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¢ GRANDES REFORMAS O PEQUENOS PASOS?

Carles Viver Pi- Sunyer
Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad Pompeu Fabra (Barcelona).

Director del Institut d’Estudis Autonomics de la Generalitat de Cataluna.

En primer lugar quisiera agradecer a las Fundaciones Manuel Giménez Abad y
Friedrich Ebert, asi como a las Cortes de Aragon, la invitacion que me han
cursado para participar en estas Jornadas.

El interrogante que preside el titulo de esta sesion (¢grades reformas o
pequefios pasos?) en rigor, solo admite una respuesta gallega: depende.

Depende del parametro que utilicemos para realizar este juicio, depende del
objeto que analicemos y finalmente depende también de la interpretacion que
demos a ese objeto. O, dicho mas simplemente, depende de qué entendamos
por grandes reformas, de si analizamos los textos juridicos o su efectiva
aplicaciéon practica y, en tercer lugar, de como interpretemos las novedades
introducidas en los Estatutos reformados. Asi, respecto de esto ultimo, es claro
gue no llegaran a las mismas conclusiones quienes vean en las previsiones
estatutarias que establecen la no vinculatoriedad de los acuerdos alcanzados
en las relaciones de colaboracién, nada menos que la proclamacion de un
principio confederal y quines crean que esta clausula no hace méas que
recordar la obviedad de que este tipo de relaciones son voluntarias.

Ciertamente los Estatutos reformados incorporan notables novedades respecto
de los anteriores: novedades formales y también de contenido. Son mas
extensos, son mas detallados, incorporan nuevas materias y regulan de forma
distinta viejos contenidos. De hecho, estos Estatutos se presentan formalmente
como “nuevos” Estatutos —salvo el valenciano— y asi se les conoce
generalmente. En Cataluiia, por ejemplo, el Estatuto de 2006 no tiene una
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denominacion de origen geografica, como sucedia hasta ahora (Estatuto de
Nuria, de Sau...), sino que se le suele denominar “el nou Estatut”. La doctrina
cientifica también parece compartir mayoritariamente esta idea.

Pero la pregunta que aqui se nos formula, si la he entendido bien, es la de si
estas indudables novedades suponen o no una gran reforma del Estado de las
autonomias.

A los efectos de esta breve exposicion entiendo por “gran reforma” la que
afecta a los elementos estructurales del sistema, a los principios que definen
las relaciones entre el ordenamiento estatal y los subordenamientos
autonoémicos, a la posicidon constitucional de las CCAA y a la naturaleza de sus
poderes (mas que al quantum de los mismos). Asi, en este esquema, la
modificacion de la clausula residual de competencias afectaria al modelo de
Estado, en cambio una limitaciéon del alcance de las competencias basicas solo
haria referencia a la calidad y a la cantidad de poder reservado al Estado y a
las CCAA. Este ejemplo pone a las claras que la distincidon entre elementos
estructurales y no estructurales que aqui utilizo, ademas de ser perfectamente
discutible, no tiene pretensiones teoricas generales y, sobre todo, no pretende
reflejar o medir, en términos de poder politico o econdémico, la trascendencia
practica del cambio producido por los nuevos Estatutos (en realidad algunos
cambios no estructurales pueden tener mayor trascendencia practica que
determinados en cambios estructurales). En fin, si hago esta distincion, tan
poco elaborada, es simplemente porque me resulta util para exponer de modo
sintético mi respuesta al interrogante planteado y para que ustedes conozcan
de entrada las premisas de las que parto y puedan seguir criticamente mi
exposicion de forma mas facil.

Comenzaré la exposicion por el final, avanzando la conclusién, que podria
resumirse asi: Creo gue los nuevos Estatutos no han modificado los elementos
estructurales del modelo de Estado de las autonomias —ni podian hacerlo—,
pero si han introducido importantes cambios, sobre todo, en relacion con el
reparto de poder publico y de los recursos econémicos, asi como en lo tocante
a las relaciones de participacion de las CCAA en el Estado. Se trata ademas de
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cambios que obligan al Estado y a las CCAA ha introducir cambios
significativos en la actuacion que han venido desarrollando hasta la aprobacién
de los nuevos Estatutos y, en realidad, hasta la actualidad.

En efecto, creo, de un lado, que, a pesar de la poca densidad normativa de la
Constitucion de 1978 en esta materia, a pesar de la Illamada
desconstitucionalizacion de la Constitucion territorial, el texto constitucional
contiene importantes elementos estructurales del modelo de Estado y los
Estatutos de Autonomia —norma jerarquicamente subordinada a la
Constitucion— a pesar de la funcion de complemento que la propia
Constitucion les atribuye, no pueden contradecir esos elementos y no lo han
hecho.

