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1. Introduccié. La situacié present en I'ambit de la
distribuciéo de competéncies després de la STC
31/2010, de 28 de juny

La STC 31/2010, de 28 de juny sobre I'Estatut d’Autonomia de
Catalunya descarta la intervencié dels Estatuts d’Autonomia en la
definicié de les categories generals de competeéencia, tot eliminant
doncs, la principal innovacié que en aquest ambit s’"havia produit no
sols en I'Estatut d’Autonomia de Catalunya sin6 també en els Estatuts
d’Autonomia d’Andalusia i d’Aragé.
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A través de I'esmentat pronunciament, sembla que es degrada
el paper dels Estatuts d’Autonomia com a norma que integra el bloc
de la constitucionalitat' de manera que la distribucié de competéncies,
tant en els aspectes generals com en les competéncies en especial, es
troba Unicament perfilada pels conceptes constitucionals d’acord amb
allo que és interpretat per la jurisdiccié constitucional.? Aquesta és
la solucié que es projecta, en el judici de constitucionalitat sobre
I'Estatut de Catalunya, a través de la interpretacié conforme de la
definicié de competéncies exclusives de I'article 110 EAC (Fonament
Juridic 59 de la STC 31/2010, de 28 de juny), de la interpretacié con-
forme de les competéncies executives de I'article 112 EAC (Fonament
Juridic 61 de la STC 31/2010, de 28 de juny), aixi com de la declaracié
d’inconstitucionalitat i nul-litat de I'incis de I'article 111 EAC en la
definicié de la legislacié basica estatal “com a principis o minim comu
normatiu en normes amb rang de Llei, excepte en els suposits que es
determinin d’acord amb la Constitucié i el present Estatut” (Fonament
Juridic 60 de la STC 31/2010, de 28 de juny). Queda tancada, doncs,
la possibilitat que els Estatuts d’Autonomia puguin exercir algun tipus
de contencié de la intervencié normativa de I'Estat en alguna de les

1. Aixi, entre d'altres, M. Carrillo: “La doctrina del tribunal sobre la definicié de les com-
petencies. Les competencies exclusives, les compartides i les executives” a Revista Catalana
de Dret Public. Especial Senténcia sobre I'Estatut. Setembre 2010. http://www10.gencat.
net/eapc_revistadret; M. Carrillo: “Después de la sentencia, un Estatuto desactivado”, a E/
Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho,nim. 15, octubre 2010, p. 28; H.
Lopez Bofill: “Estatutos y competencias después de la STC 31/2010, de 28 de junio” a Re-
vista Vasca de Administracion Publica, nim. 90, maig-agost 2011, p. 139; C. Viver Pi-Sunyer:
“El Tribunal Constitucional, ; "Siempre,solo...e indiscutible”? La funcion constitucional de
los Estatutos en el ambito de la distribucién de competencias segun la STC 31/2010" a
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nam.91, gener-abril 2011, pp. 319-351.

2. Aixi STC 31/2010 de 28 de juny, Fonament Juridic 57: “Un limite cualitativo de primer
orden al contenido posible de un Estatuto de Autonomia es el que excluye como cometi-
do de ese tipo de norma la definicién de categorias constitucionales. (...) El Estatuto pue-
de atribuir una competencia legislativa sobre determinada materia, pero qué haya de
entenderse por “competencia” y qué potestades comprenda la legislativa frente a la com-
petencia de ejecucion son presupuestos de la definicidn misma del sistema en el que el
Ordenamiento consiste y, por tanto, reservados a la Norma primera que lo constituye. (...)
En su condicién de intérprete supremo de la Constitucion, el Tribunal Constitucional es el
Unico competente para la definicion auténtica —e indiscutible— de las categorias y princi-
pios constitucionales. Ninguna norma infraconstitucional, justamente por serlo, puede
hacer las veces de poder constituyente prorrogado o sobrevenido, formalizando uno entre
los varios sentidos que pueda admitir una categoria constitucional. Ese cometido es pri-
vativo del Tribunal Constitucional. Y lo es, ademas, en todo tiempo, por un principio
elemental de defensa y garantia de la Constitucién: el que asegura frente a la infraccién
y, en defecto de reforma expresa, permite la acomodacién de su sentido a las circunstan-
cias del tiempo histérico”.
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tres categories competencials (exclusives, compartides i executives)
tot neutralitzant la possibilitat que una Comunitat Autonoma pugui
tenir plena potestat normativa sobre algun sector de la realitat sen-
se incidencia de I'activitat normativa de |'Estat.

En esséncia, del pronunciament del Tribunal Constitucional sobre
els preceptes de I'Estatut catala dedicats a la tipologia general de
competéncies es desprén un veto constitucional 1) a la possibilitat
estatutaria de “definir” amb caracter vinculant categories que el Tri-
bunal Constitucional entén només reservades a la seva interpretacié
i 2) a que la descripcié que puguin contenir els articles estatutaris
enjudiciats signifiqui un limit a I'activitat normativa de I'Estat que el
Tribunal Constitucional hagi de tenir en compte com a canon en
I'exercici del control de constitucionalitat derivat d'un litigi compe-
tencial.?

Cal destacar que, de moment, I'abséncia de judici de constitu-
cionalitat de les normes similars que inclouen els Estatuts d’Andalusia
i d’Aragé podria provocar la convivéncia d'una diversitat de concep-
cions sobre els preceptes dedicats a I'ordenacié general de competén-
cies: la dels preceptes de I'Estatut catala ajustats a la interpretacié
constitucional, d’'una banda, i la de les disposicions dels altres dos
Estatuts al-ludits, de I'altra, que no han estat objecte de pronunciament
constitucional. No obstant aixo0, es podria entendre que les disposicions
equivalents dels Estatuts no sotmesos formalment al judici de consti-
tucionalitat es troben subjectes a la interpretacié conforme dictada
pel Tribunal Constitucional.* La presencia d’altres Estatuts reformats
amb clausules de les quals es podria extraure una definicié funcional
de categories competencials amb capacitat de vinculacié sobre els
organs estatals sembla trobar-se en el rerefons de la justificacié del
Tribunal Constitucional en el moment de recérrer a la interpretacié
conforme en el judici sobre les disposicions generals dedicades a les

3. Aixi ho valora C. Viver Pi-Sunyer a C. Viver Pi-Sunyer: “El Tribunal Constitucional, ; "Siem-
pre, solo...e indiscutible”?, op. cit., pp. 326-327.

4. Sobre aquest punt vegeu V. Ferreres Comella: “El impacto de la sentencia sobre otros
Estatutos” a Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia sobre I’Estatut. Setembre
2010. http://www10.gencat.net/eapc_revistadret; J. C. Gavara De Cara: “Los efectos de la
STC 31/2010 del Estatuto de Autonomia de Cataluia: las implicaciones para su normativa
de desarrollo y los Estatutos de otras Comunidades Auténomas” a Teoria y Realidad Cons-
titucional, num. 27, 2011, pp. 239-290.
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competencies exclusives i a les competencies executives de la reforma
estatutaria catalana,® per bé que la variacié en el redactat dels Estatuts
andalus i aragonés respecte els articles de I'Estatut catala dedicat a
les competencies exclusives i executives podria alterar una hipotética
projeccié dels judicis interpretatius formulats per la STC 31/2010. Tam-
bé cal recalcar (com veurem) que I'incis declarat inconstitucional sobre
les competeéncies compartides de I'article 111 EAC, en tant que recollia
la jurisprudéncia constitucional sobre la definicié de la legislacié ba-
sica, no es trobava inclos exactament en els mateixos termes ni en
I'Estatut d’Andalusia ni en el d'Arago.®

Tot salvant el que acabem de precisar sobre les normes estatu-
taries no impugnades, de la STC 31/2010, de 28 de juny, es desprén,
en definitiva, un rebuig a que I'onada de reformes estatutaries im-
pulsada a la primera década del segle XXI pugui aprofundir en el
caracter asimeétric de I'Estat Autonomic en allo que fa referéncia a les
técniques de distribucié competencial i a I'increment de la qualitat de
['autogovern en funcié de les necessitats de cada territori.’

5. Aixi ho expressa, per exemple, T. De La Quadra-Salcedo Janini quan afirma que “la
utilizacion de la interpretacion conforme tiene ademas una importante ventaja para el
caso especifico de la caracterizacién del modelo de distribucidon de competencias y es que
se puede utilizar para la reinterpretacion de los demas Estatutos de Autonomia que no
han sido recurridos, pero que incluyen en su seno preceptos muy parecidos a los, ahora,
interpretados en la STC 31/2010" vegeu T. De La Quadra-Salcedo Janini: “El Tribunal Cons-
titucional en defensa de la Constituciéon. EI mantenimiento del modelo competencial en
la STC 31/2010, sobre el Estatuto de Catalufia” a Revista Espafiola de Derecho Constituci-
onal, num.90, setembre-desembre 2010, p. 292.

