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I. INTRODUCCION

Aunque pueda parecer otra cosa a primera vista, tras una lectura
poco reflexiva del titulo del presente trabajo, el alcance de éste no
- queda reducido, ni mucho menos, al de indole técnico-juridica, sino
que va mas alla, concretamente, al nicleo mismo de los conceptos
de autonomia y de autogobierno y, en consecuencia, a sus implica-
ciones en el plano politico.

En efecto, si tales conceptos han de tener algin sentido, referidos
como estan, de acuerdo con los principios contenidos en nuestra
Constitucién (arts. 2 y 143, 1), a las Comunidades Auténomas, no
pueden dejar de remitir, por un lado, a la potestad normativa—gené-
ricamente entendida—de aquéllas y, por otra, a la concreta potestad
legislativa—en su acepcién mads estricta—, que, nétese bien, es la que
vendria, en definitiva, a configurar a tales entidades como sujetos que
gozan de un verdadero poder y de una genuina direccion politica en
el ambito de determinadas materias enunciadas en la Carta funda-
mental y concretadas en el correspondiente Estatuto de Autonomia.
En otro caso y, en especial, faltando la potestad legislativa, estaria-
mos ante el supuesto de una mera descentralizacién administrativa.

Dando por descontado que la Constitucién habilita para asumir
tal poder por parte de las Comunidades Autéonomas y que el Estatuto
de Catalunya lo ha consagrado en rélacién con determinadas mate-
rias, debe'abordarse la cuestion relativa tanto a los términos en que
ello se ha producido como al alcance de los demas poderes normati-
vos de la Generalitat distintos del estrictamente legislativo.

El tema no esta, desde luego, nada claro en algunos aspectos
—esenciales, por otra parte—en el Estatuto. De ahi la oportunidad e
incluso la necesidad -de realizar a tal proposito una serie de reflexio-
nes, sin duda provisionales 'y a reserva de ulteriores juicios, tanto
propios como ajenos, sobre tan relevante problematica. Una proble-
matica, por lo demas, estrechamente ligada a la cuestién de las
competencias atribuidas a la Generalitat, sobre la que aqui no
haremos mds que las referencias imprescindibles habida cuenta del
estudio que a aquélla dedica en estas mismas pagmas JOAQLN TOR-
NOS, al que nos remitimos por completo.

‘Antes de entrar, sin embargo, en la consideracion especifica de las
potestades propiamente normativas—Ilegislativa y reglamentaria—
de la Generalitat, conviene aludir, siquiera sea de modo sucinto, a
otra potestad—compartida con el Estado—cual es la potestad estatu-
taria. Una potestad, nétese bien, de orden no exclusivamente norma-
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tivo, sino a la-vez y fundamentalmente de caracter brganizalivo
(vid. el art. 147, 2, de la Constitucién). Una potestad, ademads, cuyo
ejercicio no queda en manos solamente de la Asamblea de Parlamen-
tarios elegidos en el territorio de lo que aspira a ser la Comunidad
Auténoma o del Parlamento de ésta, una vez constituida, sino que

- una y otro, segun el momento de referencia, comparten con las Cortes’
Generales—e incluso con el propio pueblo que esta a la base de dicha
Comunidad in fier:i o ya constituida—a través de un complejo
procedimiento regulado tanto en la Constitucién (art. 151 y Disposi-
cién transitoria segunda) como en el mismo Estatuto (arts. 56 y 57,
con apoyo en el art. 147, 2, de aquella Ley fundamental), en este caso,
‘naturalmente, por lo que respecta a la reforma o modificacién del
propio texto estatutario. De la rica problematica inherente a la
potestad estatutaria—ejercida, como se ha dicho, por tres instancias
diferentes—interesa aqui simplemente destacar lo que tiene de pacto
o acuerdo en orden a la formulacién de un texto—el Estatuto,
originario o reformado—que ninguna de aquellas instancias—Cor-
tes Generales, Asamblea de parlamentarios o Parlament y pueblo de
Catalunya—puede imponer a las demas sin su consentimiento o, al
menos, en el peor de los casos, sin su intervencién. Pacto, fundamen-
talmente, entre el poder legislativo del Estado y los representantes
parlamentarios de Catalunya en las Cortes, primero, y luego, en el
propio Parlament, que hace revivir—en la actualidad con pleno
sentido, tanto politico como juridico—1la vieja y discutida técnica de
la “Ley paccionada’..

Ahora bien, dejando al margen que el Estatuto, como producto de
la potestad a que acabo de referirme, constituye la fuente misma de
los poderes normativos de la Generalitat, es el estudio de éstos, como
poderes derivados de aquél —y, en altimo término, de la Constitu-
cién—el que hemos de abordar a continuacién.

II. LA POTESTAD LEGISLATIVA
1. TITULARIDAD Y EJERCICIO

De acuerdo con los articulos 30, 1, y 33, 1, del Estatuto de
Catalunya, el Parlament tiene atribuida la potestad legislativa de la
Generalitat de manera analoga a como el articulo 66, 2, de Ia
Constitucion otorga la potestad legislativa del Estado a las Cortes
Generales. Existe, pues, una atribucion expresa de tal potestad en
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términos tales que disipan—junto con los de otros preceptos del
mismo Estatuto—cualquier duda que pudiera haber al respecto
derivada de la sola lectura de la Constitucién. El reconocimiento de
dicha potestad me parece algo indiscutible y, en consecuencia, no
vale la pena insistir utilizando otros argumentos ‘“a mayor abunda-
miento”’ (vid. la excelente obra de MuNoz MacHADO). Con dicha
afirmacién no estan, ni mucho menos, resueltas todas las cuestiones
implicadas en la configuracién y ejercicio de tal poder. Veamos
seguidamente las mas importantes.

En primer lugan, la de si la titularidad del Parlament admite o no
en algun caso la posibilidad de ejercicio de la potestad legislativa por
parte del Consell Executiu o Govern de la Generalitat. Pues bien, en
este caso, la respuesta se ha-quedado a medio camino de lo previsto
tanto en la esfera estatal como en el Proyecto de Estatuto aprobado
por la Asamblea de Parlamentarios. En efecto, de las dos técnicas
posibles—legislacion delegada y Decretos-Leyes—, ninguna de las
cuales, por cierto, se recogia en el Estatuto de 1932, el texto definitivo
del Estatuto de 1979 ha sancionado unicamenitc la primera en su
articulo 33, 1, segtin ¢l cual la portesiad legislativa “‘sélo sera de-
legable en el Conscjo Ejecutivo o Gobicrno en términos idénticos a
los que para el supuesto de delegacion de las Cortes Generales al
Gobierno establecen los articulos 82, 83 y 84 de la Constitucién”.
Preceptos que, como es sabido, establecen las materias excluidas, los
requisitos o condiciones de ejercicio de la delegacién y los controles
sobre el producto normativo elaborado en base a ésta. La remision en
bloque a dichos preceptos constitucionales ha de entenderse, no
obstante, y a pesar de la contundente expresion empleada—“en tér-
minos idénticos”’—, con alguna salvedad: concretamente, la relativa
a la exclusion del ambito de la legislacion delegada (estatal) de las
materias regulables por Ley Organica (art. 82, 1). En la medida en
que tales materias estan reservadas a una Ley estatal (de una
determinada clase: la orgdnica) mingin sentido tiene su exclusién del
ambito de la legislacién delegada de la Generalitat.

Por ouro lado, aunque el Estatuto no se ha remitido en este punto
al articulo 85 de la Constitucién, no creo que haya dificultad alguna
de orden constitucional o estatutario en denominar Decretos legisla-
tivos a las “disposiciones’” del Govern de la Generalitat “que
contengan legislacién delegada” del Parlament de la misma. La
procedencia subjetiva y la firma y refrendo de aquéllos permitiria
facilmente distinguirlos de los emanados por el Gobierno del Estado.

Al margen de los demads puntos contenidos en los articulos 82 a 81
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de la Constitucidn, y sobre los cuales no voy a insistir aqui, me parece
oportuno destacar que, de acuerdo con el articulo 33, 1, del Estatuto
—que traslada al ambito de la Generalitat lo que el primero de aqué-
llos prescribe en relacidon con la esfera estatal—, el Parlament de
Catalunya sdélo puede delegar su potestad legislativa al Consell
Executiu o Govern y no a ningun otro érgano (por ejemplo, a un
Ministro o Conseller).

Como se ha dicho, la técnica del Decreto-Ley no ha sido sanciona-
da por el Estatuto. La previsién que en tal sentido figuraba en el
Proyecto aprobado por la Asamblea de Parlamentarios (art. 32, 2) ha
quedado, pues, excluida del texto definitivamente aprobado. En con-
secuencia, el Gobierno de la Generalitat no podra dictar normas (o
actos) con valor y fuerza de Ley como no sea en base a una delega-
cié6n previa del Parlament con los requisitos antes mencionados. Por
muy urgente y extraordinaria que sea la necesidad que haya de afron-
tarse con medidas de rango legislativo. En tal caso, y siempre que se
prevea en el Reglamento del Parlament, el Gobierno catalan podra
declarar la urgencia del correspondiente Proyecto de Ley en orden a
una mas expeditiva tramitacién del mismo.

Tal como estaba redactado el precepto mencionado en el Proyecto
de Estatuto (“La Ley regulara, de conformidad con los principios
contenidos en el articulo 86 de la Constitucién, los términos, requi-
sitos y efectos de la competencia del Consejo ejecutivo o Gobierno
para dictar, en situaciones de grave necesidad o urgencia, disposi-
ciones legislativas provisionales en forma de Decretos-Leyes’), me
parece positiva su desaparicion, ya que—como. he sefialado en otra
ocasidn—considero que habria de ser el mismo Estatuto el que fijara
los elementos citados, pues de dejarse en manos de una Ley de la
propia Generalitat, de valor forzosamente idéntico a los Decretos-
Leyes a los que intentaria regular, éstos siempre podrian excepcio-

nar, caso por caso, sus prescripciones lo que, légicamente, haria
perder toda virtualidad a las mismas.

Bien entendido que excluida en el Estatuto la facultad a que
vengo trefiriéndome, creo que seria inconstitucional—ademas de
“antiestatutaria’—la prevision de la misma en una Ley aprobada
por el Parlament. Y lo digo por la tentacién en que éste puede
incurrir a_la vista del precedente que supuso el llamado Estatuto
intertor de 1933, que, sin base alguna en el Estatuto de 1932, consagré
tal posibilidad (art. 56).

De la potestad legislativa de la Generalitat conviene distinguir
netamente, por ultimo, la iniciativa legislativa de la misma en
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relacién con las materias atribuidas a la competencia del Estado
(Cortes Generales). El reconocimiento de tal iniciativa tanto en la
Constitucidén, con caracter general en favor de las Asambleas de las.
Comunidades Auténomas (art. 87, 2), como en el Estatuto en favor
del Parlament de Catalunya (art. 34, 2 y 3), no supone, sin embargo,
como es obvio, compartir en tal supuesto el ejercicio de la potestad
legislativa, que corresponde integramente a las Cortes Generales. Ni
el Congreso—cuando se remita a la-Mesa del mismo una proposicién
de Ley—ni el Gobierno—cuando se solicite la adopcién de un
proyecto de Ley—quedan vinculados por dicha iniciativa, que unoy
otro pueden libremente no tomar en consideracién o rechazar. Para
la defensa de las proposiciones de Ley ante el Congreso, el Parlament
de Catalunya puede delegar un maximo de tres Diputados del
mismo.

2. AMBITO MATERIAL

Una vez resuelta la cuestion de la titularidad y formas de ejercicio
de la potestad legislativa, hay que plantear el tema relativo al ambito
material u objetivo de las Leyes aprobadas por el Parlament de
Catalunya (y de los Decretos legislativos que, de acuerdo con las
correspondientes Leyes de bases o de autorizacién para refundir,
emane el Consell Executiu). O dicho con otras palabras: ¢en qué
materias_puede la Generalitat ejercer su poder legislativo?

Antes de entrar en su determinacién, conviene sefialar que el
conjunto de tales materias puede sistematizarse en dos grandes
grupos. Uno, el de las materias que podriamos llamar de competen-
cia propia, institucional o estatutaria, en la medida en que las
mismas vienen atribuidas a la Generalitat en el Estatuto, de acuerdo
con los articulos 148 y 149 de la Constitucion. Otro, el de las materias
de atribucién extraestatutaria, en cuanto que su efectiva asuncion .
por parte de tal Comunidad Auténoma depende de la voluntad del
Estado expresada a través de una Ley aprobada por las Cortes
Generales en los términos y con los efectos a que se refieren los
apartados 1 y 2 del articulo 150 de la Constitucion. El régimen
juridico al que el ejercicio de las potestades legislativas relativas a
uno y otro grupo de materias remite es diferente, sin que, por otro
lado, sea homogéneo dentro de cada uno de ellos, como vamos a ver.
De ahi la conveniencia de distinguir claramente los diversos tipos de
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supuestos, comenzando por la primera de las dos categorias a que se
ha hecho referencia.

A) Materias de competencia propia o estatutaria

La determinacién exacta de este tipo de materias no es, desde
luego, nada facil dada la ambigiiedad y falta de precisién técnico-
juridica de que adolecen algunos preceptos del Estatuto, comenzando
por el articulo 25, 2, del mismo.

En efecto, segan dicho precepto,

“En el ejercicio de sus competencias exclusivas corresponde a la
Generalidad, segiin proceda, la potestad legislativa, la potestad
reglamentaria y la funcién ejecutiva, incluida la inspeccién. En el
caso de las materias senaladas en el articulo 11 de este Estatuto, o con
el mismo caracter en otros preceptos del mismo, su ejercicio debera
sujetarse a las normas reglamentarias que en desarrollo de su
legislaciéon dicte el Estado.”

Es decir, que segun el esquema contemplado en el articulo
transcrito, tendriamos que en una serie de materias—las atribuidas a
la competencia exclusiva de la Generalitat—, el ente autonémico
catalan asumiria, en principio, la totalidad de las potestades norma- -
tivas—luego veremos con qué limites y excepciones—y la funcion
ejecutiva, mientras que en otras actualizaria solamente esta Gltima,
puesto que el ejercicio de sus competencias debera en tales casos
“sujetarse a las normas reglamentarias que en desarrollo de su
legislacion dicte el Estado’.

Ahora bien, ;qué materias estan incluidas en uno y otro apartado?
La cuestion es, como bien se comprenderd, de una gran trascenden-
cia, dada la muy diferente naturaleza de las competencias ejercitables
en uno y otro supuesto. De notoria relevancia en el primero, de
mucha menor importancia en el segundo, ya que autonomia y
autogobierno serian los conceptos a utilizar en el primer caso para
definir la situacién de la Generalitat, mientras que en el segundo el
procedente habria de ser el de descentralizacién puramente adminis-
trativa, con las correlativas consecuencias en el plano del régimen
Juridico aplicable.
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a) En torno al concepto de competencia exclusiva
y sus consecuencias

El articulo 25, 2, parrafo primero, habla de ‘“‘competencias
exclusivas”. ¢Seran éstas solamente las calificadas formalmente como
tales en determinados preceptos del Estatuto—en concreto, en los
articulos 9 y 12—o también las contenidas en otros, aunque no se
califiquen asi de modo expreso? A favor de la primera solucién
estaria el argumento deducible del ntmero 34 del articulo 9 del
Estatuto, segiin el cual, la Generalitat tiene competencia exclusiva, a
parte de en las materias enunciadas en los nameros 1 a 33 del mismo
precepto, en ‘‘las restantes materias que se atribuyan en el presente
Estatuto expresamente como de competencia exclusiva y las que, con
este caracter y mediante Ley organica, sean transferidas por. el
Estado”. Es decir, excepcién hecha de este ultimo supuesto—que
queda, obviamente, al margen del Estatuto—, las contenidas en el
articulo 12, ya citado. De acuerdo con esta tesis, el articulo 25, 2, no
habria contemplado mas que dos bloques de materias a los que
corresponderian otras tantas potestades de la Generalitat: Legislati-
va—con las anejas reglamentarias y ejecutiva sensu stricto—, por un
lado, y puramente ejecutiva, por otro. Tales bloques de materias
vendrian enumerados en los articulos 9y 12 y 11 y similares, respec-
tivamente, del Estatuto.