Sin embargo, de otro lado, no comparto la tesis opuesta, que esta haciendo
fortuna dltimamente sobre todo entre antiguos criticos de algunas propuestas
de reforma estatutaria y algunos pretendidos defensores de la
constitucionalidad de las reformas aprobadas tras su paso por las Cortes,
conforme a la cual los Estatutos reformados en realidad no han introducido
cambio alguno, de modo que el Estado puede y debe continuar actuando como
hacia antes de iniciarse ese proceso (basan esta tesis entre otras razones en la
premisa, desmentida por la reciente sentencia del TC 247/2007, de que los
“poderes” del Estado derivan directamente de la Constitucion y no pueden
resultar condicionados por los Estatutos).

En mi opinibn, como he dicho ya, los nuevos Estatutos, aunque no han
modificado los elementos estructurales del Estado de las autonomias, si han
introducido algunos cambios relevantes en las pautas que han venido rigiendo
hasta hoy la ordenacion territorial del poder y tanto el Estado como las
respectivas CCAA estan juridicamente obligados a modificar algunas
disposiciones normativas (no muchas segun mis célculos), a acordar algunos
traspasos de servicios y, sobre todo, a adaptar algunas politicas normativas
muy relevantes. Cosa distinta es que en la practica esta capacidad
transformadora de los nuevos Estatutos tenga efectividad o no sea asi, bien
porque las futuras sentencias del Tribunal Constitucional desactiven esas
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novedades, bien porque los poderes publicos no las apliquen. No seria la
primera vez que un texto de contenido “constitucional” no se aplica en la
practica o se aplica de forma muy parcial. De hecho, debe reconocerse que
hasta la actualidad la aplicacién practica de los nuevos Estatutos es todavia
muy limitada.

En lo que sigue voy a intentar justificar estas afirmaciones describiendo y
analizando someramente las principales novedades de los nuevos Estatutos
desde la perspectiva de su repercusiéon en modelo de estructura territorial del
Estado. Dedicaré especial atencion al Estatuto de Catalunya porque es el que
va mas lejos en estas innovaciones, junto al de Andalucia, porque, si supera su
paso por el TC, puede servir de pauta para la aplicacion de los demas
Estatutos —aunque también puede producirse el proceso en sentido contrario- y
ademas porque es el que mejor conozco.

A mi juicio las innovaciones estatutarias, desde la perspectiva aqui analizada,
pueden agruparse en siete blogques: las que afectan a los llamados aspectos
identitarios o simbdlico-identitarios; a la incorporacion de tablas de derechos y
principios rectores; a las instituciones autondmicas; al poder judicial en las
CCAA; alas competencias; a las relaciones institucionales y a la financiacion.

Ustedes comprenderan que en el corto lapso de tiempo del que dispongo no
puedo analizar en profundidad y con detalle todas las novedades, ni siquiera
desde el limitado punto de vista aqui propuesto. Debo limitarme a hacer unas
consideraciones y valoraciones muy generales, consciente sin embargo de que
no podré justificar como debiera las tesis que defiendo. En cualquier caso, en el
coloquio podemos precisar las cuestiones que ustedes estimen mas relevantes.

En relacion con los aspectos identitarios las principales novedades de los
nuevos Estatutos son en esencia los siguientes: el refuerzo, contenido en
algunos Estatutos —especialmente en el catalan— del caracter nacional de las
comunidades politicas en las que se asientan las Comunidades Auténomas?; el

! Convendra recordar, especialmente para nuestros colegas alemanes, que el

Estatuto de Cataluiia establece, no en su articulado sino en su preambulo un
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refuerzo de la posicion estatutaria de las lenguas oficiales propias distintas del
castellano en los Estatutos de las Comunidades Autdnomas que les poseen?; la
referencia a los derechos histéricos como fundamento de la autonomia
politica®; asi como la proclamacion de que el poder de la Comunidad Auténoma

