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O Pleno do Consello Consultivo de Galicia, en sesion realizada o dia
vinte e sete de xaneiro de dous mil seis, coa asistencia dos membros que no
encabezamento se expresan, examinou a consulta facultativa formulada polo
Excmo. Sr. presidente da Xunta de Galicia sobre determinados aspectos
atinentes a reforma do Estatuto de Autonomia de Galicia; expediente niamero

CCG 782/05 deste Consello, en relatorio conxunto de todos 0s seus membros.

ANTECEDENTES

O escrito de solicitude de ditame esta datado o 21 de outubro de 2005.
No devandito escrito invocase expresamente o artigo 13 da Lei 9/1995, do 10
de novembro, de creacién do Consello Consultivo de Galicia, que autoriza ao
presidente da Xunta a solicitar deste érgano ditame facultativo sobre asuntos
non incluidos no artigo precedente (sic) cando a especial transcendencia do
asunto asi o requira. E indicase, en fin, que tal solicitude se cursa sen mingua

das competencias que o artigo 11 da referida Lei atrible a este 6rgano no
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tocante a emision do ditame preceptivo en relacion —apartado a)- cos proxectos
de reforma do Estatuto de Autonomia de Galicia.

CONSIDERACIONS

Primeira.- Competencia.

Na medida en que a transcendencia especial do asunto a que a consulta
se refire non merece maior tratamento, por ser evidente, si que require algunha
atencién a competencia deste 6rgano consultivo no tocante a posibilidade de
emitir ditame facultativo en materia propia de ditame preceptivo, tal como no
escrito de consulta xa se recofiece, circunstancia que € de interese na medida
en que puidera afectar a ulterior ou ulteriores ditames deste 6rgano sobre a
cuestion. lgualmente, hai que ter en conta a existencia de anteriores
pronunciamentos deste Consello Consultivo (CCG 91/96, CCG 110/96 e CCG
456/04, entre outros) nos que, dende unha perspectiva xeral, se apreciou a
improcedencia de emitir ditame facultativo cando sobre a cuestion obxecto de
consulta é preciso ditame preceptivo.

A hora de abordar esta cuestion debe sublifiarse, en primeiro termo e
como se desprende dos termos da consulta, que non estamos ante un ditame
facultativo dun proxecto de reforma do Estatuto. Esta afirmacion é importante,
porque, elementalmente, non hai coincidencia sobre o obxecto do ditame; non
se dispon neste momento dun texto articulado, calquera que sexa o0 seu estado
de tramitacion, que vaia resultar, sequera remotamente, coincidente co texto
gue, se é o caso, deba informarse preceptivamente. A coincidencia de materia
—a reforma do Estatuto de Autonomia de Galicia- non € suficiente, ainda na
tese mais severa sobre a incompatibilidade do ditame preceptivo e o

facultativo, para excluir o que agora se nos pide, reducido a unha serie de
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cuestiéns de orde xeral respecto das que se descofiece cal sera o resultado

final en sede parlamentaria.

Por outra parte, € de ter en conta que o artigo 11 da Lei atrible a este
Consello Consultivo unha competencia primixenia, nunha serie de materias,
para a emision do ditame preceptivo e, dun modo secuencial e non coincidente,
o artigo 13 posibilita a emision do ditame facultativo en materias distintas a
aguelas mencionadas no artigo 11, se concorren 0s presupostos que o dito
artigo 13 menciona. Unha concepcidén estrita sobre o particular levaria ao
absurdo de que non existen materias propias de ditame facultativo, posto que
unha simple lectura do artigo 11, comprende a préactica totalidade de materias
xuridicas sobre as que un ditame deste alto 6rgano consultivo pode versar.
Incluso se daria o paradoxo de que s6 se poderian someter a ditame facultativo
0s proxectos de lei, cando € materia que expresamente o lexislador excluiu no
artigo 11 da competencia deste 6rgano. Deste modo, o artigo 13 complementa,
e non exclue o artigo 11. Cuestion distinta, abordada por anteriores ditames, é
gue se pretenda ditame facultativo sobre a esencia e pronunciamento do que a
fin e coincidentemente sera obxecto de ditame preceptivo.

Ao mesmo tempo, debemos recordar que o Consello Consultivo de
Galicia € un 6rgano consultivo dos que, tanto legal como xurisprudencialmente,
vefien conceptuandose como equivalentes na orde autondmica, ao Consejo de
Estado. A swta funcibn non é en absoluto cuasixurisdicional senon,
reproducindo os esquemas de composicion, independencia e funcionamento, a
propia daquel alto érgano consultivo do Estado. E, neste contexto, o Consello
Consultivo de Galicia desenvolve unha funcion de garantia, tanto ante a

Administracibn como ante os administrados.

Dende esta perspectiva, s6 cando puidera obviarse a funcién garantista

gue o Consello Consultivo ten asignada mediante o ditame facultativo,
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procederia o rexeitamento, na medida en que se anticipara un criterio xuridico
sobre o ditame final do expediente (a revisién de oficio seria o suposto mais
caracteristico, pero tamén poderian incluirse os textos articulados das
disposicions regulamentarias). E iso € mais perceptible ainda no que tal
garantia, incluso xuizo de constitucionalidade no texto de reforma do Estatuto,
debe efectuarse a través do concreto exame do articulado, do que de momento

non se dispon.

En definitiva, neste momento nada obsta & emision do ditame que se
solicita, sen prexuizo de resaltar que as afirmaciéns que seguen a continuacion
son consecuentes coa formulacion xeral da maioria das cuestions que se
someten & consideracion deste 6rgano, sen predeterminar polo tanto as que
resulten procedentes en relacion coa solucion final adoptada no texto articulado

que, no seu momento, se remita para ditame preceptivo.

Segunda.- Prazo de emision do ditame.

Tendo o presente ditame caracter facultativo, non esta suxeito a prazo

de emision ningun.

Terceira.- Cuestions obxecto da consulta.

A consulta que motiva o presente ditame comprende seis cuestions de
caracter xeral relativas a reforma do Estatuto de Autonomia de Galicia. Todas
elas desenvélvense a continuacion, seguindo a orde na que son formuladas no

escrito remitido pola Presidencia da Xunta de Galicia.
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PRIMEIRA CUESTION:

O artigo 149.3 da Constitucién espafiola recolle un principio
dispositivo por virtude do cal as competencias que non estan atribuidas
expresamente ao Estado pola propia Constitucion poden
corresponderlles &s Comunidades Autdnomas segundo 0S seus propios
estatutos. ¢Que ambitos de competencias ou materias non catalogadas
como exclusivas do Estado no artigo 149.1 da Constitucién, e non
contempladas no vixente texto do Estatuto galego de 1981, poden

incorporarse ao seu texto reformado?

1.1.- O exame da cuestidon formulada esixe a realizacion dunha serie de
consideracions previas sobre o marco que define a estrutura e relacions
interordinamentais entre o Estado e as comunidades autbnomas, sendo esta
unha cuestion que transcende ao contido desta pregunta, por afectar a todas

as formuladas na consulta e, singularmente, a segunda delas.

En calquera caso, semella claro que o criterio debe conformarse a partir
da inicial exclusion da via da reforma constitucional que, por mais que se trate
dunha opcién maioritariamente demandada dende amplos sectores doutrinais,

¢é allea ao obxecto da consulta formulada a este Consello Consultivo.

Igualmente, debe sortearse a analise daquelas cuestions que, incidindo
na mellora do sistema, consistan ou dependan de decisions multilaterais, que
rebasando a perspectiva das relacions inteordinamentais entre o Estado e a
nosa Comunidade Autbnoma, deban ser abordadas e resoltas dende Opticas
mais globais, con involucracion das distintas Comunidades Autbnomas e o

propio Estado no proceso decisorio.
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Finalmente, dada a natureza da consulta realizada, non se enunciara un
listado completo e taxado de materias, toda vez que este Consello Consultivo,
como xa se deixou apuntado, queda pendente da sua intervencién polo tramite
previsto no artigo 11, a) da Lei 9/1995, do 10 de novembro, do Consello

Consultivo de Galicia.

1.2.- Dito o que precede, € preciso agora formular unha serie de

consideracions xerais para o debido enfoque da cuestion que imos analizar.

Neste sentido, o aspecto competencial constitie, como se sabe, unha
das manifestacions mais importantes do reparto do poder territorial que opera a
nosa Constitucion Espafiola de 1978 (en adiante CE), que ten evidentes
repercusions entre outras, na ordenacion do sistema de fontes e no contido
mesmo dos Estatutos de autonomia. Neste sentido, a CE regula a distribucion
territorial das funcions do Estado baseandose, no ambito autonomico, no
principio dispositivo en virtude do cal non establece a existencia concreta de
comunidades auténomas, nin reparte competencias ou funciéns entre o poder
central do Estado e dos poderes autonémicos. Todo isto faise depender dos
contidos e regulaciéns establecidas nos Estatutos de autonomia, como normas
as que a CE encarga precisamente a complitude do ordenamento nestes
aspectos (artigo 147.2, d)) cumprindo, por esta remisiéon, unha funcién

materialmente constitucional, integradora e complementaria.

