TEMA 7

LES COMPETÈNCIES DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA 

1. Introducció: la distribució constitucional de competències.

El sistema de distribució de competències del qual parteix l’atribució competencial a la Generalitat de Catalunya es basa en els criteris establerts pel títol VIII de la Constitució Espanyola de 1978. Aquest text constitucional, tot i que s’inspira en altres textos constitucionals, estableix un sistema peculiar de distribució territorial del poder, cosa que afecta, lògicament, a la distribució de competències entre l’Estat i les comunitats autònomes. No estableix un sistema federal, i no segueix les pautes més habituals de la distribució de competències del federalisme més clàssic (EEUU), que es limita a relacionar quines són els àmbits que resten a les mans del poder federal i una clàusula residual que estableix que tots els poders no reservats a la federació pertanyent als estats membres. Tampoc no segueix les pautes del federalisme més recent (Alemanya) que a la mateixa Constitució estableix quines són les matèries que són exclusives de la Federació (Bund), quines són les que poden ser legislades pels estats membres (Länder), fins que no siguin objecte d’una regulació federal (competències concurrents) i la resta que, també amb una clàusula residual, romanen en mans dels länder. En general els sistemes federals defineixen d’alguna manera les competències d’unes i altres instàncies territorials en el text constitucional. 

No succeeix així en els sistemes on es parteix d’una situació prèvia centralitzada, en què, tot i que la distribució de competències entre els diversos nivells territorials té una base constitucional, cal recórrer a un segon nivell normatiu (estatuts d’autonomia o denominacions similars) per saber quins territoris accedeixen realment a l’autonomia i amb quins poders. És el cas, en el nostre context jurídico-polític, d’Itàlia, amb el sistema creat a partir de la Constitució de 1947, reformada, precisament en els aspectes relacionats amb la descentralització política, fa pocs anys. La Constitució espanyola ha seguit aquest model, també present a la precedent Constitució Espanyola de 1931, i no ha definit totalment la distribució competencial en el text constitucional, sinó que el resultat final ha estat diferit als diversos estatuts d’autonomia que havien de constituir les diverses comunitats autònomes. 

La Constitució espanyola ha establert (seguint en això també, d’alguna manera, el model italià), un sistema constitucional de distribució de competències que té les següents característiques fonamentals:

a) No estableix al detall les competències que tindran les comunitats autònomes, sinó que es limita a relacionar les que podran ser assumides per aquestes comunitats i les que pertanyen, en tot cas a l’Estat.

b) Permet que hi hagi diversos nivells competencials. És més, ho planteja com una realitat natural i, fins i tot, si més no en un primer moment, volguda. Però també s’obra la possibilitat  d’una igualació des de dalt en un futur hipotètic.

c) Els nivells competencials superiors vénen condicionats per circumstàncies històriques. Així, tindran accés, en un primer moment, al nivell superior d’autogovern, aquells territoris que en el passat haguessin plebiscitat afirmativament projectes d’estatut d’autonomia (DT2a). És el cas de Catalunya que així ho havia fet el 2 d’agost de l’any 1931. Per no impedir el pas a altres territoris que es poguessin sentir marginats per aquesta disposició, s’admetia també que hi puguin accedir aquells territoris que demostrin una voluntat d’autogovern superior a la mitjana a través d’un complex procés d’accés a l’autonomia, previst a l’article 151 CE, i que inclou un referèndum que ha de ser aprovat per la majoria dels electors de cadascuna de les províncies integrants (requisit després matisat per la Llei Orgànica 12/1980, de 16 de desembre, de modificació de l’apartat 4 de l’article 8 de la Llei orgànica reguladora de les distintes modalitats de referèndum). Aquest va ser el cas d’Andalusia que accedí al nivell superior d’autonomia, des de l’inici, en virtut d’aquest procés que va culminar amb el referèndum del 28 de febrer de 1981.

d) La resta de comunitats autònomes que es constitueixen han de limitar-se a un nivell competencial més baix (les competències que possibilita l’art. 148), com a mínim, en un primer període no inferior a cinc anys (vid. art. 148.2 CE).

e) Estableix dos grans llistats competencials:

· L’article 148.1, que enumera les competències que podran assumir totes les comunitats autònomes.
· L’article 149.1, que enumera les competències que queden reservades, en tot cas, a l’Estat. 

Entre un llistat i l’ altre hi ha “serrells” importants que són les competències que podran assumir les comunitats autònomes de via ràpida o de nivell superior des d’un primer moment. Dit d’una altra manera, no tot el que no poden assumir les comunitats autònomes a través de l’article 148.1 queda reservat a l’Estat per l’article 149.1. Així, per exemple, l’article 148.1 no enumera l’ensenyament entre les competències que poden assumir “totes les comunitats autònomes”. En canvi, l’article 149.1 (en el seu apartat 30) només reserva a l’Estat “la regulació de les condicions d’obtenció, expedició i homologació de títols acadèmics i professionals i normes bàsiques per al desenvolupament del dret a l’ensenyament...”. És a dir, les comunitats autònomes de primer nivell o de via ràpida, com Catalunya, poden assumir la regulació d’una part important de l’ensenyament i l’execució de la competència, cosa que significa la gestió completa de l’ensenyament dins del seu territori, amb totes les conseqüències d’índole diversa que això implica. En la mateixa direcció, l’article 148.1 tampoc no inclou, entre les competències que poden assumir totes les comunitats autònomes el “règim local” o la “funció pública”. En canvi, l’article 149.1.18 només reserva a l’Estat “les bases del règim jurídic de les administracions públiques i del règim estatutari dels seus funcionaris”, cosa que implica que les comunitats autònomes que tinguin accés (en un primer moment, o després de cinc anys) al contingut competencial d’aquest article (com és el cas de Catalunya des del principi) poden regular aquestes matèries, respectant, això sí, les bases establertes per l’Estat.

f) La concreció final de les competències de cada comunitat autònoma queda diferida al seu estatut d’autonomia. Així cada comunitat autònoma, en virtut de les seves possibilitats constitucionals (primer o segon nivell, o, dit d’una altra manera, dins de l’art. 148 únicament o també els serrells de l’article 149), assumirà lliurement (principi dispositiu) les competències que vulgui. Serà el text estatutari (o la seva reforma) el que determinarà les competències de la comunitat autònoma i, per defecte, les de l’Estat dins del territori de la comunitat autònoma.

g) Existeixen àmbits constitucionalment previstos on la distribució final de les competències entre l’Estat i les comunitats autònomes no vindrà únicament determinat pels estatuts d’autonomia d’acord amb la Constitució, sinó que tindrà una tercera norma interposada que en delimitarà la competència. Així, en alguns casos, l’Estat tindrà competències per elaborar les bases o l’ordenació general d’una matèria, de manera que la competència autonòmica vindrà delimitada per la definició de “bases” que faci l’Estat (tot i que, en aquest cas, com veurem més endavant, l’Estat no és absolutament lliure per configurar el contingut del que és bàsic). En altres casos, les comunitats autònomes podran assumir competències sobre una matèria, d’acord amb el que digui una llei estatal. És el cas de l’article 149.1.29 CE, que estableix que les comunitats autònomes podran crear policies autonòmiques en la forma que s’estableixi en els seus estatuts d’autonomia, en el marc del que disposi una llei orgànica.

Aquesta regulació constitucional ha tingut diverses conseqüències de naturalesa també diferent. Tot i l’efecte mimètic a l’hora d’elaborar els diversos estatuts autonomia, que portava a seguir el que altres havien escrit prèviament, s’han produït oblits puntuals d’àmbits competencials fins i tot entre comunitats del mateix nivell competencial d’inici. Per exemple, no totes les comunitats autònomes assumiren expressament en els seus textos estatutaris la competències per a la coordinació de les policies locals, tot i que aquesta és una competència que l’apartat 22 de l’article 148.1 possibilita que sigui assumida per part de totes. Doncs bé, ni la Comunitat valenciana, ni Galícia ni el País basc l’assumiren en els seus estatuts d’autonomia. Aquesta discontinuïtat territorial de les competències assumides per les comunitats autònomes que s’ha produït en diversos àmbits ha significat una dificultat per a l’ordenació i la gestió dels àmbits corresponents per part de l’Estat, perquè, com veurem tot seguit, aquelles competències que, seguint el conegut principi dispositiu, no són assumides per les comunitats autònomes romanen sota el poder de l’Estat. A l’Estat no li resulta fàcil mantenir estructures per a la gestió d’àmbits competencials molt específics només en uns territoris molt concrets i en d’altres no.
Com acabem de veure, des d’un punt de vista normatiu, la Constitució no és l’únic text de referència a l’hora de constatar quina és la titularitat competencial en un àmbit material concret. Així, si volem saber qui és competent (i fins a quin punt), per exemple, en matèria d’urbanisme a Catalunya, no en tenim prou amb 