reconocimiento indirecto de ese caracter nacional al establecer que “El
Parlamento de Catalufia, recogiendo el sentimiento y la voluntad de la
ciudadania de Cataluiia, ha definido Catalufia como nacion de una manera
ampliamente mayoritaria. La Constitucion espafiola, en el articulo segundo,
reconoce la realidad nacional de Catalufia como nacionalidad”. En el articulo 8
se habla de simbolos “nacionales” de Catalufia, aunque en el primero se la
define como “nacionalidad”. En los Estatutos de Valencia /art. 2.1), Andalucia
(art. 1.1), Aragon (art. 1.1) e Islas Baleares (art. 1.1) la denominacion adoptada
es la de “nacionalidad historica”; en tanto que el de Castilla y Ledn utiliza la
expresion de “comunidad histérica y cultural” (art.1.1)
2 En el Estatuto catalan ese refuerzo se refleja en la incorporacién de derechos
linglisticos, la proclamacion de la obligatoriedad de su conocimiento, la
posibilidad de dirigirse a los 6érganos constitucionales del Estado en catalan —de
acuerdo con el procedimiento establecido por las leyes estatales y el deber de
su conocimiento por parte de quienes desempefian determinados cargos,
profesiones —notarios, registradores, etc.- o puestos funcionariales.
* El articulo 5 del Estatuto de Catalufia establece que “El autogobierno de
Catalufia se fundamenta también en los derechos historicos del pueblo catalan,
en sus instituciones seculares y en la tradicion juridica catalana, que este
Estatuto incorpora y actualiza al amparo del articulo 2, la disposicién transitoria
segunda y otros preceptos de la Constitucion, de los que deriva el
reconocimiento de una posicion singular de la Generalidad en relacién con el
derecho civil, la lengua, la cultura, la proyeccion de estas en el ambito
educativo y el sistema institucional en que se organiza la Generalidad” . La
disposicon adicional tercera del Estatuto de Aragon prevé que “La aceptacién
del régimen de autonomia que se establece en el presente Estatuto no implica
la renuncia del pueblo aragonés a los derechos que como tal le hubieran
podido corresponder en virtud de su historia, los que podran ser actualizados
de acuerdo con lo que establece la disposicion adicional primera de la
Constitucion”.. En el Estatuto de la Comunidad de Valencia también se hace
una referencia a los antiguos fueros art. 7). .
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emana del pueblo de la respectiva Comunidad* y la alusién a la ciudadania de
esas Comunidades®.

Para algunos sectores politicos y académicos esas novedades, analizadas de
forma aislada y , sobre todo, a la luz de la incorporacién en los Estatutos de
tablas de derechos, de la referencia al poder judicial en las CCAA o al refuerzo
de las relaciones bilaterales, supondrian un avance claro hacia un modelo
federal e incluso confederal del Estado e introducirian por ello mismo un
cambio radical —una ruptura- en el modelo de organizacion territorial del Estado
de las Autonomias. Los nuevos Estatutos, o alguno de ellos, pretenderian ser
fruto de un poder soberano originario, tendrian naturaleza y rango
constitucional —pretenderian estar equiordenados a la Constitucion-, y tratarian
de establecer un poder o un sistema institucional de autogobierno dotado de
los atributos propios de un Estado.

Yo no comparto esta tesis. La interpretacion aislada de los preceptos antes
mencionados no impone la conclusion a la llegan los defensores de la ruptura y
la interpretacion sistematica de los textos estatutarios, la desmiente. Como
apuntaré de inmediato, no hay ningun precepto en los titulos dedicados a los
derechos, al poder judicial en las CCAA o a las relaciones entre las CCAA y el
Estado del que pueda deducirse ninguna exigencia de cosoberania, estatalidad
en sentido pleno o no subordinacién del Estatuto a la Constitucion. En cambio,
lo que si hay, en los preambulos y en los primeros articulos de los nuevos
Estatutos es la proclamaciéon inicial y fundante de que el derecho al
autogobierno reconocido por la Constitucion se ejerce por parte de unas

“ Segun el articulo 2.4 del Estatuto de Catalufia “Los poderes de la Generalidad
emanan del pueblo de Catalufia y los ejerce de acuerdo con lo que establece
este Estatuto y la Constitucion” En el mismo sentido pueden verse los articulos
1.3y 1.2 de los Estatutos de Andalucia y Aragén que afiaden también una
referencia a la Constitucion espaiiola.