6. Un cas especific es troba representat pel sistema d’assumpcié de competencies dissenyat
per la llei de millora del fur de Navarra. Ja en el text de la LORAFNA anterior a la reforma
de 2010, que, tret de I'esment a alguna nova matéria competencial no suposa una refor-
ma substancial del text, ja s'incloia, en comparacié amb d’altres Estatuts, una major pre-
cisio descriptiva de les potestats que s'associaven a cada tipus competencial. Aixi, per
exemple, i segons el vigent article 40.1 LORAFNA, en les matéries que siguin competéncia
exclusiva de Navarra, corresponen a la Comunitat Foral, la potestat legislativa, la
reglamentaria,|’administrativa, inclosa la inspeccid, i la revisora en la via administrativa.
Aixi mateix, en I'article 40.2 LORAFNA s’estableix que “dichas potestades deberan ejerci-
tarse en los términos previstos en la presente ley y en la legislacion del Estado a la que la
misma hace referencia”.

7. A diferéncia de les transformacions que s'han detectat en d’altres estats compostos com
notoriament s’ha esdevingut a la Republica Federal d’Alemanya al caliu de les modifica-
cions produides a la Llei Fonamental de Bonn de 28 d’agost de 2006: un escenari que obra
la porta a una pluralitat de relacions entre Federacié i Ldnder al voltant de I'abast de
determinades matéries competencials, com succeeix, per exemple, en el cas del reconei-
xement als Ldnder de la capacitat de dictar legislacié divergent de I'establerta per la Fe-
deracié en I'exercici de les competéncies legislatives reconegudes a I'article 72.3 GG (Die
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En aquest treball ens centrarem, doncs, en I'analisi de I'evolucié
de la definicié dels diversos tipus competencials en les reformes es-
tatutaries adequada a la interpretacié conforme fixada per la juris-
diccié constitucional en el reiterat judici sobre I'Estatut catala i, aixi
mateix, també ens ocuparem de les modificacions experimentades
en allo relatiu al concepte de territori com a element definitori de
I'abast de les competencies i a la descripcié d'un marc general sobre
I'activitat de foment en I'esquema de la distribucié competencial
que incorporen algunes de les noves disposicions estatutaries.

No entrarem, doncs, a analitzar la diversitat d’assumpcié de
materies competencials concretes per part de cada Comunitat Auto-
noma sobre les quals també s'han de projectar les consideracions
interpretatives de la STC 31/2010 tant en la definicié dels ambits
generals com en els sectors de la realitat especifics. No obstant aixo,
dedicarem un epigraf a analitzar la relacié entre les reformes esta-
tutaries sobre les categories competencials generals (modulades en
funcié de la mateixa STC 31/2010) i una materia competencial en
particular. El tractament d’aquest exemple, que es referira a la ma-
teria “col-legis professionals”, ens permetra copsar si les regulacions
estatutaries han tingut (o no) alguna incidéncia en un canvi de con-
cepcio sobre I'estructura de distribucié competencial tot referint-nos
a un ambit en el qual s’ha produit un desplegament normatiu esta-
tal. Hem escollit I'exemple dels col-legis professionals atesa la diver-
sitat de féormules de distribucié competencial que presenten els
Estatuts reformats en aquest punt i I'esmentada preséncia de nor-
mativa estatal que es pot contrastar amb les previsions estatutaries.
Tot i que la materia “col-legis professionals” també presenta el seu
interés des del prisma de la relacié entre I'execucié de dret de la
Unio6 Europea i el sistema intern de distribucié de competéncies, no
hem entrat en el tractament d’una problematica (tampoc en relacié

Abweichungsgesetzgebung der Ldnder). Vegeu A. Arroyo Gil: La reforma constitucional
del federalismo aleman. Estudio critico de la 52a. Ley de modificacion de la Ley funda-
mental de Bonn, de 28 de agosto de 2006. Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2009,
pp. 59-70; Ch. Heitsch: “Die asymmetrische Neuverflechtung der Kompetenzordnung durch
die deutsche “Féderalismusreform 1”” a Jahrbuch des Offentlichen Rechts der Gegenwart,
2009, p. 333 i ss. G. Wolfgang: “Abweichungsrechte (Art. 72 Abs.3 —neu-) und Erforder-
lichkeitsklausel (Art. 72 Abs. 2 GG)” a R. Holtschneier i W. Schon (editors): Die Reform des
Bundesstaates (Beitrdge zur Arbeit der Kommission zur Modernisierung des bundesstaat-
lichen Ordnung 2003/2004 und bis zum Abschluss des Gesetzgebungsverfahrens 2006),
Nomos Verlag, Baden-Baden, 2007.
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als preceptes estatutaris que contenen previsions sobre I'execucié
del dret de la Uni6é Europea i la seva incidéncia en el sistema com-
petencial) que desbordaria el contingut d’un article ja prou extens
si es limita a la comparacio de les diverses regulacions estatutaries
que pretenen ordenar amb caracter general el sistema de distribucié
competencial.

2. Punt de partenca: traces basiques del sistema
competencial

En la reforma dels Estatuts d’Autonomia de Catalunya,
d’Andalusia i, en menor mesura, d’Aragd, s'havia optat per la inclu-
si6 d'una definicié general de tipus competencials i la precisié de
I'abast funcional que derivava de les competéencies assumides en
funcié de la definicié tipologica assenyalada. Es pretenia, aixi, asse-
gurar la qualitat de la capacitat de decisioé de |'ens territorial tot
associant la definicié general a un llistat exhaustiu de submateéries
amb la intencié de delimitar el caracter expansiu dels titols estatals.
Aquesta estructura, laminada pel Tribunal Constitucional a la STC
31/2010 sobre I'Estatut catala a través de decisié interpretativa, no
havia estat reproduida en la resta d’Estatuts reformats (Valéncia,
Balears, Castella i Lled, Extremadura) que mantenien, tret d'alguna
peculiaritat, el mateix esquema de técnica de distribucié competen-
cial anterior a la reforma.

Malgrat la diccié dels Estatuts catala, andalus i aragonés, la
interpretacié conforme dictada pel Tribunal Constitucional sobre la de-
finicié de competéncies exclusives i executives continguda a I'Estatut
catala, aixi com el raonament juridic que porta a la declaracié de
nul-litat del concepte de legislacié basica perfilat a I'article 111 EAC,
fa que es consolidi el model pel qual només és el Tribunal Constitu-
cional el que, a través de la seva jurisprudéncia, es troba habilitat
per delimitar I'abast del conjunt de potestats que inclou cada cate-
goria competencial. En principi, els Estatuts només es poden limitar
a "descriure” les potestats consubstancials a la titularitat de la com-
peténcia perd no poden entrar en la precisié del seu objecte material
ni en el seu abast en relacié a sectors en els quals incideixin les po-
testats normatives de I'Estat (STC 31/2010, de 28 de juny, fonament
juridic 59). Aixo es troba reservat a la interpretacié exercida per la
jurisdiccié constitucional i els estatuts no en poden fer esment ni tan
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sols per recollir els termes establerts en la mateixa jurisprudéncia
constitucional.®

3. Tipologia competencial i interpretacio de la
jurisdiccio constitucional

Com hem reiterat, una de les novetats que es presentaven amb
les reformes estatutaries (principalment a I'Estatut catala, a I'andalus
i a I'aragones) consistia en introduir una definicié general de tipus
competencials i una definicié d'alguns elements (com el territori o la
incidéncia de I'Estat en I'activitat de foment) que pretenien incidir en
la configuracioé del sistema de distribucié competencial. En I'actualitat,
els elements de precisié en la definicié general de competéencies ex-
clusives, compartides i executives contingudes en una norma estatu-
taria han de ser interpretats en el sentit previst als fonaments juridics
59,60i 61 de la STC 31/2010, de 28 de juny sobre I'Estatut catala que
redueixen I'eficacia dels preceptes autonomics a una dimensié retori-
ca sense cap incidéncia real en la configuracié d'una nova logica del
sistema competencial.

Aquesta solucié suposa consolidar una posicié jurisprudencial
gue no necessariament s'inferia dels pronunciaments anteriors de la
jurisdiccié constitucional (molt en particular, de la doctrina contin-
guda a la STC 247/2007, de 12 de desembre, en relacié a I'Estatut de
la Comunitat Valenciana, pero també de d’altres decisions en les
quals el Tribunal Constitucional havia acceptat que fins i tot el legis-
lador podia concretar el contingut d’un concepte present pero no

8. “La defensa de la constitucionalidad del Estatuto se fundamenta en no pocas ocasiones
en la circunstancia de que muchas de las soluciones en él adoptadas en el punto a la dis-
tribucién de competencias y, sobre todo, a la definicion del sentido y alcance de las com-
petencias mismas y de las materias sobre las que se proyectan, se compadece perfecta-
mente con las que se han ido decantando por el Tribunal Constitucional en casi treinta
afnos de experiencia. Que el Estatuto se acomode a estas soluciones (...) no resuelve las
objeciones de inconstitucionalidad de las que se hace objeto, toda vez que, a tenor de lo
dicho, la censura que en realidad mereceria no seria tanto la de desconocer las competen-
cias del Estado, cuanto con hacerse con la funcién mas propia del Tribunal Constitucional,
al que se habria cuidado de respetar atendiéndose al sentido de su jurisprudencia, pero
olvidando que, al formalizar como voluntad legislativa la sustancia normativa de ésta, la
desposee de la condicion que le es propia en tanto que resultado del ejercicio de la fun-
cion jurisdiccional reservada a este Tribunal como intérprete supremo de las normas cons-
titucionales” (STC 31/2010, de 28 de juny, Fonament Juridic 58).
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definit a la Constitucid)?® i, sobretot, té amplies repercussions en el
sistema de fonts en desplacar la participacié de les normes estatu-
taries en la delimitacié dels ambits competencials en un aspecte, el
de la distribucié de competeéncies, en el qual teoricament els Estatuts
mantenien una funcié especifica derivada d'una reserva constitucio-
nal [147.2 d) CE].