Isto, naturalmente, non quere dicir que os Estatutos, sendo normas
institucionais béasicas da comunidade autonoma, teflan o mesmo caracter e
natureza que a CE pois todas as sUas previsiéns, no noso caso competencias,
terdn que configurarse “dentro dos termos da presente Constitucién” (artigo
147.1 CE), cuxa validez e adecuacion a ela poden ser en todo momento

examinadas polo Tribunal Constitucional.
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Nesta orde de cousas, a CE non prevé dunha maneira exhaustiva ou
taxativa cél deba ser o contido competencial dos Estatutos de autonomia.
Delimitaos xenericamente no seu artigo 147.1 establecendo un contido minimo
ou base comun que non leva aparellada, como resaltou a doutrina, unha
prohibicibn a que o Estatuto regule materias referidas a outros campos. Sen
embargo, isto non significa que os Estatutos poidan regular calquera tipo de
materias pois existe unha serie de criterios delimitadores do seu contido
competencial introducidos pola propia CE e pola sua interpretacion por parte do

Tribunal Constitucional.

Advertirase, ademais, que a incorporacion dunha norma ou
especificamente unha competencia no Estatuto de Autonomia supdén unha
conxelaciéon de rango normativo, non s6 fronte ao lexislativo estatal que non
podera afectalo de maneira unilateral, como se manifesta en outra parte deste
ditame, sendn tamén fronte ao propio lexislador autondmico que actuara
necesariamente dentro dos limites impostos ou establecidos pola delimitacion
competencial que efectie o propio Estatuto, que fixa o ordenamento
institucional basico de nosa comunidade. Neste sentido, € de resaltar o amplo
campo de manobra ou liberdade que posue, como sinalou a doutrina, 0
lexislador estatutario para incluir unha determinada regulacién ou competencia
no texto do Estatuto ou remitir esa regulaciébn & lexislaciébn autondémica,
deixando, pois que sexa nese nivel onde se efectle a regulacion necesaria
para facer efectiva a asuncion de competencias que desexe exercer a
comunidade auténoma, sen asumir, por outra parte os inconvenientes dunha
inadecuada rixidez estatutaria, coa posibilidade de ocupar dunha maneira
flexible os “retranqueos” da normativa basica do Estado ante unha eventual
modificacion desta.

E conveniente ter en conta, por outro lado, que o acoutamento de

competencias que, fora do basico, poida realizar o Estatuto, debe efectuarse
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con criterios de flexibilidade e equilibrio pois unha concrecion excesiva pode
producir unha indesexable rixidez normativa incompatible coa heteroxeneidade
das materias basicas, o condicionamento cada vez mais intenso da
intervencidn comunitaria ou a propia continxencia temporal de todo tipo de
normas. Con isto conseguiriase un concepto mais propio e cualitativo das
“bases” e permitiria a convivencia de modelos estatutarios diversos dentro dun
esquema uniforme e coherente. En sentido inverso, unha definicion de
submaterias ou aspectos competenciais moi amplos poderia provocar, pola sta
propia xeralidade, colisibns coas competencias estatais. En definitiva, como
consecuencia do apuntado, haberia que analizar as novas competencias

estatutarias en cada caso.

Por outra parte, como se sinalou anteriormente, as competencias para
asumir polo Estatuto serian consecuencia do principio dispositivo mencionado
dentro dos limites que se derivan da CE, fundamentalmente do artigo 149.1
CE. O problema, nesta hora de expansion e reforma estatutarias, reside en
determinar coa suficiente precision céles son exactamente eses limites que non
pode traspasar o lexislador estatuinte. Ata o momento dudas tendencias
marcaron, segundo a doutrina e a xurisprudencia do Tribunal Constitucional, as
relacions entre o “basico e o estatutario”. Por un lado, a expansién tanto vertical
como horizontal, a veces inxustificada, do basico e por outro, que os Estatutos
non levaron a cabo unha numeracion competencial mais precisa ou detallada
daquelas tarefas ou funcidns que, consideradas féra do cualificativo de
“basicas”, serian asumibles como competencias propias por estes. A
consecuencia final de todo isto é que quedou en mans do lexislador estatal a
definicion de “bases” e “desenvolvemento” e polo Tribunal Constitucional cando

tivo que pronunciarse.

1.3.- Polo que respecta ao marco normativo da cuestion que se analiza,

hai que indicar que, con base na disposicion transitoria 22 da CE, Galicia na
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sta asuncion competencial puido eludir o condicionamento inicial contido no
artigo 148.2 CE que si se aplicou as Comunidades Autonomas enton
denominadas “de via lenta”, polo que xa dende o primeiro momento o0
pardmetro de atribucion competencial, a modo de limite negativo, foi o artigo
149 CE.

Asi concibido o ambito material apropiable pola nosa Comunidade, as
competencias que Galicia asumiu dende a sua configuracion como
Comunidade Autonoma atépanse recollidas nos artigos 27 e seguintes do seu
Estatuto de Autonomia (titulo I).

Ese acervo inicial foi enriquecido posteriormente por via extraestatutaria,
a través dunha serie de competencias transferidas 4 nosa Comunidade polas
Leis organicas 16/1995, do 27 de decembro, e 6/1999, do 6 de abril, ambas as
duas de transferencias de competencias de titularidade estatal & Comunidade
Auténoma de Galicia, que vifian a incluir no noso ambito de decision aquelas
competencias que foran asumidas por outras Comunidades Autbnomas a raiz
do proceso de reformas estatutarias iniciado a partir dos pactos autonémicos
de 1992. A recepcion de competencias via lei de transferencias esta prevista
no Estatuto nos artigos 27.32° “en el marco del presente Estatuto corresponde
a la Comunidad Auténoma gallega la competencia exclusiva de las siguientes
materias ... 32. Las restantes materias que con este caracter y mediante ley
organica sean transferidas por el Estado” e 36.1 “La Comunidad Autonoma
gallega podrd solicitar del Estado la transferencia o delegacion de
competencias no asumidas en este Estatuto”, sendo discutible a operatividade
practica destes preceptos dada a unilateralidade do sistema de transferencias
definido no artigo 150.2 da CE.

Por outra parte, o artigo 93 da CE prevé a posibilidade de autorizar, por

medio de lei organica, a celebracién de tratados polos que se atribla a unha
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organizacion ou institucion internacional o exercicio de competencias derivadas
da CE, precepto introducido ante a perspectiva do posteriormente materializado

ingreso do noso pais nas Comunidades Europeas.

Deste xeito, resulta que as duas realidades politicas que mais
caracterizan o noso modelo de comunidade politica: a Espafia plural e a
pertenza a Union Europea, que non puideron ser definas na CE, estan

desconstitucionalizadas en maior ou menor medida.

Pois ben, ainda que o Tribunal Constitucional estableceu que o Dereito
comunitario non forma parte do bloque de constitucionalidade, si se admite a
sUa virtualidade como realidade modalizadora do sistema competencial, e asi,
a cesion de competencias a4 Union Europea, que encontra a autorizacion
constitucional no artigo 93, pode alterar o esquema exposto, de forma tal que o
gue era unha competencia exclusiva autonémica para lexislar nunha materia,
pode que se converta en atribucion compartida coa Unién, ou o Dereito
comunitario pode afectar & interpretacion dun determinado titulo de distribucién
competencial (por exemplo, comercio exterior), ou igualmente, o Dereito
comunitario pode regular figuras ou materias que pasan a ser conceptos

comunitarios (por exemplo “aguas superficiales”, STC 208/1991).

Neste sentido, o Tribunal Constitucional estableceu -STC do 22.1.1998-
gue “no cabe ignorar que la propia interpretacion del sistema de distribucion
competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas tampoco se
produce en el vacio (STC 102/1995, fundamento juridico 5.°). Por ello, prestar
atencion a como se ha configurado una institucién por la Directiva comunitaria
puede ser no solo util, sino incluso obligado para aplicar correctamente sobre
ella el esquema interno de distribuciobn competencial, maxime cuando la
institucion o las técnicas sobre las que versa la disputa carecen de

antecedentes en el propio derecho interno, como ocurre con el procedimiento

10
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de evaluacién de impacto ambiental, que, al margen de algunos precedentes
impropios, constituye un instrumento de nuevo cufio, asimilado entre nosotros

desde el Derecho comunitario”.

A realidade comunitaria debe ser recollida dunha ou doutra forma polo
Estatuto en sede de competencias, ben no seu preambulo, ben no propio texto
articulado -por exemplo ao modo das denominadas clausulas “sen prexuizo’-,
ben introducindo unha clausula que, respectando as atribuciéns estatais
derivadas das responsabilidades do Estado ante a Unidn Europea, recofieza a
nosa Comunidade competencia para a transposicion do dereito europeo, como
de feito ocorre, cando, & sua vez, postua competencia para a adopcion da
medida lexislativa ou executiva de que se trate, de conformidade coas normas

de atribucién de competencias recollidas no propio Estatuto.

