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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



CCG 782/05

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
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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,

26



CCG 782/05

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 doutrina maioritaria, ante unha
norma de natureza xuridica bifronte, estatal e autondémica, sendo esta,
ademais, a alternativa pola que parece optar o artigo 147.1 da CE cando
configura os Estatutos como “norma institucional basica de cada Comunidad
Auténoma” e, polo tanto, norma de cabeceira do subsistema normativo
autonémico, e engade que “el Estado las reconocera y amparara como parte
de su ordenamiento juridico”. Asi o entende tamén o supremo intérprete da CE
ao apuntar que "la aprobacion de los Estatutos de Autonomia por ley organica
no constituye un simple revestimiento formal de una norma propiamente
autonOmica, sino la incorporacion, definitiva y decisiva, de la voluntad del
legislador estatal a la configuracion de lo que por su contenido, constituye la
norma institucional basica de cada Comunidad Auténoma” (fundamento
xuridico 1° da STC 99/1986, do 11 de xullo).

Estas circunstancias pofien sobre a pista da verdadeira particularidade

dos Estatutos, mais transcendente, se cabe, que as de indole formal recén

sinaladas e que se manifestan nos procesos da sua elaboracion e modificacién.

41



CCG 782/05

En efecto, sendo asi que, inequivocamente, a distribucion e asignacion
das esferas de poder publico entre os diversos entes territoriais chamados a
exercelas, constitie unha materia constitucional, os Estatutos tefien atribuida,
por designio da CE, unha funcion materialmente constitucional, sen prexuizo de
gue formalmente constiten unha norma subordinada, infraconstitucional. Polo
tanto, os Estatutos non poden ser adscritos a ningunha outra categoria
normativa do ordenamento, en canto eles mesmos constitien un produto
lexislativo autbnomo e especifico, transcendendo aquela veste formal de lei
organica, non determinante para os efectos da sua clasificacion na tipoloxia de

normas.

Eis a sua potencialidade para afectar ao desefio constitucional, no
tocante & distribucion territorial do poder publico, sendo, a vez, complemento
indispensable da propia CE e fonte de dereito subordinada a esta ultima, o que
circunscribe necesariamente aquela capacidade de desefio, que non pode

atinxir as determinaciéns constitucionais.

Sendo fundadamente discutible a eventual atribucion, respecto dos
Estatutos, da caracteristica de normas paccionadas, pois levaria aparellada
unha connotacion de co-soberania que non obtén apoio ningun, senén todo o
contrario, na CE, si cabe afirmar que é designio desta blindar a unilateral
dispoiiibilidade do contido estatutario respecto tanto ao Estado como aos
territorios que o promoven, reforzando o xogo dos principios dispositivo e
democratico, precisamente para preservar e compadecer, a vez, a soberania

da Nacion espariola e a autonomia das nacionalidades e rexions.

Resulta preciso, finalmente, pér de manifesto cémo a descentralizacion
politica operada, esencialmente, pola CE e Estatutos de autonomia, leva
aparellado, necesaria e inevitablemente, e sobre todo no eido competencial, o

xurdimento de conflitos entre os distintos entes territoriais chamados a exercer
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os poderes publicos. E importante destacar ao respecto que, contra o que
prima facie puidera parecer, esta potencial conflitividade non é unha mostra da
perversion do sistema desefiado polo texto constitucional, xa que se trata
precisamente dun efecto inherente a vertebracion territorial desefiada polo

constituinte que permite, asemade, a sua evolucion.

Atendendo a todo o ata aqui exposto, poden formularse as seguintes

conclusions:

- Que os Estatutos de autonomia poden afrontar unha redefinicion ou
nova acoutaciéon en positivo, mais explicita e pormenorizada das competencias
autonOmicas, variando a manifestacion xenérica, e un tanto imprecisa, utilizada
na sla orixinaria aprobacion, sempre e cando se respecten as competencias

reservadas ao Estado.

- Que esa actuacion, sempre que se acomode a CE, non implica unha

modificacion desta, nin amosa a usurpacion de poderes constitucionais.

- Que a redefinicidon pormenorizada de competencias non € aconsellable
gue alcance o extremo dunha exhaustiva e prolixa cita de todas e cada unha
das funciéns ou actuacions publicas que, imaxinativamente, poidan concibirse
en todas e cada unha das materias; e isto por canto que, en realidade, a
contencién do nivel conflitual, por debate sobre as competencias entre o
Estado e as Comunidades Autonomas, moi elevado ata o presente, e a
preservacion da integridade dunha esfera competencial autonémica mais
coherente e menos fragmentada, que posibilite a realizacion de politicas
propias eficaces, non pode atallarse sé por medio dunha modificacion
normativa, nin sequera tratandose dunha reforma estatutaria, sendn que
require unha praxe politica basicamente consistente en autodisciplinarse a hora

de exercitar supostos lato sensu cualificables como de competencias
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compartidas, especialmente no que atinxe a tres manifestacions: a dinamica
normas basicas-normas de desenvolvemento; a dindmica lexislacion estatal-
desenvolvemento regulamentario, e a aplicacion dos titulos competenciais

estatais transversais ou horizontais, algunhas das que xa foron tratadas.