> El articulo 7 del Estatuto de Catalufia regula “la condicién politica de
catalanes” afirmando que “Gozan de la condicién politica de catalanes o
ciudadanos de Cataluia los ciudadanos espafoles que tienen vecindad
administrativa en Cataluiia”. En términos parecidos se expresan todos los
Estatutos reformados (art. 4 de Valencia; 5 de Andalucxia; 4 de Aragon; 9 de
Baleares; 7 de Castilla y Leon).
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Naciones, nacionalidades o regiones, que estan “constituidas en CA de
acuerdo con la Constitucion™. El sistema institucional de autogobierno es eso
— una CA tal como la configura la Constitucion — y no otra cosa y como tal no
es ni se pretende fruto de un poder originario y sus Estatutos estan
jerarquicamente subordinados a la Constitucion. Desde esta premisa, no
contradicha por ningun precepto estatutario concreto, deben interpretarse las
clausulas antes mencionadas, que, por cierto, se consideran novedades pero
salvo la referencia a la Nacién en el preambulo del Estatuto de Catalufia, ya
figuraban y contindan figurando en mas de un Estatuto originario, de los de los

afos 80.

Si el poder de las CCAA no es soberano constituye un absurdo l6gico
pretender deducir un principio de soberania de la referencia indirecta y
“‘preambular” a la Nacion en el Estatuto de Cataluna o de la afirmacion
contenida en varios Estatutos de que el poder de la CA emana del pueblo de la
respectiva CA. Esa referencia debe interpretarse como la proclamacion de un
principio de legitimidad democratica. El principio democratico de la emanacion
popular del poder de las CCAA estaba ya pacificamente reconocido en varios
Estatutos de Autonomia desde 1979 (son los casos, por ejemplo, de Andalucia,
Aragén o Canarias).

Igual sucede con el reconocimiento de la condicion politica de los miembros de
las CCAA que, en aplicacion en gran medida de normativa estatal, determina
los ciudadanos espafioles que gozan de los derechos politicos en relacion con
la CA y en tanto que sujetos a su poder. No hay aqui proclamacion de una
nacionalidad o ciudadania individual de los catalanes, de los aragoneses, etc.,
gue sea 0 se pretenda equiparable a la proclamacion de la nacionalidad
espafiola contenida en la Constitucion espafiola.

Finalmente, la referencia a los derechos histéricos como fundamento, junto a la
Constitucion, “en el marco” de la misma y “al amparo” de ella —como reitera el
Estatuto de Catalufia- lo Unico que hace es recordar el origen histérico de la
CA, proclamar una legitimacion historica de su poder y permitir en su caso la

® véase por ejemplo el preambulo del Estatuto de Catalufia y su articulo 1.
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existencia de singularidades competenciales. En el caso del Estatuto de
Aragon, segun se ha citado en la nota 3, se mantiene la anterior clausula de los
derechos histéricos que, por cierto hace una referencia expresa a la
Disposicion Adicional primera de la Constitucién, con lo que parece que ésta no
gueda reservada a los territorios forales del Pais Vasco y Navarra.

En suma, a mi juicio, no parece que a partir de estos mimbres se pueda hablar
reforma radical del modelo.

La incorporacién, por vez primera, en los Estatutos de Autonomia de una tabla
de derechos, deberes y principios rectores quizd pueda tener como
consecuencia una mejora en el ejercicio del autogobierno, al someter las
mayorias parlamentarias coyunturales a unas reglas aprobadas por mayorias
cualificadas, pero no amplia ni modifica la naturaleza del autogobierno, en
realidad mas del 90% de los derechos estatutarios ya figuran en leyes
autonémicas y en algunos Estatutos se explicita que la proclamacion de esos
derechos no supone ningun incremento de competencias autondmicas ni
‘reduccion o limite” de los derechos fundamentales reconocidos en la
Constitucion y los tratados y convenios internacionales ratificados por Espafia’.
En cualquier caso, es evidente que la incorporaciéon de la tabla de derechos no
cambia la naturaleza de las CCAA, ni su posicidbn constitucional ni sus
relaciones con el Estado.

Es cierto que la incorporacion de una “parte dogmatica” da a los Estatutos unas
“hechuras”, una apariencia externa de Constitucion, pero desde la perspectiva
agui analizada la opcion adoptada no introduce ningiin cambio en el modelo de
Estado, ni de este dato puede deducirse la voluntad y menos el efecto de
convertir los Estatutos en disposiciones no subordinadas a la Constitucion. En