saber que l’article 148.1.3 de la Constitució permet que la competència sobre aquesta matèria sigui assumida per totes les comunitats autònomes, ja que Catalunya podia perfectament no haver-la assumit en el seu estatut d’autonomia. L’article 149 de l’Estatut d’Autonomia actual, aprovat per Llei Orgànica 6/2006, de 19 de juliol, constatar que li correspon a la Generalitat de Catalunya la competència exclusiva sobre urbanisme. Fins i tot en alguns casos, haurem de tenir en compte un tercer text normatiu aprovat per l’Estat per saber l’abast final de la competència de la Generalitat i de l’Estat. Així, per exemple, l’article 116 de l’Estatut d’autonomia de Catalunya, estableix que “correspon a la Generalitat, respectant el que estableixi l’Estat en exercici de les competències que li atribueix l’article 149.1.13 i 16 de la Constitució, la competència exclusiva en matèria d’agricultura i ramaderia”. Tot i que el redactat de l’article especifica, tot seguit, què inclou, en tot cas, la competència de la Generalitat, en cas de discussió sobre la correcció competencial d’una determinada actuació autonòmica haurem de tenir en compte les normes que hagi dictat l’Estat en base a les competències atribuïdes pels esmentats títols competencials de l’Estat (en aquest cas “bases i coordinació de l’activitat econòmica general” i “bases i coordinació general de la sanitat”). Un altre cas de llei estatal interposada entre la Constitució i els estatuts d’autonomia, el trobem en matèria de finançament autonòmic, on malgrat les previsions constitucionals i estatutàries al respecte, la mateixa Constitució possibilita l’aprovació d’una llei orgànica que en regularà els aspectes concrets de la matèria (vid. art.157.3). 

Aquestes circumstàncies van portar a la Llei Orgànica 2/1979, de 3 d’octubre, del Tribunal Constitucional a establir explícitament, en el seu article 28.1 que “Para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitución de una Ley, disposición o acto con fuerza de ley del Estado o de las Comunidades autónomas, el Tribunal considerará, además de los preceptos constitucionales, las Leyes que, dentro del marco constitucional, se hubieran dictado para delimitar las competencias del Estado y las diferentes Comunidades autónomas o para regular o armonizar el ejercicio de las competencias de éstas”. És a dir, el Tribunal Constitucional, sobretot quan es tracti de temes relacionats, de manera directa o indirecta, amb la distribució de competències entre l’Estat i les comunitats autònomes haurà de tenir en compte, a més de la Constitució, els estatuts d’autonomia i la resta de normes que tinguin una funció delimitadora de competències (com, seguint l’exemple esmentat anteriorment, la llei orgànica en matèria de seguretat pública i policia prevista en l’article 149.1.29 CE).

 A partir d’aquest precepte ha sorgit el concepte de “bloc de la constitucionalitat”, com a conjunt normatiu que inclou aquelles normes que serveixen de base al Tribunal Constitucional per dirimir els recursos i els conflictes de competència per resoldre qui  és competent. Alguns autors, però, es mostren restrictius a l’hora d’incloure normes dins d’aquest concepte i es mostren partidaris de contemplar-hi únicament la Constitució i els estatuts d’autonomia. 

Tot sistema de distribució de competències, si pretén continuar mantenint una certa coherència normativa i ser complet , ha d’evitar, d’una banda, les llacunes competencials i, d’una altra banda, les llacunes jurídiques. També ha de preveure com se solucionen els conflictes normatius entre normes provinents d’òrgans pertanyents a diversos ens territorials. És el que es coneix normalment com a clàusules de tancament del sistema.La Constitució espanyola preveu tres clàusules  a aquests efectes (vid. art. 149.3):

· La "clàusula residual" (trobem una explicació molt clara del seu contingut a la STC 82/1984, de 20 de juliol, FJ 2). Tracta d’evitar que es produeixi un buit competencial, és a dir, que ni l’Estat ni cap comunitat autònoma en tingui la titularitat perquè no s’hagi atribuït a ningú. S’articula en dos moments:

1.- Les competències no atribuïdes expressament a l'Estat per la Constitució poden ser assumides per les comunitats autònomes en els seus estatuts d’autonomia.
2.- Si les comunitats autònomes no les assumeixen en llurs estatuts d’autonomia, correspondran a l'Estat.

És per aquesta via per la qual les comunitats autònomes de la via ràpida o en especial (Catalunya, País Basc, Galícia, Andalusia i Navarra -encara que aquesta per un procediment "sui generis") han assumit les competències que l’apartat primer d’aquest article no atorga a l'Estat ( i també ho poden fer la resta de CCAA després de transcorreguts cinc anys de la vigència dels estatuts aprovats per la via de l’article 143). És el nexe de connexió entre les competències possibilitades per l’article 148.1 i les competències que l’article 149.1 no reserva a l’Estat. Així, per exemple, la competència de la Generalitat de Catalunya en matèria d’ensenyament (esmentada abans) s’ha pogut assumir al text estatutari en virtut de la clàusula residual, ja que no està inclosa en el llistat de matèries reservades a l'Estat que recull l’apartat primer de l’article 149.1.

· La "clàusula de prevalença". Intenta solucionar la possible col·lisió entre normes estatals i autonòmiques. S’expressa de la següent manera. "... Estat, les normes del qual prevaldran, en cas de conflicte, sobre les de les CCAA en tot allò que no estigui atribuït a l’exclusiva competència d’aquestes..."  

Per a la seva aplicació s’han de donar els següents requisits:

1.- Que es doni un conflicte entre ambdues normatives (estatal i autonòmica). Això pressuposa:

- que ambdues normatives recauen sobre un mateix objecte i territori.

- que ambdues han d’estar dictades amb títols competencials vàlids. Si no, no hi ha conflicte, s’aplica la dictada per l'ens competent, ja que l’altra és nul·la per incompetència (és inconstitucional).

2.- Que la matèria en qüestió no sigui de competència exclusiva de la  CA corresponent.

Aquesta clàusula sembla supèrflua perquè el nostre sistema pretén una distribució perfecta de totes les titularitats competencials possibles entre l’Estat i les comunitats autònomes (confirmada per la clàusula residual que acabem de veure). És a dir, en matèria de legitimació de les actuacions dutes a terme per l'Estat i les CCAA, així com dels conflictes que pugui haver entre ambdues instàncies, el nostre sistema normatiu està regit per l’anomena’t "principi de competència". Segons aquest principi, l’actuació de l'Estat o d’una comunitat autònoma ha de venir habilitada per la titularitat sobre la matèria en qüestió. (o sobre alguna de les funcions sobre aquest matèria- vid infra). Així, en cas de conflicte, el problema raurà en comprovar qui en té la competència. Un cop resolta la titularitat d’aquesta competència, la norma de l'ens competent preval sobre la de l'incompetent, no hi ha lloc a l’aplicació prevalent del Dret estatal (si l’Estat és l’ens competent s'ha d’aplicar la seva normativa, però en raó de la seva titularitat competencial i no de cap situació hegemònica o de supremacia, i, si no ho és, s’ha d’aplicar la norma autonòmica corresponent) 

És cert que hi ha supòsits on no és tan fàcil aplicar el principi de competència i és molt més clar i senzill aplicar el de prevalença. Es tracta dels casos de les matèries sobre les quals l’Estat i les comunitats autònomes posseeixen potestat legislativa i, en aquests casos, també és aplicable el principi de competència. Si es tracta d’àmbits on l’Estat té competència per elaborar les bases d’una matèria i la comunitat autònoma el desenvolupament legislatiu de les bases, caldrà veure si els preceptes en conflicte fan referència a aspectes bàsics de la matèria o no. Si són considerats bàsics s’aplicarà la normativa estatal perquè serà la competent, si no són considerats així s’haurà d’aplicar l'autonòmica per raó de la seva competència ja que l'Estat haurà traspassat el seu camp competencial (aquest ha de limitar-se a les bases, igual que les comunitats autònomes, al seu desenvolupament). Es podria pensar que aquest és un problema irresoluble per als jutges i tribunals, ja que ells necessitarien d’una ordre constitucional taxativa per deixar d’aplicar una norma de rang legal (ja que hi estan sotmesos constitucionalment per l’article 117.1). És cert que els jutges i tribunals no poden entrar a decidir si l’Estat s’ha excedit en la definició del contingut concret de les bases d’una matèria determinada, però poden presentar una qüestió d’inconstitucionalitat davant del Tribunal Constitucional (sempre que es donin, això sí, les requisits previstos a l’article 35 de la LOTC).