Eis a necesaria busca de férmulas de encontro por medio de instituciéns
multilaterais, e nalguns casos bilaterais, que permitan modalizar a integral
unilateralidade do proceso de elaboracién das leis estatais e, particularmente,
das normas basicas, unilateralidade que pode perfectamente compadecerse,
respectando a potestade lexislativa exclusiva do Estado nesa cuestion,
mediante a introducion na fase previa de aprobacion do produto lexislativo,

dunha consulta coas Comunidades Autbnomas.

Todo o que precede debe entenderse partindo do presuposto, dado
polas circunstancias presentes, de que o actual proceso de reforma estatutaria
se aborda nun marco do que non forma parte a reforma constitucional, reforma

constitucional esta que abriria maiores posibilidades.

Deste xeito e neste contexto, e sen prexuizo da imprescindible
contribuciéon daquela praxe politica da que se deu conta, a redefinicion
pormenorizada das competencias autonémicas, € dicir, en definitiva, a reforma
estatutaria, ainda que contribla, na medida das suas posibilidades intrinsecas,
a un maior rigor e precision no tratamento da distribucion competencial, non
podera aproveitar as sinerxias que indubidadamente derivarian da previa ou

simultanea reforma constitucional.

Finalmente, non pode deixar de sinalarse que o criterio técnico e
xuridico, que de seguido se expora, se fundamenta na reconsideracion dalguns
conceptos tal e como ata agora vefien sendo admitidos na doutrina politico-

constitucional, xa que respecto deles resulta admisible unha nova percepcion.
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2.2.- Realizadas estas consideracions previas, compre xa pasar a
determinar a viabilidade da incorporacién no texto estatutario de mecanismos
xuridicos garantes do pleno e efectivo exercicio das competencias

autondmicas.

A cuestion radica en determinar se, mantendo o marco constitucional en
vigor, poden os Estatutos afrontar modificacions no marco vixente de
distribucion de competencias, pofiendo en practica a sua funcidon,
constitucionalmente habilitada, de normas con atribucions materialmente
constitucionais; modificacidns operantes, exclusivamente no ambito da esfera
competencial autondmica, ainda que isto impliqgue a modulacion do alcance das
competencias do Estado, particularmente a chamada competencia exclusiva do
Estado para fixar as bases nalgunhas materias, o alcance da competencia
estatal sobre a lexislacion versus a potestade regulamentaria, e 0 emprego dos
titulos competenciais transversais ou horizontais, nos diversos supostos en que
cada unha destas categorias entra en xogo segundo o artigo 149.1 e demais
de aplicacién da CE.

En definitiva, abordamos agora o tratamento da cuestion formulada nos
seguintes termos: ¢Qué mecanismos xuridicos poderian establecerse no texto
estatutario co fin de garantir o pleno e efectivo exercicio das competencias
asumidas pola Comunidade Autdnoma, especialmente daquelas que, sendo
formalmente competencias estatutarias propias, poden verse baleiras de

contido pola interferencia da lexislacion basica do Estado?.

Para o abordamento desta cuestion € preciso partir do sistema de
distribucion competencial previsto na CE, articulado aparentemente, soé
aparentemente como se dira e demostrara de seguido, sobre un sistema de

duas listas (a do artigo 148, de potenciais competencias autonémicas e a do
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artigo 149.1, de competencias exclusivas do Estado) cunha clausula residual
de dobre remision (149.3) conforme coa cal as materias non reservadas ao
Estado poderan ser asumidas polas Comunidades Autbnomas en virtude dos
seus respectivos Estatutos de autonomia, e aquelas que non sexan asumidas

nestes corresponderan ao Estado.

En realidade, esta aparencia de dobre lista radica en que non ten o valor
de diferenciar entre competencias estatais e autondmicas senén o de sinalar un
lapso temporal para acceder a un nivel de autonomia superior, as chamadas
Comunidades Auténomas de réxime ordinario ou do artigo 143. Dende esta
perspectiva puido afirmarse con acerto que o artigo 148 xogaba un papel
similar ao dunha disposicion transitoria, pois tifia o valor temporal que impofiia
0 artigo 148.2 ao prescribir que “transcurridos cinco afios y mediante la reforma
de sus Estatutos, las Comunidades Autonomas podran ampliar sucesivamente
sus competencias dentro del marco establecido en el articulo 149",
Efectivamente, transcorrido ese prazo, a reforma dos Estatutos de autonomia
das Comunidades Auténomas do artigo 143 produciuse a través das Leis
organicas do 24 de marzo de 1994, sendo asi que o sistema pasou a ser de
lista Gnica: a do artigo 149.1 como unico limite & asuncion de competencias

polas Comunidades Autbnomas.