" El articulo 17.4 del Estatuto de Catalufia establece que “Los derechos y los
principios rectores de este titulo no comportan una alteracién del régimen de
distribucion de competencias ni la creacion de titulos competenciales nuevos o
la modificacion de los ya existentes. Ninguna de las disposiciones de este titulo
puede ser desarrollada, aplicada o interpretada de manera que reduzca o limite
los derechos fundamentales que reconocen la Constitucién y los tratados y los
convenios internacionales ratificados por Espana”.
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ninguno de los nuevos Estatutos se encontrara clausula alguna de la que
pueda deducirse que esta apariencia formal de Constitucién viene acomparfada
de lo que si seria relevante a nuestros efectos: de un intento de equiordenacion
con la Constitucidon. Este forma externa de Constitucion lo Unico que hace es
negar la vigencia de la vieja idea de un Estatuto interior y un Estatuto exterior y
acomodar la realidad al “imaginario colectivo”, que suele considerar a los
Estatutos como las Constituciones de las CCAA. Quizad también pueda
contribuir a reforzar el sentimiento de pertenencia a la comunidad politica que
subyace a las diversas CCAA, pero nada de ello afecta al modelo territorial de
Estado.

Tampoco las reformas que afectan a las instituciones (introduccion del decreto
ley, facultad del Presidente de la CA de disolucion del Parlamento, avances en
la llamada interiorizacién del gobierno local...) introducen cambios de este tipo.

En cuanto a los preceptos estatutarios dedicados al poder judicial en las
respectivas CCAA tampoco alteran el caracter unitario del poder Judicial y la
competencia exclusiva que sobre la Administracion de Justicia posee el Estado.
Esos preceptos pretenden acercar el Poder Judicial a las respectivas CCAA,
garantizar una cierta participacion de las mismas en el gobierno de ese poder
en el respectivo territorio, a través de los Consejos de Justicia Territoriales —
organos desconcentrados del CGPJ- y asegurar las competencias autonémicas
en el ambito de la llamada Administracion de la Administraciéon de justicia
siguiendo las pautas marcadas por la jurisprudencia constitucional en este
ambito. No hay poder judicial autonémico, ni ruptura de la unidad de ese poder.

Mas matices deben introducirse al analizar las novedades en el ambito de la
distribucion de competencias. Aqui los Estatutos pretenden, en esencia,
ampliar las competencias de las respectivas CCAA (asumiendo competencias
que el Estado poseia en virtud de la clausula residual y, de otro lado,
“redefiniendo” el alcance material o funcional de algunas competencias del
Estado) y, sobre todo, mejorar la calidad de esas competencias. En otros
trabajos he concretado esos dos objetivos genéricos en siete mas especificos
como son, en primer lugar, los de garantizar —hasta donde puede hacerlo el
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Derecho— la exclusividad de las competencias exclusivas de las CCAA —es
decir, asegurar la capacidad de disponer de ambitos materiales relevantes en
los que poder fijar libremente politicas propias—; segundo, garantizar también
ambitos significativos de actuacion publica en las competencias de desarrollo
legislativo o, dicho de otro modo, limitar la expansion de las bases estatales;
tercero, incorporar una potestad reglamentaria ad extra, aunque no excluyente,
en las competencias ejecutivas; cuarto, conseguir que la ingente actividad de
fomento estatal se ejerza respetando el sistema constitucional de distribucion
de competencias y la jurisprudencia constitucional y no se convierta en un
mecanismo para interferir o condicionar las competencias autondmicas; quinto,
evitar que el alcance supraterritorial de los fendmenos objeto de las
competencias autonOmicas se convierta automaticamente en titulo estatal;
sexto, reconocer la accién exterior de la Generalidad como algo inherente al
ejercicio de las competencias autondémicas y, finalmente, hacer efectivo al
principio de neutralidad -o de “autonomia”- institucional del derecho europeo.
Ciertamente no todos los nuevos Estatutos persiguen todos estos objetivos, ni
los que lo hacen los persiguen con la misma intensidad.

No puedo exponer aqui las diversas técnicas empleadas en el Estatuto de 2006
para alcanzar estos grandes objetivos®, aunque algo diré mas adelante, baste
notar que esas técnicas con frecuencia han consistido bien en incorporar a los
Estatutos, es decir, al bloque de constitucionalidad, doctrinas consolidadas del
TC que el Estado no siempre respeta —o lo hace de forma muy laxa— o bien,
en otros casos, se ha aprovechado la apertura o ambigiedad del texto
constitucional —y del hecho de que el Tribunal normalmente no ha establecido
la Unica interpretacidon constitucionalmente correcta— para precisar el alcance
de las competencias autondmicas y de modo indirecto e inevitable de las
competencias estatales. La reciente Sentencia sobre el Estatuto valenciano,
gue en este ambito suscribo de la cruz a la raya, avala esta operacion. Pero
este no es el tema que aqui nos ocupa. Lo que aqui debemos analizar es si al

