados articulos del EAC 2006. Ya hemos sefialado que
basicamente compartimos el planteamiento general que se lee en la pag. 359 del recurso. A partir de

ahi, tenemos que hacer importantes matizaciones:

En la p4g. 358 comienza haciendo una critica realmente sorprendente a la disposicion adicional
duodécima EAC 2006, que no se concreta en el suplico en una peticién de declaracion de su
inconstitucionalidad. El reproche es mas bien de técnica legislativa, afirmando que era “mucho mas
clara” la “disposicion adicional septima” del EAC 1979. Pues bien, podemos estar o no de acuerdo
sobre la mayor claridad de la antigua prevision estatutaria, pero desde luego eso no convierte en
inconstitucional la nueva disposicion adicional, ni obliga a interpretar la relacion EAC-LOFCA
como sugiere la demanda. Asi, de acuerdo con lo ya expuesto sobre la relacion entre ambas leyes en
la materia de financiacién autondmica, no cabe duda de que la interpretacion armdnica a que se
refiere la disposicion adicional duodécima, sélo puede entenderse como la obligacion de hacer una
interpretacion de los preceptos que recoge el EAC 2006 sobre financiacion autonémica conforme

(es decir, armonica) con la LOFCA.
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En cualquier caso, el EAC 2006 unicamente ha recogido aqui una expresion de la propia LOFCA,
cuya disposicion final ya imponia que sus normas se interpretaran “armoénicamente con las normas
contenidas en los respectivos Estatutos”. El propio Tribunal igualmente habia apuntado a una
“interpretacion armdnica entre las normas de esta Ley Organica” —la LOFCA- “y de los Estatutos
de Autonomia, que resulta l6gicamente obligada y que la propia LOFCA reclama expresamente en
su disposicion final” (STC 181/1988, de 13 de octubre, FJ 3). Ninguna novedad supone aqui, por
tanto, el EAC 2006 en la relacion de la LOFCA con los Estatutos.

En la pag. 360 se alude a que lo adecuado hubiera sido acudir a una “reforma constitucional
parcial”. Lo que aprueban las Cortes Generales es una reforma estatutaria, que tiene su
procedimiento constitucional y estatutariamente previsto. En el caso de que esa reforma contrarie la
Constituciéon no se habrd producido una reforma constitucional, como es obvio, sino que aquélla
sera susceptible de la correspondiente depuracion por el Tribunal Constitucional. Precisamente en
este proceso se esta ventilando la constitucionalidad de la reforma. No tiene, por tanto, ningun
sentido la alegacion de que deberia haberse tramitado una reforma constitucional previa. Por otro

lado la cuestion ya ha sido resuelta por el Alto Tribunal en su auto 85/2006, de 15 de marzo, FJ 3.

A continuacion, citando al Consejo Consultivo de la Generalidad, el recurso apunta que hubiera
debido procederse a una previa modificacion de la LOFCA, antes de aprobar el EAC 2006. Aquel
dictamen se emitio sobre el texto tramitado en el Parlamento catalan que si incluia un sistema de
financiacion mas acabado. El texto aprobado por las Cortes Generales se mantiene claramente
dentro del &mbito material que corresponde a un Estatuto, debiendo ser la LOFCA la que establezca
el modelo de financiacion. En cualquier caso, si alguno de los preceptos estatutarios fuera imposible
de conciliar con la LOFCA, su eficacia quedaria supeditada a que ésta aceptara a través de una

reforma el criterio orientador del precepto del EAC 2006.
Vuelve a insistir el recurso en que se ha modificado el sistema de financiacion unilateralmente, sin

participacion del resto de Comunidades Auténomas y sin reunion del CPFF. Ya hemos sefialado

que se han seguido los tramites necesarios para una reforma estatutaria y que ésta se ha mantenido
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dentro de los limites constitucionalmente previstos. Es decir, no hay modificacion del sistema de

financiacion que debe definirse en una ley organica especifica.

Pasemos a continuacion a analizar las concretas vulneraciones alegadas.

Art. 201.4 EAC

El recurso reitera los argumentos ya utilizados para discutir la constitucionalidad de este precepto
por infraccion directa de la CE. Hemos, por tanto, de remitirnos sin mas a lo dicho mas arriba

respecto de este articulo.

Art. 204.1y 4

La demanda considera los apartados citados de este precepto contrarios al articulo 19 LOFCA. Es
realmente sorprendente la interpretacion que hace el recurso de los apartados del art. 204 del EAC
2006 que aqui se impugnan. En efecto, la interpretacion no sélo se aparta notoriamente del deber de

buscar la lectura mas conforme a la CE, sino que se aleja de la diccién literal de los preceptos.

El articulo 204.1 EAC 2006 sefiala que corresponde a la “Agencia Tributaria de Catalufia” (ATC) la
“gestion, recaudacion, liquidacion e inspeccion de todos los tributos propios de la Generalidad de
Catalufia, asi como por delegacion del Estado, de los tributos estatales cedidos totalmente a la
Generalidad”. Paralelamente, el 204.4 EAC 2006 establece que la ATC *“debe crearse por ley del
Parlamento y dispone de plena capacidad y atribuciones para la organizacién y el ejercicio de las

funciones a que se refiere el apartado 1”.
El recurso impugna, en concreto, la atribucion al Parlamento de Catalufia de la potestad normativa

del articulo 204.4, que la demanda entiende comprenderia la regulacién de “todos los aspectos” que

afecten a los tributos cedidos, incluso en contradiccion con la LOFCA vy la legislacion tributaria
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estatal. Parece evidente que tal interpretacion no hace el minimo esfuerzo por buscar la

conformidad a la CE y, como deciamos, se aparta del tenor de los preceptos impugnados.

En efecto, nos parece claro que el art. 204.4 EAC 2006 se limita a prever, como no puede ser de
otro modo, que la ATC se cree por ley del Parlamento catalan y que esa ley le atribuya las funciones
previstas en el art. 204.1 respecto de los tributos propios y cedidos totalmente. Es, por tanto, una
habilitacion para dictar una norma puramente organizativa de creacion de un organismo
autonomico, sin que del tenor del precepto pueda deducirse ninguna habilitacion para regular
ningun aspecto de los tributos cedidos. Y es que evidentemente los articulos 149.1.14 y 133 CE
atribuyen al Estado competencia tributaria originaria. En virtud de la misma, es la legislacion
tributaria del Estado la que decide sobre la cesion y el alcance de la misma, asi como, en su caso,

sobre la revocacion de la cesion. La cuestion nos parece diafana.

Art. 205

La demanda considera que existe una contradiccion del precepto con el articulo 20.1 b) LOFCA.
Asi, el art. 205 primer parrafo EAC 2006 establece que “la Generalidad debe asumir, por medio de
sus propios Grganos econOmico-administrativo, la revisibn por via administrativa de las
reclamaciones que los contribuyentes puedan interponer contra los actos de gestion tributaria
dictados por la Agencia Tributaria de Catalufia”. Como quiera, que la ATC asume competencias de
gestidn sobre tributos cedidos, la demanda entiende que se vulneraria el art. 20.1 b) LOFCA, que
atribuye a los 6rganos econdmico-administrativos del Estado el conocimiento de las reclamaciones

en materia tributaria “cuando se trate de tributos cedidos”.