Contrariamente, e como xa anticipabamos, debe notarse que, sendo o
sistema de distribucion competencial vixente, en realidade e contrariando as
aparencias, de lista Unica, a do artigo 149.1, a interpretacion desta lista non
estd exenta de problemas. Como puxo de relevo a STC 125/1984, do 20 de
decembro, “las normas constitucionales y estatutarias relativas a la distribucién
de competencias clasifican la realidad social en materias para ordenar aquella
distribucion. Los conceptos de materias alli recogidos poseen un inevitable
grado de indeterminacion y es frecuente que una materia...tenga dimensiones

clasificables dentro de otro concepto material y encajables en otro titulo
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competencial” (fundamento xuridico 1°). Ademais, como tamén advertiu o
supremo intérprete da CE na sta STC 35/1982, do 14 de xufo, “el articulo
149.1 de la Constitucién utiliza para delimitar el &mbito reservado en exclusiva
a la competencia estatal, diversas técnicas, de compleja tipologia....Sobresale,
sin embargo, la diferencia...entre la reserva de toda una materia (v. Gr.
Relaciones Internacionales, Defensa y Fuerzas Armadas, Administracion de
Justicia, Hacienda General y Deuda del Estado, etc.) y la reserva de
potestades concretas (sea la legislacién basica, o toda la legislacion sobre

determinadas materias)” (fundamento xuridico 2°).

Por outro lado, o anteriormente analizado principio dispositivo pon de
relevo o valor dos Estatutos de autonomia para delimitar, por imperativo do
artigo 147.2 da CE, o &mbito competencial de cada comunidade autbnoma.
Non hai, polo tanto, atribuciébn competencial directa dende a CE, e difirese as
normas estatutarias esta atribucion, funcion materialmente constitucional como
xa quedou dito. Resulta clara neste sentido a STC 76/1985, do 5 de agosto, ao
sinalar que “...son los Estatutos las normas que han de fijar las competencias
asumidas en el marco competencial de manera que el sistema competencial se
articula mediante la Constituciéon y los Estatutos, los cuales ocupan una

posicién jerarquicamente subordinada” (fundamento xuridico 4°).

Agora ben, como dispén esta mesma sentenza do Alto Tribunal, esta
funcién atribuida ao Estatuto de Autonomia, non pode entenderse como unha
reserva total ou absoluta pois “...las leyes estatales pueden cumplir en unas
ocasiones una funcién atributiva de competencias -leyes organicas de
transferencia o delegacibn— y en otras una funcion delimitadora de su
contenido...Tal sucede cuando la Constitucion remite a una ley del Estado para
precisar el alcance de la competencia que las Comunidades Auténomas
pueden asumir, lo que condiciona el alcance de la posible asuncién estatutaria

de competencias en tales casos ... y lo mismo ocurre cuando los Estatutos
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cierran el proceso de delimitacion competencial remitiendo a las prescripciones
de una ley estatal, en cuyo supuesto el reenvio operado atribuye a la ley estatal
la delimitacion positiva del contenido de las competencias autondmicas. En
tales casos la funcion de deslinde de competencias que la ley cumple no se
apoya en una atribucion general, contenida en la Constitucién, sino en una
atribucién concreta y especifica” (fundamento xuridico 4°). Asi, exemplos desta
funcién delimitadora de competencias por parte de normas estatais podense
atopar no artigo 149.1.29 respecto da creacion de policias polas Comunidades
Auténomas, no artigo 152.1 respecto das facultades autonémicas en materia
de Administracion de xustiza, ou no artigo 34 do Estatuto de Autonomia de
Galicia que contén unha remision a lei estatal reguladora do Estatuto Xuridico

da Radio e Television.

Establecido nestes termos o tripode normativo sobre 0 que se asenta o
marco competencial do noso sistema autonémico (CE, Estatutos de autonomia,
e leis estatais competenciais), cOmpre agora analizar se a estas fontes de

distribucion competencial cabe engadir ou non a normativa basica estatal.

A cuestion resulta transcendente, posto que non se oculta que a
conclusién non pode ser a mesma se se parte da afirmaciéon de que o lexislador
ordinario estatal, sen entrar agora nos supostos taxados nos que se requira lei
organica, se atopa habilitado constitucionalmente, cando estea apoderado para
ditar leis basicas, para incidir na materia constitucional de distribucion de
competencias, pois neste caso os Estatutos de autonomia carecerian do
monopolio infraconstitucional da dita funcidbn, xa que isto produciria,
necesariamente, unha diminucién das slUas capacidades modificativas ao
compartir este cometido e interactuar en paridade e reciprocamente o Estatuto

e o lexislador basico.
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E quede ben entendido que, en todo caso, o feito de que o Estatuto de
Autonomia aborde unha redefinicibn das competencias autondémicas non
equivale a unha expresa declaracion pola sua parte do que deba excluirse
como basico, nin sequera do que deba entenderse como bésico, declaracion
esta que, como veremos, queda reservada ao Estado por mandato
constitucional. Polo tanto, a modificacion estatutaria non pode implicar unha
privacion de atribucions ao lexislador estatal, no transo de definir o basico, en

canto que so6 delimita o marco competencial.

Como antes se puxo de manifesto, ainda que a dicion literal do artigo
149.1 da CE parece suxerir que a listaxe numera as materias que
corresponden en exclusiva ao Estado, basta unha lectura superficial dos trinta
e dous subapartados deste artigo para comprobar que mentres algins deles
reservan ao poder central materias concretas, outros recollen sé concretas e

especificas funcions ou potestades exercitables sobre aquelas.