En este esquema dual, sin embargo, para nada se alude a otro
bloque de materias al que se refieren determinados preceptos del
Estatuto y en los que se atribuye a la Generalitat el “desarrollo
legislativo y la ejecucion’ de las mismas (arts. 10, 16 y 17), ni al
supuesto del polémico articulo 15 (“Es competencia plena de la
Generalidad la regulaciéon y administracion de la ensefianza...”).
¢Qué ha de entenderse por ‘“desarrollo legislutivo’? ;Y qué por
competencia “plena”? Y sobre todo, ¢qué tipo de competencias
normativas podra ejercitar la Generalitat a propdsito de las materias
a que aluden tales expresiones?

Una interpretaciéon literal del articulo 25, 2, podria conducir a
considerar que al no sex tales materias de competencia formalmente
exclusiva de la Generalitat, ni tampoco quedar reducidas en esos
casos las funciones de ésta a simple ejecucion, se estaria, en realidad,
en presencia de un tertium genus no previsto en aquel precepto, en
relacion con el cual el ente autonémico catalan tendria atribuida,
ademas de la funcién ejecutiva en sentido estricto, la potestad
reglamentaria, pero no la potestad legislativa. EI ““desarrollo legisla-
tivo” de los articulos 10, 16 y 17 seria asi, a pesar de la expresion
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literal, ““desarrollo reglamentario”, de la misma manera que la
“regulaciéon’’ a que alude el articulo 15 seria solamente regulacién
reglamentaria.

Dicha postura, sin embargo, no me parece en absoluto de recibo
por las siguientes razones. En primer lugar, competencias exclusivas
no equivalen necesariamente a competencias ‘‘separadas’’, es decir,
competencias atribuidas a un ente en relacién con toda una materia
con exclusion de cualquier otro, ya sea a propodsito de un sector o
parcela de la misma, ya sea en una determinada fase del procedi-
miento simple o complejo procedimental de actualizacién de tales
competencias (distribucion horizontal o vertical, respectivamente).
Es cierto que existen ejemplos de competencias ‘‘separadas” atri-
buidas a la Generalitat en el Estatuto respecto de materias en las que
el Estado no puede desarrollar funcién alguna como no sea utilizan-
do—excepcién hecha, seguramente, de los tres primeros nimeros del
articulo 9 de aquél—1la via de las “Leyes de armonizacién’’ a que se
refiere el articulo 150, 3, de la Constitucion. Tal seria el caso de los
recogidos, entre otros, en los nameros 1, 2, 3,9, 12, 17, 18, 29 y 31,
todos ellos del referido articulo 9.

Ahora bien, no es menos cierto que, junto a materias del tipo de
las que acaban de citarse, en el propio articulo 9 y en la totalidad de
los supuestos enunciados en el articulo 12, existen otras en las que la
Generalitat comparte con el Estado las competencias ejercitables
sobre las mismas. Con lo que se pone de relieve que el concepto de
competencias exclusivas no es en modo alguno incompatible con el
de competencias compartidas o concurrentes—no voy a entrar aqui

" en la distincién de estas dos Gltimas, ya que no es necesario a los
efectos que nos interesan ahora—y viceversa. Y es que, como he
puesto de manifiesto en otra ocasién, lo relevante para que una
competencia pueda considerarse exclusiva no es gue se proyecte sobre
toda una materia—concepto éste de materia sobre el que, por otro
lado, habria que ponerse de acuerdo; sobre las dificultades de su
determinacién me remito a un reciente trabajo de T. R. FERNAN-
DEZ—, sino que en la medida en que se haya atribuido a un ente estén
excluidos de su titularidad los demdas. Pero, bien entendido, la
titularidad en cuestion puede referirse bien a una parcela o sector de
la entera materia—distribucién horizontal—, bien a una fase o
momento de un procediniiento simple o a un procedimiento especi-

fico dentro de un complejo procedimental de actualizacidén de las
potestades publicas sobre aquélla (distribucién vertical o en clave

.procedimental).
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Que puede haber competencias exclusivas a favor de la Generali-
tat en relacién con parcelas de materias o fases procedimentales de su
regulacién, a pesar de que en el Estatuto no se consideren formal-
mente como tales, me parece de una gran trascendencia por las
siguientes razones. Primera, porque los recursos contenciosos contra
los actos de la Administraciéon de la Generalitat emwnados “‘en las
materias cuya legslacién corresponda en exclusiva’ a dicha Comu-
nidad Auténoma se agotan en el Tribunal Superior de Justicia de
Catalunya (art. 20, 1, ¢), del Estatuto). Segunda, porque el Derecho
catalan es “‘en materia de la competencia exclusiva de la Generali-
dad... el aplicable en su territorio con preferencia a cualquier otro”
(art. 26, 1, del Estatuto, en conexién con el art. 149, 3, de la
Constitucion). Competencia exclusiva que tampoco en este supuesto
equivale necesariamente a competencia separada, con la importante
consecuencia de que, como acertadamente ha sefialado T. R. FEr-
NANDEZ, ‘el principio de prevalencia del Derecho estatal no puede
operar en primer resorte, porque ello equivaldria, ni més ni menos, a
liquidar el concepto mismo de competencia compartida y dejar en
manos del Estado exclusivamente la decisiéon sobre todas las materias
enunciadas’. ““Sélo después de agotadas las posibilidades interpreta-
tivas inherentes a los criterios de articulacién en cada caso estableci-
dos por el articulo 149, 1 y 2, y normas concordantes, sera, pues,
licito acudir como ultima ratio—concluye el autor citado—al princi-
pio de prevalencia que consagra el articulo 149, 3”. Y tercera, porque
para poder celebrar “convenios’ con otras Comunidades Auténomas
aquéllos han de tener por finalidad “la gestiéon y prestacion de
servicios propios correspondientes a materias de la exclusiva compe-
tencia” de la Generalitat, convenios que estin sometidos a un
régimen de intervencidn por las Cortes Generales menos intenso que
el de los ““acuerdos de cooper:idn’, que seran los procedentes en
defecto de tales requisitos (art. 27, 1 y 2 del Estatuto, en relacién con
el art. 142, 2, de la Constitucién).

Ejemplos de distribucién horizontal y vertical de competencias
entre el Estado y la Generalitat los hay tanto en ¢l articulo 9 como en
el 12 del Estatuto, que—como siabemos—reputan sin rebozo como
exclusivas de la Generalitat las competencias sobre las materias a las
que los mismos se refieren. Competencias, eso si, no separadas, sino
compartidas de uno u otro modo con el Estado. Asi, habria una
distribucién horizontal—por sectores o parcelas dentro de una mis-
ma materia—en los supuestos a que se refieren les nimeros 5, 13, 14,
15, 16, 30, 32 y 33, todos cllos del articulo 9 del Estatuto.
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Por otro lado, como ejemplos de distribucién vertical de compe-
tencias exclusivas—en el sentido expuesto—entre el Estado y la
Generalitat podrian citarse los contenidos en todos los supuestos del
articulo 12 y, entre otros, en los niimeros 7, 8 y 10 del articulo 9.

Pues bien, la distribucién vertical de competencias, tal como esta
articulada en los preceptos mencionados, permite al Estado (Cortes
Generales) dictar la legislacidon basica, marco o de principio sobre la
materia de que se trate y a la Generalitat (y, en concreto, al
Parlament) aprobar la legislacién de desarrollo de la misma, ademas
de ejercer en base a ésta la potestad reglamentaria y la funcién
estrictamente ejecutiva o de actuacion singularizada o gestora por
parte de sus érganos de gobierno y administracion.

b) Algunas precisiones en relacion
con determinadas materias

Puestas asi las cosas, ¢qué diferencia existe entre los nimeros 7, 8
y 10 del articulo 9 y el articulo 12, por una parte, y los articulos 10, 16
y 17, por otro, todos ellos del Estatuto? Pues ninguna, a mi modo de
ver, salvo en aquellos puntos concretos en que tanto en el articulo 12
como en los dos Gltimos preceptos citados se especifica el tipo de
competencia de la Generalitat de tal modo que debe deducirse que
ésta no goza de potestad legislativa en relacion con determinadas
parcelas o sectores de las materias a que se refieren. En todos los
demas casos tal potestad existe, aunque deba ser actualizada—como
se ha dicho—en desarrollo de la ejercida por el Estado en la
correspondiente Ley marco o basica.

a’) Seguridad Social y television

¢Cuales son esas parcelas o sectores de materias que, siendo de
competencia exclusiva de la Generalitat, ésta no goza en relacién con
ellas de potestad legislativa? Por un lado, el régimen econémico de la
Seguridad Social, a propodsito del cual al ente autonémico catalan
solamente corresponde su gestion, tal como establece con meridiana
claridad el nimero 2, en sus apartados a) y b), del articulo 17 del
Estatuto, ajustado estrictamente en este punto al articulo 149, 1, 173,
de la Constitucidon. Por otro, el extrafio y ciertamente original y
pintoresco—por no emplear otros calificativos menos suaves...—nu-
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mero 3 del articulo 16, que, en base a la Disposicion transitoria
octava, en su primer parrafo, queda totalmente vaciado de su posible
virtualidad en lo que a la televisiédn dependiente de la Generalitat se
refiere, ya que si la misma es otorgada ““‘en régimen de concesién”’ por
el Estado, reservandose éste su titularidad, parece evidente que la
“regulaciéon” a que se refiere el articulo 16, 3, no puede ser de
naturaleza legislativa, sino exclusivamente de orden reglamentario
interno, del referido servicio.

Dada la independencia que parece existir entre el naimero 1 y el 3
del articulo 16 del Estatuto—puesto que sélo al ultimo se refiere la
citada Disposicion transitoria—podria entenderse que la potesrad
legislativa de la Generalitat—dictada en desarrollo de la basica del
Estado en esta materia—concierne a la totalidad del régimen de
radiodifusién, pero sélo parcialmente al de televisidn, concretamen-
te, al relativo a la eventual difusién de este medio audiovisual por
particulares.

b’y Materias incluidas en el articulo 12 del Estatuto

Por ultimo, a la vista tanto de la férmula con que se encabeza la
redaccién del articulo 12 (““De acuerdo con las bases y la ordenacion
de la actividad econdémica general y la- politica monetaria del
Estado...”) como con determinadas expresiones de los apartados
incluidos en el nimero 1 del citado precepto, cabe preguntarse si la
Generalitat puede ejercer en las materias o parcelas o sectores de las
mismas a que aquél alude potestades legislativas, es decir, si puede
dictar Leyes—en desarrollo de las correspondientes basicas del Es-
tado—o si sélo ha de limitarse al ejercicio de potestades reglamenta-
rias y/o simplemente ejecutivas. La respuesta no es, desde luego, nada
facil, ya que, por un lado, de haberse querido precisar que en tales
casos corresponde a la Generalitat el “desarrollo legislativo y la
ejecucion’’ de la legislacion bésica estatal, se habria formulado el
precepto de otra manera o se habrian incluido aquéllos en otros
articulos, por ejemplo en el 10; y, por otro, se trata de materias—de
naturaleza econédmica—en las que, normalmente, el Estado se reserva
una intervencién profunda con el fin de llevar a cabo una politica
econémica unitaria dentro de su territorio (en general, sobre este
tema me remito a un reciente y sugestivo trabajo de J. TORNOS).

Pues bien, dicha politica econémica estatal—gencral, monetaria
o de precios, como precisa, segun los supuestos, el articulo en
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cuestion—¢ha de realizarse exclusivamente por medio de Leyes o
puede también ponerse en practica mediante otras técnicas, por
ejemplo, disposiciones de valor reglamentario, directrices, etc.?

No cabe duda que la formulacién del articulo 12 del texto
definitivo del Estatuto es mucho mas matizada con respecto a la
competencia exclusiva de la Generalitat de lo que lo era su homoéni-
mo del Proyecto aprobado por la Asamblea de Parlamentarios
catalanes. Sin embargo, entiendo que tanto de la Constitucién como
del propio precepto estatutario cabe razonablemente deducir que la
Generalitat puede ejercer en las materias enunciadas la potestad
legislativa en el marco de la legislacién basica que el Estado dicte al
respecto. Con lo cual parece que deberia excluirse—por contradic-
toria con la asuncién de dicha potestad—Ila posibilidad de que el
Estado (o mejor dicho, el Gobierno) pueda vincular a la Generalitat
en tales materias mediante la emanacién de Reglamentos o direc-
trices.

c’) Breves conclusiones

De cuanto llevamos dicho podria concluirse que tan exclusivas
como las competencias atribuidas a la Generalitat en los articulos 9
y 12 son las contenidas en los articulos 10, 16 y 17. Y tanto en unos
como en otros—excepcion hecha de los supuestos mencionados y del
que aludiré a continuacién—la Generalitat tiene atribuidas potes-
tades legislativas. El “desarrollo legislativo” a que se refieren los
articulos 10, 16 y 17 del Estatuto es, pues, desarrollo por Ley
aprobada por el Parlament de Catalunya de la legislacion bdsica del
Estado dictada en esas materias y no simplemente desarrollo regla-
mentario. Al igual, por otro lado, aunque no se diga de modo
explicito, de lo que ocurre en los nameros 7, 8 y 10 del articulo 9.

c) Supuestos de no coincidencia entre exclusividad
de la competencia y potestad legislativa

A diferencia de lo que establecia el articulo 24, 2, del Proyecto de
Estatuto aprobado por la Asamblea de Parlamentarios, en el texto
definitivo se ha introducido una salvedad de modo que no necesa-
riamente en todos los casos de atribucidén de competencias exclusivas
a la Generalitat ésta asume la totalidad de las funciones expresadas
en el mismo vy, en particular, por lo que ahora interesa, la potestad
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legislativa. “En el éjercicio de sus competencias exclusivas—dice
ahora el articulo 25, 2—correspondera a la Generalitat, segin
proceda, la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la
funcién ejecutiva, incluida la inspeccién”. Ambito de competencia
exclusiva y poder legislativo no son, pues, dos circulos que, super-
puestos, coincidan plenamente. De acuerdo con el precepto transcri-
to puede existir el primero sin que forzosamente se'dé el segundo. No
perece, sin embargo, que sean muchos los casos en que existe tal
disociacion en el Estatuto. En efecto, aparte de los ya sefialados, por
mi parte sélo he localizado otro, que puede, incluso, interpretarse de
diversa manera. Se trata del supuesto previsto en el nimero 19 del
articulo 9 del texto estatutario.