8 Una aproximacion a este tema puede encontrarse en mi trajabo “Les
competéncies de la Generalitat a I'Estatut de 2006: objectius, técniques
emprades, criteris d’interpretacié i comparaci6 amb els altres estatuts
reformats” en el libro colectivo La distribuci6 de competencies en el nou
Estatut,Institut d’Estudis Autondmics, octubre 2007.
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incorporar la doctrina constitucional o al efectuar la redefinicién del alcance de
algunas competencias, se ha introducido algun cambio o reforma que afecte al
sistema constitucional de distribucion de competencias y, en definitiva, al
modelo territorial o, en el extremo contrario, si todo se ha dejado igual, como
suele afirmar un sector doctrinal cada vez con mayor insistencia. Veamos muy
sintéticamente las principales novedades en este ambito.

En primer lugar, debe destacarse que los nuevos Estatutos, en especial el
catalan, han precisado el alcance material y funcional de los tres tipos de
competencias autonémicas que ya existian en el momento de realizarse las
reformas estatutarias.

Concretamente, en relacién con las competencias exclusivas se configuran de
manera que en ellas todas las funciones sobre la materia se atribuyen
Gnicamente a la CA. Hay una clara voluntad, en unos Estatutos mas que en
otros, de excluir la intervencion estatal en las materias o submaterias
calificadas de exclusivas. Esta idea se ve reforzada en algunos Estatutos como
el catalan que han sustituido la clausula sin perjuicio por la clausula respetando
lo que establezca el Estado al ejercer su competencia sobre otra materia
limitrofe o colindante. Este concepto fuerte de exclusividad, como lo ha
denominado la Comision Juridica Asesora de la Generalidad de Catalufia, no
supone alterar la naturaleza de las competencias exclusivas existente hasta la
actualidad, pero tampoco puede considerarse, a mi juicio, que no introduzca
ninguna novedad y que el Estado pueda continuar ejerciendo las competencias
como ha hecho con anterioridad a las reformas estatutarias con el argumento
de que sus competencias le vienen de la Constitucién y no de los Estatutos.
Como ha admitido el TC en la Sentencia que acabo de citar sobre el Estatuto
valenciano, los Estatutos, mientras respeten la recognoscibilidad de los titulos
estatales, pueden redefinir el dmbito de las competencias autondémicas
incidiendo indirectamente en las estatales y es claro que con la nueva
configuracion de la exclusividad el Estado deberia dejar de actuar en aquellas
materias y submaterias concretas declaradas exclusivas de las CCAA. Desde
la competencia sobre bases y ordenacion general de la economia deberia dejar
de regular la trazabilidad de los productos agrarios o los horarios comerciales.
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Por supuesto esto no resuelve todos los problemas, en primer lugar porque el
debate se trasladara a la determinacion del alcance de esas materias limitrofes
(qué es trazabilidad y que es ordenacion general de la economia) y, en
segundo lugar, porque una cosa es que el Estado deba —como creo—
respetar el nuevo alcance de las competencias exclusivas de las CCAA y otra
que en la préactica lo haga asi. Hasta el momento, salvo en algin caso muy
concreto —aprobacion de planes hidrologicos de cuencas intracomunitarias—
en la mayoria de los casos debe reconocerse que el Estado sigue actuando
como lo ha hecho hasta la actualidad. Ciertamente estas son cuestiones que
no se resuelven en dos afios, debe dejarse tiempo a la adaptacion. En
cualquier caso, a nuestros efectos lo que creo que debe destacarse es que la
nueva definicién de las competencias exclusivas no supone un cambio radical
en el sistema de distribucion de competencias, en la naturaleza de ese tipo de
competencias, se limita a reforzar la exclusividad, a tomarla en serio, lo que en
la practica si se aplicase podria comportar una importante redistribucion del
poder, pero hada mas y nada menos.

