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1. Introduccié

Una de les polemiques tradicionals entre alguns constitucionalistes con-
sisteix a intentar distingir entre els processos de reforma constitucional
que, tot i respectar formalment els procediments de reforma, compor-
ten un veritable canvi de Constitucid, i els que introdueixen reformes
o simples revisions del text constitucional. La diferéncia entre aquests
processos rauria en el fet que els primers alterarien de manera radical
els aspectes fonamentals de I'estructura politica de I'Estat, mentre que
els segons no afectarien 'arrel d’aquests elements constitutius. La pole-
mica resulta finalment més semantica que substantiva i el debat s’extravia
en la recerca d'un acord sempre inassolible sobre qué cal entendre per
canvi radical o rellevant i quins son els aspectes de I'estructura politica de
I'Estat que cal considerar fonamentals. La vessant estrictament politica
d’aquesta polémica no sol ser més consistent ni més fructifera, ja que
normalment les valoracions globals sobre la transcendencia real de les
reformes responen més a estrategies politiques, perfectament legitimes,
que no pas a analisis objectives dels resultats assolits.

Per evitar entrar en polémiques esteérils, en aguestes pagines no faré
una valoracié global del text estatutari que acaba d’entrar en vigor ni
tractaré d'esbrinar si, més enlla de les denominacions juridiques formals,
aquest text suposa un canvi, una reforma o una revisio de I'Estatut de
1979. Em limitaré a aportar alguns dels elements que crec rellevants
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per tal que el lector faci la seva propia valoracié d’aquestes qlestions,
tot assenyalant algunes de les novetats més importants introduides pel
text estatutari que acaba de ser referendat per una majoria clara de vots
afirmatius i amb una participacié perfectament homologable a la que sol
ser habitual en aquest tipus de consultes en altres democracies consoli-
dades; abans, pero, per tal de centrar el temai a tall d'introduccid, voldria
recordar tan sols dues idees generals, d’altra banda prou conegudes.

En primer lloc, crec que cal acceptar d'entrada que la reforma estatu-
taria recentment aprovada no comporta un canvi radical de les bases
constitucionals en que es fonamenta |'autogovern de Catalunya. Aixd
és aixi per la simple i bona rad que, en I'ordenament juridic vigent, cap
estatut d'autonomia no pot fer aquesta funcié. Aquest era i és un limit
conegut i acceptat per totes les forces politiques que van impulsar el
procés de reforma i, el que és més rellevant, ates el seu caracter in-
eludible, aquest és un criteri que no es pot emprar a I’'hora de valorar
I'abast de la reforma finalment assolida. Perd al mateix temps, com a
contrapunt, cal tenir present que aquest mateix ordenament juridic es
caracteritza, en termes de dret comparat, pel fet que la Constitucid
espanyola, més que cap altra, deixa molts aspectes oberts a I'hora de
dissenyar |'estructura territorial del poder de I'Estat i aixd comporta que
els estatuts d'autonomia i les seves reformes, tot respectant el que ha
establert la Constitucid, tenen des del punt de vista juridic un notable
potencial conformador i reformador d'aquesta estructura territorial, i
aquest si que és un element que cal tenir en compte a I'hora de valorar
la reforma. De fet, la Constitucié és tan oberta que a la practica els
limits juridics tenen un protagonisme molt secundari —encara que no
inexistent—a I'hora d'acotar la potencialitat reformadora dels estatuts:
la correlacio de forces politiques i socials és la que en realitat imposa les
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limitacions més severes a aquest
potencial reformador. Aixi va succe-
ir al llarg del recent procés de refor-
ma estatutaria, en el qual, malgrat
gue en les negociacions amb |'Estat
es va voler donar un protagonisme
desmesurat als arguments juridics,
en realitat, com no podia ser d'una
altra manera, el debat va respondre
quasi exclusivament a interessos i
plantejaments politics, i la reforma
va arribar fins on van arribar el poder
politic i les estratégies de les forces
que impulsaven la reforma. Les limi-
tacions juridiques, que certament es
van tenir presents i van exercir el seu
paper (per exemple amb relacié al
dret a I'autodeterminacio o als drets
historics de la disposicié addicional
primera de la Constitucid), no van ser,
pero, les que, finalment, van acotar
I'abast real de la reforma.

La segona idea que voldria recordar
és que, com succeeix amb tota
norma institucional basica, la ca-
pacitat transformadora de I'Estatut
de 20086, I'abast real de la reforma,
dependra en gran manera de com
s'interpreti i s'apliqui el text final-
ment aprovat. Es cert que en el nou
text estatutari s’ha fet un esforg per
delimitar millor I'ambit que queda
a la lliure configuracié dels poders
publics en algunes materies, per
exemple en la configuracié de les
competencies, perd, com és evi-
dent, aixo no vol dir que I'Estatut no
requereixi concrecio i que no exis-
teixi un amplissim marge de llibertat
en la realitzacié d'aquesta tasca,
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a la qual estan convocats molt diversos subjectes, com, per exemple,
en primer lloc, els poders publics de Catalunya, que han de fer-ne el
desenvolupament normatiu i, sobretot, I'han d'aplicar en la seva actuacié
quotidiana; en segon lloc, els poders publics estatals, que han de mo-
dificar practiques molt arrelades, sobretot les burocracies ministerials,
que afecten no solament la seva politica normativa (concepci6 de les
bases; de I'activitat estatal de foment; dels titols horitzontals, com ara,
singularment, els articles 149.1.1i 149.1.13 CE; de I'abast territorial de
les competéncies; etc.), sind també la forma

d’entendre principis fonamentals de I'Estat

de les autonomies, com els del pluralisme o La reforma estatutaria
la igualtat de drets i el paper que correspon no comporta un canvi
a I'Estat i a les comunitats autdnomes com a radical de les bases
garants d'aquests principis; perd dependra, constitucionals en
també, i molt especialment, de I'actitud dels les que es fonamenta
ciutadans, de les entitats socials, dels sindicats I'autogovern de

i dels partits politics: dependra de si aquests Catalunya

fan seu I'Estatut, li donen aplicacié i, al mateix

temps, n'exigeixen l'aplicacié per part dels

poders publics. Aquests tipus de textos no s'imposen mai per la forga:
o els assumeixen els seus destinataris o, com demostra a bastament la
historica constitucional espanyola, queden com a simples fulls de paper
mullat, com a meres declaracions de bones intencions. Sense el concurs
dels ciutadans i dels seus representants, les inercies a les quals abans
em referia, que sén molt potents i estan molt potentment alimentades,
poden limitar de manera molt notable la potencialitat de la reforma.