En dicho precepto se atribuye a la Generalitat competencia
exclusiva en materia de ‘“‘ordenaciéon farmacéutica”, haciendo a
continuacién la salvedad de que ello es asi “‘sin perjuicio de lo
dispuesto en el numero 16 del apartado 1 del articulo 149 de la
Constitucidn”, que reserva al Estado como competencia exclusiva la
“legislacién de productos farmacéuticos”, con caracter global y no
s6lo los aspectos basicos o de principio actualizables a través de la
técnica de la Ley marco. Ahora bien, ¢“ordenacién farmacéutica’ y
“legislacion de productos farmacéuticos” son expresiones equiva-
lentes e intercambiables? Si asi fuera, habria que excluir de tal
materia la potestad legislativa de la Generalitat. A otra conclusién
cabria llegar, por el contrario, si de una interpretacién combinada de
los articulos 9, 19 y 17, 3, del propio Estatuto (‘‘Correspondera
también a la Generalidad de Catalufia—dice el segundo de tales
preceptos—Ila ejecucion de la legislacion del Estado sobre productos -
farmacéuticos”), se dedujera que no se trata de una pura y simple
duplicidad, de modo que el altimo articulo se limitara a reiterar, de
modo superfluo, lo ya dicho por el primero, sino que la “ordenacién
farmacéutica’” es algo mas que la regulacion de los ‘“productos
farmacéuticos”, por ejemplo, el régimen de establecimiento de
industrias farmacéuticas (laboratorios) y de oficinas de farmacia. Si se
admitiera esta interpretacion, los preceptos citados no se solaparian
entre si, de modo que, aparte del sector especifico dentro de la materia
farmacéutica reservado a la entera potestad legislativa del Estado—el
relativo a los “productos farmacéuticos”’—, en el que la Generalitat
sélo asumiria competencias de pura ejecucidn, en todo lo demds
dicha Comunidad Auténoma tendria atribuida la potestad legisla-
tiva, no vinculada, por otro lado, a legislacidn basica previa del
‘Estado.
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d) Ensefianza, policia y administracion de justicia

Con las materias a que se ha hecho referencia no queda agotada la
problematica relativa al ambito de ejercicio de la potestad legislativa
de la Generalitat. Al margen de aquéllas existen otras, contempladas
en el Estatuto en preceptos especialmente concernientes a las mismas.
Se trata de las polémicas materias de ensefianza, policia y adminis-
tracién de justicia. {Podrd la Generalitat regularlas mediante Leyes?
En mi opinidn, la respuesta debe ser positiva, aunque haya que
matizar en orden a la determinacién de la extensién concreta de tal
poder legislativo.

Por lo que respecta a la primera de tales materias, el articulo 15
del Estatuto establece que “‘es de la competencia plena de la Genera-
lidad la regulacién y administracién de la ensefianza en toda su

-extensioén, niveles y grados, modalidades y especialidades, en el
ambito de sus competencias (sic), sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 27 de la Constitucion y Leyes Organicas que, conforme al
apartado 1 del articulo 81 de la misma, lo desarrollen, de las facul-
tades que atribuye al Estado el numero 30 del apartado 1 del articu-
lo 149 de la Constitucién y de la alta inspeccién necesaria para su
cumplimiento y garantia”. :

Sabida es la tension que hubo dentro y fuera del Congreso entre
los grupos parlamentarios de uno y otro signo a proposito de la
férmula contenida en el articulo 15 del Proyecto de Estatuto, mucho
mas clara que la definitiva y, a mi modo de ver, ajustada al texto
constitucional. Entre otras modificaciones de la redaccién originaria
de tal precepto, se ha sustituido la expresion competencia exclusiva
por la de competencia plena. Ahora bien, ¢qué quiere decir compe-
tencia plena? ;Algo de menor entidad que competencia exclusiva? ;Se
ha pretendido, acaso, tomar a préstamo un adjetivo que en el

"régimen de dedicacién docente en los centros oficiales de ensefianza
tiene un significado diferente al de “‘exclusivo’’? El Estatuto no nos lo
aclara. Se trata, sin duda, de un concepto ‘“‘estatutariamente inde-
terminado”’, un concepto, por otro lado, insélito en el propio texto
estatutario y para cuyo esclarecimiento de nada sirve acudir al
Diccionario de la Real Academia Espafiola. He aqui una mas de las
tipicas expresiones sin un significado definido a que se aboca tantas
veces en el compromiso politico. ¢Pero juridicamente significa algo
diferente, en el contexto del propio Estatuto y sobre la base de la
Constitucién, que competencia exclusiva? A mi modo de ver, no.

. Tanto de uno como de otra se deducen las mismas consecuencias de
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' cara a las competencias de ]a Generalitat en materia de ensefianza,
con independencia de que la expresidn utilizada sea la de competen-
cia plena o la de competencia exclusiva.

En realidad, en el articulo 15 del Estatuto se contemplan dos
supuestos. Por un lado, el relativo a “‘la regulacién de las condiciones
de obtencidén, expediciéon y homologacién de titulos académicos y
profesionales”, que, de acuerdo con el articulo 149, 1, 30, de la
Constitucién, corresponde al Estado. Por otro, el concerniente al
articulo 27 del mismo texto fundamental, en relacién con el cual al
Estado compete, con arreglo al precepto primeramente citado, dictar
las “normas basicas” para el desarrollo del segundo. Correlativa-
mente y, en consecuencia, a la Generalitat sélo le estan atribuidas en
el primer caso competencias de pura ejecucién—dado que el Estado

- se reserva totalmente “‘la regulacion” de dicho sector—, mientras que
en el segundo la citada Comunidad Auténoma asume, ademas del
poder reglamentario y de las funciones de simple ejecucién, la
potestad legislativa, bien que en desarrollo de la correspondiente
legislacién basica del Estado, que, en este ultimo supuesto, ha de
instrumentarse, ademads, en parte mediante Ley Organica. La “‘regu-
lacién” a la que alude el articulo 15 del Estatuto es, pues, regulacion
no sélo de rango reglamentario, sino también legislativo por parte de
la Generalitat en lo que respecta al ambito material del articulo 27 de
la Constitucidon y en el marco de la correspondiente legislacién
estatal basica.

Por lo que se refiere a la Policia Auténoma, que, segn el articu-
lo 13 del Estatuto, podra crear la Generalitat, entiendo que tal
decisién correspondera adoptarla al Parlament catalan mediante
Ley. Y apoyo esta opinién en el sistema de relaciones existentes entre
Ley y Reglamento de la citada Comunidad Auténoma—o, lo que es
lo mismo desde una perspectiva organizativa, entre Parlament y
Govern—, tal como se deducen del texto estatutario, punto éste que
abordaré mas adelante. Lo que ahora importa destacar es que se
trataria, eso si, de una Ley sin apenas otro contenido que el de
plasmar—gen un articulo inico?—Ila decision politica parlamentaria
de crear tal Policia Auténoma. Porque, por un lado, las funciones de
la misma, o estan ya establecidas en el propio Estatuto o se remiten
por éste a la Ley Organica ex articulo 149, 1, 29, de la Constitucion, vy,
por otro, corresponde a la “Junta de Seguridad”—formada por un
niimero igual de representantes del Gobierno y de la Generalitat—,
que se crea por el mismo texto estatutario, la determinaciéon del
“Estatuto, Reglamento, dotaciones, composiciéon numérica y estruc-
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tura y el reclutamiento” de tal Policia. Aunque se trata de un 6rgano
diferente de la “Comisién Mixta”, regulado en la Disposicion
transitoria sexta del Estatuto y éste nada dice sobre la manera en que
han de plasmarse juridicamente las determinaciones de la Junta en
cuestién en los aspectos resefiados, creo que puede aplicarse lo
previsto expresamente a proposito de aquélla. Asi, los acuerdos de la
Junta de Seguridad habran de adoptar la forma de propuesta al
Gobierno, correspondiendo a éste su aprobacién mediante Decreto,
que debera publicarse simultdneamente en el Boletin Oficial del
Estado y en el Diari Oficial de la Generalitat.

Por altimo, por lo que concierne a la administracién de justicia,
entiendo que la Generalitat podra ejercer la potestad legislativa tanto
para organizar el Tribunal Superior de Justicia a que se refiere el
articulo 19 del Estatuto, como para “fijar la delimitacién de las de-
marcaciones territoriales de los 6rganos jurisdiccionales de Cataluiia
y la localizacién de su capitalidad” y “coadyuvar en la organizacién
de los Tribunales consuetudinarios y tradicionales y en la instalacion
de los Juzgados, con sujecion en todo caso a lo dispuesto en la Ley
Orgénica del Poder Judicial” (art. 18, 2.2 y 3.2), bien entendido que
en los distintos supuestos a que alude el ultimo precepto cabe una
amplia remisién normativa a la potestad reglamentaria del Govern
de la Generalitat. Al margen de las hipdtesis mencionadas, ninguna
otra potestad normativa, ni siquiera la actualizable a través de
disposiciones de rango reglamentario, corresponde en materia de
administracion de Justicia a dicha Comunidad Auténoma (vid. los
arts. 20 a 23 del Estatuto, que se remiten reiteradamente a Leyes del
Estado, organicas u ordinarias), lo que se explica, sin duda, por la
configuracién constitucional del Poder judicial como poder Gnico
en todo ¢l ambito del Estado (MARTIN REBOLLO).

B) Materias de atribucién extraestatutaria

Aparte de las materias en que con base en la Constitucion y de
acuerdo con el Estatuto, la Generalitat ostenta la potestad legislativa
—con menor o mayor extensién segun que el Estado tenga o no
reservada la potestad de dictar la correspondiente normativa basi-
ca—, que hemos calificado como materias de competencia propia,
institucional o estatutaria de tal ente autdnomo, éste puede ver
ampliada la esfera de ejercicio de dicha potestad a través de dos vias.
Una, la del articulo 150, 1, de la Constitucién, segtn el cual “las
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Cortes Generales, en materias de competencia estatal, podran atribuir
a todas o a alguna de las Comunidades Auténomas la facultad de
dictar, para si mismas, normas legislativas en el marco de los
principios, bases y directrices fijados por una Ley estatal”’. Mediante
esta técnica, la Generalitat puede, pues, ver extendida su potestad
legislativa a materias distintas de aquéllas a las que nos hemos
referido, con la tUnica particularidad de que tal potestad debera
ejercerse en todo caso en desarrollo de la correspondiente normativa
legal basica del Estado.

La otra via es la prevista en el nimero 2 del mismo precepto
constitucional, que dice asi: “El Estado podra transferir o delegar en
las Comunidades Auténomas, mediante Ley organica, facultades

- correspondientes a materia de titularidad estatal que por su propia
naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacién”. Pues
bien, en el supuesto de que lo que se transfiera a la Generalitat sea la
potestad legislativa sobre una materia, aquélla vera igualmente
aumentado su dmbito normativo de ese rango, con un alcance
superior al del caso anterior, ya que, a diferencia de éste, en el que
ahora contemplamos la Comunidad Auténoma no se limitara a
desarrollar una Ley marco o basica del Estado. De ahi el reforza-
miento que para realizar tal operaciéon supone tanto la exigencia de
una Ley organica como la exclusién de aquellas materias que “por su
propia naturaleza” no sean susceptibles de transferencia. Cudles sean
éstas no nos lo dice la Constitucién, pero por tales habran de
considerarse sin duda, entre otras, las siguientes: defensa, relaciones
internacionales, régimen aduanero, sistema monetario y planifica-
ciéon general de la actividad econémica (en cuanto a las bases y
coordinacion). Es decir, aquellas que incluso en los Estados de
estructura federal se reserva la Federacion.

A las dos vias sefialadas alude expresamente el Estatuto de
Catalunya en el articulo 28, en sus dos primeros apartados. “l. La
Generalidad podra solicitar del Estado la transferencia o delegacion
de competencias no asumidas en el presente Estatuto. 2. También
podra solicitar la Generalidad de las Cortes Generales que las Leyes
marco que éstas aprueben en materia de competencia exclusiva del
Estado atribuyan expresamente a la Generalidad la facultad de
legislar en el desarrollo de dichas Leyes, en los términos del aparta-
do 1 del articulo 150 de la Constitucién’’. En el tercero se atribuye “‘al
Parlamento de Catalufia la competencia para formular las anteriores
solicitudes y para determinar el Organismo de la Generalidad a cuyo
favor se deberd atribuir en cada caso la competencia transferida o

REVL-1980, nim. 205. SALAS, JAVIER. LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA.



REVL-1980, nim. 205. SALAS, JAVIER. LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNY.

LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GiNERALITAT DE CATALUNYA 27

delegada”. Pues bien, parece ocioso destacar que en el supuesto de
asuncion por parte de la Generalitat de potestades legislativas, el
unico Organismo habilitado para su ejercicio sera el Parlament, sin
perjuicio de la posibilidad de que en caso de transferencia propia-
mente tal (arts. 151, 2, de la Constitucidon y 28, 1, del Estatuto) dicha
Asamblea autorice al Consell Executiu a dictar los respectivos
Decretos legislativos con los requisitos establecidos en el articu-
lo 33, 1, del Estatuto.

Bien entendido que en el supuesto de los articulos 150, 1, de la
Constitucion y 28, 2, del Estatuto el desarrollo legislativo de la
correspondiente Ley marco estatal no puede corresponder mas que al
Parlament, a pesar del equivoco en que incurre el propio precepto
constitucional, cuando al referirse al control de aquel desarrollo
alude a la “competencia de los Tribunales”, en general, dando a
entender implicitamente que cabe una delegacidn legislativa de las
Cortes Generales en los 6rganos de Gobierno de las Comunidades
Auténomas, cuyo producto normativo en este caso, en la medida que
se excediera de las bases, podra ser inaplicado o incluso anulado por
los Tribunales ordinarios. Equivoco cuya génesis parlamentaria ha
explicado algiin autor (MuNoz MACHADO) ofreciendo argumentos
que me parecen de peso en orden a cuestionar tal posibilidad,
especialmente, el de que la propia Constitucién en los articulos 82 y
siguientes habilita exclusivamente al Gobierno del Estado para
emanar Decretos legislativos (en materias, légicamente, de la com-
pewencia de las Cortes Generales) (contra: ENTRENA).

Por otro lado, la confusién de técnicas que en base al equivoco en
cuestién se contenia en el Anteproyecto de Estatuto elaborado por la
llamada “Comisién de los veinte”’ ha desaparecido del texto estatu-
tario definitivo. En efecto, en éste no queda ya ningun rastro de la
mencién que en aquél se hacia a los articulos 82 y 83 de la
Constitucién, cuando sefialaba (art. 28, 2) que “‘la Generalitat podria
también solicitar a las Cortes Generales que las Leyes marco y de ba-
ses que aprueben en materias de competencia exclusiva del Estado,
atribuyan expresamente a la Generalitat de Catalunya la facultad de
dictar la correspondiente legislacion delegada, en los términos de los
articulos 82, 83 y 150, apartado 1, de la Constitucién’.

En conclusiéon, puede decirse que tanto del articulo 28, 2, del
Estatuto como de una interpretacién combinada y no contradictoria
de los articulos 82, 83 y 150, 1, de la Constitucion, ni aquél ni ésta
permiten delegaciones legislativas de las Cortes Generales en el
Consell Executiu de la Generalitat de Catalunya.
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3. LiMITES

Toda potestad, incluida la legislativa, tiene unos limites. Juridi-
camente, al igual que no hay derechos ilimitados, tampoco existen
potestades sin limites. Estas son inherentes al concepto de potestad.
Pues bien, en un sistema constitucional como el vigente en el que la
potestad legislativa no es monopolio del Estado, sino que también
puede corresponder a otros entes, concretamente, a las Comunidades
Auténomas, aparece como algo ineludible la delimitacién de los
respectivos ambitos del poder legislativo. Tal delimitacién se opera,
al filo de la distribucién de competencias entre unos y otros, en
primer lugar, en la Constitucién y, en segundo término, en los
respectivos Estatutos de Autonomia.