El fet que fins ara el Tribunal Constitucional no l’hagi utilitzat mai per resoldre cap conflicte de competència o recurs d’inconstitucionalitat avala la innecessarietat d’aquesta clàusula en el nostre sistema. La seva presència en el nostre text constitucional es deguda a l’efecte imitació del contingut d’altres textos constitucionals d’estats descentralitzats que es van tenir en compte a l’hora de la seva elaboració (per exemple, l’article 6.2 de la Constitució del Estats Units d’Amèrica o l’article 31 de la Constitució Alemanya de 1949).

· La "clàusula de supletorietat del Dret estatal". Estableix que "...El Dret estatal serà, en tot cas, supletori del Dret de les comunitats autònomes". Intenta evitar les anomenades llacunes legals, supòsits en el quals no hi ha una norma aplicable a un cas concret. Tenint en compte l’obligació legal de jutges i tribunals de resoldre els casos que se’ls presenten i de la prohibició de “non litis”, el constituent va introduir la clàusula per tal d’evitar les llacunes legals. Aquesta clàusula tenia sentit sobretot en els primers moments de la posada en marxa del model autonòmic, ja que les comunitats autònomes no podien, de vell nou elaborar normativa sobre tots els àmbits sobre els quals tenien competència. Semblava raonable, doncs, aplicar, temporalment la legislació de l’Estat de manera supletòria. Ara bé, aquesta clàusula només resultava aplicable quan els mecanismes d’integració per suplir les llacunes legals de cada sistema normatiu autonòmic no poguessin resoldre el dèficit normatiu.

Existeix, però, un supòsit de supletorietat de la normativa estatal molt més discutible. A hores d’ara, amb més de vint-i-cinc anys de rodatge de l’anomenat Estat de les Autonomies, és aplicable aquesta clàusula a una matèria, sobre la qual, per exemple, té competència la Generalitat de Catalunya des de l’any 1980? Si no l’ha regulat durant tots aquests anys, no es pot interpretar que hi ha una voluntat política de no regular la matèria i treure’n les conseqüències normatives corresponents? 

En tot cas, cal tenir molt clar que es tracta d’una clàusula d’aplicació del Dret i no d’atribució de competències  És a dir, en cap cas la clàusula de supletorietat del Dret estatal atribueix competències a l'Estat, ja que el Dret estatal només s’aplicarà mentre la CA en qüestió no reguli la matèria objecte del litigi. Així, en el moment que la CA aprovi una normativa que la reguli es deixarà d’aplicar el Dret de l'Estat, encara que prèviament s’hagués hagut d’aplicar per manca de normativa autonòmica aplicable. Aquesta clàusula no implica, en conseqüència, que l’Estat estigui legitimat per legislar en àmbits sobre els quals no té competència amb l’argument que la seva normativa serà, en tot cas, supletòria de la de les comunitats autònomes (vid. SSTC.118/1996, de 27 de juny, i 61/1997, de 20 de març)
Abans de tancar aquest apartat destinat a la distribució constitucional de competències, hem d’esmentar l’existència, també a la nostra Carta Magna, d’un instrument en mans de l’Estat per tal d’exigir a les comunitats autònomes el compliment de les seves obligacions constitucionals. Es tracta de la via coercitiva de l’article 155 del text constitucional.
Aquest article  preveu un mecanisme en virtut del qual el Govern pot obligar coercitivament les CCAA a cumplir amb les obligacions que es derivin de la CE i de les lleis, l'incompliment de les quals suposi un greu atemptat contra l'interès general d'Espanya. És important fer alguns aclariments al contingut d'aquest article:

      a) Es tracta d'un mecanisme excepcional i límit del sistema, és a dir, un mecanisme al qual només es pot recórrer un cop utilitzats tots els mecanismes habituals que té l'Estat per controlar la legalitat i la constitucionalitat de l'actuació de les CCAA (recursos contencioso-administratius, recursos d'inconstitucionalitat, conflictes de competència, etc. ), i no un mecanisme que es pugui utilitzar des d’un inici. Només pot ser utilitzat per l'Estat com a últim recurs per obligar les CCAA a complir amb les seves obligacions.

      b) Cal fer una interpretació correctora del seu contingut literal. Així, l'article diu literalment que es pot aplicar aquest mecanisme quan "una comunitat autònoma no complia les obligacions que la Constitució o altres lleis li imposaven, o actuava de forma que atemptés greument contra l'interès general d'Espanya...". Si ens atenem a la seva literalitat, existeixen dos supòsits en què es pot aplicar aquest mecanisme:

    1.- Quan una CA no compleixi les obligacions que la CE i les lleis li imposaven.

    2.- Quan una CA atempti greument contra l'interès general d'Espanya.

      Si acceptem que es pot donar el segon supòsit sense donar-se el primer, ens trobarem que una CA que està complint les obligacions imposades per la CE i les lleis pot atemptar greument contra l'interès general d'Espanya, la qual cosa topa amb els propis fonaments del nostre Estat de Dret per vàries raons que ara exposem. Si tenim en compte que, d'una banda, estem en un sistema parlamentari basat en la sobirania popular, que el Parlament (Les Corts) és l'únic òrgan estatal que representa directament el poble, arribarem a la conclusió que l'interès general del poble, des d'un punt de vista jurídico-polític, s'ha de plasmar en les lleis aprovades per l'òrgan representant del titular de la sobirania, i que  fora d'aquestes normes és difícil argumentar l'existència de l'interès general, llevat del que derivi del desenvolupament de les pròpies lleis per les seves normes inferiors . A més, d'altra banda, l'interès general, des del punt de vista del repartiment constitucional de competències, està plasmat fonamentalment a l'article 149.1 CE, ja que és en virtut de l'interès general que es reserven unes determinades funcions i matèries a l'Estat i es deixen fora del camp d'acció de les CCAA .

      És per tot això que resulta complicat parlar de possibilitats d'atemptar contra l'interès general d'Espanya si es compleixen les obligacions imposades per la CE i les lleis , i és difícil l'aparició del segon supòsit esmentat. Caldria, doncs, pensar que l'atemptat greu contra l'interès general d'Espanya ha d'ésser una conseqüència (i, pert tant, formar part d'un únic supòsit d'aplicació del precepte constitucional en qüestió) de l'incompliment de les obligacions imposades per la CE i les lleis .

      c) Cal seguir el procediment previst a l'article per a la seva aplicació. Éls tràmits són els següents:

    1.- Requeriment del Govern estatal al president de la CA en qüestió instant-lo a que compleixi les obligacions establertes a la CE i a les lleis.

    2.- Desatenció del requeriment per part del president de la CA .

    3.- Aprovació de la utilització d'aquest mecanisme per la majoria absoluta dels membres del Senat .

    4.- Execució de les mesures necessàries que semblen no estar limitades. És a dir, pot tractar-se simplement de donar les ordres oportunes a les autoritats autonòmiques, però també d'intervenir directament en la competència autonòmica en cas que les autoritats autonòmiques es resisteixin a complir les seves obligacions (utilitzant els mitjans necessaris per a fer efectiva l'actuació de la competència autonòmica).

      Fins ara aquest mecanisme no ha estat utilitzat, i potser cal pensar que l'èxit més gran de la CE seria que mai no fos aplicat, ja que la seva aplicació suposaria un fracàs del seu sistema, així com una forta crispació dins de l'Estat de les autonomies les conseqüències polítiques de la qual són molt difícils de preveure. De totes maneres, per si s'escau, és convenient tenir present una interpretació de tipus restrictiu dels supòsits d'aplicació d'aquest mecanisme previst a l'art. 155 CE.

2. Les tipologies competencials

Abans d’entrar en la definició de les diverses tipologies de les competències de la Generalitat de Catalunya és necessari diferenciar entre què es considera una “matèria” i què es considera una “funció” en aquest àmbit. Així, dins la competència trobem dos elements: la matèria i la funció.
2.1 La matèria.

Es refereix a l’objecte de la competència, al seu contingut i al camp de la realitat sobre el qual l’ habilita per actuar. Són matèries: la pesca, l'urbanisme, els transports, la seguretat ciutadana, les presons, etc.. Quan es diu que la Generalitat de Catalunya té competències en matèria d’urbanisme, s’està dient que els seus òrgans poden actuar dins d’aquest camp. Ara bé, amb això no en tenim prou, necessitem saber quines actuacions pot dur a terme la GC en aquest camp. Per solucionar aquest problema hem d’acudir al segon aspecte del concepte de competència.