La doctrina emanada de la STC 31/2010 en el capitol especific de
la distribucié de competencies també significa un menyscapte de la
posicié dels Estatuts en tant que lleis organiques que desenvolupen
I'esmentada reserva constitucional, aixi com la pérdua de consideracié
juridica d’una norma estatutaria com a llei “estatal paccionada”' dedi-
cada a “concretitzar” el sistema constitucional de distribucié de com-
peténcies, cosa que aboca a un ampli protagonisme del legislador
estatal per determinar, amb caracter previ, el seu ambit de competén-
cies a través de la seva activitat normativa, sols pendent del limit que
pugui imposar el Tribunal Constitucional en un eventual judici sobre
la norma estatal si aquesta fos impugnada.

La qUestié que cal tenir present en I'analisi que proposem és fins
a quin punt la doctrina del Tribunal Constitucional sobre els elements
estructurals de definicié de les categories competencials inclosos en
I'Estatut catala té repercussions en les altres reformes estatutaries, si
les reformes estatutaries han tingut alguna incidéncia en un canvi
d’orientacié en la relacié entre |'activitat normativa de I'Estat i els
ambits competencials autonomics i, en definitiva, si la devaluacié de
la posicié dels Estatuts d’Autonomia en el sistema de fonts no sols
afecta a I'Estatut catala siné que representa una consequeéencia apli-
cable a totes les reformes estatutaries i, eventualment, també als Es-
tatuts no reformats.

3.1. Competéncies exclusives

Amb la introduccié d'una definicié general de competéncies en
una norma estatutaria es pretenia avancar en el debat sobre el sentit

9. Entre d'altres, vegeu STC 341/1993, de 22 de novembre i STC 40/1998, de 19 de febrer.

10. Aixi C. Viver Pi-Sunyer: “El Tribunal Constitucional, ; "Siempre, solo...e indiscutible”?,
op. cit.,, p. 321.
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de I""exclusivitat” d'una competencia autonomica que, a la practica,
en I'evolucié del sistema de descentralitzacié territorial acabava sem-
pre distorsionat per la incidencia de la potestat normativa estatal a
causa del solapament de titols competencials i de la preséncia dels
anomenats titols competencials horitzontals a favor de I'Estat (primor-
dialment els derivats dels articles 149.1.1 CE i 149.1.13 CE)."

Com hem assenyalat, el nou estatut d'Aragé semblava compar-
tir la mateixa tipologia competencial que els estatuts de Catalunya i
d’Andalusia pero amb una definicié de la categoria competencial
menys prolixa. Pel que fa a la resta d’Estatuts reformats en aquesta
onada (Valéncia, Castella i Lled, Balears i Extremadura) tret d’alguna
especificitat, es limitaven a consignar el llistat de competéncies exclu-
sives de la Comunitat sense tracar cap precisié d'ordre conceptual, en
lalinia d'alld que es podia desprendre interpretativament de I'estructura
d'aquests mateixos estatuts abans de la reforma (i que, per tant, tam-
bé persisteix en els Estatuts no reformats).

La discussié doctrinal que va propiciar sobretot la reforma de
I'Estatut de Catalunya i la definicié del tipus de competencia exclusi-
va continguda a I"article 110 (discussié6 traslladada a la jurisdiccié cons-
titucional) consistia, basicament, en si la definicié general del tipus de
competencia exclusiva impedia o no la intervencié de I'Estat en els
ambits en qué el mateix Estatut (segons el llistat de competéencies

11. Val a dir que el concepte d’exclusivitat definit mitjancant I'enumeracié de les potestats
i funcions que s’hi troben associades ja era present en la redaccié d’alguns estatuts d'au-
tonomia abans de les darreres reformes comencant per I'exemple de I'article 25.2 del
derogat Estatut d’Autonomia de Catalunya de 1979 [article 25.2 EAC 1979: “En |'exercici
de les seves competéncies exclusives correspon a la Generalitat, segons s’escaigui, la po-
testat legislativa, la potestat reglamentaria i la funcié executiva, inclosa la inspeccié”], o
també el vigent article 37.2 de |'Estatut de Galicia quan estableix que: “En las materias de
su competencia exclusiva le corresponde al Parlamento la potestad legislativa en los tér-
minos previstos en el Estatuto y en las leyes del Estado a las que el mismo se refiere, co-
rrespondiéndole a la Xunta la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva”. Aquesta
possibilitat que els Estatuts exposin i “descriguin” de forma ordenada i sistematica el
conjunt de potestats, facultats i funcions que integren el contingut funcional de les com-
peténcies assumides ha estat acceptat per la jurisprudéncia constitucional ala STC 31/2010,
de 28 de juny (Fonament Juridic 58) Sobre la definicié d'una tipologia general de compe-
tencies i el debat a la jurisprudéncia constitucional vegeu J. Tornos: “Balance de la distri-
bucion de competencias tras la reforma de los Estatutos de Autonomia” a Informe Comu-
nidades Auténomas 2006, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2007, pp. 886-887 i J.
Tornos: “La sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007 y el sistema de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas” Revista d’Estudis Autonomics
i Federals, nim. 7, 2008, pp. 79-103.
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especifiques inclosos en el titol IV de la norma institucional basica
catalana) qualificava amb I'atribut d’exclusivitat.

Una altra variant de la controversia plantejada entre la doctrina
i davant del Tribunal Constitucional, que afectava a la resta de defi-
nicions competencials, es referia a si un Estatut era una norma habil
per establir una definicié general de competéncia exclusiva i si lI'intent
de modular I'abast de les competéncies estatals mitjancant precisions
conceptuals no estava afectant a un espai de reserva de Constitucié i
a la interpretacié que havia d’exercir la jurisdiccié constitucional a
I'hora de determinar el concepte constitucional d'”exclusivitat”.

En qualsevol cas, el sentit de la reforma catalana, en alldo que
afectava a la introduccié d'una definicié d’exclusivitat precisa, perse-
guia contribuir a la millora de I'autogovern tot evitant que I'Estat
pogués actuar en el mateix ambit material que la Comunitat Autono-
ma i desplacés aquest ens de I'actuacié normativa, amb el risc que fos
el mateix Estat aquell que dictés politiques que les institucions au-
tondmiques podien no compartir.’

A'la STC 31/2010, de 28 de juny, el Tribunal Constitucional salva
la constitucionalitat de I'article 110 EAC pero a costa d’interpretar que
I'enumeracié de les potestats que integren la competéncia exclusiva
no té efectes sobre la definicié material de la competéncia, que només
li correspon fer a la jurisdiccié constitucional d’acord amb una inter-
pretacié dels preceptes constitucionals. D'altra banda, es descarta
completament la idea que I'"exclusivitat” predicada en I'esmentat
article estatutari pugui limitar les potestats normatives de I'Estat. Aixi:

"Ciertamente, el articulo 110.1 EAC sélo se refiere al caso de la
coextension de la competencia y la materia in toto, pero ello no
implica que se excluya la eventualidad —prevista constitucional-
mente y, por ello, legislativamente indisponible— de una exclu-

12. Vid. els treballs de C. Viver Pi-Sunyer: “En defensa dels Estatuts d’autonomia com a
normes juridiques delimitadores de competéncies. Contribucié a una polémica juridico-
constitucional” a Revista d’Estudis Autonomics i Federals, num.1, 2005, pp. 97-130 y C.
Viver Pi-Sunyer: “Les competencies de la Generalitat a I'Estatut de 2006: objectius, tecniques
emprades, criteris d’interpretacid i comparacié amb altres Estatuts reformats” a La distri-
bucioé de competéncies en el nou Estatut, Institut d’Estudis Autonémics, Barcelona, 2007,
p. 19. També J. Tornos: “Balance de la distribucion de competencias tras la reforma de los
Estatutos de Autonomia”, op. cit., pp. 878-893.
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sividad competencial referida Unicamente a las potestades nor-
mativas que cabe ejercer sobre un sector de la realidad en el que
también concurren potestades exclusivas del Estado. Siendo ello
asi, el precepto examinado no merece la censura de inconstitu-
cionalidad pretendida por los recurrentes” (STC 31/2010, de 28
de juny, Fonament Juridic 59).

| conclou:

“En definitiva, el articulo 110 EAC no es contrario a la Constitu-
cién en tanto que aplicable a supuestos de competencia material
plena de la Comunidad Auténoma y en cuanto no impide el
ejercicio de las competencias exclusivas del Estado ex articulo
149.1 CE, sea cuando éstas concurren con las autondmicas sobre
el mismo espacio fisico u objeto juridico, sea cuando se trate de
materias de competencia compartida, cualquiera que sea la uti-
lizacién de los términos “competencia exclusiva” o “competen-
cias exclusivas” en los restantes preceptos del Estatuto, sin que
tampoco la expresién “en todo caso” reiterada en el Estatuto
respecto de dmbitos competenciales autondmicos, tenga otra
virtualidad que la meramente descriptiva ni impida, por si sola,
el pleno y efectivo ejercicio de las competencias estatales” (STC
31/2010, de 28 de juny, Fonament Juridic 59).