En relacion con las competencias compartidas o de desarrollo legislativo, para
intentar acotar el alcance de las bases se han empleado en algunos Estatutos
—especialmente en el catalan- dos técnicas distintas: determinadas submaterias
en las que hasta ahora el Estado podia dictar bases pero en las que la
afectaciéon de los intereses generales del Estado puede considerarse remota se
han convertido en exclusivas en el sentido fuerte antes sefialado (organizacién
territorial de la CA, determinados aspectos de la carrera funcionarial de los
funcionarios autonémicos o trazabilidad de los productos agricolas), la
problematica que plantea esta técnica ya la he analizado al hablar de las
competencias exclusivas; la segunda técnica consiste en la incorporacion de la
doctrina del TC segun la cual las bases deben establecerse en leyes y contener
principios y minimos comunes normativos, aunque puedan existir excepciones.
Suele afirmarse, también aqui, que esta segunda técnica no supone cambio
alguno. Yo discrepo de esta apreciacion. Los nuevos Estatutos —la mayoria
s6lo se refieren a la garantia formal de ley— al incorporar al bloque de
constitucionalidad esta doctrina dejan clara una voluntad de restriccion y, sobre
todo, dejan clara, que hay una regla y lo demds son excepciones y los juristas
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sabemos que las excepciones deben interpretarse restrictivamente. Por eso
entiendo que no se respetan los Estatutos, ni su letra ni su espiritu, cuando la
excepcion se convierte en regla y eso debe reconocerse que en gran medida
continla sucediendo ahora (son cientos al afio los decretos y las 6rdenes
basicas, incluso las simples resoluciones y la regulacion de detalle continta
estando al orden del dia). Esto es asi, insisto, no porque los nuevos Estatutos
no exijan un cambio, si no porque esta exigencia no se cumple. Son dos cosas
distintas y no infrecuentes.

A mi juicio tampoco se produce ningun cambio en la naturaleza de las
competencias legislativas del Estado cuando se incorpora a la competencia
ejecutiva de las CCAA la posibilidad de dictar reglamentos ad extra,
concurrentes con —y subordinados a— los reglamentos estatales®.

En este dmbito de las competencias la mayoria de los nuevos Estatutos
contienen otras tres previsiones cuya aplicacion podria tener importantes
consecuencias en términos de mejora de la calidad de las competencias
autonémicas y en definitiva de incremento de su poder politico. Son tres
preceptos que se limitan también a incorporar doctrina consolidada del TC, que
el Estado no siempre respeta o, como ya he dicho, interpreta de manera muy
amplia. Son los articulo que pretenden que la actividad de fomento autonémica
e indirectamente la estatal se realice respetando el sistema de distribucion de
competencias —no al margen del mismo—'; los que pretenden que el alcance

® Segln el articulo 112 del Estatuto de Catalufia “Corresponde a la
Generalidad, en el ambito de sus competencias ejecutivas, la potestad
reglamentaria, que comprende la aprobacion de disposiciones para la ejecucion
de la normativa del Estado”. El articulo 42.4 del Estatuto de Andalucia concluye
la referencia | contenido de las competencias ejecutivas con un inciso en el que
se reconoce a la Junta “cuando proceda, la aprobacién de disposiciones
reglamentarias para la ejecucion de la normativa del Estado”.

19 En este sentido en los parafos 2, 3,4 y 5, del articulo 114 del Estatuto de
Cataluna establece que “2. corresponde a la Generalidad de Cataluia, en las
materias de competencia exclusiva, la especificacion de los objetivos a los que
se destinen las subvenciones estatales y comuinitarias europeas
territorializables, y también la regulavcion de las condiciones de otorgamiento y
la gestion, incluyendo la tramitacion y la concesion”. “3. Corresponde ala
Generalidad, en las materias de competencia compartida, precisar
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supraautonomico de los fendmenos objeto de las competencias autonémicas
no se convierta por ese solo hecho en competencia estatal —exclusiva o
concurrente a través de la creacion de un circuito estatal potente superpuesto
al circuito residual y folclérico autonémico—*! y los preceptos que pretenden
garantizar la llamada neutralidad o “ceguera” institucional interna del derecho
europeo’®. Como en el caso de las bases, es cierto que la doctrina
constitucional que incorporan admite excepciones, pero su incorporacion al
bloque de constitucionalidad refuerza la regla y, entiendo que juridicamente
obliga al cambio de esas politicas estatales, a pesar de su arraigo. El valioso
dictamen del Consejo de Estado sobre la incorporacion del derecho europeo
reconoce que esa incorporacion estatutaria debe tener una repercusion
practica. Si el cambio en esas politicas se produjese, como he avanzado, se
mejoraria la calidad y el alcance de las competencias autonOmicas, pero,
insisto una vez mas, ni cambiaria el sistema de distribucién de competencias,
ni la posicion de las CCAA.