Pues bien, notese que el art. 205 EAC 2006 dice que la Generalidad “debe asumir” y no que
“asume”. El giro ha entenderse en relacion con el planteamiento general que haciamos sobre la
doble condicionalidad necesaria para una efectiva asuncion competencial en la materia que nos
ocupa, es decir, que se prevea en el Estatuto y en la LOFCA. De acuerdo con lo expuesto, el

mandato que a la Generalidad hace el EAC 2006 de asumir las reclamaciones econdémico-
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administrativas sobre los actos de gestion de los tributos cedidos ha de interpretarse en el sentido de
que la Comunidad debe presentar una proposicion para la reforma de la LOFCA en el sentido
promovido por el EAC 2006. Si asi no fuera el EAC 2006 simplemente hubiera establecido que la

Generalidad asume la competencia.

Art. 206.3y 5

El recurso reproduce aqui los argumentos que utilizaba para justificar la contradiccion de estos
apartados con preceptos constitucionales. Basta, por tanto, con remitirnos a lo ya expuesto en

relacion con este precepto.

Art. 201.3 y 210 y Disposiciones Adicionales Séptima. Ultimo Parrafo, Octava, Novena y

Décima

La demanda comienza por reiterar los argumentos ya aducidos al invocar vulneraciones directas de

la CE, debiendo remitirnos a lo que entonces alegamos.

En cuanto a directas vulneraciones de la LOFCA, el recurso entiende que los articulos y
disposiciones del EAC 2006 citados serian contrarios al articulo 10.1 y 2 LOFCA. Este articulo
define los tributos cedidos como aquellos “establecidos y regulados por el Estado, cuyo producto
corresponda a la Comunidad Auténoma”; afiadiendo que la cesion se entendera efectuada “cuando
haya tenido lugar en virtud de precepto expreso del Estatuto correspondiente, sin perjuicio de que el
alcance y condiciones de la misma se establezcan en una Ley especifica”. La demanda cita ademas
la doctrina del Tribunal recogida en las SSTC 181/1988, de 13 de octubre; y 192/2000, de 13 de

julio.
El recurso comienza por hacer una critica general al articulo 210.2 EAC 2006, dado que “la LOFCA

en absoluto contempla la atribucion de competencias que lleva a cabo”. Ya hemos visto que las

atribuciones del art. 210.2 son perfectamente conformes con la CE, pero es que ademas, es funcion
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natural de un Estatuto prever 6rganos de relacion Estado-Comunidad Auténoma. En concreto, el
recurso critica la habilitacion a la CMAEFEG para “acordar el alcance y condiciones de la cesion de
tributos de titularidad estatal y, especialmente, los porcentajes de participacion en el rendimiento de
los tributos estatales cedidos parcialmente” (art. 210.2 a) EAC 2006). Este apartado se pone en
conexion con el ultimo inciso de la disposicion adicional séptima que dispone que fijado tal alcance
y condiciones, “el Gobierno” —evidentemente el de la Nacion— “tramitard el Acuerdo de la
Comision como Proyecto de Ley”.

Pues bien, no vemos como los citados preceptos estatutarios pueden contrariar el articulo 10.2
LOFCA. Todos ellos son susceptibles de una interpretacion armoénica, como prescribe la
disposicion adicional duodécima del EAC 2006. En efecto, como apuntdbamos mas arriba, el
acuerdo sobre cesion adoptado en la CMAEFEG Unicamente obligaria a las partes a llevar a cabo
las medidas legales necesarias para la plena realizacion del acuerdo. Consecuencia de esa
obligacidn, estaria justificada la del Gobierno de la nacion de tramitar y, en su caso, aprobar un
proyecto de ley. A partir de ahi, el legislador con plena libertad de configuracion podré o no asumir
la propuesta y recogerla en la correspondiente ley de cesion. El articulo 10.2 LOFCA a lo tnico que
obliga es a que el alcance y condiciones de la cesion se establezca en una ley estatal especifica. Es

decir, es exactamente lo que postula el EAC 2006.

El recurso impugna las disposiciones adicionales octava a décima por condicionar el ejercicio de
una competencia exclusiva estatal, como es la de decidir, sobre la cesion de tributos. Recordemos
que el EAC 1979 -y la préctica totalidad de los restantes Estatutos—, contenian una disposicion
similar a las que hoy se impugnan, habiéndose pronunciado el Tribunal sobre la interpretacion que
debe darse a las mismas. Asi, la conocida disposicion adicional sexta del EAC 1979 ya establecia
que el “alcance y condiciones de la cesidn se estableceran por la Comision Mixta a que se refiere el
apartado 2 de la disposicion transitoria 3%”, afiadiendo que “el Gobierno tramitara el acuerdo de la
Comisién como Proyecto de Ley, 0, si concurriesen razones de urgencia, como Decreto-ley, en el
plazo de seis meses, a partir de la constitucion del primer Consejo Ejecutivo o Gobierno de la

Generalidad”.
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Sobre esta disposicion tuvo ocasion de pronunciarse el Tribunal sefialando que se trataba de “una
especialidad procedimental que afecta al tramite previo de la iniciativa legislativa, referida a un
proyecto que se tramitara después en las Cortes como Ley ordinaria”, y que en nada “obsta tampoco
a la potestad legislativa del Estado que ejercen las Cortes Generales (art. 66.2 CE), puesto que
vincula a la Generalidad de Catalufia y al Gobierno (...) limitdndose a regular (...) un procedimiento
especial de concrecién del texto de la iniciativa legislativa del Gobierno”. Concluye el Tribunal que
“tratdndose de una excepcion al procedimiento comun de formulacion de la iniciativa legislativa del
Gobierno, este precepto no puede ser interpretado sino en sus términos estrictos” (STC 181/1988,
de 13 de octubre, FJ 4).

La doctrina es integramente trasladable a las disposiciones del EAC 2006 impugnadas aqui. Asi, las
mismas de forma excepcional, y dada la trascendencia que la financiacion tiene para la puesta en
marcha del nuevo régimen estatutario, prevén una especialidad procedimental que afecta
exclusivamente a la iniciativa legislativa —imponiendo un contenido determinado al proyecto de Ley
que apruebe el Gobierno—, especialidad que en absoluto afecta al ejercicio de la potestad legislativa,

actuando las Cortes con plena libertad de configuracion.

B) Capitulo I11. Las Haciendas de los Gobiernos Locales.