El Tribunal Constitucional, doncs, acaba donant la rad als sectors
critics amb un determinat sentit de la reforma catalana quan asse-
nyalaven, d'una banda, que la regulacié estatutaria podia topar amb
la interpretacié que, amb caracter suprem, li corresponia realitzar al
Tribunal Constitucional dels conceptes inclosos a la Constitucio (i, per
extensid, en el cas de litigis competencials, dels conceptes inclosos al
bloc de la constitucionalitat). D'altra banda, aquest mateix corrent doc-
trinal també s’assenyalava que un concepte d'”exclusivitat” vinculat a
una idea de completa competéencia sobre una mateéria i, per tant, de
total desapoderament de I'Estat alhora de tenir alguna incidéncia nor-
mativa sobre aquell aspecte de la realitat, contradeia la doctrina sos-
tinguda per la mateixa jurisdiccié constitucional.”® En aquest darrer

13. Aixi vegeu F. Balaguer Callejon: “Competencias exclusivas” a F. Balaguer Callejon (di-
rector): Reformas Estatutarias y distribucion de competencias. Instituto Andaluz de Admi-
nistraciéon Publica/Consejeria de Justicia y Administracion Publica, Sevilla, 2007, pp. 26-28
i 30-31. Amb posterioritat a la STC 31/2010, de 28 de juny, vegeu L. Ortega: “La posicién
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sentit, certament, el Tribunal Constitucional havia expressat reiterada-
ment que el caracter “exclusiu” reconegut en un Estatut sobre una
competéncia autondmica no podia significar la completa manca
d’incidencia de |'Estat sobre una materia si hi concorrien altres titols.
Aixi s'havia manifestat, per exemple, a la STC 204/2002, de 31 d'octubre,
la qual, a la vegada, citava una doctrina reiterada en aquest punt:

“ni el silencio del articulo 149.1 CE respecto al género juego, ni el
hecho de que los Estatutos de Autonomia califiquen de exclusiva
la competencia autondmica en cuanto a juegos y apuestas, puede
interpretarse como determinante de un total desapoderamiento
del Estado en la materia,'* pues ciertas actividades que bajo otros
enunciados el articulo 149.1 CE atribuye a aquél se encuentran
estrechamente ligadas con el juego en general y no sélo la que le
reserva el articulo 149.1.14 de la Constitucion respecto de la gestion
y explotaciéon en todo el territorio nacional del monopolio de la
loteria nacional, sin perjuicio de las competencias de algunas Co-
munidades Autbnomas en materia de juego (SSTC 163/1994, de 26
de mayo; FJ 4; 164/1994, de 26 de mayo, FJ 5; 216/1994, de 20 de
julio, FJ 2; y 49/1995, de 16 de febrero, FJ 3)".

Aquesta relativitzacié del terme “exclusiu” ja es trobava present
des dels primers compassos de la jurisprudéncia constitucional. En con-
cret, a la STC 1/1982, de 28 de gener, en ocasié a una disputa compe-
tencial entre el Govern de I'Estat i el Govern Basc sobre alguns aspec-
tes de la regulacié en matéria de Caixes d’Estalvi, ja s'assenyalava que:

“no podria ampararse la presunta competencia comunitaria en tal
materia en el articulo 10.25 de su Estatuto, pues si es cierto que
éste otorga competencia “exclusiva” a la Comunidad en la “plani-
ficacion de la actividad econdmica del Pais Vasco” también lo es
que ese mismo precepto enmarca la citada competencia dentro
del respeto (“de acuerdo con”) a la “ordenacion general de la eco-

de los Estatutos de Autonomia con relacién a las competencias estatales tras la Sentencia
del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto de Catalufia” a Re-
vista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 90, setembre-desembre 2010, pp. 267-285;
T. De La Quadra-Salcedo Janini: “El Tribunal Constitucional en defensa de la Constitucion.
El mantenimiento del modelo competencial en la STC 31/2010, sobre el Estatuto de Cata-
lufa” a Revista Espariola de Derecho Constitucional, op.cit., pp. 287-334.

14. La cursiva és nostra.
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nomia”, y como el Estado tiene competencia “exclusiva” precisa-
mente para las “bases y coordinacién de la planificaciéon general
de la actividad econémica” (articulo 149.1.13 CE) es claro que am-
bas competencias “exclusivas” estan llamadas objetiva y necesaria-
mente a ser concurrentes...” (STC 1/1982, de 28 de gener, FJ 5).

Amb tot, les reformes estatutaries de Catalunya, Andalusia i, en
menor mesura Aragdé van introduir aspectes més concrets en la com-
prensié del concepte d'”exclusivitat” que ara, a tenor del pronunciament
del Tribunal Constitucional, s’han d’entendre només com una enume-
racié d'aspectes funcional-normatius de les competéncies exclusives
sense incidéncia en els ambits materials de distribucié de competéncies
que només li correspon determinar a la jurisdiccié constitucional.

L'article 110 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya de 2006 es-
tableix que:

“Corresponen a la Generalitat, en I'ambit de les seves compe-
téncies exclusives, de manera integra, la potestat legislativa, la
potestat reglamentaria i la funcié executiva. Correspon Unica-
ment a la Generalitat |'exercici d'aquestes potestats i funcions,
mitjancant les quals pot establir politiques propies”.

El segon paragraf de I'article 110 es refereix a la preferéencia en
I'aplicacio del dret catala sobre qualsevol altre en materia de compe-
tencies exclusives i en el seu territori, precepte al qual farem referen-
cia posteriorment en parlar del territori com a marc d’exercici compe-
tencial™ i que també comparteix amb d’altres Estatuts reformats
(Andalusia,' Arago,' Valéncia)'™ no reformats (per exemple, Cana-

15. En concret l'article 110.2 de I'EAC estableix que: “El dret catala, en matéria de les
competéncies exclusives de la Generalitat, és el dret aplicable en el seu territori amb pre-
feréncia a qualsevol altre”.

16. Article 42.2.1 in fine de I'EAA: “En el &mbito de sus competencias exclusivas el derecho
andaluz es de aplicacion preferente en su territorio sobre cualquier otro, teniendo en
estos casos el derecho estatal caracter supletorio”.

17. Article 80.2 de I'EAAR: “En las materias de competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma de Aragon, el Derecho propio de Aragdn serd aplicable en su territorio con
preferencia a cualquier otro, en los términos previstos en este Estatuto”.

18. Article 45 EAV: “"En matéria de competéncia exclusiva, el Dret Valencia és aplicable en
el territori de la Comunitat Valenciana, amb preferéncia sobre qualsevol altre. En defecte
del Dret propi, sera d’aplicaci6 el Dret Estatal”.
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ries,' Galicia)?® o reformats pero sense afectar a aquest aspecte, com
succeeix amb la llei de millora del fur de Navarra, I'article 40.3 de la
qual no va ser modificat per la LO 7/2010, de 27 d'octubre, i es manté
en la seva redaccié anterior”).?' No obstant aixo, cal recordar que la
diccio de I'article 110.2 de I'Estatut catala, a diferencia del que succeeix
amb d'altres reformats (com I'andalus) no fa esment a I'aplicabilitat
supletoria del dret estatal, cosa que sembla coherent amb una part
de la jurisprudéncia constitucional sobre els limits a la aplicacié del
dret estatal com a supletori en I'ambit de les competéncies autono-
miques exclusives.?? En qualsevol cas, el segon paragraf de I'article 110
EAC no troba cap objeccié de constitucionalitat en el pronunciament
contingut a la STC 31/2010, de 28 de juny (Fonament Juridic 59) tot i
que el Tribunal Constitucional recorda que el precepte no contradiu
I"article 149.3 CE —en el qual es preveuen les clausules de prevalenca
i supletorietat— de manera que un canvi de la jurisprudéncia consti-
tucional sobre |'aplicacié del dret estatal com a supletori en I'ambit
de les competeéncies exclusives podria afectar a la comprensié de
I"article 110.2 EAC encara que no hi hagués cap esment explicit a
I'aplicabilitat supletoria del dret estatal en el precepte en questié.

L'enumeracié de les potestats que integren la competéencia ex-
clusiva és menys detallada en el cas del nou Estatut andalus que del
catala, en concret, la primera part de I'article 42.2.1 Estatut d’Andalusia
estableix que:

“La Comunidad Auténoma de Andalucia asume mediante el
presente Estatuto: 1. Competencias exclusivas, que comprenden
la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion
ejecutiva, integramente y sin perjuicio de las competencias atri-
buidas al Estado en la Constitucion”.

19. Article 43 Estatut d’Autonomia de les llles Canaries: “El derecho propio de Canarias en
materia de la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma es aplicable en su terri-
torio con preferencia a cualquier otro. En su defecto, sera de aplicacion supletoria el derecho
del Estado”.

20. Article 38.1 Estatut de Galicia: “En materias de competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma, el Derecho propio de Galicia es aplicable en su territorio con preferencia a
cualquier otro, en los términos previstos en el presente Estatuto”.