Asi, diversos subapartados do artigo 149.1 da CE reservan ao Estado as
“bases” (apartados 8°, 11°, 13°, 16° e 25°), “normas basicas” (apartados 27° e
30°), ou a “lexislacion basica” (apartados 17°, 18° e 23°) dunha materia
determinada. Pese a que non faltaron autores que intentaron extraer
conclusiéns desta diferente formalizacibn da competencia estatal sobre as
bases, distinguindo entre unha competencia estatal para ditar leis basicas
(lexislacion basica), outra para ditar normas basicas, isto &, lei e regulamento
(normas basicas), e un terceiro suposto que abarcaria a lexislacion e concretas
manifestacions de execucion (bases), o certo € que esta distincion semantica
recollida no texto constitucional non parece ter transcendencia practica, nin se
utilizou pola doutrina xurisprudencial constitucional para acoutar en cada caso
a competencia estatal. E asi que a determinacion do alcance do basico se
realizou en razon da materia concreta sobre a que debia proxectarse a

competencia estatal, prescindindo, polo tanto, do feito de que a funcién estatal
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se defina como normativa bésica, norma basica ou bases. Con todo debe
notarse que, ainda que esta distincion ata o de agora non foi empregada, isto
non impide o seu aproveitamento no futuro se pode ser de utilidade para o

Tribunal Constitucional.

En todo caso, esta atribucion do Estado para o establecemento dunhas
bases, lexislacion basica, ou normativa basica, implica correlativamente a
posibilidade de asuncién polas Comunidades Auténomas de todas as
potestades publicas sobre unha materia, incluso a lexislativa, pero respectando
sempre as ditas normas ou lexislacion basica. Asi tivo lugar, de feito, en todos
0S textos estatutarios, que en moitos casos empregaron como técnica
normativa a da proclamacion xenérica da sta competencia nestas materias,
salvando, iso si, a competencia do Estado para a delimitacion das bases para o
que acudiron normalmente & clausula de estilo “sen prexuizo” (v. gr. o artigo
27, apartados 10, 12, 13, 14, 18, 19, 29 e 31;artigo 29, apartado 1;artigo 30,
apartados 2 e 4;artigo 31;artigo 33, apartado 2, paragrafo segundo, todos eles
do Estatuto de Autonomia de Galicia). Neste ambito, ata o presente, as
disposicidns estatutarias manifestaronse na asuncion de competencias dun
xeito xenérico, a modo negativo das reservas a prol do Estado, polo que o
contido competencial estatutario se estende a todo o que non se inclda na

reserva ao Estado.

Asi mesmo, cOmpre lembrar, como xa se apuntou na cuestion primeira,
gue a incorporacion estatutaria das competencias do desenvolvemento do
basico, se produciu xeralmente dun xeito uniforme en todas as Autonomias
ainda que non puido excluirse a asuncion de determinadas competencias
lexislativas de maneira especifica se se conta con “un especifico anclaje
estatutario” ou prevision normativa estatutaria que module o que debe
considerarse como basico (entre outras, fundamento xuridico 1° da STC
1/1982, do 28 de xaneiro ou a STC 214/1989, do 21 de decembro).

50



CCG 782/05

Como consecuencia desta confluencia de mdltiples circunstancias, e a
reserva do sinalado no anterior paragrafo, a interpretacion do que debe
entenderse por bases e desenvolvemento quedou en mans alleas ao lexislador
estatutario, na esfera do poder do lexislador basico estatal, sen prexuizo, como
€ l6xico, do ulterior control polo Tribunal Constitucional.

Neste sentido, a normativa basica pode describirse, en termos da
xurisprudencia constitucional, apuntando que “...Io que la Constitucion persigue
al conferir a los érganos generales del Estado la competencia exclusiva para
establecer las bases de la ordenaciéon de una materia determinada ...es que
tales bases tengan una regulacion normativa uniforme y vigencia comun en
toda la Nacion, con lo cual se asegura, en aras de los intereses generales
superiores a los de cada Comunidad Autonoma, un comun denominador
normativo, a partir del cual cada Comunidad, en defensa del propio interés
general, podra establecer las peculiaridades que le convengan” (fundamento
xuridico 1° da STC 1/1982, do 28 de xaneiro). Polo tanto, e a sensu contrario, a
lexislacion basica non pode nin debe ser esgotadora, pois a CE, ao limitar as
competencias estatais ao basico, esixe implicitamente que a lexislacion deste
caracter deixe as Comunidades Autbnomas un espazo suficiente para que
estas poidan desenvolver politicas ou opcions propias (neste sentido, o
fundamento xuridico 5° da STC 32/1981, do 28 de xullo). De ai que no labor de
desenvolvemento normativo da Comunidade Autonoma, esta non deba
limitarse & pormenorizacion das normas basicas estatais, pois tales normas son
un marco, que en todo caso debe ser respectado, se ben no seu ambito a
potestade normativa da Comunidade opera con liberdade de configuracion,
plasmando unha politica propia que non ten por qué ser idéntica & defendida
polo lexislador estatal (fundamento xuridico 2° da STC 5/1982, do 8 de