2.2. La funció
Es refereix a què es pot fer sobre una matèria, la potestat concreta que pot dur a terme un ens o òrgan en un determinat camp material, les potestats públiques d’actuació sobre un àmbit concret. Fins ara,seguint la jurisprudència del Tribunal Constitucional i el contingut explícit de l’ara derogat article 25.2 de l’Estatut d’Autonomia de 1979, trobàvem, bàsicament, funcions normatives (o legislatives) i executives. Les funcions normatives podien ser diverses; i incloure-hi només l’elaboració de normes bàsiques, de legislació de desenvolupament, tota la normació (amb la sola exclusió dels reglaments d’autoorganització), etc. La funció executiva no incloïa fins ara cap potestat normativa, excepte l’esmentada potestat reglamentària d’autoorganització. L’Estatut d’autonomia de 2006 inclou dins de la funció executiva de la Generalitat de Catalunya, la potestat reglamentària per a l’elaboració de les disposicions necessàries per a l’execució de la normativa estatal. Tractarem en detall aquesta innovació en l’apartat 3 d’aquest tema.

2.3. Les diverses tipologies competencials.

És extremadament difícil elaborar una classificació de les tipologies competencials derivades de la distribució constitucional i estatutària de les competències entre l’Estat i, en el nostre cas, la Generalitat de Catalunya, que tingui una acceptació unànime de la doctrina i la jurisprudència, ja que fins i tot el Tribunal Constitucional ha utilitzat en diversos moments terminologies diferents per denominar el mateix tipus de repartiment competencial. Per això ens limitarem a definir les tipologies competencials que defineix l’Estatut actual i les especificitats que es poden plantejar.
 Són les següents: exclusives, compartides, executives i de participació.
2.3.1. Les competències exclusives.

Hem d’entendre com a competències exclusives aquelles tipologies en que l’òrgan que n’és el titular ostenta totes les potestats públiques sobre la matèria en qüestió, totes les funcions. L’art. 110 de l’Estatut delimita amb precisió quines funcions corresponent a la Generalitat en els casos de les matèries sobre les quals té competència exclusiva: “...la potestat legislativa, la potestat reglamentària i la funció executiva. Correspon únicament a la Generalitat l’exercici d’aquestes potestats i funcions, mitjançant les quals pot establir polítiques pròpies”. Sota aquest qualificatiu de “competències exclusives trobem a l’Estatut actual, entre altres, les següents:

· agricultura (art. 116.1)

· aigües que pertanyin a conques hidrològiques intracomunitàries (117.1).

· caça i pesca fluvial (119.1),

· regulació de les caixes d’estalvi amb domicili a Catalunya (120.1),

· comerç i fires (121.1),

· consum (123),

· cooperatives (124),

· cultura (127.1),

· habitatge (137.1).

· Indústria (139).

· ports, aeroports i heliports que no tinguin la qualificació legal d’interès general (140.1).

· jocs, apostes i casinos si l’activitat es duu a terme íntegrament dins del territori de Catalunya (141.1).

Tot i la importància de les potestats que integren la competència exclusiva d’un ens, de la Generalitat de Catalunya, en aquest cas, cal tenir present que això no significa que la matèria en qüestió estigui absolutament a disposició del seu titular. Per què? Molt senzill: els àmbits competencials no són compartiment estancats que no tinguin cap connexió entre sí. En la vida real sobre objectes i realitats coincideixen titularitats competencials diferents i amb el mateix grau de legitimació. Per exemple, sobre una edifici situat a la vora del mar, que pertany a una empresa que es dedica a transport de mercaderies per mar, incideixen, com a mínim, la competències estatals sobre marina mercant, costes i legislació laboral, i les competències de la Generalitat de Catalunya sobre urbanisme, comerç, indústria, protecció civil, ús de les llengües oficials, etc.. És a dir, en un moment donat, l’exercici d’una titularitat competencial es pot veure dificultat per l’exercici d’una altra titularitat competencial. Aquesta circumstància no és sempre una situació de fet, com en aquests casos, sinó que és una situació de dret volguda per la pròpia Constitució. Moltes vegades una competència exclusiva de la Generalitat es pot veure limitada per una altra competència exclusiva de l’Estat, ja que algunes competències que li reserva l’article 149.1 tenen un caire molt transversal i afecten diversos àmbits materials, com, per exemple, 

· regulació de les condicions bàsiques que garanteixin la igualtat

de tots els espanyols en l’exercici dels drets (1),

· relacions internacionals (3),

· bases i coordinació de la planificació general de l’economia (13),

· hisenda general i deute de l’Estat (14)

· bases del règim jurídic de les administracions públiques (18)

L’Estatut actual, a diferencia de l’anterior, ja ha introduït aquestes limitacions a l’hora de definir el contingut d’algunes de les competències exclusives de la Generalitat. Hem vist més amunt com l’article 116 a l’hora d’assumir la competència en matèria d’agricultura i ramaderia com a exclusiva inclou l’incís “respectant el que estableixi l’Estat en exercici de les competències que li atribueix l’article 149.1.13 i 16 de la Constitució”, que fan referència, com hem vist, a les “bases i coordinació de la planificació general de l’economia” i a la “sanitat exterior i les bases i coordinació general de la sanitat”. És a dir l’exercici que faci la Generalitat de Catalunya de la competència exclusiva en matèria d’agricultura haurà de respectar la planificació econòmica de l’Estat, així com les seves normes sanitàries. Com en la nostra història recent aquests titularitats de l’Estat de tipus transversal han estat utilitzades amb freqüència per tal de limitar àmbits competencials que, en principi, semblaven prou exclusius de la Generalitat de Catalunya i aquest fet ha generat una certa inseguretat jurídica, el nou Estatut ha intentat, en la mesura del possible, definir exhaustivament les potestats que inclou cadascuna de les competències assumides per la Generalitat.Tenint en compte que l’Estatut forma part del bloc de la constitucionalitat i que l’Estat (i el Tribunal Constitucional) hi estan vinculats, la nova redacció de les competències en text estatutari intenta evitar “sorpreses” a l’hora de dilucidar futurs conflictes competencials. Ara bé, una de les conseqüències primeres és l’extensió del nou text que resulta molt més llarg i detallat que l’anterior. Per seguir amb l’exemple de la competència sobre agricultura i ramaderia, i posar un exemple meridianament clar del que estem dient, l’article 116, després de l’esment a les competències estatals que cal tenir en compte en l’exercici de la competència exclusiva diu: “...Aquesta competència inclou en qualsevol cas:

a) La regulació i el desenvolupament de l’agricultura, la ramaderia i el sector agroalimentari.

b) La regulació i l’execució sobre la qualitat, la traçabilitat i les condicions dels productes agrícoles i ramaders, i també la lluita contra els fraus en l’àmbit de la producció i la comercialització agroalimentàries.

c) La regulació de la participació de les organitzacions agràries i ramaderes i de les cambres agràries en organismes públics.

d) La sanitat vegetal i animal en els casos en què no tingui efectes sobre la salut humana i la protecció dels animals...”

I segueix fins a completar cinc apartats més amb continguts concrets de la competència específica.

Com a conclusió, doncs, hem de tenir present que la qualificació d’una competència de la Generalitat de Catalunya com a exclusiva, exclou de la seva regulació directa a l’Estat, però no impedeix que altres competències de l’Estat hi puguin incidir.

2.3.2 Les competències compartides. 
Són competències compartides amb l’Estat aquelles competències sobre les quals “correspon a la Generalitat la potestat legislativa, la potestat reglamentària i la funció executiva, en el marc de les bases que fixi l’Estat com a principis o mínim comú normatiu en normes amb rang de llei, excepte en els supòsits que es determinin d’acord amb la Constitució i aquest Estatut” (art. 111). És a dir, ens trobem davant de supòsits en què l’Estat pot determinar els principis o mínim comú normatiu (que hauran d’estar formalment inclosos en normes que generalment hauran de tenir rang de llei) i la Generalitat podrà desenvolupar legislativament i reglamentària, així com dur a terme els corresponents actes d’execució. Aquí s’ha traslladat el debat existent fins ara en relació a la necessitat que quan l’Estat tenia competència per regular les bases sobre una matèria aquestes estiguessin recollides amb una llei, defugint del concepte material de bases que, en un primer moment va ser acollit pel Tribunal Constitucional (SSTC 32/1981, de 28 de juliol, FJ6 i 1/1982, de 28 de gener) i que no comença a variar substancialment fins la STC 69/1988, de 19 d’abril, on es comença a acceptar la necessitat que les bases estiguin incloses en una llei, tot i que el TC continua admetent que, excepcionalment, les bases puguin incloure’s en normes de rang infralegal.
Són competències qualificades com a compartides pel nou Estatut, entre altres:
· Ordenació del sector pesquer (119.4)

· Definició de les corporacions professionals de l’article 125.1 (125.2)

· Estructura, organització, el funcionament, disciplina, inspecció i sanció de les entitats de crèdit que no siguin caixes d’estalvis, de les cooperatives de crèdit i de les entitats físiques i jurídiques que actuen en el mercat assegurador (126.2 i 4)

· Activitats de els caixes i altres entitats de crèdit (126.3)
· Funció pública (136.b)

· Condicions dels edificis per a la instal·lació d’infraestructures comunes de telecomunicacions, radiodifusió, telefonia bàsica i altres serveis per cable (137.1)

· Planificació de la indústria (139.2)
· Medi ambient (144)
· Mercat de valors i centres de contractació situats a Catalunya (145)
· Regulació i control dels serveis de comunicació audiovisual que utilitzin qualsevol dels suports i de les tecnologies disponibles dirigits al públic de Catalunya i les ofertes de comunicació audiovisual, si es distribueixen en el territori de Catalunya (146.1.b)
2.3.3 Les competències executives.
Les competències de la Generalitat de Catalunya que l’Estatut qualifica com “executives” inclouen tant la potestat reglamentària com la funció executiva (art.112).  Aquesta potestat reglamentària compren tant l’aprovació de disposicions per a l’execució de la normativa de l’Estat com els reglaments organitzatius necessaris i els actes administratius necessaris per al seu exercici efectiu.  Com quedaria aquí la distribució de funcions entre l’Estat i la Generalitat? De la següent manera:

· L’Estat pot elaborar i aprovar normes amb rang de llei i els seus reglaments d’execució. 