Denuncia la demanda en el apartado 6 de las alegaciones relativas al Titulo sobre financiacion de la
Generalidad el quebrantamiento que con la reforma estatutaria se produce de la garantia
institucional de la autonomia municipal citando para ello diversas sentencias de este Tribunal en las
que, a su juicio, se halla definido el marco constitucional de dicha autonomia y mencionando los
dos preceptos —arts. 218.2 y 219.2 EAC 2006- a los que “se contrae la presente alegacion del
recurso”, afirmando respecto de los mismos, pero sin ofrecer todavia argumento impugnatorio
alguno, que suponen una merma sustancial de la autonomia municipal y de su proyeccion en el
principio de suficiencia financiera, asi como de las competencias reservadas al Estado en materia de

legislacion local.
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Ante esta genérica denuncia de la parte actora, interesa a esta representacién hacer constar una
consideracion introductoria en relacion con la distribucion de competencias entre el Estado y las

Comunidades Autdnomas sobre las Haciendas Locales:

Enla STC 179/1985, el Tribunal entendi6 que la competencia del Estado para regular las Haciendas
Locales derivaba, precisamente, de su competencia en materia de Hacienda General (art. 149.1.14
CE), pero sin desconocer la delimitacion competencial que respecto a la Administracion Local
existe entre el Estado y determinadas Comunidades Auténomas, es decir, sin olvidar que, sobre el
régimen juridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18 CE) Unicamente tenia competencia
para regular las bases, correspondiendo a las Comunidades Auténomas dictar las normas de detalle.

Posteriormente, concretando lo dispuesto en la STC anterior, el Tribunal en STC 233/1999 vuelve a
reconocer la competencia del legislador estatal en materia de Hacienda Local, en ejercicio de su
competencia sobre Hacienda General, considerando que el Estado podra regular las Haciendas
Locales en aquellos casos en los que la normativa estatal tenga por objeto la regulacion de
instituciones comunes a las distintas Haciendas o de medidas de coordinacion entre la Hacienda
estatal y las Haciendas de las Corporaciones Locales; o también cuando su finalidad sea la
salvaguarda de la suficiencia financiera de las Haciendas Locales garantizada por el art. 142 CE, en
cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio de la autonomia local constitucionalmente
reconocida en los arts. 137, 140 y 141 CE. Pero, como ya hiciera la STC 179/1985, el Tribunal
advierte que, cuando la regulacion por el Estado de la Hacienda Local suponga introducir
modificaciones en el régimen juridico de dicha Administracion, bien de alcance general, o que se
dicten en garantia de la autonomia que aquella tiene constitucionalmente garantizada, aquél
solamente tendra competencia para dictar las bases, que correspondera desarrollar a las

Comunidades Autdnomas que hayan asumido esa competencia.

Por tanto, el Tribunal reconoce un &mbito de competencia exclusiva del Estado en la regulacion de

las Haciendas Locales: aquél que, afectando a la Hacienda General, no supone introducir
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modificaciones en el régimen juridico de la Administracion Local. Pero dado que frecuentemente la
regulacion de la Hacienda Local llegard a incidir sobre dicho régimen juridico, s6lo de manera
puntual podra el Estado regular con caracter exclusivo tal materia haciendo prevalecer su
competencia sobre Hacienda General. Al mismo tiempo, Yy, sin perjuicio de las competencias del
Estado, la STC 233/1999 reconoce las competencias de naturaleza legislativa y reglamentaria, que
abarcarian la tutela financiera sobre los Entes Locales, asi como la funcion ejecutiva, incluida la

inspeccion, asumidas por las Comunidades Auténomas en sus propios Estatutos de Autonomia.

Atendiendo pues a este sistema de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, la STC 233/1999 declara el art. 1.1 de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora
de las Haciendas Locales (LHHL) conforme a la Constitucion. Estima que dicho precepto refleja
adecuadamente el sistema de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas que han asumido competencias sobre “régimen local”, al atribuir a los preceptos
contenidos en la LHHL la consideracion de bases del régimen juridico-financiero de la
Administracion Local, dictadas al amparo del art. 149.1.18 CE, sin perjuicio de las competencias
exclusivas que corresponden al Estado en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.14 CE, afiadiendo el
Tribunal que el art. 1.1 LHHL no infringe las exigencias formales que debe cumplir la normativa
basica, segun la doctrina sentada por el propio TC desde la STC 69/1988, aunque precisa que el
precepto realiza “una delimitacion residual de lo bésico, carente de la claridad que posee cualquier
identificacion expresa de las normas béasicas” pero sin que tal circunstancia constituya un obstaculo
insalvable para la determinacion de aquéllas, “méaxime cuando, como ocurre en este caso, las
normas no bésicas de la LHHL atinentes al sistema tributario local y a las participaciones en los
tributos del Estado son, por su propia naturaleza, relativamente faciles de reconocer, permitiendo a

su vez la identificacion de las que si ostentan dicho caracter”.

De este modo, al excluir, el art. 1 LHHL del concepto de “bases del Régimen Juridico-Financiero
de la Administracién Local, dictadas al amparo del art. 149.1.18 de la Constitucion” los preceptos
de dicha Ley que regulan el “sistema tributario local” y las “participaciones en los tributos del
Estado” aprobados al amparo de lo dispuesto en los arts. 133 y 142 CE, la STC 233/1999 vino a
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sefialar que esos preceptos han sido dictados en el ejercicio de la competencia de “Hacienda
General” atribuida en exclusiva al Estado por el art. 149.1.14 de la Constitucion (SSTC 179/1985,
96/1990, 237/1992, 171/1996) y actian como garantia de la suficiencia financiera de las Haciendas
Locales (art. 142 de la Constitucion), sin perjuicio de la posibilidad de que disponen las
Comunidades Auténomas para establecer asignaciones de semejante naturaleza en beneficio de las
Entidades Locales comprendidas en su ambito territorial a cargo de sus propios Presupuestos.

La objecion de inconstitucionalidad que los recurrentes formulan en el siguiente apartado 7 de sus
alegaciones se dirige en concreto contra el art. 218.2 EAC 2006 y se trata de fundamentar en la
infraccién de los principios constitucionales de autonomia municipal (art. 140 CE), de reserva de
ley (art. 133.1y 2 CE) y de las competencias estatales sobre Hacienda General (art. 149.1.14 CE) y

de bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18 CE).

La referida objecidn se extiende por la demanda al apartado 5 de igual precepto en el que se afirma
la tutela financiera de la Generalidad sobre los gobiernos locales incluyendo expresamente el

respeto que en el ejercicio de dicha tutela se debe a la autonomia constitucionalmente reconocida.

Se expresa, de esta manera, una manifestacién competencial que ya venia recogida en la redaccion
del EAC de 1979 en cuanto establecia en su art. 48.1, con analoga terminologia, la tutela financiera
de la Generalidad sobre los Entes Locales respetando la autonomia que a los mismos reconocen los
arts. 140 y 142 de la Constitucion.

La STC 233/1999 al analizar los titulos competenciales que corresponden a la Comunidad
Auténoma de Cataluiia en la regulacion de las Haciendas Locales, declard que “en virtud de lo
dispuesto en el art. 9.8 EAC, en materia de Haciendas locales ostentaria en principio la Comunidad
Auténoma competencias de naturaleza legislativa y reglamentaria, que abarcarian la tutela
financiera sobre los Entes Locales a que hace referencia el art. 48.1 EAC, y la funcion ejecutiva
incluida la inspeccion conforme al art. 25.2 EAC; todo ello, por supuesto, sin perjuicio de las

competencias del Estado sobre dicha materia” (FJ 4 c).

284



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

La competencia asumida por la Comunidad Auténoma de Catalufia de tutela financiera sobre los
entes locales tiene, entre otros limites, el respeto a las bases que dicte el Estado en el ejercicio de la
competencia prevista en el art. 149.1.18 CE (SSTC 57/1983, FJ 5, 96/1990, FJ 8 y 233/1999, FJ 41

0)).