febreiro).
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Configurada asi a normativa basica, poderia entenderse, nunha primeira
aproximacion, que as bases contriblen ao sistema de distribucion
competencial, por canto virian delimitar, normalmente por exclusion, qué
ambito poden asumir e exercer as Comunidades Autbnomas ao estimar o
poder central que non afectan a ese comun denominador normativo que, para
toda a Nacion, debe establecerse a prol do interese xeral. Este entendemento
da normativa basica como parametro de delimitacion competencial e, polo
tanto, integrado no bloque da constitucionalidade, obtivo, circunstancialmente,
reflexo na xurisprudencia constitucional (entre outras, na STC 137/1986, do 6
de novembro no seu fundamento xuridico 4° ou na 163/1995, do 8 de

novembro en idéntico fundamento xuridico 4°).

Non obstante o dito, deben facerse duas importantes precisions. A
primeira € que, noutras sentenzas (entre outras, o fundamento xuridico 3° da
STC 68/1984, do 11 de xufio e o fundamento xuridico 5° da STC 69/1988, do
19 de abril) modulase severamente a eventual opinién de entender incluidas,
sen xénero de dubidas, as normas basicas no bloque de constitucionalidade ao
afirmar explicitamente que estas non son normas atributivas de competencias
gue poidan alterar o sistema constitucional ou estatutario, senGn normas cuxo
obxecto € delimitar o espazo normativo ao que as Comunidades Autbnomas
deben circunscribirse, xa que, simultaneamente, a fixacion das bases implica,
por efecto inmediato, unha delimitacion competencial. A segunda das
precisions radica en que a funcidon ou canon de constitucionalidade que se
atrible as normas basicas (entre outras, o fundamento xuridico 4° da STC
163/1995, do 8 de novembro e fundamento xuridico 3° da STC 166/2002, do 18
de setembro) non devén indefectible pola contradicibn entre a lexislacion
autondémica e a lei basica, posto que previamente require verificar a adecuaciéon
da lei basica ao sistema de distribuciéon de competencias definido pola CE e os

Estatutos de autonomia (entre outras, fundamento xuridico 3° da STC
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109/1988, do 21 de maio, fundamento xuridico 3° da STC 166/2002, do 18 de
setembro e fundamento xuridico 7° da STC 109/2003, do 5 de xufio).

Pois ben, ante a tesitura de optar por unha ou outra alternativa respecto
da inclusién ou non das bases no bloque da constitucionalidade en canto
normas delimitadoras de competencias, este Consello Consultivo entende que
a pretendida redefinicion pormenorizada das competencias autonémicas con
ocasion da proxectada reforma estatutaria, haberia de partir dun axeitado
entendemento da natureza da normativa basica, que obrigaria a excluila do

antedito bloque de constitucionalidade.

En efecto, a normativa basica non supon propiamente unha delimitacion
de competencias, senon o efectivo exercicio polo Estado dunha competencia
que el ten atribuida por imperativo do artigo 149.1 da CE. E no exercicio desta
competencia polo Estado tampouco ten lugar atribucion competencial
ningunha, xa que non é este o cometido das bases, sendn que o0 que se opera
€ 0 establecemento daquel comin denominador normativo que, conforme co
dito, condiciona e enmarca a ulterior normativa autondémica de

desenvolvemento.

En realidade, a apelacion pola CE aos conceptos lexislacion basica,
normas basicas ou bases, implica a atribucion dunha funcién especial,
constitucionalmente asignada aos instrumentos normativos, mais que a
creacion dun tipo de lei ou a configuracion dunha lei definitoria de
competencias e integrante en tal concepto do bloque de constitucionalidade.
Esta seria a nova percepcion do concepto de leis basicas a que antes faciamos
referencia. Definir o basico constitie propiamente un a posteriori da definicién

competencial, en actividade continxente, variable e conxuntural.

53



CCG 782/05

Delimitadas nestes termos a natureza e funcién da normativa bésica,

cémpre, a continuacion, determinar cal sexa a sua formalizacion.

Neste sentido, ao longo do desenvolvemento do proceso constitucional e
de implantacion do Estado autondmico, chegouse a un entendemento do
bésico a partir dunha dobre configuracién que se apoia no que se cofiece como
natureza material e formal das bases, configuracion que se recolle, como €&
sabido, na doutrina constitucional (entre outras, as STC 32/1981, do 28 de xullo
e 69/1988, do 19 de abril).

En segundo lugar, debe terse presente que a doutrina constitucional
deliberadamente prescindiu de calquera intento de establecer unha definicion
abstracta e xenérica dotada de valor xeral, sobre cél sexa o concepto do
basico, optandose contrariamente polo casuismo nos reiterados e mudltiples
pronunciamentos do Tribunal Constitucional, sempre sobre a base de que a CE
tampouco establece qué sexa o basico respecto das distintas materias
competenciais. De xeito que, como sinalou a STC 1/1982, do 28 de xaneiro,
como principio “...las Cortes deberan establecer qué es lo que haya de
entenderse como basico” se ben “...en caso necesario sera este Tribunal el
competente para decidirlo en su calidad de intérprete supremo de la

Constitucion” (fundamento xuridico 1°).