Dichos limites pueden ser generales o especificos, segiin que
afecten, respectivamente, a todas o sélo a algunas de las clases de
Leyes que dicte una Comunidad Auténoma.

A) Generales

a) Ratione materiae

Dado el papel atribuido constitucionalmente al Estatuto de toda
Comunidad Auténoma, me parece absolutamente redundante se-
nalar que la Generalitat no podra regular mediante Ley aquellas
materias o sectores de éstas reservadas por la Constitucion al Estado.
Esto es algo obvio, dado que lo decisivo es el aspecto positivo de la
cuestién: que la Generalitat slo podra dictar Leyes en aquellas ma-
terias o sectores en que el Estatuto o una Ley estatal al margen del
mismo (art. 150, 1 y 2, de la Constitucion) le haya atribudio la potes-
tad legislativa. Tenemos asi el primero de los limites de ejercicio de
dicha potestad legislativa: el limite ratione materiae, sobre el cual no
parece que sea necesario insistir demasiado a la vista de lo expuesto en
el epigrafe anterior. Un par de observaciones, sin embargo, me parece
oportuno hacer al respecto en este momento: una, que la potestad
legislativa de la Generalitat puede ser afectada—y, por tanto, limi-
tada—en cualquier materia por el ejercicio de sus competencias por
parte del Estado en el ambito de las relaciones internacionales y de la
planificacién econémica (arts. 149, 3.2, y 131, 1, de la Constitucion);
otra, que en relacidén con determinadas materias, el hecho de que
estén reservadas a la Ley Organica no impide el desarrollo legislativo
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de ésta por parte de las Comunidades Auténomas y, en concreto, del
ente autéonomo catalan.

Que la planificacién general, aprobada por Ley del Estado, limite
la ordenacién legislativa de aquellas materias o sectores de indole
econdmica que sean de competencia de la Generalitat no parece que
ofrezca especiales problemas, siempre que tal planificacidon estatal
tenga como objetivos “‘atender a las necesidades colectivas, equilibrar
y armonizar el desarrollo regional y sectorial y estimular el creci-
miento de la renta y de la riqueza y su mas justa distribuciéon”
(articulo 131, 1, de la Constituciéon). El propio articulo 12 del
Estatuto—segiin vimos—establece claramente la vinculacién de las
competencias del ente autonémico catalan en una serie de materias a

“las bases y la ordenacién de la actividad econémica general”’.

Mayores dificultades plantea, en cambio, la sujecién por parte de
la Comunidad Auténoma catalana a la politica internacional del
Gobierno expresada a través de los correspondientes tratados o
convenios. ;Hasta qué punto pueden éstos, una vez convertidos en
derecho interno, afectar a las competencias atribuidas a la Generali-
tat, y, en concreto, a las de indole legislativa? Pues bien, creo que sé6lo
en el caso de que el convenio sea autorizado por las Cortes—no, en
cambio, cuando éstas sean simplemente informadas de la conclusién
de aquél—podra vincular a dicha potestad legislativa, sin que, por lo
demas, tal vinculacién exceda de la sujecidon a unas bases, marco o
principios generales, sin llegar nunca a sustraer o vaciar de contenido
la potestad en cuestién, ya que en este caso se produciria a través de
un procedimiento distinto del previsto en la Constitucién y en el
propio Estatuto una modificaciéon de éste, lo que, como es evidente,
no es constitucionalmente posible. Aunque, a diferencia del Estatuto
del Pais Vasco (art. 20, 3: ““Ninguan tratado o convenio podri afectar a
las atribuciones y competencias del Pais Vasco si no es mediante el
procedimiento del articulo 152, 2, de la-Constitucién, salvo lo previsto
en el articulo 93 de la misma’’), no haya en el de Catalunya un
precepto expreso en tal sentido, creo que basta con lo dispuesto con
caracter general tanto en el texto constitucional (art. 152, 2) como en
el estatutario catalan (arts. 56 y 57) para llegar a la conclusién
senalada. '

Sélo en el supuesto del articulo 93 de la Constitucién y a través
del procedimiento previsto en el mismo (“Mediante Ley Organica se
podra autorizar la celebracién de tratados por los que se atribuya a-
una organizacién o institucién internacional el ejercicio de compe-
tencias derivadas de la Constitucidén’’) cabe limitar 9, incluso, excluir
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competencias—y, entre ellas, las de orden legislativo—atribuidas
estatutariamente a la Generalitat. Dicho ente no puede ser una
excepcién, aunque nada se diga a ese respecto en el Estatuto catalan,
a diferencia del relativo al Pais Vasco que, como hemos visto,
contiene expresamente dicha eventualidad. Y es que la posibilidad de
tal desapoderamiento—que afecta por igual a todos los Poderes
publicos—viene establecido con caracter general en el texto constitu-
cional, que es la fuente primaria de cualesquiera potestades y
competencias. ‘

Por ultimo, en relaciéon también con el tema que estamos
planteando contiene el Estatuto dos previsiones de distinto signo, en
el articulo 27, apartados 3 y 5. Segtin la primera, “la Generalidad de
Catalufia adoptara las medidas necesarias para la ejecucion de los
tratados y convenios internacionales en lo que afecten a las materias
atribuidas a su competencia, segan el presente Estatuto’. De acuerdo
con el segundo, “la Generalidad sera informada, en la elaboracién de
los tratados y convenios, asi como de los proyectos de legislacién
aduanera, en cuanto afecten a materias de su especifico interés’’. Se
trata, en este ultimo caso, de una cautela ciertamente importante, ya
que aunque el Gobierno del Estado no tiene otro deber que el de
informar a la Generalitat en tales supuestos, sin que quede en modo
alguno vinculado por una eventual toma de postura por parte de tal
Comunidad Auténoma, si deja de hacerlo la disposicién adoptada
estara viciada—faltaria un elemento esencial del procedimiento—y
podrd anularse por inconstitucional. Por otro lado, para que la
Generalitat haya de ser informada no es preciso que la materia objeto
de regulacién por los cauces aludidos sea de la competencia de
aquélla; basta con que sea de “‘su especifico interés”’, concepto éste,
evidentemente, mucho mas amplio.

Por lo que respecta a la segunda observacién que queria hacer a
proposito del limite que estamos considerando, debe notarse que
contra lo que parece deducirse de una primera lectura del articulo 81
de la Constitucién y del resto de preceptos que reservan a la Ley
organica la regulacién de determinadas materias, existen algunas de
éstas cuya normativa a nivel legislativo no se agota utilizando
aquella técnica. O dicho con otras palabras, que no necesariamente
cuando una materia esta reservada a la Ley organica (estatal, claro es)
queda excluida la competencia legislativa de las Comunidades
Auténomas. Ejemplos de este tipo nos lo ofrecen los articulos 10, 2;
13, 1; 15 y 18, 3.2, del Estatuto, en conexidn, respectivamente, con los
articulos 92, 3; 149, 1, 29.2 y 30.2, y 122, 1, de la Constitucidén. De
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acuerdo con el primero de aquéllos, ““corresponde a la Generalidad el
desarrollo legislativo del sistema de Consultas Populares Municipa-
les en el ambito de Cataluiia, de conformidad con lo que dispongan
las Leyes a que se refiere el apartado 3 del articulo 92... de la
Constitucion...”’; el segundo habilita a la Generalitat a ““crear una
Policia Auténoma en el marco del presente Estatuto y, en aquello
que no esté especificamente regulado ‘en el mismo, en el de la Ley
Organica prevista en el articulo 149, 1, 29.2, de la Constitucién’’; el
tercero, concerniente a la polémica materia de la ensefianza, conecta
las potestades del ente auténomo catalan—entre las cuales esta la le-
gislativa, como vimos antes—con la referencia al articulo 149, 1, 30.2,
de la Constitucion, en el que se reservan al Estado Ginicamente las
“normas basicas para el desarrollo del articulo 27" de la misma; por
ultimo, el articulo 18, 3.2, del Estatuto dispone que corresponde a la
Generalitat “coadyuvar en la organizacién de los Tribunales consue-
tudinarios y tradicionales y en la instalaciéon de los Juzgados con
sujecion en todo caso a lo dispuesto en la Ley Organica del Poder
Judicial”. '

En todos los supuestos recogidos existe, pues, una comparticiéon
de potestades legislativas entre el Estado—que las actia mediante
Ley Organica—y la Generalitat de Catalunya, que ha de emanar la
correspondiente Ley autondmica. Comparticiéon que se articula en
torno a la conocida divisién entre normas marco, basicas o de
principio, por un lado, y normas de desarrollo de aquéllas, por otro.

b) Ratione territorii

Junto al limite ratione materiae, existen otros dos que, siguiendo
la misma terminologia, podriamos encuadrar bajo las expresiones
ratione territorii y ratione temporis. De acuerdo con el primero, la
eficacia de las Leyes se extiende, en principio, exclusivamente al
territorio de Catalunya, que, con mas “voluntad politica’” de lege
ferenda que correccidn juridica—los entes citados a continuacion en
primer lugar no estan aun constituidos—, viene definido en el
articulo 2 del Estatuto como ‘el de las comarcas comprendidas en las
provincias de Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona en el momento
de promulgarse el presente Estatuto’. En este sentido, el articulo 7, 1,
del mismo texto—que concreta en el ambito normativo el principio
general sancionado en el articulo 25, 1—sefiala que ““las normas y
disposiciones de la Generalidad y el Derecho civil de Cataluia
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tendran eficacia territorial, sin perjuicio de las excepciones que
puedan establecerse en cada materia y de las situaciones que hayan de
regirse por el estatuto personal u otras normas de extraterritoriali-
dad”. Dichas excepciones se refieren, practicamente, a los supuestos
derivados del régimen de convenios intercomunitarios (art. 145, 2,
de la Constitucién y 27, 1 y 2, del Estatuto), del estatuto personal en
materia de Derecho foral (arts. 149, 1, 8.3, de la Constitucidén y 13 y
siguientes del Coédigo Civil) y de la vecindad civil en el orden
tributario (T. R. FERNANDE?).

¢) Ratione temporis

El tema que plantea el ultimo de los limites mencionados es ni -

' mas ni menos que éste: podra ejercer la Generalitat las potestades
legislativas atribuidas por el Estado tan pronto como se constituya el
Parlament que resulte de las préximas elecciones? Tema, como podra
comprenderse, de una gran trascendencia y cuya solucién exige, a mi
modo de ver, una serie de matizaciones en funcién de los diversos
supuestos, ya que no parece que pueda ofrecerse una respuesta ta-
jante e indiscriminada en sentido afirmativo o negativo.

De acuerdo con esta premisa entiendo, frente a lo que ha manifes-
“tado recientemente algun autor (T. R. FERNANDEZ), que ‘““la disponi-
bilidad efectiva por las Comunidades Auténomas de las competen-
cias que en cada materia recaben para ellas sus Estatutos” no “pasa
necesariamente por un proceso previo de ‘traspaso de los servicios
correspondientes a los mismos’ (art. 147, 1, d), de la Constitucion)”,
y, en consecuencia, creo que ‘‘el efectivo ejercicio de la potestad legis-
lativa regional” no necesariamente depende de la realizacion de tales
traspasos.

Por lo que respecta, concretamente, a la Generalitat de Cata-
lunya debe destacarse, en primer lugar, que en todas aquellas ma-
terias relativas a la organizacion de sus instituciones de autogobier-
no, conservaciéon, modificacion y desarrollo del Derecho civil
catalan y normas procesales y de procedimiento administrativo que
se deriven de las particularidades del Derecho sustantivo de Cata-
lunya o de las especialidades de la organizacién de la Generalitat
(es decir, los supuestos a los que se refiere el art. 9, en sus aparta-
dos 1 a 8, del Estatuto, que concretan la previsién de los arts. 148, 1,
12,y 149, 1, 6.2 y 8.2, de la Constitucién), el Parlament podra dictar

REVL-1980, nim. 205. SALAS, JAVIER. LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNY/



REVL-1980, nim. 205. SALAS, JAVIER. LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA

LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA - - 33

las correspondientes Leyes—a las que, por lo demas, aluden de
modo expreso los articulos 29, 30, 32, 36, 37, 41 y 42 del citado texto
estatutario—tan pronto como lo desee.

Igualmente, una vez constituida la Asamblea legislativa catala-
na, podra aprobar sin otros requisitos o condiciones ajenos a la
misma las Leyes siguientes, previstas, asimismo, en el Estawuto: de
creacion de una Policia auténoma (art. 13), reguladora de las. elec-
ciones al Parlament (art. 31), de organizacién y funcionamiento del
“Sindic de greuges” (art. 35), aprobatoria del Presupuesto de la
Generalitat (art. 49), acordando emitir Deuda puiblica (art. 51) y de
la regulacién de la administracién, defensa y conservacién del pa-
trimonio de la Generalitat (art. 43). En cambio, la Ley sobre la or-
ganizacion del Tribunal Superior de Justicia debera esperar a que
se promulgue la Ley Organica del Poder Judicial (argumento de-
ducido de lo dispuesto en los arts. 152, 1, 2.2, de la Constitucién y
19 del Estatuto). Esta misma solucién es de aplicacidn al ejercicio
de la potestad legislativa por parte de la Generalitat en relacién
con los supuestos contemplados en los apartados 2.2 y 3.2 del ar-
ticulo 18 del texto estatutario.

Es decir, en todas aquellas materias que no dependen de nin-
gun traspaso por no estar, en realidad, con anterioridad a la publi-
caciéon del Estatuto en el ambito del Estado (la unica excepcion es
aqui la regulacién del Derecho civil a través del sistema actual de
la “Compilacién’) o no tener que esperar a que se dicte una deter-
minada Ley Organica, la potestad legislativa del Parlament puede
actualizarse inmediatamente tras su constitucion. La validez de esta
conclusién no creo, por lo demas, que pueda ser razonablemente
puesta en duda.

El problema—y la posible polémica—se plantea, naturalmente,
en relacién con el ejercicio de la potestad legislativa de la Genera-
litat en relacién con aquellas materias que con anterioridad a la
promulgacién del texto estatutario eran de la competencia del Es-
tado y que con dicho texto pasan a serlo del ente auténomo cata-
lan. La pregunta que al respecto puede formularse es la siguiente:
para actualizar dicha potestad ;basta con la atribucién de la corres-
pondiente titularidad por el Estatuto o debe esperarse a que se rea-
lice previamente el oportuno traspaso?

La cuestién apuntada no es ni mucho menos baladi dado el sis-
tema previsto en la Disposicién transitoria sexta del citado Estatu-
to, en la que se establecen las “‘bases” para el “traspaso de los ser- .
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vicios inherentes a las competencias’” que corresponden a la
Generalitat.