Resulta de la doctrina transcrita que nada es posible reprochar al apartado 5 del art. 218 EAC 2006
que, tras su paso por las Cortes Generales, vio alterada su redaccion, para adecuarse de manera
inequivoca a la jurisprudencia constitucional sobre la limitacion de la tutela financiera autonémica
por las competencias estatales, con la supresion del adjetivo “exclusivo”. Adjetivo con el que se
calificaba el ejercicio de la tutela financiera por la Generalidad por el apartado 5 del art. 222 del

proyecto de reforma estatutaria aprobado por el Parlamento de Catalufia.

Comienza la demanda la impugnacion de este art. 218.2 EAC 2006 remitiéndose a otro lugar de su
argumentacion, concretamente, a las alegaciones vertidas contra el art. 160 del EAC 2006, por lo
que esta representacion viene también a remitirse a lo argumentado en defensa de dicho precepto
estatutario con objeto de simplificar el presente escrito y pese a que, como entonces dejamos
constancia, entendemos que la impugnacion de aquél se fundamenta exclusivamente en

consideraciones doctrinales que conducen a admitir su compatibilidad con la Constitucion.

Frente a las infracciones que el escrito de recurso denuncia como cometidas por el art. 218.2 EAC
2006, interesa a esta representacion fijar su postura en relacién con una serie de presupuestos que
resultan ciertamente coincidentes con los de la demanda, pues no sera esta parte la que venga a
negar las competencias del Estado sobre las Haciendas Locales, o que no vemos, sin embargo, es

que en el texto impugnado se encuentren contradichas estas competencias.
Este Tribunal ha declarado reiteradamente (SSTC 185/1985, 63/1986, 96/1990, 13/1992, 132/1992,

135/1992, 237/1992, 331/1993, 68/1996, 171/1996, 166/1998, 233/1999, 104/2000), que el

principio constitucional de suficiencia financiera es instrumento para la efectiva realizacion del
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principio de autonomia local, en su vertiente econdmica, ya que, ain cuando aquél tenga caracter
instrumental, la amplitud de los medios determina la posibilidad real de alcanzar los fines, en tanto
que la plena realizacion de la autonomia local exige la plena disposicion de medios financieros para
poder ejercer, sin condicionamientos indebidos y en toda su extension, las funciones que a las

Corporaciones locales les han sido legalmente encomendadas.

En efecto, constituye uno de los aspectos més relevantes en la definicion del estatuto constitucional
de las Corporaciones Locales la determinacion de sus fuentes de financiacion, y asi se observa
como la Constitucion, ademés de proclamar los principios para la estructuracion de su Hacienda,
entre ellos, el de suficiencia financiera, establece en el art. 142 los recursos fundamentales de que
ha de nutrirse: los tributos propios y las participaciones en los tributos del Estado y de las

Comunidades Auténomas.

En correspondencia pues con el “caracter bifronte” del régimen juridico de las Entidades Locales
(STC 84/1982), a cuya definicion contribuyen el Estado y las Comunidades Auténomas, la
Constitucion pretende corresponsabilizar en la financiacion local a las instancias estatal y
autonomicas a través de la consideracion como recurso fundamental de las Haciendas locales, junto
a sus tributos propios, las participaciones en los tributos del Estado y de las Comunidades

Autdénomas.

Asi pues, el art. 142 CE impone que la suficiencia financiera de las Haciendas locales debe
conseguirse fundamentalmente a través de tributos propios y de participacion en los del Estado y de
las Comunidades Auténomas.

Ahora bien, sefialado el caracter esencial de las participaciones a la vista de lo que establece la
Constitucién, su concreto régimen juridico y las competencias que en orden a articular dichas
participaciones corresponden al Estado y a las Comunidades Auténomas ha sido tarea del legislador
ordinario; tarea inicialmente plasmada en la LHHL y cuyo sistema de financiacion local —reformado

por Ley 51/2002 tomando como referencia el modelo de financiacion autonémica establecido por la
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Ley 21/2001- fue incorporado al vigente Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (TRLHL).

Expuesto lo anterior, corresponde atender a la literalidad del apartado 2 impugnado por el que se
atribuye competencia a la Generalidad en materia de financiacion local “en el marco establecido por
la Constitucion y la normativa del Estado”. Ultima expresion ésta que resta a nuestro juicio todo
fundamento a la impugnacion que nos ocupa y que fue incorporada como tal por las Cortes
Generales, ampliandose el marco delimitador que menciona a lo también establecido por la
normativa estatal; el proyecto de reforma estatutaria aprobado por el Parlamento catalan lo dejaba

limitado a la Constitucion.

En efecto, el apartado es impugnado por via de una interpretacion absolutamente inadecuada a la

letra y al sentido del texto.

La remision que a la Constitucion y a la normativa estatal contiene su redaccién supone que esa
competencia estatutaria solo podra desplegarse, ejercerse o tener eficacia real en la medida que
respete o0 no sobrepase las limitaciones constitucionalmente impuestas o establecidas o que vengan

a establecerse por la legislacion del Estado.

Y ya, dentro de ese marco delimitador, continda precisando el art. 218.2 EAC 2006 que la
competencia de la Generalidad en materia de financiacion local “puede incluir” la capacidad
legislativa para establecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales. Es decir, el
Estatuto contiene una simple prevision futura de un concreto aspecto que pudiera afiadirse al
contenido de la competencia autonémica en materia de financiacion local, sélo para el supuesto de
que asi se llegase a permitir expresamente por el legislador estatal. En dicha prevision estatutaria se

respeta la reserva de ley pero se confia al legislador autonémico.

También aqui resulta ilustrativa la comparacion entre la redaccion que tenia el apartado que se

recurre en el proyecto aprobado por el Parlamento —“Esta competencia incluye, en todo caso, la
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capacidad legislativa para establecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales”- vy la
que resulta tras ser aprobado como Ley Organica y que permite ya ofrecer una interpretacion
conforme a la Constitucion —“Esta competencia puede incluir la capacidad legislativa para

establecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales”-.

Este Tribunal ha declarado en numerosas ocasiones que las Comunidades Auténomas no pueden
establecer, derogar o regular tributos municipales porque los principios constitucionales de reserva

de ley y de autonomia municipal lo impiden.

Asi, cuando el TC se pronuncid sobre la distribucion de competencias en materia de Haciendas
Locales, en la ya citada STC 233/1999 —confirmada por la STC 104/2000-, al referirse a las
salvedades realizadas por el art. 1.1 LHHL relativas a los preceptos que regulan el sistema tributario
local y los que desarrollan las participaciones en los tributos del Estado, entendié que aquellos
habian sido dictados en virtud de los arts. 133 y 142 CE respectivamente, declarando que no
constituyen en si mismos titulo competencial alguno a favor del Estado, sino que presuponen la
competencia estatal sobre la materia en virtud de los titulos del art. 149.1 CE. Llegando, sin
embargo, a afirmar en el FJ 22 que cuando se trate de tributos que constituyan recursos propios de
las Corporaciones Locales, la reserva de ley en materia tributaria “habra de operarse necesariamente
a través del legislador estatal, cuya intervencion reclaman los apartados 1y 2 del articulo 133 de la
Constitucion, en tanto en cuanto la misma existe también al servicio de otros principios”, que el
Tribunal identifica con “la preservacion de la unidad del ordenamiento y de una bésica igualdad de
posicion de los contribuyentes”. De este modo, y pese a entender tal precepto como no atributivo de
competencias, el Tribunal afirma que debe ser el Estado, y no las Comunidades Auténomas, el que
regule los tributos de las Corporaciones Locales, por exigencia de los apartados 1 y 2 del art. 133
CE.