21. Article 40.3 LORAFNA: “El derecho navarro, en las materias de competencia exclusiva
de la Comunidad Foral y en los términos previstos en los apartados anteriores, sera apli-
cable con preferencia a cualquier otro”.

22. Vegeu, per totes, STC 61/1997, de 20 de marg.
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En la definicié del concepte d’exclusivitat, I'Estatut andalus co-
incideix doncs, amb el catala, en I'enumeracioé de les potestats i de les
funcions (legislativa, reglamentaria i funcié executiva) i també manté
una certa identificacié entre “exclusivitat” i plenitud sobre les facultats
atribuides, cosa que s’infereix de I'Gs de I'adverbi “integrament” (en
el cas catala es fa servir I'expressié “de manera integra”). En canvi, es
produeix una notable diferencia amb I'esment que I'Estatut andalus
formula en relacié a la incidéncia de les competéencies estatals (una
previsié inexistent, en relacié a les competéncies exclusives, en el cas
catala pero que, a través de la interpretacié conforme de I'article 110
EAC realitzada per la jurisdiccié constitucional a la STC 31/2010 s'hi
entén incorporada). Quan l'article 42.2.1 de I'Estatut d’Andalusia es
refereix a “sin perjuicio de las competencias exclusivas atribuidas al
Estado en la Constitucion” sembla incorporar una part de la interpre-
tacié de lajurisdiccio constitucional per la qual el caracter d'”exclusivitat”
no pot significar la competéncia total sobre una matéria de manera
que es desapoderi completament |I'Estat d’incidencia en aquell ambit
si ostenta algun titol competencial per fer-ho.?

Val a dir que, en seu de competéncies exclusives, el nou Estatut
andalus tampoc no incorpora I'esment a que, a través de les potestats
i funcions qualificades d’'exclusives, els organs de govern de la Comu-
nitat Autdnoma poden “establir politiques propies”. Aixo si que és
recollit, en canvi, per I'article 110.1 in fine de I'Estatut catala reformat,
per I'article 71 de I'Estatut d'Arag6 i també, encara que no hi hagi una
enumeracioé de les potestats que configuren el caracter exclusiu d'una
competéncia, per I'Estatut reformat de la Comunitat Autdnoma
d'Extremadura referit a tot tipus de competéncia. Aixi, a I'article 8.3 de
I'Estatut d’Autonomia d’Extremadura reformat per la LO 1/2011, de 28
de gener, en un precepte dedicat a disposicions generals del sistema de
distribucié de competéncies, s'estableix que: “En el ejercicio de sus com-
petencias la Comunidad Auténoma podra establecer politicas propias”.

El criteri de la “possibilitat d’establir politiques propies” podria
d'una banda, certificar que la definicié d’'exclusivitat no desapodera
I'Estat del tot en aquell ambit, ja que s’esta reconeixent implicitament
que l'activitat normativa de I'Estat almenys haura de respectar el crite-

23. F. Balaguer Callejon: "Competencias exclusivas” a F. Balaguer Callején (director): Re-
formas Estatutarias y distribucion de competencias, op.cit., pp. 30-31.
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ri “d'establir politiques propies”. D'altra banda, i en aquest darrer sen-
tit, la fixacio d'un ambit d'activitat normativa autonomica diferenciada
en funcié de I'orientacié politica de la majoria governant a la Comuni-
tat Autonoma podria haver estat susceptible d’esdevenir un criteri
d’enjudiciament per a la jurisdiccié constitucional, cosa del tot desco-
neguda per la STC 31/2010 i per I'esmentada degradacioé de la idea de
bloc de la constitucionalitat i del paper rebaixat de les normes estatu-
taries en aquest teixit normatiu. Curiosament, I'Estatut andalus que,
com diem, no recull I'esment a la capacitat de la Comunitat Autonoma
d’exercir “politiques propies” en seu de competéencia exclusiva si que
ho fa en seu de competéncia compartida (“En el ejercicio de estas com-
petencias, la Comunidad Auténoma puede establecer politicas propias”,
article 42.2.2 Estatut d’Autonomia d’Andalusia). Es tracta doncs d’'un
parametre d’enjudiciament de I'exercici competencial que tant I'Estatut
catala com I'andalus semblaven voler fixar en ambit de competéncia
exclusiva (el catala), en ambit de competéncia compartida (I'andalus) o
referit a tot tipus de competeéncia (I'extremeny) que, sota I'actual inter-
pretacié del Tribunal Constitucional, sembla haver perdut efectivitat.

Cal assenyalar que I'Estatut d’Aragé s'arrenglera amb els ja co-
mentats de Catalunya i Andalusia i ofereix una enumeracié més de-
tallada de les potestats que integren la competéncia exclusiva. No
obstant aix0, es troba més a prop de la redaccié prevista en el text
andalus que del cas catala, ja que també incorpora un esment a les
competencies estatals a fi de precisar, en la linia de la jurisprudéncia
constitucional, que I'”exclusivitat” no significa un blindatge a I'activitat
normativa estatal en aquell ambit.

En concret, I'article 71 del nou Estatut d’Aragé, abans d’enumerar
la llista de competéncies sobre les quals la Comunitat Autdonoma os-
tenta la competencia exclusiva, estableix que:

“En el &mbito de las competencias exclusivas, la Comunidad Au-
tonoma de Aragon ejercera la potestad legislativa, la potestad
reglamentaria, la funcién ejecutiva y el establecimiento de po-
liticas propias, respetando lo dispuesto en los articulos 140 y
149.1 de la Constitucion”.

En esséncia, doncs, I'Estatut d’Aragé també descriu les compe-
téncies exclusives, com ho fan I'Estatut catala i I'andalus, amb la tria-
da composada per la potestat legislativa, la potestat reglamentaria i
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la funcié executiva i recull (a diferencia del que succeeix amb I'Estatut
andalus en seu de competencia exclusiva) I'esment a I'establiment de
“politiques propies”. Com diem la referéncia als preceptes constitu-
cionals es pot entendre com el reconeixement de la facultat d’incidéncia
de l"activitat normativa de I'Estat adhuc en un espai considerat “ex-
clusiu” de la Comunitat autonoma si I'Estat ostenta algun tipus de
titol competencial d’acord amb |'article 149.1 CE o si s'afecta a
I'autonomia local (per aixd I'esment a I'article 140 de la Constitucid).

La resta d’Estatuts reformats (Balears, Valéncia, Castella i Lled,
Extremadura)?* mantenen, en part, I'estructura anterior pel que fa al
sistema de distribucié de competéncies: enumeracié de les competéncies
assumides per la Comunitat Autonoma que es divideixen en “compe-
tencies exclusives”, “competéncies de desenvolupament legislatiu i exe-
cucié” i “competencies executives”. De fet, el cas de Balears, desapareix
I'associacié entre competéncia exclusiva i “potestat legislativa”, “funcié
executiva” i “potestat reglamentaria i la inspeccié” que es trobava pre-
sent en l'article 48 de I'anterior Estatut (i que compartia amb d’altres
Estatuts derogats, com el catala de 1979, o no reformats, com I'Estatut
canari).” En enumerar el llistat de competéncies exclusives a I'article 30
de I"Estatut de les llles Balears de 2007 també esmenta (com ho feia
I'aragonés) que la Comunitat Autdonoma té competéncia exclusiva el les
seglents materies “sens perjudici d’allo disposat a I'article 149.1 de la
Constitucio”. En el cas balear, el reconeixement de la incidéncia de I'Estat
en els ambits normatius exclusius també es pot derivar del reformat
article 37 de I'"Estatut de 2007 quan estableix que “L'exercici de les com-
peténcies de la Comunitat Autonoma es realitzara d’acord amb els ter-
mes que disposa la Constitucio”. De fet, I'Gnic element de I'Estatut balear
que presenta un cert aspecte de concrecié de I'abast competencial (i,
per tant, en certa tensié6 amb la jurisprudencia constitucional derivada
de laSTC31/2010, sobre |'estatut catala) es troba a I'article 38: “En I'ambit
de les competencies que en aquest Estatut se li atribueixen, corresponen
a les llles Balears, a més de les facultats expressament incloses, totes
aquelles que siguin inherents al seu ple exercici” un redactat similar al
que contempla el nou Estatut valencia (article 46): “La Generalitat assu-
meix, a més de les facultats i competéencies compreses en el present
Estatut, les que es troben implicitament compreses en aquelles”.

24. Sobre el cas de Navarra vegeu nota 4.
25. Articles 30 i 40.2 de I"Estatut de les Illes Canaries.
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L'estructura de I'Estatut Balear és la que es manté també als nous
Estatuts valencia i de Castella i Lle6. Aquest darrer, dedica una Unica
disposicié general (article 69 de I'Estatut de Castella i Lled) per establir
que: “La Comunidad de Castilla y Ledn, en el marco de los dispuesto
en la Constitucion y las correspondientes leyes del estado, asume las
competencias que se establecen en los articulos siguientes”.