· La Generalitat pot elaborar i aprovar reglaments no únicament organitzatius, sinó també normatius o, si es vol, executius de segon grau, és a dir, que executen (o concreten) els reglaments estatals d’execució de les lleis.

Quina és la causa que possibilita l’existència d’una reglament autonòmic que desenvolupi un reglament estatal? Bé, des d’un primer moment (vid. STC 18/1982, de 4 de maig), la jurisprudència constitucional havia manifestat de manera continuada (amb base, entre altres, a l’article 25.2 de l’antic Estatut d’Autonomia de Catalunya) que en aquelles competències en què la Constitució reservava a l’Estat la “legislació”, calia entendre que es referia tant a les lleis i normes amb rang de llei com als reglaments d’execució, de manera que les CCAA (la Generalitat en el nostre cas) no tenien cap potestat normativa sobre la matèria, a més dels reglaments organitzatius necessaris per al bon funcionament dels serveis administratius dedicats als actes de gestió i execució. Per tal d’introduir un àmbit normatiu propi de la Generalitat en aquests casos i no contrariar frontalment la jurisprudència constitucional el nou precepte estatutari respecta la potestat reglamentària estatal, i possibilita que la Generalitat pugui dur a terme “reglaments d’execució” dels reglaments estatals d’execució. Ara caldrà veure com es configura aquest nou contingut de les competències executives de la Generalitat, si implicarà una potestat reglamentària prèvia de l’Estat o la Generalitat podrà elaborar i aprovar directament els reglaments d’execució de les lleis estatals sense esperar a cap tipus de desenvolupament reglamentari previ per part de l’Estat.
Entre les competències executives que recull l’Estatut, trobem:

· Arxius, biblioteques, museus i els centres de dipòsit cultural de titularitat estatal situats a Catalunya la gestió dels quals no es reservi expressament l’Estat (127.2).
· Salvament marítim (132.3).
· Autorització de treball als estrangers la relació laboral dels quals s’acompleixi a Catalunya (138.2).
· Comunicacions electròniques (140.7).
· Notaries, registres públics de la propietat, mercantils i de béns mobles (147.1).
· Registre Civil (147.3).
· Obres d’interès general situades al litoral català (149.4).
· Defensa de la competència en l’exercici de les activitats econòmiques que puguin alterar el mercat en un àmbit que no ultrapassi el territori de Catalunya (154.2).
· Propietat intel·lectual i industrial (155.1 i 2). 
· Protecció de dades de caràcter personal (156).
2.3.4. Les competències de participació.
A més de les tres grans tipologies competencials que acabem de descriure, l’Estatut recull també altres competències on la potestat de la Generalitat se centra en la participació en el procés de presa de decisió de l’Estat en matèries que són de competència estatal (en algun cas es tracta de la participació en l’execució d’una matèria- seguretat nuclear –art. 132.4). Així, per exemple, l’art. 133.3 estableix “La Generalitat participa en la regulació i la planificació d’àmbit estatal del sector de l’energia que afecti el territori de Catalunya”. No s’especifica, però, en què consisteix aquesta participació, si cal que sigui escoltada o que informi al respecte, ni fins a quin punt l’Estat ha de cenyir-se a l’opinió manifestada per la Generalitat. Altres articles on trobem competències d’aquest tipus són:

138.3 Participació en les decisions de l’Estat sobre immigració que tinguin un transcendència especial per a Catalunya i, en particular, la participació preceptiva prèvia en la determinació del contingent de treballadors estragners
140.2  Participació en les organismes d’abast supraautonòmic que exerceixen funcions sobre les infraestructures de transport situades a Catalunya que són de titularitat estatal.
140.4 Participació en la planificació i la programació de ports i aeroports d’interès general.
En algun cas, però, sembla que la voluntat de la Generalitat s’ha de tenir en compte de manera vinculant. Per exemple, l’article 141.2 estableix que “L’autorització de noves modalitats de joc i apostes d’àmbit estatal, o bé la modificació dels existents, requereix la deliberació de la Comissió Bilateral Generalitat-Estat que estableix el títol V i l’informe previ determinant de la Generalitat”. Casos semblants trobem en els articles 125. 3 i 127.3.
Caldrà esperar per veure en què es tradueixen a la pràctica totes aquestes competències de participació i/o deliberació conjunta i fins a quin punt l’opinió de la Generalitat és determinant per a la decisió final de l’Estat.

3. Les competències extraestatutàries. 

A la CE existeixen altres vies que possibiliten la modificació de les competències de les CCAA per un sistema diferent al de la reforma del corresponent estatut d'autonomia (tot i que aquesta via és la manera normal de modificar les competències autonòmiques i, de fet, l’única que transfereix la titularitat competencial de l’Estat a la Comunitat autònoma, la Generalitat en el nostre cas). Són les següents:

      A) L’article 150.1.  Preveu la possibilitat que les Corts atribueixin a totes o alguna de les CCAA la facultat de dictar, per a sí mateixes, normes legislatives en matèries de competència estatal. Ara bé, aquestes normes de les CCAA hauran d’ésser dictades dins del marc dels principis, bases i directrius fixats per una llei estatal (llei marc) que els atribuirà la potestat legislativa en qüestió. Cal tenir en compte que, en aquest cas, la titularitat de la competència continua sent de l'Estat, ja que aquest només delega la potestat normativa a una o més CCAA. A més, com hem vist, aquesta potestat autonòmica vindrà delimitada per les condicions establertes a la llei estatal de delegació que, fins i tot, establirà formes de control de les Corts sobre les normes legislatives de les CCAA. Fins ara s’ha utilitzat per cedir tributs de l’Estat a les CCAA (lleis 25 a 36/1997, i 17 a 31/2002).
      B) L'article 150.2   Preveu la possibilitat que les Corts, mitjançant una llei orgànica, transfereixen o deleguin a una o varies CCAA facultats corresponents a matèries de competència estatal que per llur naturalesa siguin susceptibles de transferència o delegació. Tot i el que pugui semblar en cap dels dos supòsits podem parlar de transferència de la titularitat (que ja hem dit abans que només té lloc amb la assumpció estatutària de la competència). A la pràctica la diferència entre transferir i delegar, ve donada per l’esmorteïment dels controls de l’Estat en el primer cas, i en el segon cas (delegació) es preveuen teòricament controls més intensos de l’exercici de la competència delegada (vid., per exemple, art. 153.2 CE).

Aquest mecanisme ha estat utilitzat diverses vegades per transferir competències a les CCAA: les Lleis orgàniques 11 i 12 de 1982, de 10 d’agost, que transferiren competències a Canàries i la Comunitat valenciana respectivament,  la Llei orgànica 9/1992, de 23 de desembre, de transferència de competències a comunitats autònomes que accediren a l’autonomia per la via de l'art. 143 de la Constitució, les Lleis orgàniques 16/1995, de 27 de desembre, i 6/1999, de 15 de desembre, de transferència de competències a Galícia, i la Llei orgànica 6/1997, de 15 de desembre, de transferència a Catalunya de competències executives en matèria de trànsit i circulació de vehicles a motor. 
Només s’ha utilitzat una vegada per delegar competències de l’Estat a les CCAA: la Llei orgànica 5/1987, de 30 de juliol, que delegava competències en matèria de transports per carretera i per cable.
      C) L'article 150.3. Permet a l'Estat dictar lleis que  estableixin els principis necessaris per harmonitzar les disposicions normatives de les CCAA, fins i tot en el cas que es tracti de matèries atribuïdes a la competència exclusiva d'aquestes. Són  les anomenades "lleis d'harmonització". Per poder-les dur a terme s'han de complir, teòricament, alguns requisits:

    1.- Que les CCAA hagin dut a terme normatives que no siguin harmòniques, que plantegin contradiccions o divergències notables (encara que aquest punt no ha estat expressament confirmat pel TC).