Ahora bien, mientras que en la STC 233/1999 el Tribunal considera que los tributos locales deben

ser regulados por el Estado porque la reserva de Ley en materia tributaria, en la medida en que se

encuentra al servicio de la preservaciéon de la unidad del ordenamiento juridico y de una bésica
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igualdad de posicion entre los contribuyentes, debe operarse necesariamente a través del legislador
estatal, en la STC 19/1987 (FJ 4), tan solo se exigid la intervencion de la Ley para la regulacion de
los tributos locales, sin excluir en ningin momento cualquier intervencion del legislador

autonémico en el &mbito de la tributacién local.

Resulta de lo expuesto que la justificacion ofrecida para la inconstitucionalidad del apartado 2 se
basa en la invocacién de determinada doctrina constitucional, principalmente de la STC 233/1999
resolutoria del recurso interpuesto contra la LHHL, debiendo advertirse el limitado alcance
obstativo de esta jurisprudencia respecto del nuevo Estatuto. Por de pronto, el vigente TRHL, no es
otra cosa que la expresién de la positividad vigente que no vincula a la legalidad posterior. La
sentencia de ese TC ha enjuiciado la constitucionalidad de unos preceptos que no por haber sido
declarados conformes a la Constitucion, impiden la promulgacion de otros posteriores, ni tienen que
convertirse en canon de su constitucionalidad. Sin duda, los preceptos constitucionales admiten la
mera prevision estatutaria de una alternativa de regulacién positiva distinta pues a nuestro juicio la
vigente legislacion estatal en la materia no persigue identificar a una formula concreta como
excluyente de otras posteriores, solo por el hecho de haber sido aquélla objeto de un

pronunciamiento de conformidad a la Constitucion.

Tampoco resulta admisible el reproche que dirige la parte actora en relacion con la expresa
inclusion que en la competencia autonomica en materia de financiacion local hace el art. 218.2 de
“la capacidad para fijar los criterios de distribucion de las participaciones a cargo del presupuesto
de la Generalidad”. La demanda parece pasar nuevamente por alto el propio tenor literal del
apartado que se recurre y que restringe dicha capacidad de fijacion de criterios de distribucion por la
Generalidad a los ingresos consistentes en participaciones a cargo del propio presupuesto
autonomico, limitacion a este tipo de ingresos que permite estimar acorde con la doctrina

constitucional la denunciada inclusion.

En efecto, basta una simple lectura de lo sefialado en el FJ 2° D) de la STC 331/1993 para llegar a la

conclusion arriba expresada, y es que el Tribunal, con referencia a los ingresos de los Entes locales
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procedentes de las participaciones en ingresos de la Generalidad y de las subvenciones
incondicionadas que ésta les otorgue, vino a declarar que “El poder de gasto de las Comunidades
Auténomas con cargo a su propio Presupuesto (SSTC 39/1982, fundamento juridico 5°, 14/1989,
fundamento juridico 2° y 13/1992, fundamento juridico 6°), que es consecuencia de la vinculacion
de su autonomia financiera “al desarrollo y ejecucion de las competencias que, de acuerdo con la
Constitucion, les atribuyan las Leyes y sus respectivos Estatutos” (arts. 156.1 CE 'y 1.1 LOFCA), de
un lado, y la titularidad, con caracter exclusivo —sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 149.1.18
CE- en materia de régimen local (art. 9.8 EAC), de otro, legitiman a la Comunidad Auténoma de
Catalufia para establecer los criterios de reparto de los ingresos que los Presupuestos de la

Generalidad destinen a los Entes locales de Catalufia”.

A la prohibicion de doble imposicion en materia tributaria dedica la demanda parte de su
argumentacion, alegando una hipotética pretension autondémica de hacer coexistir una regulacion
estatal y otra autondémica en materia de tributos propios de las Corporaciones locales, recordando la
existencia del art. 6.3 de la LOFCA y advirtiendo innecesariamente que la LHHL “por el momento

no ha autorizado ningun solapamiento o duplicidad sobre las aludidas figuras tributarias”.

Tales afirmaciones de la parte actora revelan una vez mas la precipitada lectura que del texto
estatutario ha Ilevado a cabo pues no sélo es obvio que el apartado recurrido no pretende contener
prevision normativa alguna en relacion con la potestad tributaria de las Comunidades Autonomas
sobre materias imponibles gravadas por tributos locales, sino que ademas, tras proclamar
expresamente en su art. 217 entre los principios rectores de las haciendas locales el de suficiencia
de recursos y el de autonomia, el art. 220 limita el contenido de la futura Ley catalana de haciendas
locales al desarrollo de los principios y disposiciones previstos en los preceptos recurridos,
desarrollo que se llevara a cabo dentro del marco fijado por la Constitucion y por la normativa
estatal y por tanto atendiendo no sélo al TRHL sino también al resto de leyes que resulten de
aplicacion en la materia, como la LOFCA integrante ademas del bloque de constitucionalidad. En

todo caso, los reproches que la actora dirige contra esta futura Ley autondémica, ademas de resultar
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indtiles en tanto no se impugna el art. 220 en el que se prevé su aprobacion por el Parlamento,

adolecen de un caracter preventivo que impiden su consideracion por este Tribunal.

Resulta igualmente interesante destacar como el apartado 2 impugnado se inscribe en el marco de
un precepto referido a la autonomia presupuestaria y de gasto de los gobiernos locales para el eficaz
ejercicio de sus respectivas competencias y asimismo en el marco de un Capitulo relativo a “Las
haciendas de los gobiernos locales” que a su vez se inicia con un precepto —art. 217— declarativo de
los principios rectores de las haciendas locales, en el que expresamente se relacionan los de
suficiencia de recursos, equidad, autonomia y responsabilidad fiscal, expresando ademas la
obligacion de la Generalidad de velar por el cumplimiento de tales principios. También el art. 220.2
es digno de mencionarse en este punto en tanto establece que “Las facultades en materia de
haciendas locales que el presente capitulo atribuye a la Generalidad deben ejercerse con respeto a la

autonomia local y oido el Consejo de Gobiernos Locales, establecido en el articulo 85”.

En el siguiente apartado 8 de las alegaciones relativas a la financiacion de la Generalidad, vienen
nuevamente los recurrentes a poner de manifiesto la infraccion de los articulos 140y 149.1.14y 18
CE, pero esta vez referidos a la distribucion por la Generalidad de ingresos locales consistentes en
participaciones en tributos y subvenciones incondicionadas estatales en la forma prevista por el art.
219.2 EAC 2006.