1.4.- A cuestion do esgotamento polas Comunidades Autdbnomas do teito
competencial desefiado pola CE, € outro dos aspectos a dilucidar con caracter
previo a formulacién de todo pronunciamento sobre as “competencias ou
materias non catalogadas como exclusivas do Estado no artigo 149.1 da
Constitucion e non recollidas no vixente texto do Estatuto galego de 1981” que

poidan “incorporarse ao seu texto reformado”.

Tratariase, en definitiva, de determinar se € posible aumentar o nivel de
competencias das Comunidades Autonomas (o teito competencial) variando a

técnica empregada na redaccion dos Estatutos.

Neste sentido, a pesar da existencia dun sector doutrinal que sostén que
as Comunidades Auténomas acadaron o teito de competencias que para elas
estableceu a CE —no caso galego tendo en conta as competencias recollidas
no Estatuto e as posteriormente transferidas, que serian incorporables na

reforma- ao noso xuizo seria posible, en principio, ampliar as competencias

11
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autonémicas ocupando 0s espazos normativos habilitados polo retranqueo “do
basico” segundo o criterio do Tribunal Constitucional, sen incidir na reserva do
artigo 149.1 CE (o que requiriria unha modificacion constitucional) salvo que se

acudira & via do artigo 150.2 CE nos termos en que mais adiante se indica.

1.5.- Abordando xa a andlise dos ambitos competenciais incorporables
ao Estatuto pola via da sua reforma, hai que lembrar que, como é sabido, no
desefio do marco competencial que habilta o Estado autondémico, a
modificacion do actual reparto a favor da nosa Comunidade pode levarse a
efecto a través de duas vias.

Unha primeira, extraestatutaria, estaria habilitada polos mecanismos do
artigo 150 CE, xa referidos, na que o voluntarismo politico xoga un papel
importante e cuxo campo de operatividade queda extramuros do ambito
abranguido pola cuestion formulada a este Consello Consultivo, sen prexuizo
do que se dira mais adiante sobre este punto. Unha segunda via, xa
estritamente estatutaria, consistiria na incorporacibn de novos ambitos

competenciais, non recollidos no actual Estatuto.

Demorando, polo seu caracter controvertido, a analise da opcion
constituida pola denominada técnica das “submaterias” -que se vén arglindo
por certo sector doutrinal como un instrumento para a redefinicion dos lindes
competenciais das Comunidades Auténomas-, 0 certo € que non restan
grandes ambitos materiais dos que a nosa Comunidade se poida apropiar pola

via da reforma estatutaria.

Como principais posibilidades poden apuntarse, en todo caso, as

seguintes:

a) Materias xa transferidas a nosa Comunidade Auténoma.

12
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En primeiro lugar hai que ter en conta que, por medio das Leis
organicas 16/1995 e 6/1999, o Estado transferiu & nosa comunidade un listado

de novas competencias, non recollidas no Estatuto de Autonomia.

A asuncion desas competencias ten a slUa orixe nos acordos
autonomicos do 28 de febreiro de 1992, que iniciaron a posta en practica dun
proceso de equiparacion competencial entre as diferentes Comunidades
Auténomas, concretado na aprobacion da Lei organica 9/1992, de transferencia
de competencias a Comunidades Autbnomas que accederon & autonomia pola
via do artigo 143 CE, e na posterior reforma dos distintos Estatutos de

autonomia.

Deste xeito, o Estatuto de Autonomia de Galicia, non recolle
actualmente algunhas das competencias que si prevén outros Estatutos ou
aparecen asumidas en niveis competenciais inferiores aos asumidos polas
restantes Comunidades Auténomas, polo que, daquela, eses ambitos materiais
poden ser xuntados a nova redaccion do texto que resulte da sta eventual

reforma.

Asi, na medida en que non se trata de materias reservadas ao Estado
no artigo 149.1, a revogabilidade da actual situacion —inherente a técnica das
transferencias- pode mudarse por unha titularidade firme e irrevogable —salvo
reforma estatutaria- se esas competencias son incluidas no Estatuto a través

da sua reforma.

De incluirense nesas leis de transferencias materias reservadas ao
Estado polo citado artigo 149.1, o seu exercicio so poderia corresponder a
Comunidade Auténoma pola via do artigo 150.2, de xeito que o Estado poderia

revogar a transferencia ou delegacién realizada. Este seria o caso da

13
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delegacion de facultades do Estado operada en materia de transportes pola Lei
5/1987, do 30 de xullo, de transportes por estrada e por cable.

b) Ambitos competenciais asumibles pola Comunidade Auténoma de
Galicia a partir da interpretacion constitucional da cldusula residual do artigo
149.3.

Segundo o Tribunal Constitucional, a clausula de supletoriedade do
artigo 149.3, non opera de xeito automatico, senén cando non é posible
resolver a cuestion competencial con base nos criterios interpretativos

ordinarios.

Asi, na sla sentenza 123/1984 o Tribunal Constitucional razoa que
"para que entre en juego la llamada clausula residual o supletoria es necesario
qgue el problema no pueda quedar resuelto con los criterios interpretativos
ordinarios" (STC 123/1984 [RTC 1984, 123], F. 2), criterio reiterado despois
cando dixemos que "el mero dato de que la Constitucién y el Estatuto de
Autonomia no mencionan expresamente las agencias de transporte no obliga a
acudir a la clausula residual del artigo 149.3 CE por la que corresponden al
Estado las materias no asumidas por los Estatutos, siendo necesario que el
problema no pueda quedar resuelto con los criterios interpretativos ordinarios
(STC 123/1984, fundamento xuridico 2°)".

Por esta via pode investigarse a posibilidade de incorporar ao Estatuto,
de xeito expreso, competencias que o Tribunal Constitucional aceptase como

propias das Comunidades Autbnomas a través desta via hermenéutica.

Conectado co anterior, suscitase a cuestion de se teria suficiente asento
constitucional o establecemento dunha clausula xenérica que atribla a

Comunidade Autbnoma todas as competencias non reservadas ao Estado pola

14
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CE. En principio pareceria que non € posible, por canto a clausula de peche se
estableceu a favor do Estado e non das Comunidades Auténomas. Con todo, o
certo € que parte da doutrina entende que é posible e a CE atrible ao Estado a
competencia sobre as materias que non se asumisen polos Estatutos de
autonomia, polo que de interpretarse esa prevision estatutaria en termos
amplos (como previsidn xenérica e non expresa e puntual para cada materia)

seria viable a introducion da clausula en cuestion.

c¢) Novos titulos competenciais.

Dito o que precede, e deixando a un lado a cuestion da “técnica das
submaterias”, o “retranqueo do basico” e outras posibilidades de apropiaciéon
competencial sobre as que se volverd mais adiante por precisar unha
consideracion mais detallada, as posibilidades de incorporacion ao Estatuto de
novas competencias afectarian a limitados ambitos relativos a asistencia social,
xurdidos despois da aprobacion do Estatuto (como as instituciéns publicas de
proteccion e tutela de menores, de conformidade coa lexislacion civil, penal e
penitenciaria do Estado), ou competencias en materia de estradas ou camifios
de ferro da rede estatal cuxo itinerario se desenvolva integramente en Galicia,
ou sobre fomento, coordinacion, planificacion e ordenacion da investigacion

cientifica e o desenvolvemento tecnoléxico, entre outras.

1.6.- Unha cuestion particular que se suscita no estudo da asuncion de
competencias pola nosa Comunidade Autébnoma a través da reforma
estatutaria € a da potencial utilizacion do Estatuto de Autonomia como lei

organica de transferencias.

A singular natureza bifronte dos Estatutos dificulta tal posibilidade, para
a gue tales normas contarian, eso si, con rango formal suficiente (o artigo 150.2

esixe lei organica), pero a preceptiva aprobacion por parte da instancia
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autonémica de toda reforma estatutaria, privaria as competencias asi
transferidas ou delegadas dunha caracteristica que lles € esencial, como
correlato da orixinaria titularidade estatal da competencia, cal € a da sua libre
revogabilidade. Neste sentido pronunciouse xa o Tribunal Constitucional na sta
sentenza 56/1990, na que pode lerse que “los Estatutos de Autonomia, pese a
su forma de Ley organica, no son instrumentos ni Utiles ni constitucionalmente
correctos, por su naturaleza y modo de adopcion, para realizar las
transferencias o delegaciones de facultades de una materia de titularidad
estatal permitidas por el artigo 150.2 de la Constitucion. Ello porque, muy
resumidamente expuesto y sin agotar los posibles argumentos, a pesar de su
forma de Ley organica, el Estatuto de Autonomia se adopta mediante un
complejo procedimiento distinto del de las leyes organicas comunes. Utilizar,
pues, el Estatuto como instrumento de transferencia o delegacién implicaria dar
rigidez a una decision estatal en una manera no deseada por el constituyente y
gue choca con la mayor flexibilidad que los instrumentos del artigo 150.2 han
de poseer. Por otra parte, este Udltimo precepto implica una decisién
formalmente unilateral por parte del Estado, susceptible de renuncia y de
introduccidon de instrumentos de control; el Estatuto, en cambio, supone una
doble voluntad y una falta de disposicién estatal a la hora de derogar la
transferencia o delegacion o de introducir esos instrumentos de control. Como
se ha sefalado, y resumiendo, si el Estatuto es el paradigma de los
instrumentos juridicos de autoorganizacion, la transferencia y delegacion cae

en el ambito de la heterorganizacion”.