normativamente los objetivos a los que se destinen las subvenciones estatales
y comunitarias europeas territorializables, y también completar la regulacion de
las condiciones de otrogamiento y tdoa la gestion, incluyendo la tramitacién y la
concesion”. “4. Corresponde a la Generalidad, en las materias de competencia
ejecutiva, la gestién de las subvenciones estatales y comunitarias europeas
territorializables, incluyendo la tramitacion y la concesion”, “5. La Generalidad
participa en la determinacion del caracter no territorializable de las
subvenciones estatales y comunitarias europeas. Asimismo, participa, en los
términos que fije el Estado, en la gestion y la tramitacion de estas
subvenciones”. En sentido practicamente idéntico puede verse el art’culo 45
del Estatuto de Anfalucia y el 79 de Aragodn.
1 Segun el Estatuto de Catalufia, articulo 115, “La Generalidad, en los casos
en que el objeto de sus competenciastiene un alcance territorial superior al del
territorio de Catalufia, ejerce sus competencias sobre la parte de este objeto
siutada en su territorio, sin perjuicio de los instrumentos de colaboracié que se
establezcan con otros entes territoriales o, subsidiariamente, de la coordinacion
por parte del Estado de las Comunidades Auténomas afectadas”. En sentido
practicamente idéntico puede verse el articulo 43 de Anadalucia y 70 de
Aragon.
12 E| articulo 113 del Estatuto de Catalufia preve que “Corresponde a la
Geeralidad el desarrollo, aplicacion y ejecuci’on de la normativa de la Union
Europea que afecte al ambito de sus competencias”. Todos los nuevos
Estatutos tienen clausulas de este tipo.
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A mi modo de ver uno de los cambios mas significativos introducidos por los
nuevos Estatutos se produce en los titulos dedicados a las relaciones entre las
respectivas CCAA y el Estado. No me refiero al refuerzo de las relaciones
bilaterales que tiene lugar en la mayoria de los nuevos textos estatutarios —
que sin duda se ha producido, aunque creo que se ha magnificado su
significado y trascendencia, a base por ejemplo de contrastar la extension su
regulacion con la de las relaciones multilaterales sin reparar que por su propia
naturaleza multilateral estas ultimas no pueden regularse in extenso en un solo
Estatuto—, sino que me refiero a la apuesta decidida por la participacion de las
CCAA en las instituciones y organismos estatales y, a través normalmente de
informes preceptivos no vinculantes, en los procesos de toma de decisiones del
Estado en materias que repercuten muy directamente en los intereses de las
respectivas CCAA. En el Estatuto de Cataluiia hay mas de 100 mecanismos de
participacion. Con todo, este incremento de relaciones no produce un cambio
en la posicién constitucional de las CCAA ni en sus relaciones con el Estado;
no se introduce por supuesto ningun elemento confederal, aunque si se da un
paso importante a hacia la cooperacion. De hecho una de las apuestas de los
nuevos Estatutos es la cooperacion en el ejercicio de las competencias, pero
se trata de una cooperacidn que se quiere realizar a partir de una previa
delimitacién de titularidades competenciales bien definidas. En la préactica, sin
embargo, debe reconocerse que los solapamientos de competencias, la
realizacion de las mismas actividades publicas sobre los mismos objetos des
de titulos competenciales distintos son cada vez mas frecuentes.

Finalmente, se han introducido importantes modificaciones en el sistema de
financiacion. Se ha previsto un incrementado de la participacion de las CCAA
en los impuestos estatales, una ampliacion de la capacidad normativa de las
CCAA en estos impuestos, se han fijado pautas para la modificacion del
sistema de redistribucion o de solidaridad. No tengo tiempo ni pericia suficiente
en este ambito para extraer conclusiones generales. Los que saben de estas
cuestiones insisten en que también aqui puede producirse un cambio
importante en la redistribucién de recursos, en la corresponsabilidad fiscal, en
la autonomia, etc. pero no una reforma radical del modelo.
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En suma, de todo lo dicho se desprende que, en mi opinidn, los nuevos
Estatutos obligan juridicamente a dar importantes pasos —por utilizar los
términos del titulo de esta sesion— en orden a la redistribucion del poder
politico y de los recursos econémicos y al reforzamiento de la participacion de
las CCAA en el Estado. No hay, sin embargo, ni podia haberla, una alteracion
de la estructura del modelo territorial de Estado, aunque en la practica pueda
ser mas trascendente la modificacion de lo primero que la que afecta a
elementos estructurales. Esta por ver, sin embargo, si en la practica los
mandatos y previsiones estatutarias se van a cumplir. El proceso de aplicacion
de los nuevos Estatutos no ha hecho mas que empezar.
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