2. Aspectes formals de la reforma

Feta aquesta introduccié i entrant ja a destacar els aspectes més relle-
vants de la reforma, em referiré en primer lloc al que, per entendre’ns,
podriem qualificar d’aspectes «formals» del nou text estatutari. Des
d'aquesta perspectiva, cal posar en relleu, en primer terme, l'increment
notable de la seva extensid (que passa de 57 a 223 articles) i, sobretot,
la incorporacié de nous titols, com per exemple el dedicat als drets,
deures i principis rectors de les politiques publiques o els relatius al
poder judicial a Catalunya i a les relacions de la Generalitat amb |'Estat,
amb les altres comunitats autonomes i amb la Unié Europea. La incor-
poracié d'aquests nous titols i I'extensié de tots, especialment el de les
competencies, ha portat a fer a I'Estatut de 2006 un doble retret, apa-
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rentment contradictori, que convé analitzar perquée ens permet copsar
quina és la comprensié que I'Estatut té de si mateix com a font del dret.
Aquesta critica sosté que I'Estatut s'autoconcep com una constitucié
—es parla del «<mite de I'Estatut-Constitucid»—, pero alhora se'l titlla de
reglamentista, per ser excessivament detallista. Per a mi, és clar que
I'Estatut no pretén ser una constitucid, en el sentit de ser una norma
sorgida d'un poder originari, juridicament sobira, que se situa al mateix
nivell que la Constitucid; cap dels seus promotors partien d’aquestes
premisses i no hi ha cap article en el text estatutari que permeti ex-
treure una conclusié d'aquest tenor. LEstatut s'autoconcep com a
norma que forma part del bloc constitucional i que porta a terme im-
portants funcions constitucionals, pero ho fa de manera subordinada
a la Constitucié. En canvi, si que és cert que, des de la perspectiva de
les materies que s'hi regulen, el nou Estatut parteix d'una concepcid
amplia de la definicié constitucional dels estatuts (com a «norma insti-
tucional basica» d’'una comunitat autonoma) i, en conseqiiéncia, a més
de constituir la comunitat autdonoma, regula els seus elements estruc-
turals fonamentals (essencialment les institucions d’autogovern i les
competencies), les relacions amb els seus ciutadans (especialment en
regular els drets i deures) i I'encaix —parcial- de la comunitat autonoma
amb I'Estat (especialment en regular les relacions amb I'Estat), de
manera que és cert que materialment es pot dir que té una certa faigo
o forma constitucionals, ja que aquestes solen ser materies que regu-
len les constitucions. Perd aquesta opcié és perfectament constituci-
onal: I'article 147.2 de la Constitucié fa una relacié de les qlestions
que forcosament han de figurar en els estatuts d’autonomia, pero no
exclou la possibilitat d’'incorporar altres regulacions, sempre que es
tracti de materies que es puguin considerar propies d'una norma ins-
titucional basica d’una comunitat politica, és a dir, sempre que afectin
els elements estructurals de la comunitat i, per descomptat, sempre
que en la seva regulacié es respectin els preceptes constitucional, cosa
que, segons el meu parer, succeeix en la reforma estatutaria.

De fet, la consequiéncia probablement més rellevant de |'opcié adoptada
pels reformadors estatutaris en decantar-se per un estatut ampli, en
queé s'incorporen totes les gliestions amb transcendencia estatutaria,
és haver optat per una solucié que fins ara havia estat rebutjada a
Catalunya. En efecte, com és conegut, no va ser aquesta I'opcié dels
estatuts republicans ni la de I'Estatut de 1979, que van deixar fora de
I'Estatut denominat «exterior» qliestions de relleu merament «interns,
amb I'objectiu que I'Estat no pogués intervenir en el procés d'aprovacio
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i reforma d’aquests temes que no I'afectaven directament. Aquestes
gliestions es regulaven en un estatut «interior». Al meu entendre, I'opcid
adoptada déna carta de naturalesa a la imatge social que avui es té dels
estatuts com a normes que efectivament constitueixen les «constitucions»
—certament atipiques, per la forma pactada d’aprovacié i reforma, i per
la seva subordinacié a la Constitucié— de les respectives comunitats;
cal notar, a més, que al llarg del procés de reforma de I'Estatut, I'Estat
practicament no ha entrat a esmenar la proposta aprovada pel Parlament
de Catalunya en els aspectes purament «interns» —drets, institucions
d'autogovern, etc.—, i també que la incorporacié de I'Estatut «interior»
permet resoldre alguns fets insolits, com el fet que una llei del Parlament,
interposada entre I'Estatut i el Reglament parlamentari, reguli I'estructura,
I'organitzacio i el funcionament del Parlament de Catalunya.

Pero I'Estatut és conscient que, malgrat el seu contingut «constitucio-
nal», és una norma de tercer nivell —després de la Constitucié i dels trac-
tats constitutius de la UE-i que, des d’aquest nivell, regula questions
molt concretes que, per la seva propia naturalesa, no solament permeten
una regulacié detallada i precisa, siné que I'exigeixen. Aquest és el cas
paradigmatic de les competéncies. En aquest ambit les regulacions a
base de principis o de regles generals sén poc Utils —sobretot, pero no
exclusivament, pels ens situats en pacte que suposa tota distribucio
de competéncies en una posicié politicament més debil. Aquestes sén
guestions molt tecniques, que exigeixen molta precisié i que no es poden
regular amb regles generals ni amb declaracions de principis. Aixi ho
demostra cada cop més el dret comparat. Des de la modestia d’aquest
tercer nivell, I'Estatut se sap immers en aquesta aparent contradiccié
de tenir una faicd «constitucional», que en principi sembla propiciar un
contingut breu i principal, i alhora I'exigéncia de detall i precisié que
imposa alguna de les seves funcions constitucionals, com ara, desta-
cadament, la de contribuir a la delimitacié de competencies.

3. Contingut de la reforma

Pel que fa al contingut de la reforma estatutaria, una bona pauta per
valorar |'abast de les millores introduides consisteix a contrastar-les amb
els objectius perseguits a I'inici del procés. Aquests grans objectius crec
gue es poden resumir aixi: millorar els denominats aspectes simbolics
o representatius relacionats amb el caracter nacional de la comunitat
politica subjacent a la comunitat autonoma; incorporar a I'Estatut per
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primer cop una llista de drets, deures i principis rectors —cal reconeixer,
pero, que aquest no era un objectiu compartit per totes les forces poli-
tiques promotores de la reforma o, com a minim, no era compartit amb
el mateix emfasi—; millorar les institucions d’autogovern, especialment
«interioritzant» al maxim el govern local, tot respectant-ne i promocionant-
ne I'autonomia; millorar i apropar el servei public de la justicia; ampliar
i millorar la qualitat de les competencies de la Generalitat; regular per
primer cop les relacions bilaterals i, en la mesura en que ho pot fer un
estatut, les multilaterals amb I'Estat, aixi com les relacions amb la Unié
Europea i amb les altres comunitats autonomes, i, finalment, millorar el
sistema de finangament. En tots i cadascun d’aquests objectius I'Estatut
de 2006 ha aconseguit avencos. Si son significatius o no, és cosa que,
com ja he dit, no hem pertoca analitzar aqui més enlla d’enumerar les
millores que, segons el meu parer, s6n més rellevants.