    2.- Que l'interès de l'Estat es vegi realment amenaçat. El problema rau, com ja s'ha dit anteriorment,en què aquest és un concepte de difícil precisió i que pot donar lloc a certa inseguretat jurídica. Cal pensar que l'interès general de l'Estat està plasmat a l'article 149.1 que atorga a l'Estat competències en les matèries considerades d'interès general. Per tant, l'Estat hauria d'utilitzar aquesta via per defensar l'interès general. L’Estat amb les competències que li atribueix la Constitució ha de garantir  l'interès general. I cal tenir present que el constituent, en aquest article 150.3, reconeix que pot haver un interès general fora de l'art. 149.1.

    En tot cas, aquestes consideracions haurien de restringir l'utilització d’aquest precepte referit a les lleis d’harmonització a supòsits molt extrems.

    3.- Que les cambres (totes dues, Congrés i Senat) hagin apreciat la necessitat d’elaborar una llei d’aquest tipus (no la pròpia llei ) per majoria absoluta. Es tracta d'oferir una certa seguretat en la declaració de la necessitat d'utilització d'aquest procediment.                  

    L'any 1981 , poc després de l’intent de cop d’Estat del 23 de febrer, es va elaborar un projecte de llei d’aquest tipus, el conegut projecte de Llei Orgànica d’Harmonització del Procés Autonòmic, que fou impugnat davant del TC que declarà inconstitucional (STC 76/1983, de 5d’agost) la majoria dels seus articles, quedant desprovista tant del seu caràcter de llei orgànica com del de llei d’harmonització (només es van salvar de la inconstitucionalitat uns quants articles que van entrar en vigor com a Llei 12/1983, de 12 d’octubre, del Procés Autonòmic). Entre les consideracions del TC cal destacar les següents:

    - Les lleis d’harmonització són un últim recurs normatiu que la CE atorga a l'Estat, havent d’utilitzar prèviament aquest tots els altres recursos constitucionalment previstos per evitar que hi hagi disfuncions entre la normativa de les CCAA que afecti l'interès general (recursos d’inconstitucionalitat, conflictes de competència, lleis de bases en les matèries en què l'Estat té competències per dur-les a terme, etc.). "Les lleis d’harmonització vénen a complementar, no a suplantar, la resta de previsions constitucionals", diu l'Alt Tribunal.”
    - Les lleis d’harmonització no poden ser orgàniques, ja que només tenen aquest caràcter les lleis que regulen aquelles matèries per a la regulació de les quals la CE imposa la forma de llei orgànica de manera expressa i no hi ha, en aquest cas, prescripció constitucional al respecte.

    - Les lleis d’harmonització s’han de cenyir als principis necessaris per harmonitzar les disposicions de les CCAA (que evidentment les vinculen), però no poden contenir regulacions materials concretes.
4. Els reials decrets de traspassos.

El fet cabdal per a l’assumpció i la transferència de les titularitats competencials de l’Estat a la Generalitat és la inclusió de la competència en l’Estatut d’autonomia de Catalunya, i tot i que  és jurídicament rellevant no és requisit suficient per al seu exercici real per part de la Generalitat de Catalunya. Amb l’aprovació de l’Estatut (o de la seva reforma) ja tenim les competències, però, ¿n'hi ha prou?  Evidentment que no, cal portar-les a la pràctica, exercitar-les. Però, ¿com es pot fer aquest pas quan la GC no disposa dels mitjans necessaris i, en canvi, l'Estat que ha estat exercint aquestes competències fins ara, però que des del moment d’assumpció de la competència n’ha perdut la seva titularitat, posseeix tots els mitjans per a dur-les a terme? Cal, doncs, traspassar els mitjans a qui exercirà les competències a partir d'aquest moment. De fet, fins que no es produeix aquest traspàs l’Estat està legitimat per continuar exercint la competència (STC 209/1990, de 20 de desembre, FJ 4). Per solucionar aquest tràmit es va arbitrar el mecanisme previst a la disposició transitòria sisena de l'EAC de 1979. Aquest mecanisme que, malgrat la creació pel nou Estatut de nous òrgans de col·laboració entre l’Estat i la Generalitat (i que alguna influència en aquest procés han de tenir), ha estat mantingut en vigor per la disposició transitòria segona del nou Estatut, tutelat a la pràctica per la Comissió Bilateral Estat-Generalitat de nova creació.Funciona de la següent manera:

    a) Cal constituït una Comissió Mixta Estat-Generalitat, composta de forma paritària per membres o representants d’ambdues administracions (central i autonòmica).

    b) Aquesta Comissió haurà d’inventariar els béns i drets de l'Estat inherents als serveis que s’hagin de traspassar, concretarà els serveis i institucions que hagin d’ésser traspassats i fixarà el temps en el qual s’haurà de produir el traspàs.

    c) Els acords de la Comissió prenen la forma de proposta vinculant al Govern i aquest els aprova mitjançant reial decret (STC 76/1983, de 5 d’agost).

      Així, els reials decrets de traspassos són el mecanisme jurídic a través del qual es plasma els traspàs de mitjans per part de l'Estat a la GC a fi i efecte que les competències es puguin fer efectives. Ara bé, no s’han de confondre els reials decrets de traspassos amb els EEAA, ja que tant la seva naturalesa com el seu contingut són molt diferents. Així, els reials decrets de traspassos són, formalment, reglaments del Govern estatal i contenen els mitjans personals i materials que l'Estat transfereix a les CCAA (la GC en aquest cas) amb la finalitat que aquestes puguin dur a la pràctica llurs competències. És a dir, inclouen una relació dels funcionaris, edificis, diners, etc. que passen a les CCAA com a mitjà indispensable perquè aquestes puguin exercitar llurs competències. La diferència amb els EEAA (l'EAC al nostre cas) és clara i evident, un EA és una llei orgànica amb un procediment especial d’elaboració i reforma que té el caràcter de norma institucional bàsica de la seva CA i que conté les competències que la CA assumeix (d’acord amb la CE). Així, doncs, la idea fonamental a retenir és que els reials decrets de traspassos no atribueixen mai competències a les CCAA, sinó que els transfereixen els mitjans necessaris per a dur a terme les competències que han assumit en llurs EEAA 

En relació al caràcter i contingut dels reials decrets de traspassos es poden consultar, entre d’altres, les SSTC 25/1983, de 7 d’abril, FJ 3, 76/1983, de 5 d’agost, FJ 28, 123/1984 FJ... 48/1985, de 28 de març, FJ 5,  la 156/1990, de 18 d’octubre, FJ 2, i l’abans esmentada 209/1990, de 20 de desembre, FJ4).

5.El territori com a àmbit d’exercici competencial.
L’exercici de les competències de la Generalitat, com el de qualsevol altre organització política, cal sempre ubicar-lo en un àmbit territorial concret.  És el seu territori l’àmbit on  s’apliquen vàlidament les seves normes, com ha dit amb claredat el TC “...el territorio... se configura como elemento delimitador de las competencias de los poderes públicos territoriales, y, en concreto, como delimitador de las competencias de las Comunidades Autónomas en su relación con las demás Comunidades y con el Estado (STC 99/1986). Funcionalidad que, reconocida expresamente en los propios Estatutos, dimana de «la necesidad de hacer compatible el ejercicio simultáneo de las competencias asumidas por las distintas Comunidades» (STC 44/1984), y que sirve directamente, en ocasiones como la presente, al objetivo de atribuir, localizándola en atención al ámbito en que se desarrollan las oportunas actividades materiales...” (STC 132/1996, FJ 4). En aquest sentit l’art. 115 de l’Estatut estableix:
· Un principi general: L’àmbit material de les competències de la Generalitat està referit al territori de Catalunya (article 115.1).

· Excepcions.

· Supòsits sobre els quals l’Estatut i altres disposicions legals n’ estableixin l’eficàcia jurídica  extraterritorial de les disposicions i els actes de la Generalitat. Un cas evident és el de l’aplicació del Dret civil català que, seguint les previsions del mateix Codi civil (arts. 14 i ss.), pot ser aplicat fora del territori de Catalunya a aquelles persones que mantinguin el veïnatge civil català.