A dificultade apuntada poderia eludirse se se utilizase a técnica
empregada pola disposicion adicional primeira do Estatuto de Autonomia de
Galicia —cesion de tributos- que pode ser modificada por unha via distinta a da
reforma estatutaria —como de feito foi modificada polas Leis 32/1997 e 18/2002-
bastando unha lei ordinaria de conformidade co disposto no apartado segundo

da propia disposicion adicional segundo o cal, “O contido desta disposicion
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poderase modificar mediante acordo do Goberno coa Comunidade Autbnoma,
gue serda tramitado polo Goberno como proxecto de lei. Para estes efectos, a
modificacion da presente disposicibn non se considerara modificacion do
Estatuto”. No caso das transferencias, por esixencia do artigo 150.2 CE, a
modificacion da previsidn estatutaria deberia realizarse por medio de lei

organica.

Polo demais, esta desmembracion do sistema formal de fontes nun
mesmo texto legal é aceptado, noutro plano, polo propio Tribunal Constitucional
ao delimitar o contido non organico das leis aprobadas con este caracter.

Coa aplicacion desta técnica conseguiriase flexibilizar o proceso de
negociacion para a reforma estatutaria pois a cambio de renunciar 4 titularidade
definitiva dun &mbito competencial sobre o que poidan existir discrepancias
entre as instancias estatal e autonomica en torno a sua apropiabilidade pola
Comunidade Autonoma, asumense competencias transferidas das que, doutro
xeito, o poder estatal non estaria disposto a renunciar, por entender que forman
parte do seu propio dmbito competencial, que, sen reforma constitucional,
unicamente pode ser alixeirado pola via do artigo 150.2 CE, polo que, en todo
caso, as previsions desta natureza contidas na lei organica que aprobase a

reforma, non gozarian da superrixidez formal propia dos Estatutos.

A operatividade practica desta técnica parece innegable no eido das
competencias de execucion, e ten, por certo, antecedentes interesantes como
o0 operado, con vocacion xeral, pola delegacién de facultades do Estado en
materia de transportes a través da Lei 5/1987, do 30 de xullo, de transportes
por estrada e por cable, para a implantacién do principio de “ventanilla tnica”,
ou, a titulo particular, a transferencia de competencias en materia de trafico e
circulacion de vehiculos a motor levada a efecto a favor da Comunidade

Auténoma de Cataluiia pola Lei organica 6/1997. Sobre esta cuestion
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volveremos mais adiante ao tratar da asuncion de competencias en materia de

execucion.

Deste xeito poderian incorporarse ao ambito de poder autonémico, ben
gue non con rango estatutario e de xeito revogable, competencias demandadas
polos poderes da nosa Comunidade como a formacion no Instituto Social da
Marifia, sanidade exterior, portos pesqueiros de interese xeral e, en fin, un bo
namero de materias que serian obxecto de negociacion co poder central, cun
alcance xenérico similar ao utilizado para os tributos cedidos, e que utilizan

outros proxectos de reforma estatutaria.

1.7.- Por outra parte, certo sector da doutrina cientifica defende a
posibilidade de realizar unha reformulacion dos lindes competenciais das
Comunidades Auténomas sobre a base da utilizacion dunha técnica de
atribucion competencial distinta da empregada ata o de agora nos Estatutos,
gue operarian a modo dunha foto en negativo das competencias estatais.
Tratariase de configurar os titulos competenciais de maneira que se definisen
cun maior grao de precision e certeza 0s seus contidos materiais e, de ser o

caso, as correspondentes potestades sobre aqueles.

Arguméntase en defensa desta técnica que o seu emprego permitiria
delimitar con maior precisibn o ambito propio (materia e funcidn) das
competencias asumidas polas Comunidades Autonomas, protexéndoo da
accion do poder central que operaria -principalmente a través dunha
interpretacion expansiva da competencia para ditar bases- unha importante
reduciéon do ambito inicialmente desefiado polos Estatutos de autonomia,
admitindose que, de xeito indirecto, se esta incidindo na proxeccién das

competencias estatais.
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Como argumentos xuridicos en torno ao asento constitucional desta
técnica, aducese que a xurisprudencia do Tribunal Constitucional ten
recofiecido aos Estatutos certos efectos moduladores das competencias
estatais do artigo 149.1 CE, mais ala da sua especifica funcion de definicion

dos titulos competenciais autonémicos (artigo 147 CE).

Exemplos disto serian a sentenza 214/1989 (sobre a LBRL) na que a
singularidade estatutaria de ter previsto unha organizacion comarcal de
caracter xeral no Estatuto de Autonomia Catalufia lexitima unha menor

suxeicion & lexislacion basica.

Igualmente, a sentenza 109/1998 (sobre o Plan Unico de obras e
servizos de Catalufia) admite unha excepcion & normativa basica de aplicaciéon
xeral razoandose (fundamento xuridico 5°) que “como indicamos en la STC
27/1987 y ahora es pertinente reiterar, el régimen juridico de las
Administraciones Publicas (articulo 149.1.18.2 CE) «ha de ser respetado a no
ser que, en algun aspecto concreto, su inaplicaciébn resulte expresa e
inequivocamente de lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia de una
determinada comunidad, como una caracteristica especifica de la misma»
(fundamento juridico 9.°). Y es que, por mas que con la atribucién al Estado de
la competencia para establecer las bases se persiga «una regulacién normativa
uniforme y de vigencia en toda la Nacion» (por todas STC 1/1982, fundamento
juridico 1.°), no empece en absoluto a dicha nocion el hecho de que, junto al
régimen béasico aplicable a la generalidad de las Comunidades Auténomas,
coexistan situaciones particulares; aunque, como es palmario, estas
excepciones precisan ineludiblemente, bien una expresa habilitacién
constitucional (STC 214/1989, fundamento juridico 26), bien -como sucede en

nuestro caso- un especifico anclaje estatutario”.
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Tamén se cita, ainda que neste caso a resolucion ten un alcance
matizadamente distinto, a STC 22/1999 (sobre a Lei de cAmaras agrarias do
Pais Vasco) analizando un suposto de confluencia de competencias estatais e
autonémicas sobre un mesmo ambito, o Tribunal Constitucional considera que
cando o Estatuto cualifigue formalmente a competencia como exclusiva da
Comunidade Auténoma, as bases estatais actuaran esencialmente como un
limite externo e a competencia autonémica non se podera considerar como de

desenvolvemento ordinario da lexislacion basica.

Por contra, en detraccion da técnica das submaterias, arguméntase que,
Cco seu emprego, baleirariase o instrumento das leis de bases, carente de
sentido, entén, ao ser o0s Estatutos os que modularian o alcance da
competencia estatal e non o Estado quen definiria 0 minimo comdn normativo.
As leis de bases son normas que contriblen a definir o contido das
competencias, e o ambito de delimitacion do basico € unha atribucion do

Estado da que este non pode ser desapoderado polos Estatutos de autonomia.

Como xa se indicou, a incorporacion dunha competencia no Estatuto de
Autonomia supon unha conxelacion de rango normativo, e por outra parte, a
resultas do marco competencial desefiado pola CE e completado polos
Estatutos, quedou en mans do lexislador estatal a definicion de “bases” e
“desenvolvemento” e polo Tribunal Constitucional cando tivo que pronunciarse.
Dende esta perspectiva, sen prexuizo da apropiacion estatutaria das
competencias do desenvolvemento do basico, que se produciron xeralmente
dunha maneira uniforme en todas as autonomias, non pode excluirse, ao noso
Xuizo, a asuncion de determinadas competenciais lexislativas de maneira
especifica se se conta con “un especifico anclaje estatutario” ou unha previsién
normativa estatutaria que module o que debe considerarse como “basico” (STC
1/1982, fundamento xuridico 1°, STC 27/1987 e 214/1989) partindo,

naturalmente, como se expén mais adiante, da consideracion “explicita ou

20



CCG 782/05

implicita” de que non deben estimarse incluidas no concepto de bases estatais.
Tratase, polo tanto, dunha medida complementaria do sistema competencial
establecido pola CE e os Estatutos, que non altera o sistema de fontes do
dereito senén que tende a garantir que o lexislador estatutario non vexa
degradada ou reducida unha competencia lexislativa, de verdadeiro

desenvolvemento substantivo do basico.

Dito o que antecede, debe quedar claro que o Estatuto non pode
delimitar por si mesmo que aspectos da regulacion dunha materia deben
considerarse como basicos e cales corresponde desenvolver ao lexislador

estatutario sen suprimir nin alterar a competencia estatal para ditar bases.