En efecto, en la mencionada Disposicién transitoria se sefiala
un plazo—dos aflos—, no para la realizacién efectiva de los
traspasos—como pretendia el Proyecto aprobado por la Asamblea
de Parlamentarios catalanes—, sino exclusivamente para la fijacién
por la Comision Mixta Gobierno-Consell Executiu del “término
en que habrd de completarse el traspaso de todos los servicios que
corresponden a la Generalitat”’. Puede, pues, ocurrir perfectamente
que transcurran cuatro, seis o mas afos desde la promulgacién del
Estatuto antes*‘de que se produzca la transferencia completa de to-
dos los servicios del Estado al ente auténomo cataldn. ¢Quiere de-
cirse con ello que mientras tales transferencias no se produzcan la
Generalitat no podra ejercer sus competencias—y, en concreto, en
lo que ahora interesa, las de indole legislativa—en relacién con las
correspondientes materias?

La negacién a la Generalitat de la facultad de actualizar sus
competencias mientras no se efectien los traspasos, podria apoyar-
se en dos 6rdenes de consideraciones. Por un lado, en el ejemplo
de lo ocurrido en Italia a propédsito de las Regiones de Estatuto
ordinario. Por otro, en que tal solucidon puede parecer la mas razo-
nable desde el punto de vista organizativo: si no se ha traspasado
el aparato burocratico (los servicios en sentido orgdnico) ni los bie-
nes, ni tampoco los medios financieros y la Administracion del Es-
tado va a seguir operando en la materia no traspasada, de acuerdo
con las Leyes, Reglamentos, directrices e instrucciones de los 6rga-
nos competentes—centrales y periféricos—, ¢de qué le sirve a la
Generalitat dictar Leyes (y, en desarrollo de éstas, disposiciones de
rango reglamentario)? Para nada, ya que no serian aplicables y no
vincularian ni a los érganos estatales ni a los ciudadanos. Serian
Leyes (y disposiciones normativas, en general) sin vigencia, sin
efectividad prdctica; en definitiva, puro papel mojado—al menos,
.emporalmente—, que, si acaso, lo Unico que producirian seria
-onfusién e inseguridad juridica por la duda que suscitaria la po-
sibilidad de su eventual aplicacion.

Ahora bien, tales argumentos no me parecen decisivos. El pri-
nero, porque no tiene en cuenta que el esquema regional ordina-
1o italiano no responde a los mismos principios que el disefiado
»or nuestra Constitucidén en relaciéon con las Comunidades Auto-
10mas y, en concreto, con las de autonomia plena o de primer gra-
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do, como es el supuesto de la Generalitat de Catalunya. Asi, entre
otros elementos diferenciadores que no es del caso aqui resaltar,
debe tenerse en cuenta que en Italia la efectividad de la asuncion
de las competencias atribuidas a las Regiones no se produce en vir-
tud de los respectivos Estatutos, sino de las Leyes aprobadas por el
Parlamento italiano con posterioridad a aquéllos. Asi lo dispone,
en efecto, con toda claridad, la Disposicién transitoria octava de la
Constitucién de 1947, al sefialar que “Leggi della Repubblica re-
golano per ogni ramo della pubblica amministrazione il passaggio
delle funzioni statali attribuite alle Regioni”’. Lo que se ha produ-
cido, como se sabe, con caracter general para todas las Regiones de
Estatuto ordinario a través de Decretos legislativos en desarrollo de
sendas Leyes de bases de 16 de mayo de 1970 y de 22 de julio de
1975. Es decir, que lo que tales disposiciones legislativas realizan,
como precisa la citada Disposicién transitoria de la Constitucidn,
no es simplemente el traspaso de los servicios en sentido organico
o de los bienes que con anterioridad estaban en manos del Estado,
sino el traspaso de las mismas competencias o funciones.

En el sistema espaiol, en cambio, las competencias atribuidas
estatutariamente a las Comunidades Auténomas se asumen efecti-
vamente por éstas en virtud de lo establecido en los respectivos Es-
tatutos, de modo directo e inmediato. De ahi el sentido diverso que
tienen los términos ‘‘competencias’”’ y “‘servicios’’ en el apartado d)
del articulo 147, 1, de la Constitucion, segun el cual, entre otras
previsiones, los Estatutos de Autonomia deberan contener ‘las
competencias asumidas dentro del marco establecido en la Consti-
tucion y las bases para el traspaso de los servicios correspondientes
a las mismas’’. Precepto éste del que se deduce la no equivalencia
entre uno y otro concepto. Asi, competencia equivaldria a potestad
o funciéon, mientras que servicio seria lo mismo que érgano u or-
ganismo. Por otro lado, en nuestro Derecho se ha optado—por
muy discutible y criticable que sea dicha opcién (COSCUILLUE-
L.A)—por remitir a los propios Estatutos de las respectivas Comuni-
dades Auténomas la determinacidén de ‘‘las bases para el traspaso
de los servicios correspondientes a las mismas’’. No sera, pues, una
disposicidon legislativa estatal aplicable a todos aquellos entes—
como ha ocurrido en Italia—, sino el propio Estatuto el que esta-
blezca el mecanismo concreto para llevar a cabo tal operacion.

Pues bien, el mecanismo ideado a tales efectos ha sido la crea-
ciéon de “Comisiones Mixtas” de representantes del Gobierno del .
Estado y de la Comunidad Autonoma de que se trate. En el caso de
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Catalunya, en las Disposicién transitoria sexta de su Estatuto de
Autonomia, tras distinguir, al igual que la Constitucién, entre
“servicios” y “competencias”’—““El traspaso de los servicios inhe-
rentes a las competencias que, segin el presente Estatuto, corres-
ponden a la Generalitat...””, comienza diciendo tal Disposicién—,
se encomienda a la Comisién Mixta la misidon de “inventariar los
bienes y derechos del Estado que deban ser objeto de traspaso a la
Generalitat, de concretar los servicios e instituciones que deban
traspasarse y de proceder a su adaptacion, si es preciso, de los que
pasen a la competencia de la Generalitat”. Se da, en consecuencia,
por descontado que la competencia ya esta atribuida al ente auté-
nomo catalan por el propio Estatuto y que lo que queda pendiente
es el traspaso de los bienes y de la organizacién correspondiente.

De acuerdo con lo expuesto, la Generalitat podria ejercer sus
competencias—y, en concreto, las de indole legislativa—en aque-
llas materias que le hayan sido atribuidas por el Estatuto, aunque
los servicios (Ia organizacién) dispuestos para la intervencién en
las mismas continien temporalmente—hasta la realizacidn efectiva
del traspaso correspondiente—en manos del Estado.

Que la organizacién y los medios materiales y financieros estén
dentro de la esfera de un ente (la Administraciéon del Estado) y la
potestad normativa—y, mds especificamente, la legislativa—corres-
ponda a otro (la Generalitat), no implica necesariamente una con-
tradicciéon. Como ejemplo de tal disociaciéon puede aducirse lo ocu-
rrido en buena parte de las transferencias preautonémicas.

La confusién a que antes se aludia como una de las consecuen-
cias de la disociacién apuntada, no parece posible si se niega
—como debe negarse, en mi opinion—que el Estado pueda seguir
dictando normas en materias atribuidas a la competencia (normati-
va) de una Comunidad Auténoma por su propio Estatuto que
afecten al territorio de la misma. Asi, no creo que hubiera inconve-
niente juridico—ni practico—alguno en reconocer a la Generalitat
la posibilidad de dictar Leyes sobre materias atribuidas a su com-
petencia legislativa por el Estatuto, aunque la organizaciéon admi-
nistrativa concerniente a las mismas no hubiera sido auin traspasa-
da. Tanto los funcionarios adscritos a dicha organizacién, como los
ciudadanos espafioles con residencia en Catalunya afectados por ta-
les Leyes, quedarian vinculados a ellas.

La actualizacién de los poderes legislativos—y, en general, de
los normativos—atribuidos por el Estatuo a la Generalitat no de-
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pende, pues, a mi manera de ver, de la realizacion efectiva de los
“traspasos’ de los correspondientes “‘servicios”’, ya que aquéllos no
necesitan, a diferencia de éstos, una ulterior concrecion por parte
de la Comisién Mixta, a la que corresponde exclusivamente, como
se ha dicho antes, “inventariar los bienes y derechos del Estado..., -
concretar los servicios e instituciones... y proceder a la adaptacidn,
si es preciso, de los que pasen a la competencia de la Generalitat’”,
misién que desembocard en los oportunos acuerdos que ‘“‘adopta-
ran la forma de propuesta al Gobierno, que las aprobard mediante
decreto, figurando aquéllos como anejos al mismo, y seran publi-
cados simultaneamente en el Boletin Oficial del Estado y en el
Diari Oficial de la Generalitat, adquiriendo vigencia a partir de
esta publicacién”. Decreto que tiene como contenido y objeto ex-
clusivamente la aprobacién de los acuerdos de la Comisién Mixta
y no la de llevar a cabo ‘“‘transferencias de competencias”.

Cuestion diferente de la planteada hasta ahora es la de la exten-
sién de las potestades legislativas de la Generalitat. A este respecto
habria que distinguir dos supuestos: uno, el relativo a aquellas
materias—o sectores o parcelas de las mismas—en que la potestad
legislativa del ente auténomo catalan no ha de ser desarrollo de la
basica dictada por el Estado, y otro, el caso en que a éste corres-
ponde emanar la legislaciéon marco 'y a la Generalitat el desarrollo
legislativo de la misma. En el primer caso no hay problema, aun-
que, como se ha notado, no se haya producido el traspaso del co-
rrespondiente servicio. En el segundo, independientemente de que
se haya dado o no esta circunstancia, shabra de esperar la Genera-
litat a que las Cortes Generales dicten la oportuna Ley marce, ba-
sica o de principio? Al tema se ha referido recientemente entre
nosotros MUNOzZ MACHADO, planteando, al mismo tiempo, las
distintas alternativas posibles. Una de ellas, la preconizada, preci-
samente, por dicho autor, era la que. se sancionaba en la Disposi-
‘cién transitoria segunda del Proyecto de Estatuto aprobado por la
Asamblea de los Parlamentarios catalanes, que decia asi: “En las
materias en que corresponda a la Generalitat la competencia relati-
va al desarrollo de la legislaciéon basica del Estado y mientras éste
no la dicte de manera especifica, las disposiciones legislativas de la
Generalitat sefialaran en una disposicion final la parte de la legis-
lacién del Estado considerada como basica. Corresponde al Tribu-
nal constitucional el conocimiento de los conflictos de competen-
cia que puedan derivarse de la aplicacion de esta disposicidén’.

Pues bien, férmula tan clara y razonable ha sido sustituida en la
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versién definitiva del Estatuto, tras la discusidon en la Comisién
Constitucional del Congreso, por otra de ambigua y defectuosa
redaccion, discutible desde un punto de vista técnico, dificilmente
inteligible en una primera lectura y que, en realidad, contempla, a
mi modo de ver, dos supuestos diferentes. En efecto, de acuerdo con la
nueva Disposicién transitoria segunda, “mientras las Cortes Gene-
rales no elaboren las Leyes a las que este Estatuto se refiere y el
Parlamento de Catalufia legisle sobre las materias de su competencia,
continuaran en vigor las actuales leyes y disposiciones del Estado que
se refieren a dichas materias, sin perjuicio de que su desarrollo
legislativo, en su caso, y su ejecucién, se lleve a cabo por la
Generalidad en los supuestos asi previstos en este Estatuto”.

Los dos supuestos contenidos en el precepto transcrito serian los
siguientes: uno, que el Estado no dicte la legislacién basica sobre una
materia y la Generalitat tampoco apruebe la correspondiente Ley de
desarrollo; otro, aunque el Estado se abstenga, el Parlament elabore
dicha legislacién. Pues bien, en el primer caso el Derecho estatal
se aplicara en Catalunya en su integridad en la materia a que se refie-
ra. Se trata de la aplicacién del principio, sancionado en la Constitu-
cién (art. 149, 3) y recogido en el Estatuto (art. 26, 2), segiin el cual el
Derecho estatal es supletorio del Derecho de las Comunidades
Auténomas. Principio que tiene, obviamente, como finalidad evitar
el vacio normativo que puede producirse en el proceso de sucesion de
ordenamientos, a poco que se retrase el ejercicio de la potestad
legislativa por parte de dichas Comunidades.

En el segundo supuesto, en cambio, hay un ‘‘desarrollo legisla-
tivo”’ por parte de la Generalitat. Lo que ocurre es que las Cortes
Generales no han aprobado previamente la respectiva legislaciéon
basica. Con la férmula contenida en la Disposicién que estamos
comentando no por ello queda congelada la potestad legislativa
—compartida con el Estado—atribuida al ente auténomo catalan.
Pero lo que no se dice—como se decia, por el contrario, en la versién
anterior—es que la legislacién estatal habra de considerarse exclu-
sivamente a tales efectos en sus aspectos basicos. Es mas; ahora parece
extenderse la vinculacidén no solamente a las leyes—en todo su detalle
articulado, ya que no se hace salvedad alguna—, sino también a las
disposiciones de rango reglamentario. Lo cual no me parece en
absoluto ajustado al principio constitucional de respeto de la auto-
nomia de las Comunidades Auténomas, y, en concreto, de la Gene-
ralitat de Catalunya, que, de ese modo y por el mero hecho de no
adoptarse por el Estado la pertinente legislacion basica, puede verse

REVL-1980, nim. 205. SALAS, JAVIER. LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNY.



REVL-1980, nim. 205. SALAS, JAVIER. LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNY!

LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA 39

literalmente anulada en el ejercicio de su potestad legislativa si ha de
respetar integramente no sélo las Leyes estatales en todo su detalle,
sino, ademads, los Reglamentos que las desarrollan. Mas correcto me
parece en este punto el Estatuto vasco que, aunque no se refiere a los
principios bésicos de la legislacién estatal anterior como “médulo”
exclusivo a tener en cuenta por el Parlamento de dicha Comunidad
Auténoma, limita por lo menos dicha vinculacién a las “leyes”, sin
mencionar las demds “disposiciones” (Disposicién transitoria sép-
tima, apartado 1).

No hace falta decir, por ultimo, que aunque haya desaparecido de
la version definitiva del Estatuto la mencién al Tribunal Constitu-
cional en orden a la resolucién de los conflictos que puedan derivarse
de la aplicacién de la mencionada Disposicidn transitoria, aquél es,
naturalmente, el organismo competente a tales efectos. -

d) Otros limites derivados de determinados
preceptos constitucionales

Al margen de los limites sefialados, las Leyes de la Generalitat
han de respetar, como es obvio, con caracter general, tanto la
Constitucion como el propio Estatuto de Autonomia de Catalunya.
Para garantizar tal respeto existe un mecanismo—el recurso de
inconstitucionalidad—al que luego aludiremos. Lo que ahora im-
porta destacar es que de la Constitucién se derivan una serie de
principios que muy especialmente afectan a la potestad legislativa de
las Comunidades Auténomas y, por tanto, a la de la Generalitat.
Principios que también pueden considerarse como otros tantos
limites a dicha potestad. Se trata de los siguientes: solidaridad
intercomunitaria (arts. 2 y 138, 1), prohibicién de privilegios eco-
némicos y sociales (art. 138, 2), igualdad de derechos y obligaciones
de todos los espafioles en cualquier parte del territorio del Esta-
do (art. 139, 1) y prohibicién de adoptar medidas que obstaculicen la
libre circulacién de personas y bienes en todo el territorio esparfiol
(articulo 189, 2). Limites sobre los que se ha pronunciado con un
cierto detenimiento T. R. FERNANDEZ, al que me remito, afiadiendo
por mi parte que se trata de limites perfectamente razonables—si se
interpretan sin excesos antiautonomistas—y caracteristicos de cual-
quier Estado con estructura federal o regional.
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B) Especificos

Por lo que respecta a los limites especificos de la legislacion de la
Generalitat, debe distinguirse segiin que ésta tenga atribuida una
competencia compartida—distribuida verticalmente con el Estado—
o separada. No decimos en este segundo supuesto exclusiva, por-
que tal adjetivo es—como ya indicamos antes—aplicable igual-
mente al primero. Pues bien, siguiendo a MuNoz MAcHADO—al que
me remito por entero para mayores detalles en torno a la interesante
problematica que el tema plantea—, a la legislacién compartida de la
Generalitat le afectard un limite que no es propio de la legislacién
separada: los principios sentados en la legislacion marco o basica del
Estado, principios que competira al ente auténomo catalan desarro-
llar y concretar en relacién con su propio ambito territorial.