A diferencia de los ingresos a que se refiere el ultimo inciso del apartado 2 del art. 218 -
participaciones a cargo del presupuesto de la Generalidad-, los que se contemplan en el art. 219.2
consisten en participaciones en tributos estatales y en subvenciones incondicionadas estatales,
habiendo declarado al respecto este Alto Tribunal que corresponde al legislador estatal regular a

través de Ley el sistema de participaciones de las Entidades locales en los tributos del Estado.
En este sentido, la STC 104/2000 —recogiendo la jurisprudencia del Tribunal, en particular, sus

SSTC 96/1990 y 233/1999- manifesta en su FJ 5 que “Es precisamente el legislador estatal en este

caso, ya que se trata de fondos mediante los que se pretende posibilitar al conjunto de las
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Corporaciones Locales y a cada una de ellas el ejercicio de la autonomia constitucionalmente
garantizada, a quien incumbe, en virtud de aquella reserva de Ley, a través de la actividad
legislativa, dar efectividad a los principios de suficiencia de las Haciendas Locales (art. 142 CE) y
de solidaridad y equilibrio territorial (art. 138 CE) mediante la determinacion de unos criterios
homogéneos y uniformes de distribucion entre los distintos entes locales de su participacion en los
ingresos del Estado”.

La doctrina constitucional expuesta resulta de aplicacion tanto a los ingresos de los Entes locales
consistentes en participaciones en los ingresos del Estado, como a las denominadas subvenciones
incondicionadas, sobre éstas ultimas manifestd el Tribunal que “el Estado tiene competencia para
otorgar a los Entes publicos territoriales subvenciones con cargo a los Presupuestos Generales
destinadas a cubrir su déficit real y a asegurar el equilibrio financiero de las Haciendas Territoriales.
Competencia que encuentra su titulo mas apropiado en el de «Hacienda General» del art. 149.1.14
CE cuando tal medida coyuntural tiene por objeto directo la relacidn entre la Hacienda estatal y las
Haciendas Locales. Y es igualmente claro, como también se dijo en la STC 179/1985 (fundamento
juridico 1.9), que una medida de este género ha de incluir necesariamente todos los preceptos que se
consideren necesarios para alcanzar el fin previsto, respecto del cual tienen un caracter puramente
«instrumental». Pues bien, el hecho de que las denominadas subvenciones incondicionadas no
tengan una vinculacion o afectacion a una accion de fomento concreto no altera la competencia del
Estado para fijar los criterios de reparto de las mismas entre sus destinatarios (Entes locales en el
presente caso), pues ambos conceptos —vinculacion de las subvenciones y reparto de las mismas
entre los Entes locales— no son sindnimos ni estan en una relacion de reciprocidad. Quiere decirse
con ello que las subvenciones del Estado a los Entes locales, con o sin vinculacion especifica a una
accion de fomento concreta, no dejan de ser una fuente de financiacion estatal a dichos Entes que, al
igual que la participacion en los ingresos del Estado, constituye una garantia de funcionamiento de
la Hacienda Local dentro del conjunto de la Hacienda general, lo que en ultimo término significa
garantia del ejercicio de la autonomia constitucionalmente reconocido (arts. 137, 140 y 141 CE).

Siendo ésta la finalidad de dichas subvenciones, es claro que incumbe al Estado la determinacion de
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unos criterios homogéneos y uniformes de distribucion de los mismos entre los distintos Entes

locales, con independencia de cudl sea su destino material concreto” (STC 331/1993, FJ 2° B).

Ya establecia el art. 48.2 del Estatuto de 1979, en términos analogos al hoy impugnado art. 219.2
del EAC 2006, que “los ingresos de los Entes Locales de Catalufia consistentes en participaciones
en ingresos estatales y en subvenciones incondicionadas se percibiran a través de la Generalidad,
que los distribuira de acuerdo con los criterios legales que se establezcan para las referidas

participaciones”.

Concretamente sobre aquel precepto estatutario, vino a recordar el FJ 3° A de la STC 331/1993 lo
declarado en la STC 96/1990 que consideraba que dicho articulo “no atribuye a la Comunidad
Auténoma la fijacion de los criterios de distribucion de la participacion de los Entes locales en los
tributos del Estado, porque dicha participacion constituye un elemento basico de la Hacienda
General que, como tal, incumbe regular al Estado en su condicion de titular de la doble
competencia, convergente aqui, sobre la Hacienda General y para establecer las bases del régimen
juridico de Administraciones Publicas (arts. 149.1, 14 y 18 CE). Lo que si se deriva, por el
contrario, del mencionado art. 48.2 EAC es la competencia de la Comunidad Autéonoma para
distribuir entre los Entes locales de su territorio la participacion de éstos en los tributos del Estado
(SSTC 96/1990, fundamentos juridicos 7.°y 8.°y 237/1992, fundamento juridico 6.°)”.

La mera literalidad del apartado impugnado resulta nuevamente suficiente para rebatir lo
manifestado de contrario, desprendiéndose de la doctrina constitucional transcrita su plena

conformidad con el orden constitucional de competencias.

En efecto, la redaccidn del texto estatutario habla de una distribucidn de esos concretos ingresos de
los gobiernos locales a efectuar por la Generalidad pero “respetando los criterios establecidos por la
legislacion del Estado en la materia”, limitdndose pues la Comunidad Auténoma a actuar “como
canal o cauce de distribucion de estos ingresos” (STC 237/1992, FJ 6°).
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El art. 223.2 de la propuesta de reforma estatutaria aprobada por el Parlamento catalan se referia a
una distribucion de ingresos de acuerdo “con los principios, objetivos o estandares minimos que fije
el Estado en las normas con rango de ley a las que se refiere el articulo 111” remitiéndose de esta
manera al marco estatal delimitador que se definia en la propuesta para el ejercicio por la
Generalidad de las competencias atribuidas de forma compartida. Sin duda la modificacién que
sufrié el art. 111 influy6 en el cambio de redaccion del apartado 2 del art. 219 que introduce una
considerable ampliacion de los criterios estatales que deben ser respetados en la distribucién de los
recursos por la Generalidad: cualesquiera de los “establecidos por la legislacion del Estado en la

materia”.

De este modo, no resulta admisible tachar la actuacion de la Generalidad prevista en el art. 219.2
EAC 2006 de irrespetuosa con la autonomia municipal por disponer, como dice la demanda, “el
destino de fondos que no le son propios y que van destinados a entidades que tiene (sic) una
autonomia garantizada por la Constitucion”, no existe esa disposicion plena por la Generalidad de
los ingresos de los gobiernos locales, aquélla se limita a percibirlos y a efectuar una distribucion
entre los entes locales de su territorio respetando los criterios de distribucion fijados por el Estado

en el ejercicio de una competencia que constitucionalmente le corresponde.

En todo caso, no basta para razonar la inconstitucionalidad de un precepto, limitarse a criticar la
técnica legislativa empleada, tachando de verdadera “clausula de estilo” o de mero cumplimiento
formal las expresiones que en el mismo se incluyen y que persiguen, como ocurre en este supuesto,

que la asuncion de la concreta competencia estatutaria tenga lugar dentro del marco constitucional.
La demanda dirige también su impugnacion contra el apartado 4 del art. 219 -y asi lo relaciona en
el suplico de este recurso de inconstitucionalidad—, pero no aporta, sin embargo, argumento alguno

para fundamentarla.