Coa mesma rotundidade cabe afirmar, de acordo co criterio establecido
polo Tribunal Constitucional, que tampouco as bases estatais poden
desenvolver completamente o ciclo normativo dunha materia, sendn que deben
deixar unha area mais ou menos ampla de dispofiibilidade estatutaria para que
0 mesmo concepto de “bases”, como resaltou a xeneralidade da doutrina, tefia
senso. Ambito que dependera das peculiaridades vinculadas & identidade,
dimensién, necesidades organizativas e outras singularidades de cada

comunidade autbnoma.

Nos supostos nos que a CE estableza de forma directa ou indirecta (por
exemplo, entre outros, artigos 149.1.29 e 157 CE) que os Estatutos de
autonomia poidan asumir competencias sobre determinadas materias no marco
de leis estatais de caracter competencial, a delimitacion competencial nestas
materias sera produto ou consecuencia das previsions da lei organica estatal,
adxudicandose é&s disposicions estatutarias a labor de modular ou graduar
soamente se a CE non contén previsions ou funcidns especificas ao respecto

para a Lei organica estatal. Polo tanto, o &mbito de “apropiacién competencial’
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estatutaria dependera dos termos alcance e contido que fixe a CE para as
devanditas leis organicas estatais.

1.8.- Asi as cousas, a reforma do Estatuto poderia ser aproveitada,
cunha aspiracion mais modulada, para introducir unha técnica alternativa de
determinacion das competencias estatutarias que evite a asistematicidade e

imprecision que a doutrina cientifica vén denunciando.

Neste sentido, como xa vai dito, a interpretacion conxunta dos artigos
149.1 e 147 CE confire aos Estatutos a funcion constitucional de precision
competencial, e a posibilidade de que os Estatutos de autonomia poidan
modular as competencias exclusivas do Estado (artigo 149.1 CE) recofieceuse
en varias ocasions polo Tribunal Constitucional (STC 214/1989; 140/1990;
109/1998 e 22/1999). En consecuencia, seria posible repensar a técnica de
atribucion competencial e considerar a alternativa de definir mellor o contido

dos distintos titulos competenciais.

Non obstante, esta opcion tamén ten riscos; en particular, haberia que
tomar a precaucion de evitar que esa maior concrecion do ambito material dos
distintos titulos competenciais fose utilizada restritivamente, limitando a
competencia sobre os ambitos materiais expresamente relacionados. Polo
contrario, os distintos aspectos materiais que concretarian a atribucién
competencial xenérica sobre unha determinada materia terian un caracter
enunciativo e non taxado, de maneira que se poderian proxectar sobre outros
ambitos materiais conexos, ainda que, debe admitirse, con iso se correria
similar risco ao que con esta técnica de atribucion competencial se quere

evitar.

Outra posible continxencia que levaria aparellada esta técnica de

atribuciéon competencial seria a da petrificacion e correlativo desfase das
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previsions estatutarias ante os constantes e profundos cambios xuridicos,
sociais e econOmicos, que se agravaria ademais pola rixidez da reforma
estatutaria. Se ben é certo que tal risco non poderia evitarse por completo, polo
menos poderiase minorar dispofiendo formulaciéns mais flexibles para agueles

ambitos materiais susceptibles de sufrir cambios ou mutacions.

En calguera caso, e ainda sen minusvalorar os seus problemas e riscos,
esta técnica de atribucién de competencias teria a enorme virtude de permitir a
construccion de grandes blogues materiais mais coherentes e definidos e
amortiguar a gran fragmentacion que aqueixa neste sentido ao actual Estatuto

de Autonomia.

Nesta direccion o traballo realizado pola doutrina cientifica para mellorar
a sistematizacion material das competencias autonOmicas, pode ser
aproveitado a hora de facer, de ser o caso, a reformulacion competencial que

agui se defende.

1.9.- Dende o punto de vista da formulacion das competencias

executivas son varias as cuestions que se suscitan:

a) A asuncién de novas competencias de execucion.

En principio, as consideracions que se vefien de facer sobre o
esgotamento do teito competencial e as técnicas alternativas a actualmente
empregada polo Estatuto de Autonomia de Galicia para a delimitacion das
competencias da nosa Comunidade Autébnoma, son de plena aplicacion ao
concreto eido competencial que agora se analiza, o das competencias
autonomicas de simple execucion. Con todo, concorren neste campo unha

serie de particularidades que suscitan unha singular atencion.
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Polo que se refire &s competencias executivas, a nosa CE non desefia,
ainda que certa parte da doutrina se incline por isto, un federalismo ou
autonomia de execucion, ou administracion Unica en sentido estrito, nin permite
transformar, por vontade unilateral do Estatuto o que é unha competencia
compartida nunha competencia executiva, salvo que, polos mecanismos
extraestatutarios do artigo 150.2 CE, ou, se é 0 caso, pola modificaciéon dos
elementos que integran o titulo competencial (materia ou funcions), convertan
progresivamente a Xunta en Administracion ordinaria do Estado en Galicia na
medida en que se activen 0s mecanismos constitucionais de transferencia de

competencias de titularidade estatal mencionados.

En consecuencia, non resulta aceptable constitucionalmente que o
Estatuto integre como propios, os regulamentos executivos dunha lei estatal,
dentro do seu ambito de competencias. Isto non obsta para que se acaden
férmulas negociadas (ex artigo 150 CE), ou se recofieza a competencia
regulamentaria de execucién respectando un minimo comun para todo o

Estado previamente fixado polo lexislador estatal.

E preciso ter en conta, ademais, que isto poderia alterar o
funcionamento da clausula residual do artigo 149.3 CE, atribuindo ao ente
autonémico, de maneira inversa e residual, todas as competencias executivas

non expresamente reservadas ao Estado, como mais adiante se expon.

Con todo, e malia esa amplitude do marco constitucional, a definicion
das competencias executivas autonémicas pola via estatutaria non pode definir
un sistema final equivalente ao denominado “federalismo de execucion”. A CE
non acolle ese modelo por canto reserva ao Estado moi diversas competencias
executivas e alude expresamente, ainda en termos xenéricos, & Administracion
periférica daquel dispofiendo no seu artigo 154 que “un delegado nombrado por

el Gobierno dirigird la Administracion del Estado en el territorio de la
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Comunidad Autonoma y la coordinara, cuando proceda, con la administracién

propia de la Comunidad”.

De todos os xeitos € aceptado maioritariamente que se deberia de
seguir avanzando no proceso de readaptacion das Administracions publicas ao
esquema institucional descentralizado desefiado a distintos niveis territoriais
pola CE, para aproximarse mais a un modelo de administracion Unica, no que
se axilicen os procesos de xestion administrativa. A denominada segunda
descentralizacion en favor das entidades locais, ou a configuracion das
Administracibns autonomicas como administracions ordinarias nos seus
territorios, son sen dubida referentes decisivos nesta tarefa, que esixen a
activacion de certos mecanismos constitucionais (artigo 150.2 CE) ou certas

modificacidéns constitucionais alleas ao ambito deste ditame.

Asi as cousas, sen prexuizo do dito mais arriba sobre a reformulacion do
desefio competencial no Estatuto, unha via para a ampliacion das
competencias executivas seria a do exame daqueles titulos competenciais non
recollidos expresamente nin pola CE nin polo Estatuto pero identificados polo
Tribunal Constitucional como competencias dunha comunidade auténoma pola
via hermenéutica da extension doutros titulos autondmicos mais amplos,
fuxindo, asi, da aplicacion abusiva da clausula de competencia residual do
artigo 149.3 (como sucede, por exemplo, coas axencias de transporte, STC

123/1984). A este aspecto referirémonos mais adiante de xeito especifico.

En todo caso, os avances mais significativos neste dmbito poderian

levarse a efecto pola via do artigo 150.2 da CE, nos termos xa sinalados.

Finalmente, en torno ao alcance da competencia da Comunidade
Auténoma sobre as competencias executivas, hai que indicar que o actual

Estatuto non atrible competencia exclusiva & Comunidade Autébnoma nas
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materias nas que a esta corresponde o desenvolvemento das bases estatais,

ou a simple execucion da lexislacion estatal.

Suscitase entdbn a cuestibon de se seria factible atribuir a esas
competencias o caracter de “exclusivas e excluintes”, ou, cando menos, o mais
limitado alcance de “exclusivas”, aspecto este que forma parte do contido da

segunda pregunta da consulta formulada a este Consello Consultivo.

b) A asuncién de competencias de desenvolvemento regulamentario
executivo —e non simplemente organizativo- nos ambitos nos que o Estado ten

a competencia “lexislacion”.

A dualidade lexislacion-execucion, afecta as materias enunciadas nos
subapartados 6 (“legislacion mercantil, penal y penitenciaria...”), 7 (“legislacion
labora...l”), 9 (“legislacion sobre propiedad intelectual e industrial...”), 12
(“legislacion sobre pesas y medidas...”) e 16 (“...legislacion sobre productos
farmacéuticos”) do artigo 149.1 da CE, tendo presente a doutrina do Tribunal
Constitucional sobre este particular.