Por consecuencia, e por confluencia do feito da lista Unica, unido a
opcion adoptada na redaccion dos Estatutos, consistente nunha versién en
negativo do artigo 149.1 CE, e a entrada en xogo da lexislacion basica estatal,
deuse lugar a un sistema trabado, proclive a expansibilidade desbordada do
basico, no que se deixa a decision en mans, en primeira instancia, do lexislador
ordinario estatal e, en ultima instancia, do Tribunal Constitucional, remitindo a

este un labor que, como lexislador negativo que é, non pode razoablemente
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solventar de xeito plenamente satisfactorio precisamente pola stia condicion de

lexislador negativo.

En conclusion, e sempre en atencion a finalidade proposta de prefigurar
mecanismos xuridicos de garantia do pleno e efectivo exercicio das
competencias autondmicas, deberia recollerse no Estatuto a afirmacion, por via
de principio, de que a lexislacion basica, normas basicas ou bases, deben
formularse polo Estado en normas con rango de lei formal, sen prexuizo dos

supostos excepcionais amparados pola CE ou o Estatuto.

Por outra banda, como anteriormente se sinalou, de forma casuistica, a
xurisprudencia constitucional permite distinguir, facendo unha abstraccion, tres

xeitos de conceptuacion do basico:

a) Como norma de principios, obxectivos ou estandares minimos.

Esta concepcion principialista das bases recdllese, entre outras na STC
1/1982, do 28 de xaneiro, que se refire a “principios o criterios basicos”
(fundamento xuridico 1°) e, no mesmo sentido, nas sentenzas 227/1988, do 29
de novembro (fundamento xuridico 2°) e 147/1991, 4 de xullo (fundamento
xuridico 3°). O dato comun que caracteriza a esta corrente xurisprudencial é o
recofiecemento &s instancias autonémicas dunha ampla marxe de liberdade no

desenvolvemento do basico.

b) Como directriz, recofiecendo neste suposto ao lexislador estatal a
posibilidade de definir materias concretas e dirixir a sta aplicacion sobre todo o
territorio nacional. Neste caso, o basico adquire xa o caracter dunha regulaciéon
uniforme, que pode precisar, incluso, actos concretos de execucion. Polo tanto,
o ambito do béasico expandese, deixa de ser unha norma principial

(normalmente, con rango de lei) para englobar toda norma necesaria para
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definir unha politica e actuala unitariamente, co que se da entrada as normas

regulamentarias e mesmo aos actos concretos de execucion.

Este novo concepto aparece inicialmente vinculado 4s competencias de
contido econémico, e atopa unha clara expresiéon na STC 96/1984, do 19 de
outubro e na 147/1991, do 4 de xullo. Sinala a primeira delas que “...la politica
monetaria y crediticia general no es solamente susceptible de ser establecida
por via normativa ... la consecucién de los intereses generales perseguidos por
la ordenacién estatal del crédito exigira, en ocasiones, atendiendo a
circunstancias coyunturales y a objetivos de politica monetaria y financiera, que
el Gobierno de la Nacién proceda a la concrecion e, incluso, a la cuantificacion
de medidas contenidas en la regulacién béasica del crédito. Pues al Gobierno de
la Nacion le corresponde la direccion de la politica monetaria y financiera
general...” (fundamento xuridico 3°), redundando nesta lifia a segunda delas
cando lembra que “la doctrina constitucional ofrece diversos ejemplos de
supuestos, ciertamente muy excepcionales, en los que ha admitido la categoria
conceptual de actos de ejecucion de naturaleza basica, si bien requiere la
presencia de alguna especial razon que, de manera manifiesta, asi lo justifique,
como ocurre cuando el acto de ejecucion afecta a intereses de varias
Comunidades Autdbnomas o comporte margenes amplios de discrecionalidad
que solo puedan ser encomendados a instancias generales...” (fundamento

xuridico 4°).

c) Como un sector determinado de intervencion administrativa, de modo
gue o basico xa no é o tipo de intervencion senon todo o sector en concreto, 0
gue supdn apartalo da intervencién normativa e executiva das Comunidades
Auténomas. Aparece, deste xeito, a categoria da “materia basica”, materia que
sera regulada de forma exclusiva polo lexislador estatal e sobre a que tamén se

producira a intervencion executiva da Administracion do Estado, e desaparece,
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paralelamente, a concorrencia de duas instancias territoriais na normacion e

actuacion sobre o sector.

Esta terceira conceptuaciéon do béasico, expansiva en grao maximo, €
certamente minoritaria, adoita empregarse pola xurisprudencia constitucional
para aqueles supostos nos que o Estado intervén sobre un sector con medidas
conxunturais. E o caso da STC 179/1985, do 19 de decembro, que entendeu
como a Lei de medidas urxentes de saneamento e regulacion das facendas
locais era unha medida que “ha de incluir todos los preceptos que se
consideren necesarios para alcanzar el fin previsto”, polo que “la distincion
entre lo que es basico y no lo es resulta inutilizable por artificiosa, aplicada a
los preceptos integrantes de una medida que sélo puede ser considerada y
aplicada como unidad” (fundamento xuridico 1°).