El apartado de que se trata se limita a marcar dos pautas —la atencion a la capacidad fiscal y a las

necesidades de gasto de los gobiernos locales y la garantia de su suficiencia financiera- que la

294



ABOGACIA DEL ESTADO
ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Generalidad debera atender a la hora de distribuir los ingresos de los gobiernos locales, tanto los
que consistan en subvenciones incondicionadas como en participaciones en tributos, ya estatales o
ya autonomicos; la observancia de tales pautas no sélo se predica por la misma LOFCA (art. 2.2)
sino que ademas debe estimarse que forma parte de la tutela financiera que a la Comunidad
Auténoma de Catalufia reconoce hoy el art. 218.5 EAC 2006 y que persigue repartir tales ingresos
atendiendo a las peculiaridades especificas de los Entes locales de su territorio.

Ahora bien, en ningln caso, la atencion a tales pautas en la distribucion de estos recursos supone
desconocer, cuando asi proceda, el respeto debido a los criterios de reparto estatales o bien la

aplicacion de los correspondientes criterios autonémicos.

De esta forma, el apartado 4 impugnado contribuye sin duda a velar por el equilibrio territorial de la
Comunidad Autonoma catalana y por la realizacion interna del principio de solidaridad asi como

por el efectivo cumplimiento del principio de suficiencia de recursos de las haciendas locales.

En todo caso, la plena conformidad de este art. 219.4 del EAC 2006 con el orden constitucional de
competencias resulta de lo sefialado por este Tribunal en el FJ 3° B de la STC 331/1993 con ocasién
de enjuiciar la constitucionalidad del Fondo de Cooperacion Local creado por la Comunidad
Auténoma catalana y que hoy recoge el art. 219.1 EAC 2006: “Junto a la relacion directa Estado-
Corporaciones locales, existe también una relacion, incluso mas natural e intensa, entre éstas y las
propias Comunidades Autonomas (STC 214/1989, fundamento juridico 29). Y en el aspecto
concreto que ahora nos interesa, Catalufia no soélo tiene competencia exclusiva en materia de
régimen local (sin perjuicio de lo establecido en el art. 149.1.18 CE), sino que al igual que el resto
de las Comunidades Autonomas esta obligada a velar por su propio equilibrio territorial y por la
realizacion interna del principio de solidaridad (art. 2.2 LOFCA). En tal sentido resulta indiscutible
su competencia para crear un Fondo de Cooperacion Local, integrado por las participaciones de los
Entes locales en ingresos del Estado y de la Generalidad, que repartird atendiendo a las
peculiaridades especificas de los Entes locales de su territorio, en el ejercicio de la tutela financiera

que sobre los mismos le corresponde en virtud de lo establecido en el art. 48.1 de su Estatuto de
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Autonomia. Todo ello sin perjuicio de que la distribucion haya de hacerla respetando los criterios
de reparto establecidos por el Estado, cuando se trate de ingresos estatales, y aplicando los criterios
que la propia Comunidad Auténoma establezca cuando se trate de participacion en ingresos

propios”.

En contra de lo que afirma la demanda, no todo el contenido del TRHL tiene caracter basico. Ya
quedd expuesta la delimitacién de competencias estatales que la STC 233/1999 llevé a cabo al
enjuiciar la constitucionalidad del art. 1.1 LHHL en el que se invocaban los titulos competenciales a
cuyo amparo se dictd la Ley, afirmando precisamente en cuanto a los preceptos aqui impugnados
que se trataba de un supuesto en que ha de prevalecer la competencia estatal de “Hacienda General”
(art. 149.1.14 CE), porque la regulacion de los tributos propios y de las participaciones de las
Entidades locales en los tributos del Estado tiene por objeto la coordinacion entre las Haciendas
Estatal y Local, y la efectiva salvaguarda de la suficiencia financiera de las Haciendas Locales,
garantizada por el art. 142 de la Constitucion, en cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio
de la autonomia local constitucionalmente reconocida en los articulos 137, 140 y 141 de nuestra

Carta Magna.

La doctrina contenida en la STC 96/1990 que los recurrentes citan en apoyo de la infraccion que
denuncian del art. 149.1.14 y 18 CE por el art. 219.2 EAC 2006 resulta, como hemos expuesto,
acorde con la literalidad de este precepto estatutario en tanto la actuacion de la Generalidad se
limita a percibir y a distribuir los ingresos de los gobiernos locales, fijandose por el Estado los
correspondientes criterios de distribucion, cuyo respeto proclama el Estatuto como pauta de
actuacion a la hora de llevar a cabo la correspondiente distribucion.

En definitiva, ni se vulnera la competencia estatal sobre Hacienda General del art. 149.1.14 CE en
cuanto los preceptos del TRHL dictados en ejercicio de la misma son respetados por las previsiones
estatutarias impugnadas que resultan absolutamente conformes con la jurisprudencia recaida al
respecto ni tampoco se vulnera la competencia estatal sobre bases del régimen juridico de las

Administraciones Publicas del art. 149.1.18 CE, vulneracién que, ademas de no fundamentarse por
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los recurrentes, no alcanza a comprender esta representacion en qué medida pudiera haberse
producido si los articulos impugnados no afectan en modo alguno a los preceptos estatales basicos

contenidos en el TRHL dictados en ejercicio de esta Gltima competencia estatal.

Finalmente, remite el escrito de recurso a lo argumentado en el mismo contra el art. 5 del EAC 2006
para con ello fundamentar la inconstitucionalidad que denuncia del Gltimo inciso del apartado 2 del

art. 219, en cuanto considera que éste constituye una de las concretas proyecciones de aquél.

El razonamiento que ofrecen los recurrentes no concuerda en absoluto con lo que dispone ese
ultimo inciso: nada puede objetarse al hecho de que el Parlamento catalan trate de atender a la
singularidad del sistema institucional de Catalufia al llevar a cabo la distribucion de los recursos
tributarios, la pretension que aqui se recoge y por la que se trata de conseguir que los criterios de
distribucion de los ingresos locales sean fijados por el Estado con cierto grado de flexibilidad en
orden a permitir al Parlamento catalan esa incidencia en la distribucion de tales recursos tiene mero

caracter orientador.

Interesa finalmente destacar como la actual redaccion de este ultimo inciso limita a las
subvenciones incondicionadas y a la atencion a la singularidad del sistema institucional de Catalufia
la pretension de permisividad de los criterios de distribucion estatales, frente a la amplia e
ineludible exigencia de respeto que venia a imponer el art. 223.2 del proyecto de reforma aprobado
por el Parlamento catalan, cuando expresaba que “en todo caso, deben respetar los margenes

adecuados para que el Parlamento pueda incidir efectivamente en la distribucién de estos recursos”.

UNDECIMA. TITULO VII. DE LA REFORMA DEL ESTATUTO ARTICULOS 222-1-B Y
223-1-D

La impugnacion de algunos de los preceptos contenidos en este titulo afecta a dos concretos

extremos del procedimiento para la reforma del Estatuto: por un lado por la expresion “ratificacion”
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utilizada en los arts. 222.1.b) y 223.1.d) del texto impugnado para designar la intervencién de las
Cortes Generales, y donde los demandantes juzgan que en su lugar debié emplearse la expresion
“aprobacion”. Por otro lado, objetan que la convocatoria de referéendum pueda atribuirse a la

Generalidad en los términos previstos en los arts. 222.1.d) y 223.1.].