En principio, a posibilidade de aprobar regulamentos normativos ou
executivos por parte das Comunidades Auténomas iria en contra da reiterada
doutrina constitucional que deu ao termo “lexislaciébn” unha interpretacion
material, compatible unicamente coa competencia autonémica para a

formulacion dos denominados regulamentos organizativos.

Asi, na STC 103/1999, do 3 de xufio, pode lerse “Nuestra doctrina
general en torno al deslinde entre «legislacion» y «ejecucion» (STC 33/1981,
fundamento juridico 4°...) puede resumirse diciendo que la competencia de
«legislacion» ha de entenderse en sentido material, refiriéndose, por tanto, no

sélo a la ley en sentido formal, sino también a los Reglamentos ejecutivos e,
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incluso, a las Circulares, si tienen naturaleza normativa (STC 249/1988 [RTC
1988\249], fundamento juridico 2°). Por su parte, la competencia de
«ejecucion» se extiende generalmente a todos los actos aplicativos, esto es, a
la potestad de administrar que comporta, junto a las facultades de mera
gestidon, «la de dictar Reglamentos internos de organizacion de los servicios
correspondientes en la medida en que éstos sean necesarios para la mera
estructuracion interna de la organizacion administrativa» (STC 18/1982,
fundamento juridico 3°; 35/1982, fundamento juridico 2° y 39/1982, fundamento
juridico 8°). «En resumen», deciamos en la sentencia 196/1997 (STC
1997\196), «como es bien sabido, las competencias referidas a la legislacion
son normativas y comprenden la totalidad de la potestad para la regulacién de
la materia a que se contrae; y las competencias ejecutivas son por regla
general, aplicativas, llevando a la practica lo establecido en las disposiciones

normativas» (fundamento juridico 7°)".

E mais, o propio Tribunal Constitucional tamén dixo que “el criterio de
distribucion de competencias que atribuye al Estado la legislacién y a las
Comunidades Autonomas la ejecucion no puede interpretarse de manera que
restrinja indebidamente la libre determinacién del legislador en la eleccion de la
opcion mas conveniente para asegurar la correcta ejecuciéon de sus mandatos.
Cuando la Constitucion reserva la legislaciéon al Estado no puede éste
desentenderse de la aplicacion adecuada y de la interpretacion uniforme de las
normas” (STC 104/1988).

Con todo poderia cuestionarse ata que punto esta doutrina é tributaria
do propio desenvolvemento realizado polos Estatutos de autonomia, mais que
dunha cerrada prevision constitucional, o que a faria susceptible de ser
modificada para o caso de que variase o bloque de constitucionalidade no que

teria asento.
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Ainda madis, a vista da redaccién actual do noso Estatuto, non pode
concluirse, abertamente, que a nosa Comunidade careza de toda competencia
para ditar regulamentos normativos en materias nas que ao Estado lle

corresponde a funcion “lexislacion”.

En efecto, o artigo 37.2 do Estatuto de Autonomia de Galicia dispon:
“Nas materias da sta competencia exclusiva correspondelle ao Parlamento a
potestade lexislativa nos termos previstos no Estatuto e nas leis do Estado &s
que este se refire, correspondéndolle & Xunta a potestade regulamentaria e a
funcion executiva”. Este precepto non recolle limites expresos & potestade
regulamentaria cando se trate de competencias exclusivas da Comunidade
Auténoma, pero o certo é que o propio Estatuto non define como exclusiva
ningunha competencia de execucion das que atrible & Comunidade Autbnoma
como correlato a aqueles &mbitos competenciais nos que ao Estado lle
corresponde a lexislacion (poderia presentar certas dubidas o titulo
competencial de industria, artigo 30.1.2, que non ten correlato na CE e sobre o
que el Estatuto recofiece & nosa Comunidade Auténoma competencia
exclusiva dentro de los limites que o precepto sinala, e que por si mesmos
exclien a posibilidade apuntada —cando menos- salvando a competencia

estatal da lexislacién sobre minas...).

Con todo, o propio Estatuto de Autonomia de Galicia, de seguido,
establece (artigo 37.3): “As competencias de execucion na Comunidade
Auténoma levan implicitas a correspondente potestade regulamentaria, a
administracion e a inspeccion. Nos supuestos previstos nos artigos 28 e 29
deste Estatuto, ou noutros preceptos deste, con analogo caracter, o exercicio
desas potestades pola Comunidade Auténoma realizarase de conformidade
coas normas regulamentarias de caracter xeral que, en desenvolvemento da

sUa lexislacion, dite o Estado".
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Estas disposicions tefien, polo tanto, unha potencialidade hermenéutica

importante que é necesario considerar, sequera brevemente.

Asi, primeiramente, hai que indicar que o precepto avala, ou respecta, a
intelixencia dada polo Tribunal Constitucional ao termo lexislacion, en sentido
material, pois parte da existencia de normativa regulamentaria estatal neste

ambito competencial.

Non obstante, o termo “lexislacion” é utilizado neste caso nun sentido
formal e non material (a diferenza do empregado polo Tribunal Constitucional, e
non se esqueza, os Estatutos forman parte do bloque de constitucionalidade
gue aquel tribunal debe utilizar como parametro), pois a lexislacion contraponse

as “normas reglamentarias de caracter general que, ..., dicte el Estado”.

En principio, existen dubidas razoables no ambito xuridico para soster
con base nesta simple prevision que a Comunidade Auténoma de Galicia tefia
competencia regulamentaria executiva ou normativa (mais ala dos
regulamentos organizativos) porque a doutrina do Tribunal Constitucional o
impediria, e outra interpretaciéon suporia unha fragmentacion do significado do
titulo competencial “lexislacion” no ambito das distintas Comunidades
Auténomas na medida en que 0s seus Estatutos incorporasen a contraposicion
“lexislacion estatal-normas regulamentarias de caracter xeral” que 0 noso
Estatuto establece, mais, como xa se deixou dito, o Tribunal Constitucional
recofieceu unha certa facultade moduladora das competencias estatais a
certas previsidns de ancoraxe estatutaria, sen que tales modulacions tefian por
gué ter alcance xeral para todas as Comunidades Autonomas Noutro caso, a
conclusion é que o artigo 37.3 emprega o termo lexislacion en sentido erréneo,
non técnico ou, en calquera caso, desconforme co que o Tribunal

Constitucional deu a tal concepto na CE.
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Ademais, nese caso, a alusién 4s normas regulamentarias “de caracter
xeral” que dite o Estado parecen pensadas para a coexistencia dunha
normativa regulamentaria propia das Comunidades Autonomas (mais ala da
simplemente organizativa) cunha normativa regulamentaria estatal de caracter
xeral, opcién que por certo, no plano lexislativo, € factible no esquema “bases-

desenvolvemento”.

Por outra parte, a categoria dos regulamentos autondmicos de
desenvolvemento da lexislacion estatal esta prevista no xogo de competencias
bases estatais-desenvolvemento autondmico, sendo factible que un
regulamento autondémico execute unha lei estatal ainda en ausencia dunha
previa lei autondmica de desenvolvemento, tal e como entendeu este Consello
Consultivo en diversos pronunciamentos (entre outros, o CCG 658/03 e o CCG
116/05), polo que a técnica ofrece suficientes garantias dende a Optica da

preservacion do principio de legalidade.

1.10.- Por outra parte pode aproveitarse a reforma estatutaria para
suprimir formulas de limitacion competencial que traen causa, exclusivamente,

do propio Estatuto.

Asi, a prevision contida no artigo 28 do Estatuto de Autonomia de
Galicia “nos termos que a mesma estableza” referida a lexislacion estatal, non
€ un correlato dunha limitacion imposta pola CE, polo que poderia ser
suprimida nunha reformulacién das competencias estatutarias, desaparecendo
asi 0o acantoamento das competencias autonOmicas realizado
innecesariamente pola dita clausula, tal e como é interpretado por algunha
xurisprudencia constitucional (STC 5/1982) que entende que esas clausulas
operan unha maior vinculacidbn ou suxeicibn & normativa estatal que a xa

derivada estritamente da propia CE.
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Igualmente, o artigo 30 do Estatuto modula as competencias exclusivas
que ali se recofiecen & nosa Comunidade Autbnoma ao dispofier que estas lle
corresponden “de acordo coas bases e a ordenacién da actuaciéon econémica
xeral e a politica monetaria do Estado... nos termos do disposto nos artigos 38,
131 e 149.1, 11 e 13". Seria procedente reproducir os termos dos propios
titulos competenciais que detenta o Estado (que o actual Estatuto non recolle
exactamente) para evitar que a prevision estatutaria poida ser interpretada no
sentido de ampliar as atribuciéns estatais en detrimento das que a nosa
comunidade pode asumir no marco constitucional desefiado respecto a estes

ambitos.

Esta tarefa de contraste cos titulos competenciais estatais poderia
ampliarse a todas as previsidns estatutarias en materia de competencia para

eliminar, se é o caso, toda posible restriccion introducida polo propio Estatuto.