L'article 8.1 de I'Estatut d’Extremadura en la seva reforma de
2011 també inclou una disposicié projectada sobre tot tipus de com-
peténcia que, en la seva al-lusié a I'ambit competencial de I'Estat,
manté una certa similitud amb el citat precepte de I'Estatut de Caste-
[laiLled, i amb el qual sembla que el legislador estatutari persegueixi
(sense descripcié especifica de potestats) mantenir la consonancia amb
la jurisprudéncia constitucional. Aixi I'article 8.1 de I'Estatut
d’'Extremadura estableix que: “La Comunidad Auténoma de Extrema-
dura asume competencias sobre las materias que se identifican en los
siguientes articulos. Dichas competencias comprenderan las funciones
que en cada caso procedan, sin perjuicio de las que puedan corres-
ponder al Estado en virtud de los titulos competenciales previstos en
la Constitucidon”. No obstant aixo, I'article 9.2 del mateix Estatut
d’Extremadura de 2011, també incorpora I'esment a algunes potestats
associades a la competencia exclusiva amb una mica més de precisié
que les al-lusions incloses en els Estatuts de Valéncia, Balears o Caste-
[la i Lled. Aixi I'article 9.2 EAEX estableix que: “En estas materias,
corresponde a la Comunidad Auténoma la funcién legislativa, la po-
testad reglamentariay, en el ejercicio de la funcién ejecutiva, la adop-
cion de cuantas medidas, decisiones y actos procedan”.

A més dels llistats en funcié dels tipus de competéncia, els Esta-
tuts Valencia, Balear i de Castella i Lle6 dediquen la redaccié d'articles
especifics a alguna competéncia concreta respecte la qual es precisen
les potestats i les funcions. Aixd es troba present, per exemple, en
esmentar les competéncies en matéria de seguretat publica i de cossos
de policia,?® en ensenyament?” o en sanitat.?® En el cas extremeny, la
nova redaccié estatutaria inclou un article, el 13, que precisa algunes
facultats associades a les competencies assumides. Aixis'esdevé, d'acord

26. Article 55 EAV, article 33 EAIB i article 72 EACyL.
27. Article 53 EAV, article 36 EAIB i article 73 EACyL.
28. Article 54 EAV i article 74 EACyL.
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amb el citat precepte, amb aquelles facultats vinculades a la gestié
demanial i a la declaracié d'utilitat publica o d’'interés social a efectes
expropiatoris, aixi com a la determinacioé dels suposits, causes i condi-
cions de l'exercici de I'esmentada potestat expropiatoria,?® amb
I'exercici de les activitats de policia, de servei public i de foment® i
amb la participacio dels organs de la Comunitat Autonoma en I'exercici
de competéncies estatals que afectin als recursos naturalsi a les rique-
ses regionals de I'esmentat territori.?

Com a comentari general sobre els elements de descripcié de les
potestats i funcions que integren la tipologia de les competéncies
exclusives en les diverses reformes estatutaries es pot concloure que
els Estatuts de Catalunya, Andalusia, Aragd, i, en alguns aspectes,
d’Extremadura havien recollit elements de definicié funcional en la
seva redaccié tot i que, com a consequéncia de la STC 31/2010, de 28
de juny, sobre I'Estatut catala, cal entendre que aquests intents de
definicié no vinculen als organs estatals en la delimitacié de la seva
activitat normativa i, encara menys, suposen una prohibicié d'intervencio
normativa de I'Estat en ambits declarats exclusius pels Estatuts au-
tonomics. Aquesta darrera precisio ja es podia inferir del redactat de
I"article 110.1 de I'"Estatut d’Autonomia de Catalunya, ajustat a la in-
terpretacié conforme dictada per la STC 31/2010, i es plantejava de
forma encara més explicita en la diccié dels corresponents articles dels
Estatuts d’Andalusia i d’Aragé en afegir un redactat com “sin perjui-
cio de las competencias exclusivas atribuidas al Estado en la Constitu-
cion” de l'article 42.2.1 de I'Estatut d’Autonomia d’Andalusia o com
“respetando lo dispuesto en los articulos 140 y 149.1 de la Constitu-
cion” de l'article 71 de I'Estatut d’Aragd. Sigui com sigui, després de
la STC 31/2010, la capacitat de delimitacié de I'activitat normativa
estatal sobre la definicié dels ambits d’exclusivitat continguts en un
Estatut d’Autonomia ha quedat practicament eliminada, cosa que,
com hem vist, comporta I'afebliment de les normes estatutaries en la
seva posicié en el sistema de fonts i en el major protagonisme de
I'Estat a I’'hora de determinar amb caracter previ el seu ambit de com-
petencies sense trobar cap fre en la redaccié dels preceptes estatuta-
ris. Aquesta circumstancia, després de la STC 31/2010, encara s'expressa

29. Article 13.1 EAEX.
30. Article 13.2 EAEX.
31. Article 13.3 EAEX.
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amb més intensitat a I'Estatut catala, paradigma de la tendéncia
d'interposar els preceptes estatutaris tant en la definicié general de
funcions i potestats com en la descripcié de submatéries concretes
com a element de contenci6é de la normativa estatal i com a teixit
normatiu integrat en el bloc de la constitucionalitat. L'escassa reper-
cussié d'aquesta operacio estatutaria després de la interpretacié con-
forme sobre els ambits de competencia exclusius dictada pel Tribunal
Constitucional també es manifesta amb técniques complementaries a
la definicié general de cada tipus competencial com en la qUesti6 de
les clausules “en tot cas” que vinculaven el concepte d’exclusivitat de
I"article 110.1 EAC a determinats llistats de submatéries de cada ambit
competencial particular. Les clausules “en tot cas”, que no es troben
presents de manera sistematica en cap altre dels Estatuts reformats,
no impedeixen que les normes estatals acabin penetrant en tota ma-
téria en la qual es pugui trobar alguna connexié amb la incidéncia
d’algun titol competencial estatal. Aixi ho confirmarem en I'estudi de
la interaccié de la normativa estatal en els ambits suposadament ex-
clusius atribuits a la Generalitat de Catalunya en la materia concreta
de “col-legis professionals” i aixi ho va declarar, en general, el propi
Tribunal Constitucional quan a la reiterada STC 31/2010, en relacié al
[ligam entre el concepte d’exclusivitat de I'article 110.1 EAC i les clau-
sules “en tot cas” va afirmar que:

“... el precepto examinado no merece la censura de inconstitu-
cionalidad pretendida por los recurrentes. Ello sin perjuicio de
que al enjuiciar los articulos atributivos de concretas competen-
cias hayamos de verificar si efectivamente se respeta en cada
caso el ambito de las competencias exclusivas reservadas al Es-
tado, sea sobre la integridad de una materia, sea respecto de las
potestades que le corresponden en sectores de una materia en
la que también inciden competencias autonémicasy sin que para
la proyeccion de las competencias estatales sobre la materia pue-
da ser obstaculo el empleo de la expresion “en todo caso” por
los preceptos estatutarios” (STC 31/2010, de 28 de juny, Fonament
Juridic 59).

En definitiva, que la definicié general de competéncies i la seva
projeccié sobre les submatéries concretes a través de I'expressio “en
tot cas” continguda en I'"Estatut catala no tenen gairebé cap eficacia
com a element delimitador de I'activitat normativa de I'Estat el qual
acabara determinant amb caracter previ el seu ambit de competéncies,
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una delimitaci6 només revisable pel Tribunal Constitucional sempre
gue la normativa sigui impugnada. La interpretacié conforme practi-
cada a la STC 31/2010 sobre I'article 110.1 EAC podria deixar la des-
cripcié general dels ambits competencials consignada en d’altres Es-
tatuts en la mateixa posicié d'ineficacia per aplicacié dels articles 38.1
LOTC quan estableix que les senténcies recaigudes en els procediments
d’'inconstitucionalitat “vincularan a tots els poders publics”, aixo
deixant de banda que la redaccié dels preceptes estatutaris esmentats
d'Aragd, Andalusia o Extremadura ja admet un ampli marge d’incidéncia
de les normes estatals fins i tot en ambits declarats exclusius.