Aunque la demanda de inconstitucionalidad trata con separacion cada uno de los cuatro apartados
referidos, esta parte lo hard agrupando las cuestiones en razon a la materia impugnada, que como
hemos dicho, se refieren por un lado a la intervencion de las Cortes y por otro a la convocatoria de

referéndum.

De manera general se ha de recordar, como hace la propia demanda, que es la propia Constitucion
la que en sus articulos 147.3 y 152.2 la que se remite a los propios Estatutos para la regulacion de
su procedimiento legislativo de reforma. Esto no excluye que se intente entroncar la materia con
otros preceptos constitucionales. Sin embargo, no debe olvidarse que han sido, precisamente los
Estatutos los llamados por la Constitucion para desempefiar esta funcion regulatoria.

Sobre la intervencion de las Cortes Generales:

El art. 222 del EAC 2006 que lleva por rabrica: “La reforma de los Titulos que no afecten a las
relaciones con el Estado” tiene como antecedente el art. 57 del Estatuto 1979. Este ultimo precepto
articulaba un procedimiento mas sencillo de modificacién estatutaria cuando la reforma tuviera por
objeto la simple alteracion de la organizacion de los poderes de la Generalidad y no afectara a las
relaciones de la Comunidad Auténoma con el Estado. En tal caso, regia una especie de silencio
positivo: si las Cortes Generales “no se declarasen afectadas por la reforma”, se abria el tramite

siguiente de la consulta popular.
En el nuevo Estatuto el procedimiento es idéntico; la unica diferencia apreciable respecto del

anterior texto estriba en que las materias cuya reforma puede ser abordada por el cauce de este art.

222 del Estatuto quedan mas exactamente definidas por la remision a una parte del articulado del
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propio Estatuto (Titulos 1 y II), en lugar de la férmula més abierta y también méas imprecisa que
contenia el anterior Estatuto. Se atiende a la individualizacion de los preceptos por su colocacion

dentro del texto, en lugar de por materias.

Desde el punto de vista del procedimiento no se encuentra diferencia alguna: si las Cortes en el
tramite de consulta a las mismas se declaran afectadas por la reforma, se pasa al procedimiento
establecido en el art. 223 del EAC 2006, que es la norma cuya comparacion con el articulo
precedente motiva la objecion de constitucionalidad propuesta en la demanda. La comparacion no
puede presentarse como exponente de una reduccion de las funciones de las Cortes Generales en el
caso del art. 222.1.b) ya que depende de estas exclusivamente —mediante la formula literal del
anterior estatuto de declararse afectadas por la reforma— que la tramitacion siga a partir de dicha
declaracion por el cauce del art. 223 EAC 2006.

Por tal razon, la objecion que se hace a los dos preceptos por el empleo de la expresion
“ratificacion” en lugar de “aprobacién” queda reducida a una cuestion semantica, en cuanto en todo
caso es imprescindible para la aprobacion de una reforma estatutaria la intervencion decisoria de las
Cortes Generales. La equivalencia entre estas expresiones resulta del propio EAC 2006 (art. 223.2)
e incluso de la propia Constitucion, quien en su art.151.4 se referia para la aprobacion de los
Estatutos de Autonomia a un “voto de ratificacion” por los plenos de ambas Camaras. Pensemos,
que la aprobacion de una reforma estatutaria esta integrada realmente por varias “aprobaciones”: la
del Parlamento Autonoémico, la de las Cortes Generales y la del veredicto popular. Para evitar la
triple repeticion de una misma palabra el texto emplea expresiones distintas: “voto favorable” (del
Parlamento Catalan); “ratificacion” (de las Cortes Generales) y “referéndum positivo” (para
designar la aprobacion por la mayoria de los electores). En cualquier caso, la ratificacion de las
Cortes no representa otra cosa que la indicacion de la inexcusabilidad del propio tramite que
implica de la misma manera la posibilidad de su desaprobacidon, o, dicho en la terminologia del
EAC 2006 su no ratificacion.
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Esta misma objecion al art. 222.1.b), basada inicialmente en la comparacion de este precepto con el
art. 223.1.d) termina por extenderse a este segundo precepto, aunque se diga que en este caso los
efectos sean menos perjudiciales 0 menos perversos. De manera general no nos parece valida una
argumentacion que impute como defectuosa consecuencia de la aprobacién de un texto el que tras la
aprobacion se sustraiga a las posibilidades de rectificacion o de negociacion por parte de quien ya lo
ha aprobado. EI mismo defecto podria referirse a cualquier expresion positiva de la voluntad ya sea
en la aprobacion de textos legales, ya sea en el marco general de los negocios juridicos.

Por otra parte, tampoco parece aceptable afirmar que el procedimiento disefiado por el Estatuto
implique una merma de las facultades de examen y control de las Cortes Generales, o del debido
estudio por sus miembros. Téngase en cuenta que el art. 223.1.d) remite el régimen del voto de
ratificacion a lo que dispongan los reglamentos parlamentarios respectivos. En una palabra: las
Cortes Generales tienen la facultad tanto de aprobar o desaprobar las reformas estatutarias que se

propongan, como de regular el trdmite a través del cual hayan de tomarse estas decisiones.

Sobre la convocatoria de referéndum:

Las objeciones en este punto afectan igualmente a los dos preceptos estatutarios integrantes del
Titulo VII EAC 2006. También en este extremo se parte de una comparacion entre los textos de los
dos preceptos que lo integran, acentuandose las objeciones al art. 222.1.d) al hacer depender la
convocatoria de referéndum exclusivamente de la Generalidad de Catalufia, sin la mediacion de la
convocatoria estatal. Al segundo de los preceptos se le reprocha “maquillar” esa
inconstitucionalidad al disponer (art. 223.1.j) que la aprobacion de la reforma por las Cortes
Generales mediante una ley organica incluira la autorizacion del Estado para que el Estado

convoque en el plazo maximo de seis meses el referéndum a que se refiere la letra b).
Nos limitaremos a recordar que el texto del anterior Estatuto, en su art. 57.3 contenia la misma

redaccion que el texto impugnado. Parece algo obvio que cumplida la tramitacion de una reforma

estatutaria, en su fase, digamos, “estatal” mediante un acto de aprobacién se entienda implicita la
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autorizacion para la convocatoria de referéndum. No se argumenta por los recurrentes, ni se alcanza
tampoco a comprender en qué podria fundarse una intervencion del Gobierno en la que fuera
reconocible un contenido propio y acaso divergente de lo acordado por las Cortes Generales
aprobando un texto legal, tan s6lo pendiente del referéndum.

En su virtud, al Tribunal

SUPLICA que, con admision de este escrito, tenga al Abogado del Estado por personado y parte en
nombre del Gobierno de la Nacion y por hechas las precedentes alegaciones; y previos los tramites
legales, dicte en su dia sentencia totalmente DESESTIMATORIA del recurso.

Es justicia.

Madrid, a 2 de noviembre de 2006.

LOS ABOGADOS DEL ESTADO
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