3.1. Els aspectes simbolics i representatius

Amb relacié al que se solen qualificar d’aspectes simbolics, cal destacar,
en primer lloc, la referéncia que es fa en el preambul al caracter nacio-
nal de Catalunya. Es cert que aquesta referencia es fa indirectament,
tot constatant que el Parlament ha definit Catalunya com a nacié de
manera ampliament majoritaria, pero, a banda d’afirmar que aquesta
definicié respon al sentiment i a la voluntat dels catalans, s’hi reconeix
expressament el caracter de «realitat nacional» de Catalunya, malgrat
que es recordi que en la Constitucié aquesta realitat es qualifica de
nacionalitat. | és cert també que, en figurar aquest reconeixement en
el preambul, des de la perspectiva juridica només té un valor interpre-
tatiu, perd cal notar igualment que en la redaccié del projecte d'estatut
aprovat pel Parlament de Catalunya el 30 de setembre, malgrat que la
proclamacié de Catalunya com a naci6 figurava en I'articulat, tampoc
no es treien consequéncies juridiques concretes d'aquesta proclamacio,
i per tant la seva virtualitat juridica quedava reduida, com ara, al seu
valor hermeneutic o interpretatiu; d'altra banda, cal tenir present que
aquest caracter nacional es reconeix en |'article 8, en fer referencia als
simbols de Catalunya. Jo sempre he mantingut que el terme nacié aplicat
a Catalunya podia formar part de I'articulat de I'Estatut sense incorrer
en inconstitucionalitat; el problema de la seva incorporacié o no a l'arti-
culat és més politic que no pas juridic. En qualsevol cas, sense negar la
transcendéncia politica i simbolica del canvi introduit en la redacci6 final
de I'Estatut, segons el meu parer, atesa la forma en la qual s’ha anat
configurant I'Estat de les autonomies, la transcendéncia practica d'incor-
porar aquesta referéncia en I'articulat, com a minim a curt i mitja termini,
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és forga limitada pel que fa a una hipotética reivindicacié de tractament
diferenciat o, simplement, d’increment de competéencies o de recursos
economics. Finalment, una dada més que cal tenir present a I'hora de
valorar la regulacié estatutaria d’aquesta questié és que la forma amb
queé es reconeix el caracter nacional de Catalunya en |'Estatut de 2006,
malgrat les insuficiencies que s’hi puguin trobar, és la més explicita de
totes les que s’exposen en els textos constitucionals i estatutaris que
han tingut vigencia a Catalunya en els darrers segles.

En aquest ambit, cal destacar també un reforgament clar de I'estatus
del catala com a llengua propia de Catalunya. N'hi ha prou amb notar
I'equiparacio en dignitat amb el castella que suposa la proclamacié del
deure de coneixement del catala; la proclamacio de nous drets linglistics,
com per exemple, el dret, tan sovint reclamant, de poder adregar-se en
catala als organs constitucionals de I'Estat, com ara el Tribunal Consti-
tucional, el Tribunal Suprem o les Corts Generals. Aquest reconeixement
introdueix una matisacié important al criteri, imperant fins ara, d’estricta
territorialitat de I'oficialitat de les llenglies «cooficials». En tercer lloc,
cal destacar la garantia que suposa donar rang estatutari a altres drets
linglistics que, fins ara, estaven consagrats en normes de rang de llei.

També es podria esmentar com a novetat la referencia als drets histo-
rics que figura en I'article 5. Aquests drets es configuren com un dels
fonaments de I'autogovern de Catalunya i, malgrat que no es relacionen
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amb la disposicio addicional primera de la Constitucié, que sembla que
es vol reservar per al Pais Basc i Navarra, es vinculen al dret civil, a
la llengua, a la cultura i, per mitja d'aquests, es projecten en I'ambit
educatiu i en el sistema institucional en que s’organitza la Generalitat. A
la practica caldra comprovar si aquesta clausula pot tenir en el nostre or-
denament algun contingut prescriptiu, amb relacié, per exemple, a I'abast
de les competencies autonomiques, o simplement descriu |'obvietat que
Catalunya té un dret civil, una llengua i una cultura propies.

3.2. Els drets, els deures i els principis rectors

El titol dedicat als drets, deures i principis rectors és, com ja s'ha dit,
una novetat absoluta, que, tanmateix, sembla que sera seguida per la
majoria de les reformes dels altres estatuts d’autonomia. Amb aquest
titol no es pretén augmentar I'autogovern de la Generalitat, siné mi-
llorar-lo. Més enlla d'algun problema de técnica legislativa facilment
apreciable, de les disfuncions que pot produir la interposicié d'una carta
de drets entre |'Estatut i les lleis reforcades
de desenvolupament de cada dret, i del debat
politic que pugui suscitar algun dels drets pro-
clamats, el reconeixement d'uns drets dels ciu-
tadans, que limiten el poder public mitjancant
la seva proclamacié en una norma juridica que
no esta a disposicié de les majories politiques
conjunturals, constitueix un pas endavant en
s’interpreti i apliqui el el cami, dificil i sempre inacabat, d’ampliar i
text finalment aprovat enfortir I'Estat de dret. El mateix es pot dir de

la proclamacié dels principis rectors.

La capacitat
transformadora de
I’Estatut de 2006
dependra en gran
mesura de com

Des de la perspectiva juridica, la incorporacié d'una llista de drets i deures
s'ha titllat d'inconstitucional, amb I'argument que aquest reconeixement
no és propi de les funcions que la Constitucié atribueix als estatuts com a
normes institucionals basiques de les respectives comunitats autonomes
i, molt especialment, perque suposa atribuir als espanyols drets diferents
depenent de la comunitat autonoma en que viuen.

A la primera critica, formulada normalment sense cap argumentacio
que li doni suport, es pot respondre que encaixa perfectament dins
del concepte de norma institucional basica d'una comunitat politica
el fet que la regulacié de les institucions de govern i de les seves
competéncies es completi, amb el mateix rang normatiu, amb el que
és |'altra cara de la moneda en tota organitzacié politica basada en
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els principis democratics, socials i de respecte a la llibertat dels seus
membres: la proclamacio d'uns drets davant aquestes institucions; i
aixd és especialment pertinent en els casos, com el nostre, en que
aquestes institucions d’autogovern tenen importants competencies
exclusives i plena capacitat legislativa i, en consequléncia, gaudeixen
d’'una notable capacitat d'incidéncia sobre importants ambits d'activi-
tat dels seus ciutadans. Segons el meu parer, hi ha poques giiestions
més propies d'una norma institucional basica d’'una comunitat politica
que el reconeixement dels drets dels seus membres davant els seus
organs de govern.

La critica relativa a la igualtat de drets dels espanyols, ampliament
emprada amb finalitats politiques evidents, no té cap mena de fona-
ment. Es evident que els drets fonamentals han de ser iguals per a tots
els espanyols. No tindria sentit que els catalans tinguessin un dret a
I’honor o una llibertat d'expressié més amplis que, per exemple, els
dels asturians o dels extremenys. Pero, més enlla d'aquest tipus de
drets, pretendre igualar la resta de drets equival simplement a rein-
ventar |'Estat centralista. LEstat de les autonomies, amb |'existéncia
de diverses comunitats dotades d'autonomia politica i de capacitat
legislativa propies, comporta necessariament la possibilitat que les lleis
autonomiques consagrin drets diferents. Alguns dels qui no accepten
aquesta obvietat solen citar els articles 138.2i 139.1 de la Constitucid,
sense tenir present que el Tribunal Constitucional reitera, des de fa més
de 25 anys, que si no es vol buidar de contingut I'autonomia politica
de les comunitats autonomes cal interpretar aquests preceptes com a
prohibicions que les institucions autonomiques tractin, cadascuna d'elles
en el seu respectiu territori, de manera discriminatoria els espanyols
que no tenen la ciutadania de la comunitat autdbnoma; pero aixo no vol
dir que totes les comunitats autonomes hagin d’'actuar de la mateixa
manera i, en conseqliéncia, hagin de reconeixer els mateixos drets.
El fet d'haver de recordar aquestes obvietats després de 25 anys de
vigéncia de |'Estat de les autonomies posa tristament de manifest que
els principis més elementals en qué es basa tota descentralitzacié
politica digna d'aquest nom estan poc arrelats o, si es vol dir d'una
altra manera, hi manca una cultura politica solida i compartida sobre
els valors de la descentralitzacio, el pluralisme o la diversitat. Les co-
munitats autonomes també hauran de canviar pautes molt arrelades,
com per exemple enfortir els valors de la cooperacié amb I'Estat i,
molt especialment, amb les altres comunitats. Hem perdut 25 anys per
bastir aquesta cultura comuna que és la base ineludible sobre la qual
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s'ha de construir qualsevol estat politicament descentralitzat. Es diffcil
que prosperi cap reforma important de I'Estat de les autonomies si al
mateix temps no canvia aquesta cultura politica.