3.2. Competéncies compartides

La decisié sobre les competéncies compartides continguda a la
STC 31/2010, de 28 de juny, en relacié a l'article 111 EAC encara és
més contundent en la mesura que inclou una declaracié d'incons-
titucionalitat i nul-litat davant I'intent de la norma estatutaria de
condicionar el concepte de bases estatals. S’admet, com succeia en seu
de competencia exclusiva, que el precepte pugui contenir una enu-
meracio de la potestat legislativa, reglamentaria i executiva que cor-
respon a les materies que I'Estatut atribueix de forma compartida a
la Comunitat Autonoma i a I'Estat sempre que s’entengui que |'abast
d’'aquestes funcions només sera definit per la Constitucié a través de
la interpretacié de la jurisdiccié constitucional. Decau, en canvi, la
possibilitat que la norma estatutaria pugui establir una regla de de-
finicio de les bases estatals, ni tan sols en el cas que aquesta regla es
limiti a recollir la jurisprudéncia del mateix Tribunal Constitucional.
Aixi, I'esment contingut a I'article 111 EAC, pel qual les bases estatals
s'entenien “com a principis o minim comu normatiu en normes amb
rang de llei, excepte en els suposits que determini la Constitucio i el
present Estatut” és eliminat de I'ordenament juridic. El Tribunal con-
sidera que:

“Si las bases son “principios” o “normacién minima” no es asun-
to a dilucidar en un Estatuto, sino sélo en la Constitucion, vale
decir: en la doctrina de este Tribunal que la interpreta. Ello es
asi, ante todo, por razones de concepto. Pero ademas, por razo-
nes de orden estructural y practico. De un lado, porque el con-
cepto, el contenidoy el alcance de las bases no pueden ser, como
regla general, distintos para cada Comunidad Auténoma, pues
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en otro caso el Estado tendria que dictar uno u otro tipo de
bases en funcién de lo dispuesto en cada Estatuto de Autonomia.
De otro, porque, siendo mudable las bases (...) también lo es, en
correspondencia inevitable, el ambito disponible por la legisla-
cion de desarrollo, de manera que la rigidez procedimental de
un Estatuto lo convierte en norma inapropiada para determinar
con detalle el alcance de las potestades inherentes a la legisla-
cion” (STC 31/2010, de 28 de juny, Fonament Juridic 60)

Tant era doncs, que l'incis declarat inconstitucional tingués en
compte les excepcions “en el suposits que determini la Constitucié” i
que hagués inclos totes les consideracions previstes pel Tribunal Cons-
titucional en la seva jurisprudéncia i a la mateixa STC 31/2010, a saber,
la possibilitat de predicar el caracter basic de normes reglamentaries
i d’actes d’execucié de I'Estat aixi com el divers abast de les bases en
funcié del subsector material al qual es refereixin; la resposta de la
jurisdiccié constitucional ha estat taxativa en el rebuig al precepte.
L'intent de limitar el caracter expansiu del concepte material de bases
a través de normes estatutaries, que es podria entendre inherent als
objectius de la reforma estatutaria catalana, ha estat, doncs, fracassat.
El Tribunal Constitucional ha assumit la concepcié doctrinal per la qual
la definicié de I'abast de les bases és objecte de “reserva de Constitu-
cié” restringida al text constitucional i a la jurisprudéncia constitucio-
nal entesa com a part inescindible d'aquest text.3? Aixi, I’'Estat no es
troba condicionat per les modulacions que introdueixin els Estatuts
ja que l'exercici de les seves competéncies deriva directament de la
Constitucié i de la interpretacié que en faci la jurisdiccié constitucional.

32. Aixi aquests arguments es troben, entre d‘altres a L. Ortega Alvarez: “Legislacion
basica y Estatutos de Autonomia” a L. Ortega; J.J. Solozabal Echavarria i X. Arbés Marin:
Legislacion bdsica y Estatutos de Autonomia, Madrid, CEPC, 2006, pp. 9-65. Sobre I'analisi
d’aquesta polémica vegeu M. Barcelé Serramalera: “La delimitacié del concepte de bases
en I'Estatut d’Autonomia de Catalunya” a La distribucié de competéncies en el nou Esta-
tut, Institut d'Estudis Autonomics, Barcelona, 2007, p. 65. Amb posterioritat a la STC 31/2010,
de 28 de juny, vegeu els articles de M. Barcel6 Serramalera: “La doctrina de la STC 31/2010
sobre la definicio estatutaria de les categories competencials”, a Revista Catalana de Dret
Public Especial Senténcia sobre I’Estatut. Setembre 2010. http://www10.gencat.net/eapc_re-
vistadret; L.Ortega: “La posicion de los Estatutos de Autonomia con relaciéon a las compe-
tencias estatales tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio,
sobre el Estatuto de Cataluia”, op.cit., pp.267-285 i de T. de la Quadra-Salcedo Janini: “El
Tribunal Constitucional en defensa de la Constitucién. El mantenimiento del modelo com-
petencial en la STC 31/2010, sobre el Estatuto de Cataluia” a Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, op.cit., pp.287-334.
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L'article 149.1 CE no té un contingut variable que el faci dependre del
contingut de cada Estatut.

L'article 111 EAC, després del judici de constitucionalitat, es tro-
ba redactat de la seglient manera:

“En les materies que I'estatut atribueix a la Generalitat de forma
compartida amb I'Estat, corresponen a la Generalitat la potestat
legislativa, la potestat reglamentaria i la funcié executiva en el
marc de les bases que fixi I'Estat. En exercici d’aquestes compe-
téncies, la Generalitat pot establir politiques propies. El Parla-
ment ha de desplegar i concretar per mitja d’una llei les dites
disposicions basiques”.

Cal tenir present que, si tenim en compte la propensié a que
I'Estat fixi per via reglamentaria les bases d’una matéria ni que sigui,
com afirma la jurisdiccié constitucional, amb caracter excepcional,
I"article 111 EAC accentua una limitacié en I'autogovern en la mesura
que estableix el concepte formal de lleis de desenvolupament. El re-
sultat final, doncs, és que en moltes matéries I'Estat podria dictar les
bases per via infralegal i la Generalitat trobar-se obligada per via
estatutaria a desenvolupar aquestes bases per llei sense que regis el
principi de jerarquia normativa. Es manté també la idea que la relacio
bases-desenvolupament ha de permetre a la Generalitat un ambit per
realitzar politiques propies pero, a tenor de la STC 31/2010, sembla
gue aquesta declaracioé és irrellevant a efectes de limitar la potestat
legislativa estatal.

Per la seva banda l'article 42.2.2 de I'Estatut d’Autonomia
d’'Andalusia enumera les potestats incorporades a la competéncia au-
tonomica (potestat legislativa, potestat reglamentaria i funcié execu-
tiva) pero no afegeix un concepte material relacionat amb la legisla-
Ci6 basica de I'Estat, com s’esdevenia amb la nocié de “minim comu
normatiu” que si incorporava I'Estatut catala (una referéncia que es
trobava en les primeres propostes andaluses de reforma estatutaria).*
Aix0 sembla, doncs, determinar la constitucionalitat del precepte se-
gons la doctrina emanada de la STC 31/2010, de 28 de juny, sobre

33. Aixi ho esmenta L. Ortega Alvarez: “Competencias compartidas. Bases-desarrollo” a
F. Balaguer Callejon (director): Reformas Estatutarias y distribucion de competencias, op.
cit., p.48.
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I"article 111 EAC. L'Unic conflicte potser es podria produir quan el
precepte andalus preveu que la competéncia autondmica es desenvo-
lupara en el marc de les bases que fixi I'Estat “amb normes amb rang
de llei”, i també sembla al-ludir a la jurisprudéncia constitucional en
I"'excepcié a aquest concepte formal de bases amb una féormula sem-
blant a com I'Estatut catala es referia en general a la interpretacio del
concepte de legislacié basica perfilat des del Tribunal Constitucional
i a la seva incidéncia en el sistema de distribucié de competéncies
("excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la Cons-
titucion”).

En concret, I'article 42.2.2 de I'Estatut d’Autonomia d’Andalusia
estableix que:

“La Comunidad Autonoma de Andalucia asume mediante el
presente Estatuto: (...) Competencias compartidas, que compren-
den la potestad legislativa, la potestad reglamentariay la funciéon
ejecutiva, en el marco de las bases que fije el Estado en normas
con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen
de acuerdo con la Constitucién. En el ejercicio de estas compe-
tencias, la Comunidad Auténoma puede establecer politicas
propias”.

Recordem que el final d'aquesta redaccié de I'Estatut andalus
recupera la nocié de reconeixer a la Comunitat Autdnoma un marc
competencial en el que “pugui establir politiques propies”, una idea
gue es troba absent en la definicié general de competéncies exclusives
del mateix Estatut .

L'Estatut d’Aragé per la seva banda, es decanta per mantenir
I"estructura dels estatuts anteriors a la reforma en el sentit d'incloure
en el mateix article en qué s’enuncia la tipologia competencial el
[listat de les matéries especifiques sobre les quals aquell tipus de com-
petencia es projecta. Pero també ofereix una enumeracié de potestats.
Es tracta d'elements que sén gairebé idéntics als ja comentats pel que
fa al cas andalus: inclusié del concepte formal de legislacié basica
estatal (la legislacié basica ha de trobar-se en normes amb rang de
[lei), previsié de les corresponents excepcions constitucionals (aixo, és
de les excepcions al concepte formal de bases inferides per la juris-
prudencia constitucional) i I'esment a que la competéencia de desen-
volupament autondmica ha de permetre |'establiment de politiques
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propies. Aixi, el primer paragraf de I'article 75 de I'"Estatut d’Aragd
precisa que:

“En el ambito de las competencias compartidas, la Comunidad
Auténoma de Aragédn ejercera el desarrollo legislativo y la eje-
cucion de la legislacion basica que establezca el Estado en nor-
mas con rango de ley, excepto en los casos que se determine
de acuerdo con la Constitucién, desarrollando politicas propias”.