Por otro lado, como limite especifico de la legislacién que
llamamos separada, cabe sefialar el representado por ‘“los principios
necesarios para armonizar las disposiciones normativas de las Co-
munidades Auténomas... cuando asi lo exija el interés general’.
Ahora bien, como la apreciacién de esa necesidad corresponde a las
Cortes Generales (Congreso y Senado), que han de adoptar al
respecto la correspondiente Ley por mayoria absoluta de cada
Camara, puede concluirse que se trata de un limite eventual, es decir,
operativo solo en el caso de que dicha Ley de armonizacién llegue
efectivamente a aprobarse con una mayoria ain mas reforzada que la
de las Leyes organicas.

III. LA POTESTAD REGLAMENTARIA

1. SU PLANTEAMIENTO A NIVEL
CONSTITUCIONAL Y ESTATUTARIO

Con mayor parquedad atin que a proposito de la Administracién
del Estado, la Constitucidn se refiere a la potestad reglamentaria de
las Comunidades Auténomas. Parece como si el constituyente hu-
biese ignorado, una vez mas, la importancia real del producto
normativo derivado del ejercicio de dicha potestad, en este caso en el
ambito competencial de unos entes a los que se reconoce autonomia
politica. Y si tal autonomia, como ya notamos al principio, sélo se da
si existe potestad de hacer Leyes, no por ello debe olvidarse la

REVL-1980, nim. 205. SALAS, JAVIER. LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNY.



REVL-1980, nim. 205. SALAS, JAVIER. LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNY.

LOS PODERES NORMATIVOS DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA 41

necesidad de que éstas sean completadas y desarrolladas mediante
disposiciones reglamentarias.

En efecto, no existe en la Constitucién una mencién directa y
expresa de la potestad reglamentaria a favor de las Comunidades
Auténomas. Unicamente dos referencias—implicita, una; indirecta,
otra—pueden encontrarse a tal respecto en la citada Carta fundamen-
tal. La primera en el articulo 152, al aludir a las ““funciones ejecutivas
y administrativas’ del Consejo de Gobierno; la segunda enel articu-
lo 153, que trata del control de la actividad de los organos de dichas
Comunidades, en cuyo apartado ¢) se ambtlye a la jurisdiccion
contencioso-administrativa “‘el de la administracién auténoma y sus
normas reglamentarias™.

Bien entendido que si la referencia del articulo 152 puede
interpretarse en el sentido de que la potestad reglamentaria es
inherente a la funcién ejecutiva—y asi se ha venido entendiendo en
nuestra historia constitucional con respecto al Gobierno vy, en
general, a la Administracién del Estado (S. MARTIN RLFORT]LLO)—
no debe olvidarse que la misma se hace exclusivamente en relacién
con la organizacién de aquellas Comunidades Auténomas cuyos
Estatutos se aprueben por el procedimiento del articulo 151. Como
éste es el caso de Catalunya no vamos a insistir mas en la cuestion,
aunque creemos que, al igual que ocurre con la potestad legislativa,
del hecho de que la Constitucién no aluda a las demas Comunidades
Auténomas no puede deducirse la inexistencia a favor de las mismas
de potestad reglamentaria, especialmente, y aparte de razones de
orden institucional—iddénde estaria, entonces, la autonomia?—, a la
vista de la formulacién general, sin distinguir el tipo de Comunidad,
contenida en el articulo 153, ¢), del texto constitucional.

Pues bien, la misma parquedad que hemos encontrado en la
Constituciéon con relacion al tratamiento de la potestad reglamenta-
ria de las Comunidades Auténomas en general es predicable del
Estatuto de Catalunya a propodsito de la Generalitat. Un par de
preceptos también, en términos similares a los de la Carta funda- -
mental y con idéntica referencia—implicita e indirecta, respecti-
vamente—al tema que nos ocupa. La primera se .contiene en el
enunciado del articulo 37, 1: “El Consejo, 6rgano colegiado de
Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas...”. La segunda
se halla en el apartado 4 del mismo precepto (‘Todas las normas,
disposiciones y actos emanados del Consejo Ejecutivo o Gobierno y
de la Administracién de la Generalidad que lo requieran seran
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publicados en el Diari Oficial de la Generalitat...”’) y en el articu-
lo 40, 2 (“Contra los actos y acuerdos y las normas reglamentarias
emanadas de los 6rganos ejecutivos y administrativos de la Genera-
lidad, se podra presentar recurso ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa.

Aunque de una manera implicita e indirecta, tanto de la Consti-
tucién como del Estatuto de Autonomia de Catalunya cabe deducir,
pues, el reconocimiento a favor de la Generalitat de la potestad
reglamentaria. Sentada esta premisa, veamos a continuacidon algunas
de las principales cuestiones que se plantean en torno a tal potestad:
organos titulares, ambito material, relaciones entre Leyes y Regla-
mentos del ente auténomo catalan y limites al ejercicio de aquélla.

2. TITULARIDAD

éA qué organos de la Generalitat corresponde la potestad regla-
mentaria? Algunos autores (COSCULLUELA, MUNOZ M ACHADO y Bas.
soLs), partiendo de la base de que el principio de divisién de poderes
no se da, a diferencia de lo que sucede en el ambito estatal en sentido
estricto, en el marco de la Regién—y ahora en el de las Comunidades
Auténomas—, entienden que no habria inconveniente en que la
potestad reglamentaria de tales entes estuviera atribuida al mismo
érgano que ostenta la potestad legislativa: al Parlamlento o Asam-
blea regional. Y ponen ctomo ejemplo lo que ocurre en el sistema
italiano en relacién con las Regiones de estatuto ordinario.

Dicha tesis fue recogida en parte por el Anteproyecto de Estatuto
elaborado por la “Comisién de los veinte”, en cuyo articulo 33, 2, se
establecia que “‘el Parlament podra reclamar la competencia para la
elaboracion y aprobacion de reglamentos generales de leyes estatales,
de acuerdo con lo que dispone el articulo 28 de este Estatuto’. Junto
a esta prevision, el apartado 3 del mismo precepto senalaba que “‘el
Consell Executiu o Govern podra elaborar reglamentos generales de
las leyes de la Generalitat, cuando éstos lo hayan previsto expresa-
mente y en los términos por ellos establecidos’.

Mas que en el esquema de distribucién de poderes normativos
entre los organos de las Corporaciones locales—al que apelan los
autores citados, como mas proximo al de las Regiones que el del
Estado—o en el de las mismas Regiones ordinarias italianas, creo que
la Comision citada se inspird al redactar los preceptos transcritos en
la ideologia que, como se sabe, inspira ¢l sistema anglosajon que. a
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partir de la desconfianza en el Ejecutivo, concentra, en principio,
todo el poder normativo en el Parlamento, sin perjuicio de que luego
éste de modo expreso delegue—con caracter recepticio o simplemente
reglamentario—en el Gobierno el ejercicio de aquél. La acogida de
dicho sistema—incoherente en un contexto en el que dominan las
caracteristicas propias del continental de raiz francesa—tenia, por lo
demds, un defecto de gran relevancia en el Anteproyecto catalan. Y es
que mientras que las Leyes aprobadas por el Parlament eran contro-
ladas por el Tribunal Constitucional y los Reglamentos y actos del
Consell y, en general, de los érganos administrativos de la Genera-
litat eran recurribles ante los Tribunales contenciosos (art. 40), nada
se preveia al respecto en relacion con los Reglamentos aprobados por
la citada Asamblea legislativa. iQuedaban exentos, pues, de todo
control o, al menos, de un control jurisdiccional? (Cabria pensar,
aunque no lo decia el Anteproyecto, que las Cortes Generales al
autorizar al Parlament a dictar el correspondiente Reglamento de
una Ley aprobada por las mismas podrian reservarse algtin tipo de
control sobre la correcta utilizacion de dicha potestad reglamentaria
o encomendarselo, incluso, al Gobierno). Que ¢l control jurisdic-
cional quedaba excluido me parece evidente. ya que en cuanto
Reglamentos no podian impugnarse ante ¢l Tribunal Constitucional
y por proceder de un érgano que no formaba parte de la Administra-
cién tampoco tenian acceso a la justicia contenciosa.

Pues bien, si se tiene en cuenta, por un lado, que las Comunida-
des Auténomas—y, especialmente, las de autonomia plena o de
primer grado, como es el caso de Catalunya—son entes con autono-
mia politica y no sélo ni exclusivamente Administraciones publicas
como las Corporaciones locales; por otro, que el modelo configu-
rado a proposito de aquéllas en la Constitucion espaiola de 1978 no
coincide con el disefiado en relacion con las Regiones en la Consti-
tucién italiana y, por aliimo, que el sistema anglosajén es dificil-

" mente asimilable en un contexto tan diferente cual el de nuestro pais,
podra concluirse que tanto las posturas doctrinales antes aludidas
como la mencionada redaccion del Anteproyecto de Estatuto catalan
no son sin mas aceptables.

De ahi que me parezca plenamente acertada la rectificacién
operada en el punto que estamos tratando por el Proyecto de Estatuto
aprobado por la Asamblea de parlamentarios, con el que viene a
coincidir, por lo demas, el texto definitivo del mismo. En uno y otro
desparecerd, en efecto, toda referencia a la:potestad reglamentaria del
Parlament. Lo que ocurre es que ahora falta—como ya hemos
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seflalado—una prevision expresa de la atribucién de la potestad
reglamentaria en el Consell Executiu o en cualquier otro érgano de
la Administracién autonémica catalana.

Pues bien, dicha falta de previsidon no creo que sea relevante, dado
que, en mi opinidn, tal potestad debe entenderse incluida entre las
“funciones ejecutivas’ del Consell (arts. 152, 1, de la Constitucién y

37, 1, del Estatuto de Catalunya). E]1 Consell Executiu seria, pues, el
titular de la potestad reglamentaria de la Generalitat. Titularidad
que ha de considerarse—al igual de lo que ocurre en el ambito estatal
con el Gobierno—exclusiva y excluyente con respecto a otros 6rganos
administrativos del citado ente auténomo en el marco de la regula-
cién de las relaciones generales de supremacia-sujecién. A los

~ Ministros o Consellers y, en general, a los demas érganos de la
Administracion de la Generalitat les correspondera—si asi se estable-
ce en una Ley aprobada por el Parlament—una potestad reglamenta-
ria limitada al dmbito interno, organizativo, doméstico o de las
relaciones especiales de supremacia-sujecién.

Las razones en las que se apoya la delimitacién a que acabamos de
aludir son, en mi opinién, del mismo tenor que las que abonan la
distribucién de la potestad reglamentaria en la esfera estatal entre el
Gobierno y los demds 6rganos administrativos. De ahi que no me
parezca necesario explicitarlas en este momento, remitiéndome por

~ entero a la doctrina que las recoge (vid., por todos, E. GARCIA DE EN-
TERRIA, T. R. FERNANDEZ, J. L. CARRO Yy R. GOMEZ-FERRER).

Al margen del tema planteado, en cuanto que el 6rgano al que
vamos a aludir no forma parte de la Generalitat, sino que, por estar
integrado paritariamente por representantes de ésta y del Gobierno
del Estado, se situa, en realidad. fuera de ambos entes, debe consig-
narse que la Junta de Seguridad, cuya creacién se prevé en el articu-
lo 13 del Estatuto vigente sobre el modelo del de 1932, tiene enco-
mendada una importante potestad reglamentaria—bien que de natu-
leza organizativa—, en la medida en que le corresponde determinar
‘el Estatuto, Reglamento, dotaciones, composicidon numérica y
estructura (y) el reclutamiento de la Policia de la Generalidad”
(apartado 7 del precepto citado). Una potestad reglamentaria que, sin
embargo, no podra, seguramente, ejercer dicha Junta directamente,
sino a través de la oportuna propuesta—que debe entenderse vincu-
lante—al Gobierno del Estado, al que competera aprobarla formal-
mente mediante Decreto. En definitiva, estariamos en presencia de un
mecanismo analogo al de los acuerdos adoptados por la ‘Comision
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Mixta de traspasos, a la que se refiere la Disposicién transitoria sexta
del Estatuto.

3. AMBITO

Al igual que en el supuesto de la potestad legislativa de la
Generalitat, para saber en qué ambito puede operar la potestad
reglamentaria de la misma debe acudirse al Estaguto y, en concreto, al
sistema de distribucién de competencias entre el Estado y el ente
auténomo catalan.

Ahora bien, no basta con que una materia esté atribuida a la
Generalitat para que ésta pueda ejercer en relacién con la misma la
potestad reglamentaria. Asi se desprende, en efecto, del por lo demas
confuso enunciado del articulo 25, 2, del texto estatutario catalan,
segin el cual, tras indicar que ‘‘en el ejercicio de sus competencias
exclusivas corresponde a la Generalidad, segun proceda, la potestad
legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva, incluida
la inspecciéon’’—a cuya problematica me he referido anteriormen-
te—afiade que “‘en el caso de las materias sefialadas en el articulo 11
de este Estatuto, o con el mismo caracter en otros preceptos del mis-
mo, su ejercicio debera sujetarse a las normas reglamentarias que en
desarrollo de su legislacion dicte el Estado”.

Del precepto transcrito cabe deducir, en base a una interpretacién
combinada de sus dos parrafos, lo siguiente: primero, que cuando la
Generalitat tenga atribuida en relacidon con una materia la potestad
legislativa—ya sea plena o de desarrollo de una Ley marco o basica
del Estado—le corresponde igualmente la potestad reglamentaria;
segundo, que dicho ente puede no disponer de potestad legislativa y
si, en cambio, de potestad reglamentaria, y tercero, que si la
competencia asumida por la Generalitat es de ‘“‘ejecucién’, debe
entenderse excluida la potestad reglamentaria de su parte.

Dejando.al margen el primer supuesto, por no ofrecer problema
alguno y remitiendo la consideracién del segundo para mas adelante,
centrémonos en este momento en el examen del Gltimo.