3.3. Les institucions d’autogovern

Del titol relatiu a les institucions d'autogovern cal destacar que I'Estatut
de 2006 ha regulat de manera més precisa la composicid, I'organitzacio, el
funcionament i les funcions de totes aquestes institucions. Certament, hi
manca la regulacié d'alguna qiiestié de relleu estatutari, com per exemple
una millor concrecio pel que fa als principis del sistema electoral, ja que
en aquesta matéria no hi va haver un consens suficient entre les forces
politiques catalanes. En canvi, s'hi ha incorporat la possibilitat que el
Govern dicti decrets llei —és a dir, decrets amb rang de llei- en casos
de necessitat extraordinaria i urgent; s’ha regulat de manera autonoma
la figura del conseller primer o de la consellera primera que, en cas que
el president o la presidenta decideixi nomenar-lo, tindra necessariament
unes funcions propies que establira una llei, a més de les que li delegui el
president o la presidenta; s'ha creat el Consell de Garanties Estatutaries,
en substitucié del Consell Consultiu, dotat de funcions més amplies,
sobretot en relacid amb la garantia dels drets estatutaris, i de la possi-
bilitat d’emetre dictamens vinculants; en definitiva, s’ha creat una nova
institucio, un nou Consell que, malgrat el seu nom, deixa de ser un drgan
merament consultiu per tenir també funcions de control; s’han incorporat
a I'Estatut institucions que fins ara tenien un reconeixement merament
legal, com la Comissié Juridica Assessora, el Consell de I'Audiovisual
de Catalunya o el Consell Economic i Social i, molt especialment, s’hi
ha introduit per primera vegada un llarg capitol dedicat al Govern local
en que, juntament amb un seguit d'articles del titol preliminar i del titol
dedicat al finangament —en queé figura un capitol dedicat a les finances dels
governs locals—, es pretén interioritzar al maxim el Govern i I'Administracié
locals, i enfortir-ne i garantir-ne I'autonomia, a banda de reforgar la seva
participacié en el funcionament de les institucions de la Generalitat a
través del Consell de Governs Locals, també de nova creacié.

Pel que fa al primer d’aquests objectius, I'Estatut proclama que els mu-
nicipis, les vegueries, les comarques i els altres ens locals que les lleis
determinin integren el sistema institucional de la Generalitat, com a ens en
els quals aquesta s'organitza territorialment. Es cert que I'Estat continua
tenint una relacié directa amb els ens locals a Catalunya, a través sobretot
de les seves competéncies basiques, pero I'Estatut deixa clar que, com
succeeix en laimmensa majoria dels estats politicament descentralitzats,
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El Consell de Garanties Estatutaries substi-
tueix el Consell Consultiu.

la seva relacio primordial i ordinaria
és amb la Generalitat. Aixo és aixi
perque la manera com s'organitzen
i actuen els ens locals només afecta
els interessos generals de I'Estat o
els d'altres comunitats autonomes
de manera molt indirecta i, per aixo
mateix, aquestes questions, sempre
gue es respecti I'autonomia dels ens
locals, han de ser regulades per les
respectives comunitats autonomes.
En aquest sentit, els articles 84 i
160.1 de I'Estatut garanteixen que,
d'acord amb el que estableixin les
lleis del Parlament de Catalunya, els ens locals tindran competéncies
propies en un seguit de materies que detalla. Igualment, reconeix que
els municipis gaudeixen d'una autonomia plena en I'exercici d’aquestes
competéncies. Finalment, cal notar que una de les principals novetats de
I'organitzacié territorial és la incorporacié de les vegueries, com a ambit
territorial especific per a I'exercici del govern intermunicipal de coope-
racio local i com a divisié territorial de la Generalitat per a I'organitzacié
territorial dels seus serveis. En I'ambit del finangament local, a banda de
preveure les competencies de la Generalitat en aquesta materia, I'Estatut
de 2006 proclama i regula amb detall el principi de suficiencia de recursos
dels governs locals, la seva autonomia pressupostaria i de despesa en
I'aplicacio dels seus recursos, i la capacitat de regular les seves propies
finances en el marc del que estableixin les lleis.

3.4. El Poder judicial a Catalunya

El titol dedicat al poder judicial a Catalunya també és nou, ja que I'Estatut
de 1979 regulava aquesta quiestié en sis breus articles dins del titol destinat
a les competencies de la Generalitat. Els objectius perseguits en aquest
ambit eren, en essencia, contribuir a millorar el funcionament del servei
public de la justicia a Catalunya i apropar al maxim el seu govern i la seva
gestio. Concretament, es tractava d'enfortir la posicié del Tribunal Superior
de Justicia de Catalunya com a organ en qué culmina |'organitzacié judicial
a Catalunya i com a Ultima instancia judicial de tots els processos iniciats
a Catalunya; en segon lloc, es pretenia preveure la creacié d’un organ de
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govern del poder judicial a Catalunya, desconcentrat
del Consell General del Poder Judicial i, finalment, es
volien ampliar les competencies de la Generalitat en tot
el que afecta els mitjans personals i materials al servei
de I'’Administracié de justicia. Doncs bé, segons el meu
parer, aquest és un dels titols més reeixits de I'Estatut
de 2006, malgrat que, com no podia ser d'altra manera,
en certs aspectes la seva virtualitat a la practica esta
molt condicionada pel que estableixi la futura Llei or-
ganica del poder judicial, a la qual, forgosament, s'han
hagut de fer reiterades remissions.

Aixo es aixi perque, a diferéncia del que sol succeir en
la majoria dels estats politicament descentralitzats, a
Espanya el poder judicial és Unic i, a més, a la Constitucio
hi ha unes reserves de llei organica molt potents pel que
faala constitucio, el funcionament i el govern dels jutjats i
tribunals, i a I'estatut juridic de tot el personal al servei de
I'Administracié de justicia; a més, la Constitucio atribueix
el govern del Poder Judicial al Consejo General, i també
reserva la seva regulacié a una llei organica. Aixo vol dir
que correspon a |'Estat, que és I'Unic que pot dictar lleis
organiques, regular la constitucio, el funcionament i el
govern del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya,
dels organs de govern del Poder Judicial a Catalunya i
I'estatut juridic de tot el personal a Catalunya. Es cert
que es pot argumentar que aquestes reserves de llei
organica no sén absolutes, com ho demostra el fet que
els estatuts d'autonomia vigents fins ara —entre ells
I'Estatut de Catalunya de 1979- poden completar la
regulacié organica, perd també és cert que aquesta regulacié depen en aquests ambits
del que estableixi I'especifica llei organica a que fa referencia la Constitucid; aixd no és
aixi, en canvi, pel que fa als mitjans materials i al personal, llevat de la regulaci6 del seu
estatut juridic —expressid aquesta darrera que s'ha interpretat fins ara de manera molt
expansiva, en contra de la doctrina del Tribunal Constitucional que declara que I'abast
de les materies sotmeses a reserva de llei organica s’ha d'interpretar restrictivament per
evitar al maxim el perill de petrificacio de I'ordenament.
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El Palau de Justicia de Barcelona.