1.11.- Finalmente, realizase unha expresa referencia ao ambito
competencial autonémico sobre as entidades locais, polo seu caracter
transversal e, en especial, pola consideracion avalada por un importante sector
doutrinal que entende que o da reforma estatutaria seria un bo momento para o
recofiecemento e determinacién dos titulos competenciais autonémicos sobre a
materia, sen prexuizo do avance no proceso de descentralizaciéon do poder
procedendo & redistribucion ou descentralizacibon de competencias da
Comunidade Auténoma nas entidades locais, establecéndose no Estatuto os

principios e mecanismos a partir dos que poderia levarse a efecto.

A CE de 1978 transformou profundamente tanto a Administracion central
como as Administracions locais, a causa, como se deixou apuntado, do
recofiecemento do dereito as autonomias das nacionalidades e rexions (artigo
2 CE), con competencias lexislativas e administrativas e polo recofiecemento

da autonomia das entidades locais, representativas e democraticas, cuxa
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esfera de poder politico e administrativo esta garantido pola propia CE ainda
que cun nivel menor de autogoberno que as Comunidades Autonomas (STC
4/1981, 32/81, fundamentos xuridicos 3° e 4°, 27/87, e 331/1993, fundamento
xuridico 4°, entre outras). Polo tanto, sobre este modelo constitucional, a
autonomia local veu sendo modulada tanto polo Estado central como polas
Comunidades Autébnomas que gozan de acordo coa Xxurisprudencia
constitucional dunha autonomia cualitativamente superior fronte as entidades
locais (STC 25/1981), cuxa configuracion é fundamentalmente legal (LRBRL),
ainda que situandose nunha singular e especifica natureza e posicién no noso
ordenamento xuridico (STC 259/1988, fundamento xuridico 2°) dentro do
chamado “blogque de la constitucionalidad” (STC 159/2001, fundamento xuridico
4°). Bases que, naturalmente, poden reprocharse inconstitucionais se exceden
do necesario para garantir a autonomia local “invadiendo competencias
sectoriales autonomicas” (STC 61/1997, fundamento xuridico 25° B). Isto sen
prexuizo de admitir e compartir, como o entendeu o Tribunal Constitucional,
gue o nucleo esencial da autonomia local se establece pola Lei basica estatal
(STC 148/1991, fundamento xuridico 3°, STC 259/1988 e 46/1992).

Igualmente, o Tribunal Constitucional a partir da andlise da LRBRL
resaltou o caracter bifronte do réxime xuridico das autonomias locais (STC
84/1982, fundamento xuridico 4°, STC 214/1989 e STC 331/1993 por todas
elas), ao concibilas como pezas ou elementos da organizacion mesma do
Estado (artigo 137 CE) e como estruturas de organizacion do ambito territorial
autonomico afectas tamén ao cumprimento de fins da Comunidade Autonoma
(STC 84/1982, fundamento xuridico 4°), cun caracter progresivamente mais
“intraautonémico”. Esta posicién constitucional dos entes locais, fundada nos
artigos 137, 140 e 141 CE, baseada no caracter representativo dos seus
organos de Goberno e na xestion autonoma dos seus intereses “lleva consigo

su separaciéon y substantivaciéon respecto de las Administraciénes del Estado y
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de su respectiva Comunidad Autonoma", (STC 148/1991, fundamento xuridico
7° e 4/1981, fundamento xuridico 10° e 3°).

Dito o que antecede e en relacion coas entidades locais creadas pola
Comunidade Auténoma, como é o caso de parroquias e comarcas ou entidades
de natureza supramunicipal, o Tribunal Constitucional acepta o criterio da
“intracomunitariedad” que ten como consecuencia que o Estado non pode
incidir sobre estas novas entidades locais que s6 a Comunidade Autdbnoma
pode crear (STC 79/1985, fundamento xuridico 2°). Por tanto, as Comunidades
Auténomas son as que fixan e determinan as slUas competencias, 0 que
naturalmente pode levar aparellada unha redistribucion ou reordenacion das
competencias, incluso financeiras de “todas” as entidades locais presentes no

territorio autonémico (STC 214/1988, fundamentos xuridicos 4° e 15°).

Nesta orde de cousas, a CE non numera as competencias locais, nin
asegura un contido concreto, unicamente establece o principio da autonomia
local para a defensa dos intereses que lle son propios, pero sen que estes
signifiguen un interese exclusivo que xustifigue unha pretendida competencia
exclusiva. Por isto, como resaltou a xurisprudencia constitucional, “mas alla de
este limite de contenido minimo que protege la garantia institucional, la
autonomia local es un concepto juridico de contenido legal, que permite por
tanto, configuraciones legales diversas validas en cuanto respeten aquella
garantia institucional” (STC 170/1989, fundamento xuridico 9°). E a lei ou o
lexislador o que concreta o principio de autonomia de acordo coa CE (STC
4/1981 fundamento xuridico 3°) e o que “determina libremente cudles son estos
intereses, los define y precisa su alcance, atribuyendo a la entidad las
competencias que requiere su gestion” (STC 37/1981, fundamento xuridico 1°).

Neste senso, e dada a xeneralidade con que estan redactadas as bases,

€ a lexislacion sectorial tanto estatal como autondmica, a que establece a
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distribucion de competencias en concreto, a este respecto, hai que indicar que
esta non pode, como se deixou apuntado, baleirar ou desfigurar o contido
minimo da autonomia local establecida polo lexislador estatal (STC 220/1988,
fundamento xuridico 3° e 259/1988, fundamento xuridico 2°), ao que non se lle
fixa mais limite que o “reducto indisponible o nucleo esencial de la institucion
que la constitucion garantiza” (STC 321/1981, fundamento xuridico 3°, e STC
109/1998, fundamento xuridico 2°).

As Comunidades Autbnomas poden asumir, en consecuencia, dentro do
marco constitucional, e de acordo cos seus Estatutos de autonomia, todas as
competencias relativas ao réxime local, sempre que respecten as limitacions
impostas ou derivadas, entre outros, do titulo competencial contido no artigo
149.1.18 CE que atrible ao Estado a determinacion das bases do réxime
xuridico das Administraciéns publicas ou do réxime estatutario dos seus
funcionarios (STC 385/1993, fundamento xuridico 8°). Neste senso, a
pretendida universalidade dos intereses locais tampouco pode chocar coas
competencias estatutarias de caracter sectorial que, como ambitos relacionais,
deben someterse a criterios normativos estatutarios ou legais de xestion,
cooperacion, coordinacion, planificacion, asistencia técnica ou financeira,
controis de execucion supervision ou sancionatorios cun claro predominio
autonémico na conformacion de politicas de caracter xeral, onde os entes
locais poderian actuar como érganos descentralizados da propia Comunidade
Autonoma (STC 142/1988, fundamento xuridico 5°). O que estad vedado
constitucionalmente, e non é admisible pola stda propia natureza, € a existencia
de controis de oportunidade, xenéricos ou indeterminados (STC 4/1981,
fundamentos xuridicos 7°, 10°, 12°) negatorios do principio de autonomia, pero
estan admitidos actos de comprobacién da legalidade (STC 11/1999,
fundamento xuridico 5°) a través da técnica de avisos, requirimentos ou
controis preventivos ou provisionais nos que se defenda a competencia ou o

interese autondmico (STC 148/1991 fundamentos xuridicos 3° e 6°). Por tanto,
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nada impide que o Estatuto prevexa controis concretos de legalidade sobre as
Administraciéns locais, sempre que estes sexan sectoriais ou afecten &as

competencias ou intereses supralocais.

Por outra parte, en relacion coas provincias hai que indicar que respecto
destas entidades existe unha garantia constitucional infranqueable, tal como
resaltou a STC 32/1981 fundamento xuridico 3°, que imposibilita a desaparicion
da provincia como entidade dotada de autonomia para a xestidbn dos seus

propios intereses.