Da exposicion desta triple conceptuacion do basico na doutrina do
Tribunal Constitucional, pode concluirse, sen dificultade, que as diversas
interpretacions expostas son susceptibles de distinta avaliacion dende a Optica
do nivel de constricion que implican para as competencias autonémicas,
constricion que seria de grao minimo nos supostos das bases entendidas como
principios, e de grao maximo para o entendemento das bases como sector da

realidade social ou materia.

Unha proxeccion léxica e consecuente do dito, levarianos a incluir no
Estatuto, ao abordar a definicion pormenorizada das distintas materias
competenciais, a referencia, en cada caso, da extensidbn na que deberia
manifestarse a explicitacion do basico, seguindo a triple categorizacion
recentemente exposta, de conformidade coa doutrina do Tribunal
Constitucional recaida sobre este particular. Tal seria unha segunda formula de

garantia da preservacion das competencias autonémicas.
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No entanto, esta actitude non esta exenta de dificultades constitucionais,
posto que é cofiecida a doutrina do Tribunal Constitucional conforme coa que
gueda vedado ao lexislador estatal ou autonémico realizar con caracter xeral
interpretacions de conceptos constitucionais que constrinxan, arbitrariamente e
pola sua exclusiva e propia decisidbn, os diversos modos posibles de
entendemento daqueles conceptos (fundamento xuridico 4° da STC 76/1983,

do 5 de agosto).

Entdn, precisando agora a antedita alusion & referencia, en cada caso,
da extensibn na que deberia manifestarse a explicitacion do bésico, a
regulacion estatutaria, lonxe de fixar o basico ou o seu marco, o que realizaria
€ unha prefiguracion, sequera virtual, da representacion do ambito do basico,
atendendo para iso & doutrina do Tribunal Constitucional ata agora recaida,
baixo a impronta insoslaiable do principio de lealdade constitucional.

Partindo dunha clasificacion convencional das distintas tipoloxias
sectoriais que cabe establecer para identificar as materias que serven de base
para a distribucion de competencias, susceptible agora de emprego para os
limitados efectos da construcion do presente ditame, a apelacion no Estatuto
ao ambito, que non definicién, do bésico, tal e como quedou precisado no

anterior paragrafo, poderia aterse aos criterios seguintes:

A) Competencias institucionais.

a) Réxime xuridico das Administracions publicas. De conformidade co
artigo 149.1.18 da CE (“bases del régimen juridico de las Administraciones
Plblicas y del régimen estatutario de los funcionarios que, en todo caso,
garantizaran a los administrados un tratamiento comun, ante ellas; el
procedimiento administrativo comuan, sin perjuicio de las especialidades

derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Auténomas;
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legislacion sobre expropiacion forzosa; legislacion basica sobre contratos y
concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las
Administraciones Publicas”), estas bases deben entenderse como materia ou
sector, en canto nucleo esencial do Dereito administrativo no que atinxe as
stas diversas proxeccidns: organizatoria, de medios persoais, de actividade e
relacions cos cidadans a través do procedemento.

b) Administracion local. Dado que no sistema espafiol global de
constitucién territorial operan tres niveis, estatal, autonédmico e local, a
diferenza do sistema aleman no que o nivel Lander internaliza como propio o
nivel local, dando lugar a unha composicion dual, nada obsta, dito isto, a
declaracién estatutaria que proclamase a incorporacion da Administracion local
ao sistema institucional autonémico, nos termos nos que se deixou apuntado

na primeira cuestion obxecto da consulta.

O artigo 149.1.18 da CE inclue na sua acepcion “bases del régimen
juridico de las administraciones Publicas” o réxime xuridico da Administraciéon
local, estensivo, segundo o Tribunal Constitucional, tanto as facetas

institucionais e organizatorias como s competenciais.

No estado actual da lexislacion sobre este punto, constituido pola Lei
711985, do 2 de abril, reguladora das bases do réxime local, a acepcién deste
concepto debe ser a das bases entendidas como materia ou sector, e
declaracion en normas con rango de lei, se ben debe recofiecerse que a
configuracion da Administracién local na estrutura global do Estado non acadou
unha madura definicion e definitiva conformacion, efectivamente consonte coa
significacion verdadeira e plena do principio de subsidiariedade e a
configuracion da Administracion local como un terceiro pilar da estrutura dos
poderes publicos, instancia, como antes quedou apuntado, dotada de

autonomia politica, ben que no marco da lei e, en tal concepto, compatible e
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susceptible de interiorizacion organizatoria na respectiva Comunidade

Auténoma.

c) Corporacions publicas. A nocion de “bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas” do artigo 149.1.18 da CE debe ser entendida neste
ambito na sua acepcién de principios minimos, formulados en norma con rango

de lei.

d) Organizacions da sociedade civil. Neste eido, 0 basico garda intima
relacion coa regulaciéon do contido esencial do dereito fundamental de

asociacion do artigo 22 da CE, a definir en norma con rango de lei organica.