Si es tenen en compte aquests condicionants i a reserva del que pugui establir la Llei
organica, crec que cal acceptar que la regulacié estatutaria de les funcions del Tribunal
Superior és prou precisa i garanteix adequadament I'objectiu proposat (aixi, per evitar

46



o |
Parlamentaria

problemes que s’han produit aquests darrers anys, es preveu per exemple
que el TSJC és I'dlitima instancia de tots els processos i recursos, tant
si el dret invocat és el catald com si és I'estatal); és igualment rellevant
la previsié estatutaria relativa a I'existencia del Consell de Justicia de
Catalunya, malgrat que la seva composici¢ definitiva depen del que
estableixi la Llei organica i que I'Estatut tan sols ha previst la preséncia
de membres elegits pel Parlament de Catalunya, pero no el seu nombre.
Les competéncies de la Generalitat s’amplien significativament pel que
fa al personal al servei de I'’Administracié de justicia —per exemple, pot
crear cossos de funcionaris propis—, i en I'ambit dels mitjans materials, en
que ja tenia reconegudes amplies competencies, a banda de garantir-les
estatutariament, se n'incorporen de noves, com per exemple la relativa a
la participacio en la gestio i el rendiment dels dipdsits i les consignacions
judicials, que té una molt notable transcendencia practica atesa la seva
elevada quantia. Les competéncies de la Generalitat també es reforcen pel
que fa al’oficina judicial, els instituts forense i de toxicologia, la demarcacié
i planta judicial o la justicia de pau, malgrat que el nivell d’aquestes millores
depen del que finalment estableixi la Llei organica del poder judicial.

3.5 Les competéncies

El titol relatiu a les competéncies té un relleu molt especial, ja que
s’hi fixa juridicament el nivell de poder public atribuit a la Generalitat.
Com he avangat, en aquest ambit es tractava, en essencia, d’ampliar
i millorar la qualitat de les competeéncies de la Generalitat. Doncs bé,
aquesta ampliacié competencial es produeix en més de 150 ambits
materials o submatéries en les quals la Generalitat o bé assumeix
competéncies que abans no tenia (per exemple, en immigracio), o as-
sumeix competencies legislatives quan abans les tenia de fet o de dret
només executives (per exemple, nombroses submatéries sanitaries),
o n'assumeix d'exclusives quan abans en tenia només d’'executives o
de compartides (per exemple, I'organitzacié interna de les caixes).'
Pero, juntament amb aquestes millores especifiques que amplien les
competencies en materies o submatéries concretes, I'Estatut de 2006
introdueix millores generiques, tant o més importants, que afecten totes
les competéncies i n'incrementen la qualitat. Aixi, per exemple, el nou
Estatut conté preceptes en qué es pretén garantir |'exclusivitat de les
competencies exclusives de la Generalitat; limitar I'expansivitat de les
competencies basiques estatals; evitar que I'activitat de foment esta-
tal, el denominat spending power, s'utilitzi per subvertir el sistema de

1. http//www10.gencat.net/drep/binaris/Millores%20nou%20Estatut-tcm12_29351.pdf
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distribucié de competéencies; assegurar que la Generalitat no es veura
privada de les seves competéencies, pel sol fet que els fenomens objecte
de les seves competencies s'estenguin al territori d’altres comunitats
autonomes, o incorporar |'accié exterior com a facultat inherent a les
competencies autondmiques.

Si se’'m permet un breu excursus de caire més téecnic, les tecniques
gue empra |'Estatut de 2006 per tractar d'assolir aquests objectius es
podrien resumir aixi:

En primer lloc, pel que fa a la garantia de I'exclusivitat de les compe-
téncies exclusives, I'Estatut de 2006:

a) A diferencia de I'Estatut de 1979, incorpora una definicié expressa
d'aquest tipus de competéncia, en qué es declara que en aquests
casos correspon «de manera integra» a la Generalitat, i «Gnicament»
a ella, les potestats legislatives, les reglamentaries i la funcid exe-
cutiva. D'aquesta manera, encara que no es digui aixi explicitament
—i formalment s’hagi suprimit en la redaccié final el terme excloent, que
en gran manera era redundant—, en aquestes matéries s’exclou tota
intervencié per part de |'Estat des d'altres titols competencials.

b) Precisa amb detall les submateries en que la Generalitat té reservada
la competencia exclusiva. Aixi, no es parla només d'«agricultura», siné
d'«agricultura que en tot cas inclou la regulacié i I'execucié sobre
la qualitat, la tragabilitat i les condicions dels productes agricoles i
ramaders, la sanitat vegetal i animal quan no tingui efectes sobre
la salut humana, i la proteccié dels animals...» i aixi fins a nou sub-
matéries. Igualment, no es fa referencia al «comerg interior», sind
que s’especifica que dins d’aquesta matéria «en tot cas s'inclou» la
determinacié de les condicions administratives per exercir |'activitat
comercial, la regulacié administrativa de les modalitats de venda,
la regulacié dels horaris comercials respectant en el seu exercici el
principi constitucional de la unitat de mercat, etc. Certament, en
I'Estatut de 1979 també s’atribuia a la Generalitat la «<competencia
exclusiva» sobre agricultura o sobre comerg interior, perd a la practica
un nombre important de submateries, com per exemple els horaris
comercials o les condicions dels productes agricoles o ramaders, van
ser objecte de regulacié estatal des de titols horitzontals com el de
bases i coordinacio de la planificacié de I'activitat economica (article
149.1.13 CE). La nova redaccio estatutaria, en especificar les sub-
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matéries i definir solidament |'exclusivitat funcional sobre aquestes,
ha de contribuir a preservar |'exclusivitat d'aquestes competencies
autonomiques. Naturalment, quan parlo d’exclusivitat, em refereixo
a la titularitat de la competencia; pel que fa al seu exercici, la Gene-
ralitat sera lliure per establir els instruments de cooperacio amb les
altres comunitats autonomes o amb |'Estat que consideri adients per
tal que la seva activitat sigui com més eficag millor. La constatacié
que en el mdn actual cada cop és més necessari |'exercici cooperat
de les competencies no redueix la importancia de deixar clar a qui
correspon la seva titularitat; és important no solament per garantir
la lliure decisio dels titulars a I'hora de decidir si actuen cooperada-
ment i com ho fan, siné també des de la perspectiva democratica
per deixar clar davant dels electors quin és I'ens responsable de
cadascuna de les diverses activitats publiques.