Esta contundente afirmacion do Tribunal Constitucional sobre “el nucleo
esencial” ou sobre o “poder cooperador y asistencial” da autonomia provincial
respecto dos municipios, non impide que, no &mbito orzamentario,
recofilecendo a plena dispoiiibilidade de ingresos e gastos de que gozan (STC
109/1998, fundamento xuridico 10° e STC 48/2004, fundamento xuridico 10°),
os Estatutos de autonomia poden modular o alcance desa autonomia
orzamentaria condicionandoa ao poder de coordinacién financeira e
orzamentaria da Comunidade Auténoma (STC 27/1987 fundamento xuridico 8°)
a través de directrices de coordinacion orzamentaria ou controis na execucion
do gasto, e incluso o financiamento coordinado de planos de obras e servizos
ou a detraccion do gasto provincial para financiar obras e servizos de interese
interlocal ou autondmico proxectados provincialmente. O que est4d vedado
constitucionalmente é a marxinacion da provincia nos procedementos e
mecanismos de coordinacion, ou que a prestacion de recursos propios
provinciais para tarefas alleas resulte desproporcionada ou impida a realizacion
das funcions esenciais de cooperacion ou asistencia. O importante e que estes
perfis competenciais en relacion coas provincias queden reflectidos,

“singularizados o anclados” no Estatuto.
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Abrese, polo tanto un amplo abano de posibilidades normativas para dar
uniformidade, coherencia e integracion &s entidades locais tradicionais de
caracter estatal (provincia e municipio) coas entidades locais tradicionais de
caracter autondmico (comarcas e parroquias) e as entidades interlocais ou
supramunicipais de novo cufio cun bo nimero de formulas de articulacién que
subministren unidade ao sistema territorial no seu conxunto e acaden niveis
optimos de eficacia administrativa (103 CE) na prestacion de servizos publicos.
Colaboracion que se atopa implicita na propia esencia da organizacion
territorial do Estado (STC 18/1982, 80/1985 e 96/1986,) sendo neste senso,
desexable a creacion dun consello de natureza local, como 6rgano estatutario
mixto de colaboracion e entendemento, ao que se fai referencia expresa na

cuestion terceira.
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SEGUNDA CUESTION:

Un dos problemas que mais ten dificultado ao longo dos case vinte
e cinco anos de vixencia do actual texto estatutario o exercicio do
autogoberno € o da delimitacion competencial e a conseguinte
litixiosidade constitucional. ¢Qué mecanismos xuridicos poderian
establecerse no texto estatutario co fin de garantir o pleno e efectivo
exercicio das competencias asumidas pola Comunidade Auténoma,
especialmente daquelas que, sendo formalmente competencias
estatutarias propias, poden verse baleiras de contido pola interferencia da
lexislacion basica do Estado? Mais en concreto, ¢seria adecuado, a xuizo
dese 6rgano consultivo, incorporar ao texto reformado a xurisprudencia

constitucional en materia de delimitacion competencial?

2.1.- A andlise desta cuestidon esixe, como aspecto previo, realizar unha
serie de consideracions verbo da constitucion territorial do Estado espafiol e a

natureza e funcion dos Estatutos de autonomia.

Constitue asi unha afirmacion de algo obvio a constatacion do feito de
que a CE de 1978, ante o historico dilema do constitucionalismo espafiol verbo
da configuracion territorial do Estado, optou por un sistema de
descentralizacion territorial do poder politico. Clara mostra desta opcién do
constituinte é o artigo 2 da CE que, tras proclamar a indisoluble unidade da
Nacién espafiola, recofiece e garante o dereito a autonomia das
nacionalidades e rexions que a integran, ou o artigo 137, ao sinalar que o
Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias e nas
comunidades autbnomas que se constitian, garantindo asi mesmo a todas
estas entidades a necesaria autonomia para a xestibn dos seus respectivos

intereses.
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Pois ben, centrandonos no elo autonémico que é o0 que suscita o
presente ditame, a CE acometeu no capitulo terceiro do seu titulo VIII (artigos
143 a 158) unha regulacion das Comunidades Autébnomas inequivocamente
caracterizada polo seu caracter flexible ou aberto. Isto €, nesta breve
regulacién a CE non establece un modelo Unico e perfectamente delimitado en
todos os seus extremos sendn que, sempre dentro do respecto ao principio de
unidade e soberania nacional, a CE articula un “Estado das autonomias” no
gue o denominado “principio dispositivo” cobrou un protagonismo de primeira

magnitude.

En efecto, a CE espafiola non determina unha Unica e posible estrutura
territorial, senén que dispon un marco normativo minimo para o efectivo
establecemento do Estado autondémico. Para tal efecto, recolle uns criterios
territoriais de especificidade minima no tocante a creaciéon das Comunidades
Auténomas (artigo 143.1), regula os procedementos para tal creacion, articula
unha estrutura organizativa interna para as comunidades constituidas ao abeiro
do artigo 151 (artigo 152.1) e, finalmente, delimita negativamente as
competencias das comunidades sinalando as que, por ser exclusivas do

Estado, en ninglin caso poden ser asumidas por aquelas.

O desenvolvemento e concreciébn deste marco normativo minimo
guedou asi diferido a un tipo especifico e particularisimo de normas, o0s
Estatutos de autonomia, definidos no artigo 147.1 da CE como a “norma
institucional béasica de cada Comunidad Autonoma”; este diferimento ou

remision obedece a un dobre motivo:

- primeiro, porque o Estatuto € a norma que determina o xurdimento
politico e xuridico dun ente publico antes inexistente, elemento estrutural do

Estado, e
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- segundo, porque o Estatuto concreta o marco constitucional, actuando
como complemento indispensable das previsions do poder constituinte no

referente & vertebracion territorial do Estado.

Proba disto € a mesma delimitacion que do contido estatutario realiza o
artigo 147.2 ao referir como “Los Estatutos de Autonomia deberan contener: a)
la denominacion de la Comunidad Auténoma que mejor corresponda a su
identidad histérica; b) la delimitacion de su territorio; ¢) la denominacion,
organizacion y sede de las Instituciones autébnomas propias; d) las
competencias asumidas dentro del marco establecido en la Constitucion y las

bases para el traspaso de los servicios correspondientes a los mismos”.

Por outra banda, desta funcion de complemento constitucional, propia
das normas estatutarias, resulta unha consecuencia insoslaiable cal € a de
gue, no noso sistema, a denominada “Constitucién territorial” non coincide coa
CE formal de 1978, por canto, como xa se sinalou, esta Ultima remite e apodera
a unhas normas singularisimas, os Estatutos de autonomia, o cometido de
conformar e ultimar a estrutura territorial do Estado. De ai a inclusion destas
normas no “bloque de le constitucionalidad” ao que se refire o artigo 28.1 da Lei
organica 2/1979, do 3 de outubro, do Tribunal Constitucional cando sinala que
“Para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de una ley,
disposicion o acto con fuerza de ley del Estado o de las Comunidades
Auténomas, el Tribunal considerarda, ademas de los preceptos constitucionales,
las leyes que, dentro del marco constitucional, se hubieran dictado para
delimitar las competencias del Estado o para regular o armonizar el ejercicio o
competencia de éstas”. Neste sentido, son mdultiples os pronunciamentos do
Tribunal Constitucional nos que se fai expresa referencia a este “bloque de la
constitucionalidad”, incluindo expresamente nel aos Estatutos de autonomia
(entre outras, a STC 38/1983, do 16 de maio, a STC 99/1986, do 11 de xullo, e,
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mais recentemente, a STC 154/2005, do 9 de xufio), se ben sempre como
norma xerarquicamente subordinada & CE (fundamento xuridico 4° da STC
76/1983, do 5 de agosto).

Evidentemente, esta “desconstitucionalizacion limitada” da estrutura
territorial que se opera coa entrada en xogo dos Estatutos de autonomia, por
remision da CE, supdn unha intervencion dun poder constituido, e non xa
constituinte. Compre destacar, como primeiro dato, como esta
desconstitucionalizacién non se opera a favor do lexislador ordinario sen mais,

sen aditamento ningun, sendn a favor dos Estatutos de autonomia.

Esta matizaciéon € singularmente relevante porque a CE de 1978, ao
remitir unha funcidbn materialmente constitucional aos Estatutos, vén establecer
neste sentido unha sorte de “reserva de Estatuto”: féra dos casos que
expresamente salva a CE (149.1.27 e 29, 150.2 e 3, e 152.1), a conformacion
tltima do Estado das Autonomias debe canalizarse, necesaria e
indefectiblemente, e sempre dentro do respecto as previsions constitucionais,
por este tipo normativo, sen que sexa admisible neste cometido a interferencia

doutros instrumentos lexislativos.

Asi, e en definitiva, ao conter a CE o0 procedemento, o contido
substancial e os limites dese proceso, ben que pode falarse dunha relativa ou
contida “desconstitucionalizacion” (non a prol do lexislador, senon dos
Estatutos de autonomia), iso non equivale nin a configurar como admisible
calquera contido da autonomia, nin a recofiecer calquera potencialidade
normativa aos Estatutos, nin a cuestionar a unidade do Estado. Poden
establecerse ao respecto duas afirmacidéns concluintes, implicitas no mandato
constituinte: positivamente, que o principio autonémico é elemento estrutural do

desefio constitucional e a prolongacibn do proceso constituinte, e
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negativamente, que non pode afirmarse que Espafia careza dunha estrutura

territorial constitucionalmente garantida.

Esta singular funcion dos Estatutos de autonomia conéctase
habitualmente coa sta singular natureza xuridica. A luz do artigo 81 da CE, non
cabe dubida que os Estatutos de autonomia adoptan o revestimento formal de
lei organica, sendo polo tanto unha norma de natureza inequivocamente
estatal. No entanto, non poden obviarse as singularidades dos Estatutos,
normas en cuxa formacion debe concorrer unha dobre vontade, estatal e
autonOmica, sendo asi inmunes a unha eventual modificacion unilateral polo

poder central como aconteceria se fosen leis organicas “ordinarias".

Atopamonos, por outra parte, a xuizo da 