En els casos en què l’objecte de les seves competències té un abast territorial superior al del territori de Catalunya, la Generalitat només les exerceix sobre la part d’aquest objecte situada en el seu territori (sens perjudici dels instruments de col·laboració que s’estableixin amb altres ens territorials o , subsidiàriament, de la coordinació per l’Estat de les comunitats autònomes afectades (article 115.2)

Fora, doncs, dels supòsits especialment previstos, els òrgans que integren la Generalitat de Catalunya no poden dur a terme actuacions jurídicament vàlides fora del territori de Catalunya, ja que tant les seves normes com els seus actes estaran mancats de legitimitat competencial.
6. La conflictivitat competencial.
6.1 La col·laboració entre els diversos nivells territorials del poder.
No existeix un precepte constitucional que explícitament estableixi l’obligació de les diverses instàncies territorials del poder de contribuir a la resolució de conflictes, de promoure mecanismes de col·laboració i a compartir informació quan així sigui necessari per a l’exercici de les seves competències. Ara bé, podem fàcilment posar-nos d’acord que, d’una banda, el simple fet que l’Estat de les autonomies continua, al cap i a la fi, sent un estat i, d’una altra banda, el fet que sí que existeix el principi constitucional implícit que obliga les administracions a servir els interessos generals amb eficàcia i eficiència (art. 103), ens fa concloure que el nostre sistema també inclou alguna cosa semblant al que els alemanys qualifiquen com a “lleialtat federal” (Bundestreue). En l’àmbit infraconstitucional ja trobem alguns exemples clars d’aquest mandat:

a) La Llei 12/1983, de 14 d’octubre, del Procés Autonòmic, estableix la possibilitat que tant l’Administració de l’Estat com les administracions de les comunitats autònomes es puguin demanar entre elles la informació que sigui necessària per a l’exercici de les seves competències i l’obligació de l’administració requerida de subministrar la informació (vid. art.). També estalbeix la mateixa llei la necessitat de constituir conferències sectoriales entre les comunitats autònomes i l’Estat  per tal d’establir mecanismes de coordinació i de col·laboració (vid. art. 4)  

b) La Llei orgànica del Tribunal Constitucional preveu (art. 33.2) que quan l’Estat i una o vàries comunitats autònomes discrepin sobre la constitucionalitat d’una llei aprovada per una o altra instància, puguin crear una comissió bilateral que intenti resoldre les discrepàncies, proposant, si escau, reformes del text en qüestió
c) El títol V de l’actual estatut preveu l’obligació de l’Estat i la Generalitat de prestar-se ajuda mútua i col·laboració quan sigui necessari (art. 174) i amb aquesta finalitat, entre altres, crea la Comissió Bilateral Generalitat-Estat (art. 183).

En resum, l’existència de diversos nivells territorials de poder i administració planteja la necessitat d’una coordinació i col·laboració que faciliti les funcions de tots plegats i ofereixi als ciutadans el millor servei possible. 
6.2 El tractament dels conflictes. 

Malgrat el que acabem de dir en l’apartat anterior és absolutament normal que entre les diverses instàncies territorials de poder es produeixin conflictes i que, fins i tot, hi hagi vegades que aquests conflictes no es puguin resoldre de manera consensuada i calgui recórrer a un tercer perquè ho faci. No es tracta de cap anomalia, sinó d’una situació prou freqüent en els estats descentralitzats o compostos.

Els conflictes que podem torbar poden tenir naturalesa i origen divers. Bàsicament els conflictes tindran com a element central l’exercici il·legítim d’una competència per part de qui en el procés corresponent apareixerà com a demandat. És a dir, la conflictivitat competencial farà referència a una discrepància sobre quina és la instància territorial legitimada per a intervenir en un àmbit material determinat. L’òrgan previst per a resoldre aquest tipus de controvèrsies és el Tribunal Constitucional. Ara bé no és descartable que es plantegin conflictes amb el mateix rerefons davant de la jurisdicció ordinària. Anem a veure els supòsits en què es poden centrar les controvèrsies i quin és el procediment a seguir en cada cas. El supòsits poden ser bàsicament tres: 

a) Que una comunitat autònoma cregui que una llei de l’Estat invaeix les seves competències o la situació inversa (que sigui l’Estat qui cregui que una llei autonòmica envaeix les seves competències). Bé, cal afegir que tant l’Estat com les CCAA poden impugnar una llei per considerar-la inconstitucional encara que no afectin les seves competències.

b) Que una comunitat autònoma o l’Estat creguin que un acte o disposició administrativa de l’altra instància territorial afecta les seves competències assignades directament per la Constitució, els estatuts, les lleis orgàniques o ordinàries dictades per l’Estat per delimitar-ne els àmbits competencials.

c) Que un acte o disposició administrativa d’una comunitat autònoma o de l’Estat vulneri la legalitat.
En el primer cas és clar que l’únic òrgan competent és el Tribunal Constitucional via recurs d’inconstitucionalitat, que pot ser interposat tant pel president del Govern, per 50 diputats,  per 50 senadors, pels executius i els legislatius autonòmics i pel Defensor del Poble.
En el segon cas, tot i que l’únic òrgan competent per resoldre un conflicte de competències com a tal és el Tribunal Constitucional, és possible també el seu plantejament davant de la jurisdicció ordinària. En aquest cas el plantejament no és tant d’un conflicte de competències com que l’ acte o disposició administrativa de que es tracti vulneri la llei o la Constitució. Els tribunals ordinaris són perfectament competents per resoldre sobre la legalitat o constitucionalitat de les normes de rang reglamentari (vid. art. 6 de la Llei orgànica 6/1985, d’1 de juliol, del poder judicial). De fet, el propi article 61.2 de la Llei orgànica del Tribunal Constitucional reconeix la possibilitat de recórrer als tribunals ordinaris quan estableix que quan es plantegi un conflicte de competències “con motivo de una disposición, resolución o acto cuya impugnación estuviere pendiente ante cualquier Tribunal, éste suspenderá el curso del proceso hasta la decisión del conlficto cosntitucional”
En el tercer cas és evident que el recurs corresponent s’ha de presentar davant la jurisdicció ordinària.

Com el recurs d’inconstitucionalitat i els recursos davant la jurisidicció ja han estat explicat en altres assignatures dels estudis de Dret, ens centrarem aquí en el procediment a seguir per interposar un conflicte de competències.

6.3 Els conflictes de competències.
      a) Concepte.
      Es dóna un conflicte de competència entre l'Estat i una CA o entre aquestes entre si, quan hi ha una actuació, normativa o no, o l'omissió d'una actuació, per part d'algun dels ens citats que manca de legitimació competencial segons algun dels altres. Analitzant detingudament aquesta definició, podem reduir els supòsits que poden donar lloc als conflictes de competències a dos nuclis o grups:

    1) Conflictes de competència positius. Tenen lloc quan dos ens territorials s’atribueixen la titularitat o un determinat exercici d’una competència. És a dir, tots dos volen actuar en un àmbit en què, teòricament, només pot actuar un.

    2) Conflictes de competència negatius. Apareixen quan dos ens territorials declinen la titularitat o l’exercici d'una determinada competència. És a dir, ningú no actua en un determinat àmbit on algú hauria d’actuar.

      b) Legitimació.
      Els òrgans legitimats per iniciar el procediment varien segons es tracti de conflictes positius o de negatius:

    1) Conflictes positius. Poden posar en marxa el procediment els òrgans executius (governs) dels diferents ens territorials (Estat o CCAA).

    2) Conflictes negatius. Només poden interposar-los el Govern estatal i els particulars afectats per la inhibició dels ens corresponents.

      c) Finalitat i objecte.

      La finalitat dels conflictes de competències és la declaració de la titularitat competencial de l'Estat o d’una CCAA a partir del repartiment constitucional de competències. L’objecte es concreta de manera diferent segons el tipus de conflictes de què es tracti:

    1.- En el cas dels conflictes de competència positius sempre trobarem com a objecte disposicions o resolucions de l'Estat o de les CCAA, dictades sense competència segons l'ens impugnant. Cal entendre que s’han d’excloure les normes amb rang de llei com a objecte directe dels conflictes de competències ja que el camí a seguir per impugnar la constitucionalitat de les lleis és el recurs de constitucionalitat. Ara bé, pot esdevenir que la competència en qüestió hagi estat atorgada per una llei, i que, llavors, calgui plantejar-se la constitucionalitat d’aquesta per saber quin és l’òrgan titular de la competència. Només indirectament  pot concretar-se un conflicte de competència en una norma amb rang de llei, i tramitar-se en aquest cas com un recurs d’inconstitucionalitat  a fi i efecte que les Corts siguin escoltades a la tramitació, cosa que no esdevé en el cas del conflicte de competència a causa del fet d’estar pensat per a les normes situades per sota de la llei.

    2.- En el cas dels conflictes de competència negatius l’objecte  és l’absència de cap tipus d’actuació de l'ens considerat competent per d’impugnant allò que determina el conflicte.

      d) Procediment.