Lexclusivitat també es pretén garantir substituint la clausula «sens
perjudici», que acompanyava en molts casos les competencies exclu-
sives a I'Estatut de 1979, per la clausula «respectant el que estableixi
I'Estat en exercici de les competencies que li atribueix |'article [...] de la
Constitucié». Amb aquesta férmula es vol deixar clar que, a diferencia
del que va succeir amb la interpretacié de la clausula «sens perjudici», la
clausula «respectant» no conté una habilitacié indirecta per tal que I'Estat
pugui exercir competencies sobre submateries que es poden considerar
integrades en les competéncies exclusives de la Generalitat, sin6 que
I'Gnic que s'estableix és que aquesta, en exercir aquestes competéncies
exclusives, ha de respectar el que hagi establert I'Estat en exercir les
seves competéncies sobre una matéria diferent, malgrat que relacio-
nada amb la de la competéncia autonomica. Dit d'una altra manera: a
diferéncia de la clausula «sens perjudici», la clausula «respectant» no es
refereix a la titularitat de les competéncies siné al seu exercici. En rigor,
el que es fa amb aquesta clausula és introduir una excepcié al principi de
prevalenca de les disposicions dictades per les comunitats autonomes
en exercici de les seves competeéncies exclusives: en les competencies
exclusives en queé figura la clausula «respectant», preval el que hagi es-
tablert I'Estat, pero, insisteixo, el que hagi establert I'Estat en una altra
materia. Aixi, per seguir amb I'exemple de la competencia en materia
d'agricultura, I'article 116 de I'Estatut de 2006 I'atribueix en exclusiva a
la Generalitat, «respectant el que estableixi I'Estat en materia de sanitat,
i de bases i coordinacio de la planificacié general de I'economia». Doncs
bé, aquesta previsié no faculta I'Estat per regular la qualitat dels pro-
ductes agricoles o ramaders, des de la matéria de sanitat -humana— o
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des de la planificacio general de I'economia —que, com especifica aquest

mateix article estatutari, és |'Uinica submateria en que poden entrar les

bases estatals i es refereix a |I'agricultura com a sector de I'economia, no

a aspectes com els relatius a la qualitat dels productes agraris—; I'Unic

que estableix aquesta clausula és que la Generalitat, en regular aquesta
qualitat, ha de tenir present la normativa estatal sobre sanitat humana i

les bases economiques que afecten el sector agrari o ramader. Aquesta
distincié entre titularitat i exercici de les competéncies té una notable
transcendéncia practica, ja que en cas de conflicte de competéncies,

si el Tribunal Constitucional considera que una

determinada activitat de la Generalitat realitza-

L'Estatut disposa da en exercici d'una competencia exclusiva no
de 223 articles i respecta el que ha establert I'Estat en exercici
de les seves competencies protegides per la
clausula «respectant», declarara la vulneracié
competencial perd no traslladara a I'Estat la
titularitat i I'exercici d'aquesta actuacio, sind
que es limitara a anul-lar-la per tal que sigui la
Generalitat la que torni a exercir-la respectant el

incorpora nous
titols com el dedicat
als drets, deures i
principis rectors de les
politiques publiques

o els relatius al poder que hagi establert I'Estat en una matéria que és
judicial a Catalunya confrontant, pero diversa de la materia objecte

i a les relacions de la de la competéncia autonodmica. A la préactica,
Generalitat amb I’Estat, ja s’ha donat algun cas en qué s'ha aplicat
amb les altres CCAA i aquesta nova configuracié de les competencies
amb la Unié Europea exclusives; en refereixo a la creacié d'un centre

de control oficial de rendiment lactic, que té com

a finalitat declarada millorar la qualitat de les
produccions lactiques, i s’ha considerat que correspon a la competencia
exclusiva de la Generalitat sense que la relacié d'aquesta materia amb
la salut humana i amb la planificacié economica del sector la converteixi
en una competencia compartida com succeia fins ara: la Generalitat pot
regular aquest centre sense sotmetre’s a bases estatals.

Aquesta idea, que té una important transcendencia practica, crec que
queda ben reflectida en I'article 121, ja esmentat, en qué s’atribueix a la
Generalitat la competencia exclusiva sobre horaris comercials, «respectant
en I'exercici d'aquesta competencia el principi constitucional d'unitat de
mercat». Amb aquest incis no s'atribueix a I'Estat cap competencia per re-
gular aquests horaris, Unicament es recorda que, quan la Generalitat reguli
aquesta qliestio, no ho pot fer de manera que vulneri aquest principi del dret
europeu, que implicitament també figura en la Constitucié espanyola.
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Es clar que, si no hi ha voluntat politica per canviar les coses, la subs-
titucié de la clausula «sens perjudici» per la de «respectant», malgrat la
claredat de la voluntat legal de canvi, pot quedar inaplicada. Tanmateix,
a I'hora d'exigir-ne |'aplicacio, cal tenir present que la distincié entre
aquestes dues clausules tenia ja un precedent en |'Estatut de 1979,
amb relacié a la competéncia de la Generalitat sobre cooperatives, que,
en lloc d'incorporar la clausula «sens perjudici», s'atribuia «respectant la
legislacié mercantil», i el Tribunal en diverses senténcies va donar relleu
a la distinci6 entre els dos tipus de clausula.

En segon lloc, pel que fa a la limitacié de I'expansivitat de les compe-
tencies basiques estatals, o, si es vol, a la garantia de les competencies
autonomiques de desenvolupament de les bases, les dues técniques
emprades han estat les seglents:

a) Incorporar a I'Estatut la doctrina del Tribunal Constitucional, que
declara, com a regla general, que les bases han de ser principis, no
normes de detall, i, a més, s'han de fixar en normes amb rang de
llei, malgrat que s’admetin excepcions a aquesta regla. En |'Estatut,
a I'hora d’incorporar aquesta regla general, s'afegeix als principis
I'expressid «o minim comu normatiu», i les excepcions no s'acoten de
manera expressa i Unica en el text estatutari, siné que s'establiran
«d'acord amb la Constitucié i I'Estatut» —que tan sols en preveu una
en l'article 126, que estableix que les bases en matéria d'entitats
de credit poden contenir regles concretes, no només principis. Es
cert que, com que no s'han acotat en I'Estatut totes les excepcions
a la regla general, s’ha deixat un punt de fuga que, segons com
s'interpreti, pot reduir molt notablement la virtualitat d'aquesta
previsié estatutaria; tanmateix cal tenir present que, com saben els
juristes, les excepcions a les regles generals s’han d'interpretar de
manera restrictiva. Aquesta idea es reforca en el text estatutari, d'una
banda, en preveure expressament que la Generalitat, en exercir les
seves competencies de desenvolupament de les bases, ha de poder
establir politiques propies —cosa que esdevé impossible si les bases
son de detall—; d'altra banda, es reforga també en precisar que les
bases s’han de desenvolupar mitjangant lleis del Parlament. Caldra
veure com s'interpreta i s'aplica aquest enigmatic precepte, pero el
cert és que en qualsevol cas resulta dificil poder desenvolupar mit-
jancant una llei les bases estatals si aquestes sén de detall i consten,
com succeeix fins ara, en reglaments o, fins i tot, en actes executius.
Un altre punt de fuga, que en aquest cas afectaria la regla general,
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es podria trobar en I'expressié «o minim comu normatiu». D'entrada,
és dificil interpretar-lo com a merament explicatiu del terme «princi-
pis»; més aviat sembla alternatiu o complementari. Perd és cert, en
primer lloc, que I'article parla de «<normatiu» i, per tant, se n'exclouen
actes administratius o d'execucio i, en segon lloc, cal observar que
les poques vegades que el Tribunal Constitucional ha emprat aquesta
locucié ho ha fet normalment —malgrat que no sempre— en un sentit
restrictiu, proxim al concepte d'estandards minims i a I'obligacié de
deixar espai per tal que les comunitats autonomes els desenvolupin i
complementin. Caldra estar atents al futur desenvolupament d’aquest
concepte de bases, especialment a les excepcions que s'hi obren, que,
en tot cas, si es generalitzessin, constituirien una veritable subversio
de la voluntat limitadora clarament establerta en I'Estatut.