Pues bien, si se tiene en cuenta que tanto el citado articulo 11
como otros del mismo Estatuto atribuyen solamente a la Generalitat
en determinadas materias ““la ejecucién de la legislacién del Estado”’,
la sumisién a las normas reglamentarias que éste dicte excluye-en
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tales materias la potestad reglamentaria de la Generalitat. Conclu-
sion que puede considerarse acertada si se piensa que el parrafo
segundo del articulo 25, 2, del texto definitivo del Estatuto ha venido
a sustituir al contenido del nimero 8 del articulo 24 del Proyecto
aprobado por la Asamblea de parlamentarios, que rezaba asi: “Las
competencias de ejecucion de la Generalidad comportan en todo caso
la potestad reglamentaria y la administracién, incluida la inspec-
cién”. La sustitucién de este texto por otro mucho mas restrictivo de
las facultades de la Generalitat debe interpretarse como una decidida
voluntad de excluir el ejerci¢io de la potestad reglamentaria de
aquélla en las materias en las que corresponde al Estado la potestad
legislativa plenaria (y no sé6lo la de dictar Leyes marco o basicas). La
ejecucion en el ambito competencial de la Generalitat de Catalunya
no tendria, por consiguiente, el significado ambivalente—ejercicio
de la potestad reglamentaria y actividad de gestion en sentido
estricto—que asumia dicho término cuando se conectaba en nuestros
textos histdricos constitucionales a la funcién del Gobierno. Bien
entendido que, a diferencia de lo que establecia la Constitucién de
1931 (art. 20, 2: “El Gobierno de la Republica podra dictar Regla-
mentos para la ejecucién de sus Leyes, aun en los casos en que estu
ejecucion corresponda a las autoridades regionales”), en la vigente
ninguna salvedad se ha hecho al respecto de modo expreso.

No obstante, debe reconocerse que si se repasan atentamente los.
distintos apartados del articulo 149, 1, de la Constitucién en los que
se reserva al Estado formalmente la ‘‘legislacién’” de determinadas
materias—mercantil, penal y penitenciaria, procesal, laboral, civil,
propiedad intelectual e industrial, pesas y medidas, productos farma-
céuticos, expropiacién forzosa, aprovechamientos hidraulicos cuan-
do las aguas discurran por mas de una Comunidad Auténoma—, se
vera que, en unos casos, se trata de materias cn las que el Estado,
salvo habilitaciéon legal expresa y especifica, tampoco ha gozado
hasta ahora de potestad reglamentaria—las referidas al orden penal,
procesal o, en general, a las relaciones inter privatos—, en otros hay
una remisién parcial a la competencia, incluida impiicitamente la
legislativa, de las Comunidades Auténomas—Ilegislacién procesal y
civil—y, por ultimo, en alguin supuesto la expresién legislacion se
completa con la de “ordenacién’, que, obviamente, por ser mas
amplia, incluye-a favor del Estado la potestad reglamentaria—apro-
vechamientos hidraulicos en la hipdtesis citada—. De modo que,
practicamente, sélo en aquellas menciones relativas a las pesas vy
medidas, a los productos farmacéuticos y a la expropiacién forzosa
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 podria admitirse, en principio, la posibilidad de que dichas Comu-
nidades ejercieran la potestad reglamentaria.

Curiosamente, en relacién con una de estas ultimas—!la expropia-
cién forzosa—la Generalitat no sélo goza de potestad reglamentaria,
ya que el Estatuto—en mi opinidn, inconstitucional en este punto—
le ha atribuido el ‘“‘desarrollo legislativo” “‘en el marco de la
legislacién basica del Estado’.

Quedarian, pues, s6lo dos materias—pesas y medidas y productos
farmacéuticos—, en las que, de acuerdo con la Constitucién, la
Generalitat podria haber asumido en el Estatuto la potestad regla-
mentaria sobre las mismas. No ha sido asi segtin el texto estatutario
(articulos 11, 5, y 17, 3) y no creo que haya que lamentarlo, habida
cuenta de la trascendencia general—y no reducida al ambito de cada
Comunidad Auténoma—que la regulacién de tales materias pre-
senta.

Por lo demas, la inclusién del resto de materias no mencionadas
hasta ahora y a las que se refiere el articulo 11 del Estatuto entre las
competencias de mera ejecucion de la Generalitat—excluida, pues, la
potestad reglamentaria—por aplicacidén de lo sefialado en el articu-
lo 25, 2, del mismo texto, no parece que pueda discutirse si se tiene en
cuenta que, en principio, podrian haber quedado enteramente reser-
vadas al Estado. Con una excepcion solamente (no lo es, en cambio,
la limitacién de la competencia de 1a Generalitat a la mera gestién en
relacién con el régimen econémico de la Seguridad Social—articu-
lo 17, 2, b], del Estatuto—, ya que tal limitacién halla su base en el
articulo 149, 1, 17.2, de la Constitucién): la contenida en el nimero 9
del citado articulo 11, cuya formulacién, ademas, no deja de ser un
tanto ambigua y contradictoria. Ya que, a pesar del encabezamiento
del precepto en cuestién—‘‘Corresponde a la Generalidad la ejecu-
cion de la legislacion del Estado en las siguientes materias’—, se
habla de “ordenacién’ (del transporte), expresion ésta que parece
incluye la reglamentacién del mismo. Mas aun si se piensa que el
supuesto a que se refiere es el tipico de un servicio publico de
titularidad de la Generalitat—art. 9, 15, del Estatuto—, que, en
consecuencia, podra reglamentarlo enteramente, no entendiéndose
muy bien qué quiere decirse con la salvedad final (“sin perjuicio de
la ejecucién directa que se reserve el Estado’).

Lo que se ha dicho a propédsito de la exclusion de la potestad
reglamentaria de la Generalitat en aquellas materias en las que
solamente tiene atribuidas funciones de ejecuciéon ha de matizse,
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sin embargo, en mi opinién, de la siguiente manera: que dicha
exclusién debe entenderse en cuanto a la emanacién de disposiciones
reguladoras de relaciones generales de supremacia-sujecién, no, en
cambio, de aquellas concernientes a la organizacién interna de los
servicios cuya gestion tiene encomendado el ente auténomo catalan.
Y es que, en efecto, la potestad reglamentaria limitada al aspecto
exclusivamente organizatorio, interno o doméstico del servicio de
que se trate, puede considerarse como una facultad inherente a la
funcién de gestién o ejecucion del mismo. Y ello aunque en el
Estatuto de Catalunya, a diferencia del del Pais Vasco (art. 20, 4:
“Las funciones de ejecuciéon que este Estatuto atribuye a la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco en aquellas materias que no sean de su
competencia exclusiva, comprende la potestad de administracidn, asi
como, en su caso, la de dictar reglamentos internos de organizacion
de los servicios correspondientes’’) no exista una prevision expresa en
tal sentido.

Por Gltimo, y al margen ya de lo previsto en el respectivo Estatuto,
es posible que las Comunidades Auténomas y, en concreto, la
Generalitat, asuman la potestad reglamentaria en relacién con ma-
terias de titularidad estatal por la via de la Ley organica prevista en
el articulo 150, 2, de la Constituciéon. Si el Estado puede en base a
dicho precepto transferir incluso la potestad legislativa cabe pensar
que podra también hacer lo menos: reservarse aquélla y transferir
solamente la potestad reglamentaria. En este caso se estaria en
presencia de la hipdétesis antes mencionada, segin la cual la Genera-
litat, sin disponer de potestad legislativa sobre una materia, puede,
en cambio, tener encomendada la potestad reglamentaria (externa),
siempre que la misma le sea atribuida extraestatutariamente.

4. LIMITES

En principio, mutatis mutandis, me parecen trasladables a la
potestad reglamentaria de la Generalitat los limites—tanto generales
como especificos, segin los casos—propios de la potestad legislativa
de la misma. No vamos, por ello, a repetir ahora de nuevo lo ya
expuesto anteriormente a ese proposito.

. Lo que en este momento importa destacar son los limites caracte-
risticos de la potestad reglamentaria, que, de acuerdo con la ya
tradicional distincién, pueden clasificarse en formales y sustanciales,
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incluyendo en la primera categoria la competencia, la jerarquia vy el
procedimiento, y en la segunda, los principios generales del Derecho
—vy entre ellos el de la irretroactividad, sancionado expresamente en
la Constitucién en el articulo 9, 3—y la materia reglamentaria. No
afiadimos a estos ultimos—como ha solido hacerse por algun sector
de la doctrina—las materias reservadas a la Ley, por las razones que
expondremos mas adelante al tratar el tema de las relaciones Ley-
Reglamento de la Generalitat.

Sobre la competencia me remito a lo dicho al tratar el tema de la
titularidad de la potestad reglamentaria de la Generalitat. Para
mayores precisiones sobre este punto habra que esperar a la Ley que
sobre régimen juridico de la Administracién de aquélla dicte, en
desarrollo de la correspondiente Ley basica del Estado, el Parlament
catalan (arts. 149, 1, 18.2, de la Constitucién y 10, 1, del Estatuto).

Desde la perspectiva de la Jerarquia normativa, es de notar que si
la sumisiéon de los Reglamentos de la Generalitat es incondicionada
respecto de la Constitucién, del Estatuto de Autonomia de Catalunya
y de las Leyes y Decretos legislativos aprobados, respectivamente, por
el Parlament y el Consell Executiu, tal sujecion solo opera en
relacién con las Leyes emanadas de las Cortes Generales cuando éstas
establecen ¢l marco o los principios basicos en una materia cn la Guc
al ente auténomo catalan compete. ¢l -desarrollo legislativo—y, por
consiguiente, reglamentario—o los principios de armonizacion a los
que alude el articulo 150, 3, de la Constitucién. No cualquier Ley del
Estado vincula, pues, el ejercicio de la potestad reglamentaria de la
Generalitat, sino sélo las del tipo sefialado. Y ello porque, como es
sabido, entre entes distintos—en este caso, el Estado y una Comuni-
dad Auténoma—no juega el principio de jerarquia, sino el de
competencia. Principio este Gltimo que mas que ¢l primero podri
explicar incluso la vinculacién de los Reglamentos—y de las Leyes—
de la Generalitat a las dos clases de Leyes estatales mencionadas.

Por otro lado, el principio de jerarquia actiia plenamente entre
Reglamentos dictados por la Administracion de la Generalitat en
funcién del nivel de los 6rganos de los que proceden. En este sentido,
queda remitida a la Ley del Parlament antes aludida la sancion de un
precepto analogo al que, en relacién con la Administracién estatal,
existe ahora en la Ley de Régimen Juridico (art. 23).

Lo mismo cabria decir a propdsito del procedimiento, . con
‘idéntica remision a la futura Ley del Parlament. Con dos precisiones
solamente: una, que dicha Ley ha de regular necesariamente, dc
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acuerdo. con el principio general sancionado en el articulo 105, a), de
la Constitucién, “la audiencia de los ciudadanos, directamente o a
través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley, en
el procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas
que les afecten”; y otra, que las normas reglamentarias de la
Administraciéon auténoma catalana—al igual que los actos que lo
requieran—habran de publicarse para que sean validas y eficaces en
el Diari Oficial de la Generalitat (art. 37, 4, del Estatuto, el cual
afiade que “‘en relacién con la publicacién en el Boletin Oficial del
Estado se estara a lo que disponga la correspondiente norma del
Estado’’).

En cuanto a los limites sustanciales, nada especifico podemos
decir acerca de los principios generales del Derecho; por lo que se
refiere, en cambio, a la materia reglamentaria, debe recordarse, por
un lado, lo sefialado anteriormente sobre el ambito de la potestad
normativa de la Generalitat en tal nivel ordinamental y, por otro, lo
que exponemos a continuacion.

5. RELACIONES ENTRE LEY Y REGLAMENTO

Tanto de la Constituciéon como del propio Estatuto de Catalunya
se deduce claramente el principio de primacia de la Ley sobre el -
Reglamento de la Generalitat, que es la consecuencia en el plano
juridico de la consagracién en el plano politico de la prevalencia de
la Asamblea Legislativa (Parlament) sobre el Consejo de Gobierno
(el Consell Executiu o Govern).

En efecto, la Carta fundamental (art. 152, 1) y el texto estatutario
(articulo 37) atribuyen al citauo organo de gobierno ‘‘funciones
ejecutivas y administrativas”, mientras que el segundo (art. 30, 1)
deja firmemente sentado que el Parlamento “representa al pueblo de
Cataluiia, ejerce la potestad legislativa e impulsa y controla la acciéon
politica y de gobierno’”. Se sanciona, pues, el “principio parlamen-
tario’’ en el ambito, naturalmente, de las competencias propias del
ente auténomo catalan.

Las consecuencias que de uno y otro principio se deducen en
orden a las relaciones Ley-Reglamento de la Generalitat son, como
bien se comprendera, de una gran trascendencia (las mismas que,
servata distantia, se¢ dan en la esfera estatal entre ambos tipos de
manifestaciones normativas). En este sentido, debe proclamarse, con
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todo énfasis, que los Reglamentos de la Generalitat- no sélo no
pueden ir contra las Leyes aprobadas por la misma, sino que ni
siquiera pueden dictarse al margen y con independencia de una Ley
previa. :

Esto es evidente en aquellos casos en que la Generalitat asume el
“desarrollo legislativo” de la legislacion basica dél Estado. Sin una
Ley previa del Parlament (o, al menos, un Decreto legislativo del
Consell Executiu dictado en base al art. 33 del Estatuto) la Adminis-
tracién del ente auténomo cataldn, ni siquiera el citado Consell,
pueden emanar Reglamento alguno en la materia a que tal desarrollo
legislativo se refiera. Entre la Ley marco estatal y el Reglamento
autonémico ha de interponerse, pues, necesariamente, una Ley de la
propia Generalitat.

Pero también en aquellas materias o sectores de éstas que segun el
Estatuto estan reservadas a la competencia de dicha Comunidad
Auténoma sin intervenciéon legislativa previa del Estado—a salvo
siempre, como ya sabemos, de la técnica del articulo 150, 3, de la
Constitucidn—debe llegarse a la misma conclusion. Y ello con
independencia de que el Estatuto se remita o no explicitamente en
tales casos a la Ley. Existen, desde luego, una serie de preceptos que
lo hacen (asi, los articulos 5, 3; 29, 2; 30, 1 y 3; 32, 6; 36, 5; 37; 41; 42;
43, 2; 48, 2; Disposicidén transitoria cuarta; e, implicitamente, los
articulos 49, 50 y 51). Preceptos que no deben entenderse como otras
tantas ‘‘reservas a la Ley”’, sino como simples concreciones o especi-
ficaciones del principio parlamentario o de supremacia de la Ley.
Por consiguiente, aun en ausencia de tales remisiones especificas a la
Ley, ha de estimarse que el Reglamento de la Generalitat no puede
operar si no existe previamente una Ley que regule, siquiera sea
minimamente, la materia o sector de que se trate.

No caben, en efecto, en mi opinién, Reglamentos independientes,
en ninguna materia, ni siquiera en la organizativa o interna de la

- Administracidn, ni en el 4mbito estatal. ni en el de las Comunidades
Auténomas y, en concreto, en el de la Generalitat de Catalunya. En
tal estera organizativa el margen para el ejercicio de la potestad

reglamentaria sera, desde luego, mayor que en el marco de las

relaciones generales de supremacia-sujecién, pero no existe una
desvinculacién completa de la Ley. Esta ha de decir la primera
palabra porque la Administracién—tanto la del Estado como la de
las Comunidades Auténomas—es Poder ejecutivo y no Poder exento
de la Ley en ningin caso. :

De ahi que en un sistema como el que se deriva tanto de nuestra
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vigente Carta fundamental como del Estatuto de Catalunya no tenga
sentido hablar de ‘““materias reservadas a la Ley’’—a diferencia de lo
que ocurre, en cambio, en una estructura constitucional basada en el
“principio monarquico” (D. JESCH)—, ya que si la Ley ha de regular,
aunque sea minimamente, todas las materias, ipor qué hablar,
entonces, de ‘“‘reserva’’ sélo en relaciéon con algunas?