      Cal diferenciar un altre cop entre conflictes positius i negatius:

    1.- Conflictes positius. Es poden donar dos supòsits:

     1.a) Que el procediment s’iniciï a instància del Govern de l'Estat. Si el Govern estatal considera que una disposició o resolució d’una CA no respecta l’ordre de competències establert per la CE, els EEAA i la resta de lleis que pugin tenir funcions de delimitació competencial, pot formalitzar directament davant del TC el conflicte de competència corresponent en el termini de dos mesos des de la publicació de la resolució o disposició en qüestió. També pot requerir prèviament la CA en qüestió perquè derogui o anul·li la disposició o resolució.     1.b) Que el procediment s’iniciï a instància d’una CA. En aquest cas l'Executiu autonòmic corresponent haurà de requerir prèviament el Govern de l'Estat o de l’altra CA, segons els casos, en l'esmentat període de dos mesos perquè derogui o anul·li la disposició, resolució o acte en qüestió. I només en el cas que l'ens requerit no atengui el requeriment en el termini d’un mes podrà la CA interposar conflicte de competència davant del TC.

      En qualsevol dels dos casos, un cop interposat el conflicte davant del TC, aquest comunica la seva interposició a l’òrgan que ha emès la disposició, resolució o acte perquè presenti les seves al·legacions, i, posteriorment, estudia el cas i dicta sentència.      

    2.- Conflictes negatius. Cal diferenciar dos supòsits:

     2.a) Interposat per un particular. Cal que la persona física o jurídica en qüestió presenti una pretensió davant l'Administració corresponent (de l'Estat o d’una CA) i que aquesta no la resolgui  al·legant incompetència. Posteriorment haurà de presentar el corresponent recurs administratiu contra la decisió de l'Administració declarant-se incompetent. Aquest haurà de ser desestimat i en la resolució en què es comuniqui la desestimació s’haurà d’assenyalar quina és l'Administració competent en la matèria. El particular haurà de reproduir la pretensió davant de l’òrgan executiu col·legiat de l'Administració declarada competent per la resolució de l'esmentat recurs. Si aquesta es declara incompetent, el particular podrà interposar conflicte de competència davant del TC. El procediment serà el mateix que s'ha exposat per als conflictes positius 

     2.b) Interposat pel Govern de l'Estat. És preceptiu que prèviament a la interposició del conflicte es faci un requeriment a la CA considerada competent perquè actuï en l'àmbit de la seva competència. Si l'Executiu requerit no atén el requeriment, llavors es pot interposar conflicte de competència davant del TC, que serà tramitat de la mateixa manera que els  conflictes positius.

      e) Efectes de la interposició del conflicte.

      Tornarem a diferenciar:

    1.- Conflictes positius. Es poden donar dos supòsits:

     1.a) Que el conflicte l'interposi el Govern estatal. Aquest pot aconseguir (com veurem amb més detall més endavant) la suspensió de la vigència de la disposició o resolució autonòmica acollint-se a l'art. 161.2 CE. Aquesta suspensió ha d'ésser ratificada o anul·lada pel TC en un termini no superior als cinc mesos.

     1.b) Que el conflicte l'interposi un executiu autonòmic. En aquest cas l'executiu corresponent només pot sol·licitar del TC la suspensió de la disposició, resolució o acte de l'Estat al·legant perjudicis per a la CA de difícil o impossible reparació. El TC pot acordar o denegar lliurement la suspensió sol·licitada .
    2.- Conflictes negatius. En aquests casos no existeix cap disposició o acte que pugui ser suspès. Llavors podem dir que la simple interposició del conflicte no té cap tipus de efectes jurídics.

      f) Efectes de la sentència del TC.

    1.- Conflictes positius. La sentència declararà la titularitat de la competència controvertida, i, si s'escau, l’anul·lació de la disposició, resolució o acte que va originar el conflicte en la mesura que estiguin viciats per incompetència

    2.- Conflictes negatius. La sentència declara la titularitat de la competència en qüestió, establint, segons s’escaigui, un termini perquè la CA declarada competent exerciti l'atribució requerida o la declaració d'improcedència del requeriment. En el cas dels conflictes instats per particulars, un cop s'hagi publicat la STC declarant l'Administració competent per conèixer de la pretensió origen del conflicte, els particulars veuen reoberts els terminis per a reproduir-la davant de l'Administració declarada competent. Fins ara només ha hagut una STC al respecte (la 156/1990, de 18 d’octubre) que, a més, va declarar que l’assumpte en qüestió no era competència de la jurisdicció constitucional i, coherentment,no va entrar en el fons del problema.

      En qualsevol cas, la sentència vincula tots els poders públics des del dia de la seva publicació. Ara bé, només serveix per solucionar el cas  concret, ja que cal recordar que el TC no està vinculat per la seva pròpia jurisprudència. Però, tot i que això és cert, cal tenir en compte que moltes vegades el TC es cita a si mateix, és a dir, en moltes sentències l'Alt Tribunal fa referència a d’altres d’anteriors per a fonamentar el cas tractat, i resulta, a la pràctica, que es freqüent que les STC puguin tenir valor més enllà del cas concret.   

6.4 El mecanisme previst en l’article 161.2 de la Constitució.
En el context de la conflictivitat competencial entre l’Estat i les comunitats autònomes és imprescindible parlar del contingut d’aquest precepte, ja que estableix un mecanisme extraordinari en favor de l’Estat. Aquest precepte estableix “El Govern (de l’Estat) podrà impugnar davant del Tribunal Constitucional les disposicions i resolucions adoptades pels òrgans de les comunitats autònomes. La impugnació produirà la suspensió de la disposició o resolucions recorreguda, però el Tribunal en el seu cas, l’haurà de ratificar o aixecar-la en un termini no superior a cinc mesos”. Davant d’aquesta dicció de l’article, cal fer les següents apreciacions:
a) L’objecte d’aquesta impugnació són “les disposicions i resolucions adoptades pels òrgans de les comunitats autònomes”. Si tenim en compte que en el primer apartat del mateix article es parla de “lleis i normes amb rang de llei” com a objecte del recurs d’inconstitucionalitat, cal pensar que “disposicions i resolucions” han de ser normes necessàriament de rang infralegal.

b) Cal pensar que només en aquests supòsits el Govern central podrà demanar la suspensió de la disposició o resolució de que es tracti i que, en tot cas, un cop transcorregut com  a molt cinc mesos el Tribunal Constitucional valorarà de manera efectiva la necessitat de mantenir la suspensió de la vigència de la disposició o resolució impugnada.

Doncs bé, tot i que la interpretació que acabem de fer sembla adequada als paràmetres habituals en el món del dret (fins i tot del Dret constitucional), la interpretació predominant ha estat acceptar que “disposicions” inclou també les lleis i les normes amb rang de llei, i, en conseqüència, sempre que el Govern de l’Estat ha presentat un recurs d’inconstitucionalitat contra una llei autonòmica o un conflicte de competències basats en una norma autonòmica, aquestes normes (lleis o no) han estat immediatament suspeses, i la revisió obligada per part del Tribunal als cincs mesos, ha estat normalment un acte rutinari en que el Tribunal n’ha mantingut sistemàticament la suspensió, sense entrar en els consideracions necessàries de si la no suspensió podia o no generar danys d’impossible reparació que és el principi generalment aplicable en el mon del Dret Administratiu i que, fonalmentalment, sembla més just. Concretament el Tribunal ha dit al respecte:

“...el art. 161.2 de la Constitución no limita la impugnación prevista en el mismo, a que la infracción de los preceptos constitucionales en que ha de apoyarse la impugnación quede limitada a los supuestos en que esté en juego la competencia; sino que, como dice el precepto expresamente y sin restricción alguna, «el Gobierno podrá impugnar ante el Tribunal Constitucional las disposiciones y resoluciones adoptadas por los órganos de las Comunidades Autónomas». De ahí que en desarrollo de este precepto, el art. 77 de la LOTC disponga que la impugnación regulada en el Título V, «sea cual fuere el motivo en que se base, se formulará y sustanciará por el procedimiento previsto en los arts. 62 a 67 de esta Ley» . No entraña, pues, una interpretación extensiva del art. 161.2 de la C.E., encuadrar la impugnación dentro de ese precepto; supone utilizar un cauce adecuado y seguir el procedimiento expresamente previsto en el Título V de la LOTC”. (STC44/1986, de 17 d’abril, FJ I)
Aquest ha estat un instrument que ha enfortit molt la posició de l’Estat davant les comunitats autònomes en el moment de discutir o consensuar diferències competencials, ja que significa l’amenaça de suspensió immediata sobre qualsevol norma autonòmica que l’Estat vulgui impugnar.
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