b) Identificar submatéries que fins ara s’havien considerat part de ma-

téries en les quals I'Estat tenia competencies basiques i incloure-les
en ambits materials en quée la Generalitat té competéncies exclusives.
D’aquesta manera, les bases estatals no s’acoten només des del punt
de vista funcional —principis establerts per llei—, siné també material-
ment: hi hauria ambits en quée les bases no podrien penetrar ni com
a principis, ja que els estatuents han considerat que, en aquestes
submateries, els interessos generals de I'Estat hi estan afectats de
manera tan remota que no és justificable una intervencioé basica esta-
tal. Aixo és el que succeeix, per exemple, respecte de la competéencia
sobre I'organitzacié territorial de I'Administracié de la Generalitat (ar-
ticle 150) o sobre I'organitzacio territorial de Catalunya. En aquestes
materies I'Estat no podra dictar bases, com feia fins ara des de la
seva competencia basica sobre el regim juridic de les administracions
publiques. També és el cas de nombroses submateries del regim local,
com la determinacié de les competéncies i de les potestats propies dels
municipis en els ambits de competéncia de la Generalitat o el regim
dels béns de domini public, comunals i patrimonials (article 160) oen la
materia de funcio publica i el personal al servei de les administracions
publiques catalanes, en que hi ha aspectes —per exemple tot el que fa
referéncia a la carrera funcionarial- que, en reservar-se en exclusiva a
la Generalitat, I'Estat no hi podra entrar a través de les bases sobre el
regim estatutari dels funcionaris (article 136) o, per posar un exemple
practic, que ja s'ha suscitat, els plans de gestié de les conques hidro-
grafiques internes de Catalunya, que ja no requeriran I'aprovacié del
Govern de I'Estat tal com exigia un precepte establert per I'Estat en
exercici de la competéncia basica que preveu I'article 149.1.13 CE.
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El caracter exclusiu de les conques internes (article 117) fa que, en
aquest cas, no hi puguin entrar les bases estatals.

En tercer lloc, pel que fa a I'activitat de foment estatal, I'Estatut es
limita a incorporar una jurisprudencia constitucional, tan reiterada pel
Tribunal com sovint oblidada per |'Estat (article 114). Aquesta doctrina
accepta que |'Estat pot destinar els seus recursos econdmics a qual-
sevol materia i amb qualsevol finalitat, pero ho ha de fer respectant el
sistema constitucional i estatutari de distribucié de competéncies. Aixo
vol dir que si |'Estat atorga subvencions o ajuts en ambits materials en
que no te competencies, per exemple, en materia d’habitatge, pot fixar
uns objectius generics per sectors o subsectors sencers d'activitat,
perd no els pot concretar, ni pot regular el procediment i les condicions
per obtenir els ajuts, ni menys encara els pot tramitar i concedir. La
guestié és rellevant, ja que si I'Estat pogués concretar els objectius
(per exemple, vinculant les subvencions en materia d’'habitatge a la
construccio de pisos de 40 m?), estaria fixant indirectament les politi-
gues que correspon determinar a les comunitats autonomes. Tenen la
competencia exclusiva sobre la materia i, si pogués regular i gestionar
la concessié dels ajuts, estaria exercint activitats legislatives i d'exe-
cucidé que corresponen a les comunitats autdbnomes en les materies
gue tenen competéncies legislatives o executives. En cas que I'Estat
vulgui destinar recursos a una matéria en la qual només té bases, pot
especificar més les finalitats basiques de les subvencions, pero ha de
deixar espai per tal que les comunitats autdbnomes puguin concretar-
les i puguin realitzar la resta de les activitats legislatives i executives
(regular condicions, tramitar, concedir, etc.). Finalment, si es tracta
de materies en que |'Estat té tota la legislacio, li correspon concretar
els objectius i regular les condicions de les submateéries, pero la seva
gestié correspon a les comunitats autonomes. En tots i cadascun dels
butlletins oficials de I'Estat, es publiquen diariament més d’'una desena
de subvencions i ajuts; en molts d'aquests casos, |'Estat es reserva
totes les funcions, malgrat que es tracta de materies en les quals no
té competencies exclusives; I'argument que se sol utilitzar en la ma-
joria dels casos —no en tots— és que es tracta de subvencions que no
sén territorialitzables; és a dir, que no es poden «repartir» entre les 17
comunitats autdonomes. En alguns casos aquest argument és atendible;
de fet, el mateix Tribunal Constitucional reconeix aquesta excepcié en
la seva doctrina; en altres, en canvi, no hi ha cap element que permeti
justificar aquesta manca de territorialitzacié. Per evitar que I'excepcié
es converteixi en regla, I'Estatut preveu que la Generalitat participara
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en la determinacié del caracter no territorialitzable de les subvencions
estatals i, a més, estableix que, d'acord amb el que fixi I'Estat, partici-
para en la gestié i la tramitacié d'aquest tipus de subvencié. Aquesta
doctrina s'aplica també a les subvencions europees.

LEstatut de 2006 també intenta evitar una aplicacié esbiaixada i restrictiva
del principi de territorialitat de les competencies autonomiques. Aquest
principi, consagrat en el mateix Estatut, obliga les comunitats autonomes
a exercir les seves competéncies sobre fenomens socials radicats dins
del seu territori; tanmateix, amb frequéncia, s'interpreta |'abast d’aquest
principi de manera tan restrictiva que porta a traslladar a la competéncia
estatal activitats sobre les quals aquest no té cap competencia, basant-se
només en el fet que les activitats esmentades es refereixen a fenomens
que s'estenen al territori de diverses comunitats autonomes o I'afecten.
En aquests casos, cada cop més freqiients, no s'intenta fragmentar |'ac-
tivitat publica per tal que cada comunitat autonoma pugui actuar sobre la
part del fenomen radicada en el seu territori, ni, subsidiariament, s’arbitren
mecanismes de col-laboracié entre les comunitats autonomes afectades
o0 mecanismes de coordinacié estatals, siné que I'activitat es trasllada
automaticament a |'Estat. No és necessari insistir en el potencial reductor
de I'abast de les competencies autondmiques d'aquest tipus d'interpre-
tacio, sobretot en un mon globalitzat en qué s6n molt pocs els fenomens
socials dotats d'un minim relleu econdmic, politic o social que tenen un
abast territorial exclusivament intracomunitari. La practica estatal en fixar
els punts de connexié territorial de les competéncies autondmiques i es-
tatals, juntament amb la manca quasi absoluta d’una cultura de relacions
de cooperacioé horitzontals entre comunitats autbnomes, propicia aquest
trasllat de competencies autonodmiques a |'Estat.

Doncs bé, I'Estatut (article 115), en aquesta questid, també es limita
a incorporar una doctrina consolidada del Tribunal Constitucional, que
estableix que, quan un fenomen social sobre el qual les comunitats au-
tonomes tenen competéncies, s'estén al territori de diverses comunitats
autonomes, cal en primer lloc intentar fragmentar I'activitat publica entre
les comunitats autonomes afectades; si aixo no és viable, cal intentar
establir mecanismes de col-laboracié entre les comunitats i, finalment,
si aixd tampoc no és possible, cal que |'Estat estableixi mecanismes de
coordinacié entre les comunitats autonomes.