Finalment, com ha estat remarcat, ni I'Estatut valencia, ni
I’'Estatut de Balears, ni I'Estatut de Castella i Lled, ni I'Estatut extre-
meny s'allunyen de I'esquema anterior a la reforma pel qual es re-
dactava un article que es limitava a enumerar el llistat de competén-
cies compartides. Aixo si, fixant que s’entén per competencia
compartida el desenvolupament legislatiu i I'execucio, perd sense
incorporar elements de relacié amb la legislacié basica de I'Estat.3
L'article 10.2 de la reforma de I'Estatut d’Extremadura de 2011 con-
templa alguns aspectes descriptius més precisos sobre les potestats
que contempla la competéncia compartida en assenyalar que: “
corresponde a la Comunidad Auténoma, ejecutary, en su caso, com-
plementar la normativa del Estado mediante la legislacion propia de
desarrollo, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva”. En el
cas de Navarra, cal recordar que la reforma de la LORAFNA de 2010
no ha afectat aquest punt per bé que en la redaccié anterior es pre-
cisa que, de les mateéries a les quals es refereix I'article 57 del mateix
text (el llistat de competencies compartides) a la Comunitat Foral li
corresponen les potestats de desenvolupament legislatiu, reglamen-
taria, d’administracio (inclosa la inspeccio) i revisora en la via admi-
nistrativa.?®

34. Article 50 EAV: "En el marc de la legislacio basica de I'Estat i, en el seu cas, en els termes
que aquesta estableixi, correspon a la Generalitat el desenvolupament legislatiu i I'execucio
de les segUients matéries: (...)"; article 31 EAIB: “En el marc de la legislacié basica de I’Estat,
correspon a la Comunitat Autdonoma de les llles Balears el desenvolupament legislatiu i
I'execucio de les segUents mateéries: (...)"; article 71 EACyL: “En el marco de la legislacion
basica del Estado y, en su caso, en los términos que ella establezca, es competencia de la
Comunidad de Castilla y Ledn el desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacién del
Estado en las siguientes materias: (...)". Article 10 EAEX: “La Comunidad Auténoma de Ex-
tremadura tiene competencias de desarrollo normativo y de ejecucion en las siguientes
materias: (...)"

35. Article 41.1 LORAFNA.
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La declaracié d’inconstitucionalitat sobre el concepte formal-
material de bases estatal que s’'incorporava a l'article 111 EAC a la
STC 31/2010, fins i tot tenint en compte que coincidia amb el con-
cepte desenvolupat per la jurisprudéencia constitucional, enterra
I'eficacia juridica de limitar les bases estatals mitjancant una defi-
nicié general present en un Estatut. Les regles estatutaries incorpo-
rades als Estatuts d’Andalusia i Aragé també podrien patir del su-
posat vici d'inconstitucionalitat remarcat pel Tribunal Constitucional
en relacié al precepte de I'Estatut catala. L'esment al concepte for-
mal de bases que assenyalen els Estatuts al-ludits, i encara que pro-
vin d’eludir I'objeccié d’'inconstitucionalitat aixoplugant-se en
I'excepcioé al concepte formal de bases estatals “en els casos previs-
tos per la Constitucié”, no supera els problemes d’inconstitucionalitat
que el mateix Tribunal Constitucional fa extensius al suposit que el
concepte de legislacié basica contingut en un Estatut no s’oposi al
concepte desenvolupat per la propia jurisprudencia constitucional.
El Tribunal veta, justament, que aquesta definicié sigui inclosa en
un Estatut. En qualsevol cas, els elements de definicié del concepte
de legislacié basica que apareguin en una norma estatutaria no
tenen cap capacitat de limitacié a priori de |'activitat normativa de
I'Estat i caldra identificar cas per cas, en el suposit de plantejament
d’un litigi competencial davant del Tribunal Constitucional, si les
institucions estatals han estat o no respectuoses amb el concepte
de legislacio basica que només el Tribunal Constitucional por inter-
pretar del text constitucional i aplicar-lo al conflicte competencial
concret.

3.3. Competéncies executives

La comprensié d'alld que s'entén per funcié executiva i les fa-
cultats concretes que es reconeixen a les Comunitats Autdnomes en
aquest ambit té profundes repercussions en la delimitacié de les dues
anteriors categories competencials.

El concepte de competéncia exclusiva i el risc que aquesta exclu-
sivitat es desdibuixi, com ha assenyalat I'experiéncia del desplegament
de I'Estat autonomic en les darreres décades, depén en bona mesura
de la idea que s'associi a la funcié executiva i a la potestat reglamen-
taria, aixi com al reconeixement (o no) d'intervencioé de I'Estat en
aquests espais d’actuacioé publica.
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El mateix es pot afirmar, i encara amb més intensitat, respecte
les competencies compartides, ja que la reduccié de la capacitat de
desplegar politiques propies per part de les autonomies en gran me-
sura ha estat consequiéncia d'una interpretacié amplia de les facultats
executives de I'Estat i, en particular, d’entendre que el reconeixement
d'un ambit de legislacié basica a I'Estat (o el reconeixement de la
potestat legislativa a I'Estat en tota la seva integritat) també podia
implicar la potestat de dictar reglaments d’aquesta legislacié estatal®®
i, de l'altra, d’estrényer les competéncies executives i la capacitat nor-
mativa de les Comunitats Autdonomes (especialment en el suposit en
que a I'Estat se li reconeixia integrament la potestat legislativa) només
a aspectes d'autoorganitzaci6.?

La reforma estatutaria, amb aquests antecedents, havia estat
aprofitada per alguns Estatuts per enumerar les facultats associades
a I'executivitat. No obstant aixd, com posa de manifest el Tribunal
Constitucional a la STC 31/2010, de 28 de juny, en relacié a l'article
112 EAC, el gest estatutari no significa cap canvi en relacié a la situa-
ci6é anterior i, en particular, la constitucionalitat del precepte només
es pot entendre en el suposit que quan es fa al-lusié a la “normativa
de I'Estat” inclogui, a més de les disposicions legislatives, les normes
estatals adoptades en exercici de la potestat reglamentaria.

No es consuma, en definitiva, cap limitacié a I'activitat norma-
tiva de I'Estat en ambit executiu. Per contra, persisteix la negativa de
la jurisdiccié constitucional a reconéixer a favor de les Comunitats
Autonomes un ambit d’exercici de la potestat reglamentaria amb
caracter general.®® Aixi:

36. Aixi la STC 18/1982, de 5 de maig. En el fonament juridic 5 d’aquesta sentencia s'afirma
que: “cuando la Constitucion emplea el término “legislacion laboral” y la atribuye a la
competencia estatal incluye también en el término los reglamentos tradicionalmente
Ilamados ejecutivos, es decir, aquellos que aparecen como desarrollo de la Ley y, por ende,
como complementarios a la misma...”

37. Sobre la distribucié de competéncies en I'ambit de les competéncies executives tot
analitzant aquesta problematica abans de les reformes estatutaries, vegeu, per tots, R.
Jiménez Asensio: Las competencias autonomicas de ejecucion de la legislacion del Estado,
IVAP/Civitas, Madrid, 1993 i X. Bernadi Gil: E/ poder d’administrar a I’Estat Autonomic,
Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2007.

38. Sobre aquest aspecte del pronunciament de la jurisdiccié constitucional vegeu X.Ber-
nadi Gil: “La doctrina de la STC 31/2010 sobre las competencias ejecutivas (sostenella e no
enmendalla)” a Revista Catalana de Dret Public Especial Senténcia sobre I'Estatut. Setem-
bre 2010. http://www10.gencat.net/eapc_revistadret
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“Cuestion distinta es si la competencia ejecutiva de la Gene-
ralitat puede ejercerse, a partir de la “normativa (legal y re-
glamentaria) del Estado, no sélo como funcién ejecutiva stric-
to sensu, sino también como potestad reglamentaria de
alcance general. La respuesta es, de acuerdo con nuestra doc-
trina, claramente negativa, aun cuando es pacifico que en el
ambito ejecutivo puede tener cabida una competencia norma-
tiva de caracter funcional de la que resulten reglamentos in-
ternos de organizacién de los servicios necesarios para la eje-
cuciéon y de regulaciéon de la propia competencia funcional de
ejecucion y del conjunto de actuaciones precisas para la pues-
ta en practica de la normativa estatal” (STC 31/2010, de 28 de
juny, Fonament Juridic 61) .

L'article 112 EAC sobre I'enumeracié de potestats vinculades a
la competéncia executiva de la Generalitat doncs, es declara constitu-
cional sempre que s'ajusti a la interpretacié constitucionalment con-
forme proferida pel Tribunal Constitucional. Aquesta mateixa inter-
pretacié sembla que es projecta sobre les redaccions que presenten
els corresponents articles dels Estatuts andalus i aragonés.*

Com hem dit, les precisions sobre les competéncies executives
sdn més escasses en els Estatuts reformats de Balears, Valéncia i Cas-
tella i Lle6, malgrat que, en el cas de Balears i de Castella i Lled, el
reconeixement de materies de competencia executiva es produeix de
manera que quedi clara la possibilitat de I'Estat de dictar normes re-
glamentaries en aquests ambits. En particular, a I'article 32 de I'Estatut
de Balears i a I'article 76 de I'Estatut de Castella Lle6 s’esmenten les

39. Sobre les competéncies executives reconegudes a I'EAAr, vegeu |'article 77 d'aques-
ta norma que, en el seu paragraf inicial i abans d’enumerar el llistat de materies de
competencia executiva, estableix que: “En el &mbito de las competencias ejecutivasy en
orden a la aplicacion de la legislacion estatal, la Comunidad Auténoma de Aragdn podra
dictar reglamentos para la regulacién de su propia competencia funcional y la organi-
z