Sentadas las premisas anteriores, los Reglamentos de la Genera-
litat desarrollaran en todo caso lo dispuesto en Leyes anteriores de la
misma. Lo que sucederd es que la vinculacion de aquéllos con éstas
sera mas estrecha o mas laxa o, lo que es lo mismo, mas puntual o
mas principial, scgiin que la materia a que se refieran sea la propia,
respectivamente, de las relaciones generales de supremacia-sujecién
Administracién-ciudadanos o de la organizacién interna, doméstica
o de las relaciones especiales. Llevada esta conclusion al plano de las
categorias de Reglamentos, podria decirse que si ya no existen los
independientes, todos serian ejecutivos: unos ‘“‘mds’’ y otros ‘‘menos’’,
pero todos dictados en ejecucion o desarrollo de una Ley previa.

Sélo una excepcién—relativa, como vamos a ver—cabe admitir a
lo que se ha expuesto. Se trata de los Reglamentos que dicte la
Generalitat en virtud de la transferencia por parte del Estado de‘la
correlativa potestad en base a lo dispuesto en el articulo 150, 2, de la
Constitucion. Reglamentos que, como ya dijimos, correspondera
aprobar al Consell Executiu—y no al Parlament, como preveia el
Anteproyecto de Estatuto—y que vendran a desarrollar no una Ley de
la Asamblea legislativa catalana, sino de las Cortes Generales.
Pero—y esto es lo verdaderamente importante—también en este caso
hay una Ley previa, aunque no la emane, como en el supuesto de las
materias de competencia estatutaria de la Generalitat, el Parlament
de la misma. :

IV. EL CONTROL DE LAS POTESTADES NORMATIVAS
1. PLANTEAMIENTO GENERAL Y CONTROLES EXTRAJUDICIALES

~ A diferencia de lo que sucede en otros sistemas extranjeros—y, en
concreto, en el italiano—, el Gnico control existente en el Derecho
espafiol sobre las potestades normativas de las Comunidades Autd-
nomas es, salvo un par de supuestos que pueden considerarse en
cierto modo marginales, de caricter exclusivamente jurisdiccional.
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En efecto, y excepcién hecha de los supuestos indicados y a los que
luego aludiremos, ni las Cortes Generales ni el Gobierno tienen
atribuido poder alguno de fiscalizacién, ni previo ni a posterior,
respecto de la emanacién de Leyes y Reglamentos por parte de las
citadas Comunidades. S6lo a los Tribunales y, en particular, al
Tribunal Constitucional y a los que integran la jurisdiccién conten-
- cioso-administrativa corresponde el ejercicio del aludido control.
Control, como es obvio, inicamente de legitimidad—constitucional
o legal, segin los casos—y no de oportunidad, politica, como podria
ocurrir, en cambio, si estuviera atribuido al Gobierno o al Parla-
mento. A través de dicho control se trata de verificar si las Leyes y los
Reglamentos dictados por los aludidos entes auténomos se ajustan o
no a los limites propios de los mismos.

Con caracter general, el articulo 153 de la Constitucion establece,
por lo que aqui interesa, que ‘“‘el control de la actividad de los
6rganos de las Comunidades Auténomas se ejercera: a) Por el
Tribunal Constitucional, el relativo a la constitucionalidad de sus
disposiciones normativas con fuerza de ley”, y “c) Por la jurisdiccion
contencioso-administrativa, el de la administracién auténoma y sus
normas reglamemarias”.’ El criterio que parece deducirse de tal
dualidad de control al atribuir su ejercicio a uno y otro tipo de
Tribunales, en funcién del rango de la disposicion sujeta al mismo,
se rompe, sin embargo, en el articulo 161, 2, del texto constitucional,

“segun el cual “el Gobierno podra impugnar ante el Tribunal
Constitucional las disposiciones y resoluciones adoptadas por los
6rganos de las Comunidades Auténomas”, en la medida en que el
término disposiciones se interprete—como ha hecho la reciente Ley
Organica del Tribunal Constitucional: articulo 76—en el sentido de
normas reglamentarias. Veremos mas tarde los problemas que plan-
tea dicho precepto constitucional y los de la Ley que han venido a
desarrollarle. ’

Por lo que respecta a la Generalitat, el Estatuto dispone - lo
siguiente en su articulo 40: “1. Las Leyes de Catalufia estarin
excluidas del recurso contencioso-administrativo y inicamente su-
jetas al control de su constitucionalidad ejercido por el Tribunal
‘Constitucional. 2. Contra los actos y acuerdos y las normas regla-
mentarias emanadas de los érganos ejecutivos y administrativos de la
“Generalidad, se podra presentar recurso ante la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa’’.

Ahora bien, los preceptos transcritos de la Constitucién y del
*Estatuto de Autonomia de Catalunya deben entenderse referidos
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exclusivamente al control de las Leyes y Reglamentos dictados por
las Comunidades Auténomas en general y por la Generalitat, respec-
tivamente, en el dmbito de sus potestades normativas atribuidas
estatutariamente.

En cambio, si tales potestades han sido conferidas extraestatuta-
riamente a través de una de las vias previstas en los parrafos 1y 2 del
articulo 150 de la Constitucién, a los tipos de control judicial
referidos pueden anadirse otros, concretamente, los ejercitables por el
Gobierno o por las Cortes Generales, segun los casos. ‘

Asi, en primer lugar, el articulo 150, 1, tras sefialar que ‘“‘las
Cortes Generales, en materias de competencia estatal, podran atribuir
a todas o a alguna de las Comunidades Autéonomas la facultad de
dictar, para si mismas, normas legislativas en el marco de los
principios, bases y directrices fijadas por una Ley cstatal”, afiade que
““sin perjuicio de la competencia de los Tribunales, en cadu Ley marco
se establecera la modalidad del control de las Cortes Generales sobre
estas normas legislativas de las Comunidades Auténomas’.

Corresponde, pues, a las Cortes la determinacion del tipo de
control sobre las Leyes de desarrollo de las Leyes marco. En qué ha de
consistir dicho control la Constitucién no lo dice; lo remite a lo que
disponga cada Ley marco. En cualquier caso, dada la libertad de que
al respecto gozan las Cortes cabe imaginar desde el veto suspensivo o
l1a devolucién a la Asamblea legislativa de la Comunidad Auténoma
de que se trate para nueva discusion y aprobacién por la misma con
una mayoria reforzada, hasta el sometimiento a ratificacién por las
Cortes de la Ley de desarrollo de la Ley marco, pasando por otras
férmulas intermedias. Y ello tanto en base a un juicio de legitimidad
constitucional como de oportunidad politica (nose olvide la funcién
esencialmente politica del Parlamento).

En segundo término, del enunciado del articulo 150, 2, de la
Constitucién se desprende la posibilidad de transferir a las Comu-
nidades Auténomas mediante Ley organica en materias ‘“‘de titulari-
dad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles” de ello,
entre otras facultades, la potestad legislativa o solamente la potestad
reglamentaria. Pues bien, tanto en uno como en otro supuesto la Ley
organica prevera ‘‘las formas de control que se reserve el Estado”. En
este caso, a diferencia del anterior, el control del ejercicio de las
potestades transfeéridas—y, en concreto, las de naturaleza normativa,
que son las que aqui importan—no se encomienda exclusivamente a
las Cortes, de-'modo que puede corresponder a éstas o-al Gobierno, ser
varias, igualmente, las modalidades y, por supuesto, los motivos en
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los que cabe basar el juicio. Tal como esta redactado el precepto
constitucional, no estd descartada la posibilidad de que el control
sobre el ejercicio de potestades legislativas se atribuya al Gobierno y
no a las Cortes. Y no por el argumento del articulo 153, b), de la
Constitucidn, ya que entiendo que las potestades normativas—regla-
mentarias o legislativas—pueden transferirse, pero no delegarse. La
delegacion parece que debe limitarse a la atribucidn de facultades de
gestién o ejecucion en sentido estricto.

Cuanto acaba de decirse a propédsito de las Comunidades Auté-
nomas en general es aplicable, obviamente, a la Generalitat de Cata-
lunya. Basta con que se pongan ‘en marcha en relacion con ella
alguno de los mecanismos previstos en los apartados 1 y 2 del
articulo 150 de la Constitucién.

2. CONTROL POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Como ya hemos sefalado, el Estatuto de Catalunya atribuye, de
acuerdo con la Constitucién, al Tribunal Constitucional el control
de las Leyes de la Generalitat. No creemos necesario exponer aqui la
problematica general sobre el recurso de inconstitucionalidad de las
Leyes y, en concreto, de las de las Comunidades Auténomas, ya que
no existe particularidad alguna con respecto a la de Catalunya. Nos
remitimos por entero a la Ley Organica del Tribunal Constitucional
y a la doctrina que se ocupa del tema. Destacaremos solamente
algunas cuestiones que creemos de interés en funcién del objeto
especifico del presente trabajo.

En primer lugar, debemos sefialar que, en base a la Ley citada, el
Tribunal Constitucional puede controlar 'no sélo el ejercicio de la
potestad legislativa por parte de la Generalitat, sino-también el de la
potestad reglamentaria, siempre que se plantee al respecto un
conflicto de competencia por el Gobierno o el 6rgano ejecutivo
superior de otra Comunidad Autdnoma (arts. 60 y ss.). Ahora bien,
dicho control sélo cabe—excepcién hecha del supuesto a que me
referiré a continuacién—cuando quien plantee el conflicto considere
que la disposicidn reglamentaria impugnada no respeta el orden de
competencia establecido en la Constitucion, en los Estatutos de
Autonomia o en las Leyes organicas correspondientes (arts. 62 y 63).
Debe alegarse, pues, como motivo del planteamiento del conflicto un
victo de competencia—y no cualquier otro—y, ademas, del tenor
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enunciado. Bien entendido que, como reza el articulo 67 de la misma
Ley, “si la competencia controvertida hubiera sido atribuida por una
Ley o norma con rango de Ley, el conflicto de competencias se
tramitard desde su inicio o, en su caso, desde que en defensa de la
competencia ejercida se invocase la existencia de la norma legal
habilitante, en la forma prevista para el recurso de inconstituciona-
lidad”.

El Gobierno—y sélo él—puede impugnar ante el Tribunal
Constitucional, de acuerdo con los articulos 161, 2, de la Constitu-
cion y 76 y 77 de la referida Ley Organica, “las disposiciones
normativas sin fuerza de Ley y resoluciones emanadas de cualquier
organo de las Comunidades Auténomas”. En este caso, segun el
citado articulo 77, la impugnacién, aparte de producir la importante
consecuencia de suspender automaticamente la disposicién (o reso-
lucién) recurrida ‘““hasta que el Tribunal resuelva ratificarla o
levantarla en plazo no superior a cinco meses”’, puede basarse en
cualquier motivo. Lo cual me parece un notorio exceso por parte de
la Ley Organica, que en este punto debe considerarse inconstitucio-
nal, ya que de una interpretacién finalista y sistematica del articu-
lo 161, 2, de la Constitucién, debe deducirse que dicha impugnaciéon
s6lo puede apoyarse en un motivo de inconstitucionalidad de la
disposicion reglamentaria impugnada (T. R. FerRNANDEZ). En con-
secuencia, no deberia caber una impugnacién basada en motivos de
mera ilegalidad—para eso estdn los Tribunales contenciosos; otra

_cosa es que, a menos que se modifique la vigente Ley jurisdiccional,
esté el Gobierno legitimado para interponer ante aquéllos un recurso
del tipo que estamos considerando—, y mucho menos en razones de
oportunidad, dada la naturaleza del 6rgano llamado a resolver y el
principio de autonomia politica consagrado constitucionalmente a
favor de las Comunidades Auténomas.

En segundo término, debe tenerse en cuenta que la Ley Organica
del Tribunal Constitucional establece, de un modo un tanto discuti-
ble, que “‘para apreciar la conformidad o disconformidad con la
Constitucién de una Ley, disposicién o acto con fuerza de Ley del
Estado o de las Comunidades Auténomas, el Tribunal considerara,
ademas de los preceptos constitucionales, las Leyes que, dentro del
marco constitucional, se hubieren dictado para delimitar las compe-
tencias del Estado y las diferentes Comunidades Auténomas o para
regular o armonizar el ejercicio de las competencias de éstas”. Es
decir, la Ley citada amplia el médulo o patrén conforme al cual ha
de juzgarse sobre la constitucionalidad o no de una norma con valor
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de Ley, moédulo que parece debiera ser exclusivamente la Constitu-
cién y sus principios informadores.

Por altimo, cabe plantear el tema del control de la adecuacién de
las Leyes de la Generalitat a su propio Estatuto. Pues bien, si una Ley
aprobada por el Parlament viola éste, en realidad lo estad modificando
a través de un procedimiento—el de la Ley ordinaria—distinto y no
previsto por la Constitucion (arts. 56 y 57). En la medida en que
infrinja el procedimiento citado, estara violando la Constitucion.
Por consiguiente, dicha Ley sera inconstitucional y como tal podra
ser declarada por el Tribunal Constitucional previa impugnacién
ante el mismo.

Por otro lado, el Estatuto de Catalunya ha establecido no un
verdadero recurso de “‘antiestatutoriedad”’, sino una especie de con-
trol previo—de un modo que recuerda el mecanismo del Consejo
Constitucional francés—de la “estatutoriedad’’ de determinados pro-
yectos o proposiciones de Ley. En efecto, de acuerdo con el articu-
lo 41, 1, “sin perjuicio de lo que dispone el apartado 1 del articulo
anterior (relativo al control de constitucionalidad por el Tribunal
Constitucional), una Ley de Catalufia creard y regulara el funcio-
namiento de un Organismo de cardcter consultivo, que dictaminara,
en los casos que la propia Ley determine, sobre la adecuacién al
presente Estatuto de los proyectos o proposiciones de Ley sometidas a
debate y aprobacién del Parlamento de Catalufia”. Habra que
esperar a la Ley reguladora del organismo en cuestiéon para ver cual
es la eficacia del aludido dictamen. Pero si no es vinculante, el
Parlament serd libre de aprobar o no el proyecto o proposicién de
Ley, aunque aquél sea desfavorable (otra cosa es la repercusion poli-
tica que ello puede tener).

3. CONTROL POR LOS TRIBUNALES CONTENCIOSOS

En relacién con el control jurisdiccional contencioso de las
disposiciones reglamentarias de la Generalitat, quisiera apuntar
solamente dos cuestiones. Una, la de las relaciones entre el recurso
contencioso y el recurso de inconstitucionalidad cuando un mismo
Reglamento sea impugnado por sujetos distintos—por ejemplo, un
particular y el Gobierno, respectivamente—en una y otra via. Cir-
cunstancia que puede darse perfectamente en la practica y que
recuerda el problema—que fue mas teérico que real—de las relacio-
nes entre el recurso contencioso y el recurso de contrafuero a partir de
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la Ley Organica del Estado. La Ley Orgdnica del Tribunal Consti-
tucional nada ha previsto expresamente al respecto. Una solucion
seria, a mi modo de ver, la de suspender el curso del proceso
contencioso hasta el fallo del Tribunal Constitucional (argumento
por analogia del supuesto a que se refiere el articulo 61, 2, de la Ley
ultimamente citada, relativo a los conflictos de competencia).

La otra cuestién es que de una interpretacién combinada de los
articulos 24 y 106 de la Constitucién debe considerarse admitida en
todo caso la legitimacion individual por interés directo contra los
Reglamentos dictados por la Administracion de la Generalitat (al
igual que contra los procedentes de la del Estado).
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