Igualment, relacionat indirectament amb el principi de territorialitzacio i
amb la seva flexibilitzacié, I'Estatut de 2006 incorpora una previsié molt
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transcendent: la declaracié segons la qual és consubstancial a la majoria
de les competéncies autonomiques I'exercici d'una accid exterior; és
a dir, el reconeixement que la Generalitat pot realitzar actuacions rela-
cionades amb les seves competencies més enlla del territori de |'Estat.
De fet, I'Estatut estén I'accié exterior de la Generalitat a I'impuls de la
projeccié de Catalunya i a la promocid dels seus interessos fora de les
fronteres estatals. LEstatut dedica un capitol sencer, totalment nou, a
aquesta questié importantissima, que no es confon amb la competéncia
estatal sobre relacions internacionals i que, entre altres, déna suport
estatutari a I'establiment d’oficines de la Generalitat a I'exterior (article
194); a la possibilitat de subscriure acords de col-laboracié, el contingut
dels quals es deixa molt obert (article 195), i a una participacié concreta
en la subscripcié de tractats internacionals que afectin de manera directa
i singular les competencies de la Generalitat (article 196).

Aquestes quatre grans previsions estatutaries relatives a les compe-
téncies es completen amb altres, com la incorporacié de la potestat
reglamentaria a les competencies executives de la Generalitat (article
112), que en I'Estatut de 1979 no existia, o I'atribucié a la Generalitat de
facultats de participacié molt nombroses en I'exercici de competéncies
estatals, normalment mitjangant informes preceptius, malgrat que no
vinculants. Aquestes facultats de participacié, que superen el centenar,
permeten afirmar que, juntament amb els tres tipus de competéncies
formalment definides en I'Estatut —les exclusives, les compartides i les
executives—, apareix al llarg del text un quart tipus de titol competencial:
el de les competencies de participacié en I'exercici de competencies
estatals, que s'uneix als mecanismes de participacié que tot seguit
analitzo i que apunten a la voluntat de reforgar un vessant de I'Estat de
les autonomies poc desenvolupat i que, si s'aplica a la practica, fins i tot
podria contribuir a modificar en part la naturalesa de la descentralitzacié
politica que impera a Espanya.

En efecte, com s’acaba d'apuntar, una altra de les novetats importants
de I'Estatut és que, per primera vegada en un estatut d’autonomia, es
dedica un titol sencer a les relacions de la Generalitat amb I'Estat, amb
les altres comunitats autonomes i amb la Unié Europea. En aquest cas,
cal acceptar que la modificacio introduida en la negociacio a les Corts
Generals en |'article 3.2 concorda millor amb el contingut de I'Estatut
gue en la redaccié del projecte d'Estatut aprovat pel Parlament. LEs-
tatut mostra una decidida voluntat de la Generalitat de participar com
a tal en les institucions i en la fixacié de les politiques de I'Estat.
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El Govern ha comencat a desplegar el nou Estatut atorgant a la Delegaci6 de Brussel-
les la representacié oficial davant la Unié Europea.

Des d’'aquesta perspectiva, I'Estatut preveu i regula mecanismes de partici-
pacié bilaterals —com ara la Comissié Bilateral Generalitat-Estat o la Mixta
d'Afers Economics i Fiscals Estat-Generalitat— i fa referéncia, dins de les
limitades possibilitats reguladores d'un estatut d’autonomia, als mecanismes
multilaterals. Les funcions de la Comissio Bilateral s’han reduit respecte de
les que figuraven en el projecte d’Estatut, pero continuen sent importants i
potser sobn més realistes. En qualsevol cas, la rellevancia practica d'aquest
tipus d’instruments no depén tant de la seva regulacio juridica com de la
voluntat de les forces politiques que hi sén representades. LEstatut es
fa resso també d‘una vella reivindicacio, ja que preveu la participacié de
la Generalitat en la designacié de membres del Tribunal Constitucional
i del Consell General del Poder Judicial, en els termes que estableixin
les lleis. Certament, aquestes lleis depenen de la voluntat estatal, pero
el mandat estatutari, formulat en els Unics termes en que pot fer-ho un
estatut, és prou clar.

Pel que fa a la Uni6 Europea, atesa la seva creixent intervencié en molts
ambits materials en que la Generalitat té competencies, era del tot im-
prescindible cobrir el buit de I'Estatut de 1979 i regular la participacié de
la Generalitat, a través de I'Estat, tal com obliga la mateixa Unio. Aixi es
fa en un extens capitol que regula de manera detallada la participacié en
la formacié de les posicions estatals, en el desenvolupament i I'aplicacié
del dret europeu i en les institucions i els organismes europeus. Algunes
d’'aquestes regulacions ja es trobaven en normes estatals, pero ara se'ls
donen rang i garantia estatutaris.

FOTOGRAFIA: DANIELE PIERRE
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3.6. El sistema de financament

Finalment, en I'ambit del finangament, és clar que I'Estatut de 2006 no es-
tableix un model de concert economic com el que s'aplica a les comunitats
forals, pero també ho és que introdueix millores en I'autonomia tributaria de
Catalunya. Aixi, garanteix que els ingressos de la Generalitat procedeixin
totalment del rendiment dels impostos pagats pels ciutadans de Catalunya
i, a aquest efecte, incrementa el percentatge que correspon a la Generalitat
en aquests impostos (el 50 % de I'IRPF i de I'lVA, el 58 % dels impostos
especials i el 100 % de la resta). Es reconeix a la Generalitat capacitat
normativa sobre tots els impostos, incrementant la que actualment ja té
sobre I'lRPF i assumint-ne de bell nou respecte de la fase minorista de
I'IVA i dels impostos especials. Es crea I'Agéncia Tributaria de Catalunya,
que gestiona, recapta, liquida i inspecciona tots els impostos propis de la
Generalitat i els tributs estatals cedits totalment, i es preveu la creacié,
en el termini de dos anys, d'un consorci, en que participaran de manera
paritaria I'agéncia estatal i la catalana per a la gestié dels altres impostos
estatals recaptats a Catalunya, que podra transformar-se en I’ Administracié
Tributaria de Catalunya. LEstatut preveu també un seguit de criteris que
s’hauran de tenir en compte a I'hora d'establir els mecanismes d'anivellacié
i solidaritat, entre els quals destaca el que determina que la seva finalitat
és que els serveis d'educacid, sanitat i altres serveis socials essencials
de I'Estat del benestar puguin assolir nivells similars, sempre que duguin
a terme un esforg fiscal també similar. Entre aquests criteris, hi figura el
gue s’ha denominat el «principi d'ordinalitat», segons el qual, en I'ordre de
rendes per capita de les comunitats autonomes, Catalunya no pot ocupar,
després d'aplicar els mecanismes d'anivellament, un lloc inferior al que
ocupava abans de dur a terme aquesta redistribucié de recursos. Cal
destacar, finalment, el mandat que per un periode de set anys les inversi-
ons estatals a Catalunya s’han d'equiparar al pes relatiu del PIB catala en
relacié amb |'espanyol; cal recordar que, durant el periode 1991-2005, la
inversio estatal a Catalunya va representar el 12 % del total, mentre que
la poblacioé representa el 16,5 % i el PIB el 18,8 %.

4. Apunt final

Aquests soén, segons el meu parer, alguns dels elements més destacables
de I'Estatut de 2006. El nou text estatutari obre, sens dubte, unes noves
perspectives d'ampliacié i millora de I'autogovern de la Generalitat i, el que és
més rellevant, de millora del benestar dels ciutadans de Catalunya. El temps
dira, ben aviat, si aquestes expectatives es compliran o no a la practica.
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