Similar tratamento merece o0 que atinxe as entidades relixiosas.

B) Competencias de accion econémica e promocional relacionada.

a) Enerxia. A nocion do basico a teor do artigo 149.1.25 (“bases del
régimen minero y energetico”), deberia entenderse como materia ou sector
que, dado o caracter predominantemente técnico, non ten que restrinxirse na

stia manifestacion as normas con rango de lei.

b) Sector financeiro, asegurador, previsor e aforro colectivo. De
conformidade co artigo 149.1.11 (“bases de la ordenacion del crédito, banca y
seguros”), o concepto de bases neste ambito debe entenderse no sentido de
materia ou sector, coa particularidade de que respecto das caixas de aforros,
no que se refire a sua organizacion e funcionamento interno, as bases deberian

entenderse como principios a formular en norma con rango de lei.

C) Competencias de accion social e promocional relacionada.
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a) Educacién. Segundo o artigo 149.1.30 da CE, a competencia do
Estado refirese 4&s “Normas basicas para el desarrollo del articulo 27 de la
Constitucion” e polo tanto a normativa basica neste eido esta intimamente
vinculada ao contido esencial do dereito fundamental & educacion, contido a

definir mediante lei organica.

b) Sanidade. Atendendo ao artigo 149.1.16 (“bases y coordinacion
general de la Sanidad”), as bases poden entenderse como principios a formular
en norma con rango de lei, se ben son estensivas a coordinacion xeral do

Sistema Nacional de Saude.

c) Medios de comunicacion social. Partindo do artigo 149.1.27 (“normas
basicas del régimen de prensa, radio y television y, en general, de todos los
medios de comunicacién social...”), as bases neste caso deberan entenderse
como principios referidos aos medios de comunicacion social. Isto sen
prexuizo, en primeiro lugar, da posible regulacién que, mediante lei organica,
pode levar a cabo o Estado do dereito recollido no artigo 20.1, d) da CE (“a
comunicar y recibir libremente informacion veraz por cualquier medio de
difusidén”) e en segundo lugar, das consideracions que merece a titularidade do

dominio publico radioeléctrico, que mais adiante se sinalaran.

d) Seguridade Social. A teor do artigo 149.1.17 da CE (“legislacién
basica y régimen econdmico de la Seguridad Social”), as bases deben
entenderse no sentido de materia ou sector no que atinxe a prevision de

continxencias, prestacions asistenciais e prestacions econémicas.

D) Competencias de accion publica territorial, en concreto medio
ambiente e espazos naturais. De conformidade co artigo 149.1.23 (“legislacion
basica sobre proteccion del medio ambiente”) a lexislacion basica neste caso

debe entenderse como directrices minimas susceptibles de normas adicionais
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de proteccion das Comunidades Autébnomas, tal e como recofiece 0 mesmo
artigo 149.1.23.

Mencién especial merece a incidencia que a regulacion do dominio
publico concita no tocante & actuacibn e exercicio das competencias

autonoémicas.

O artigo 132 da CE establece unha reserva legal para a regulaciéon
substancial do dominio publico natural. A doutrina do Tribunal Constitucional
(entre outras, fundamento xuridico 1° da STC 58/1982, do 27 de xullo)
estableceu que a titularidade demanial, correspondente ao Estado no tocante
aos supostos citados no artigo 132.2 e aqueloutros aos que, en aberto, nel se
alude, non constitie un titulo competencial. Asi se recolleu tamén na STC
227/1988, do 29 de novembro, que resolveu o recurso de inconstitucionalidade

interposto contra a Lei de augas de 1985 ao sinalar que “..no puede
compartirse sin mas la afirmacién de que, en todo caso, la potestad de afectar
un bien al dominio publico y la titularidad del mismo sean anejos a las
competencias, incluso legislativa, que atafien a la utilizacion del mismo...”

(fundamento xuridico 14°).

Porén, o demanio natural constitie un elemento infraestrutural
imprescindible para o desenvolvemento das competencias, en materias tales
COMO recursos minerais, recursos forestais, costas, portos, augas continentais,
demanio radioeléctrico e infraestruturas viarias e ferroviarias. E € o0 certo que
ata o presente, as competencias autondmicas vironse constrinxidas en exceso
ante a tendencia do lexislador estatal a identificar a propiedade publica dun ben
e 0 exercicio e detentacion de competencias que o utilizan como soporte
natural, manifestada na emanacion dunha lexislacion demanial exhaustiva e

pormenorizadora.
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Neste sentido, deberia corrixirse este entendemento da cuestion o que
implicaria a necesaria constriccion da regulacion demanial por parte do Estado,
de xeito que as bases, nas materias atinxidas, non facultarian, como acontece
ata o presente, a emanaciéon dunha normativa esgotadora, absolutamente
uniforme e rixida, intensidade normativa esta que non vén requirida pola
finalidade pretendida polo artigo 132 CE, de caracter eminentemente finalista,
que é a preservacion da identidade e integridade, a conservacion da
dispofiibilidade destes bens en tanto que infraestructuras imprescindibles para
prestacions aos cidadans ou para a explotacién de recursos pertencentes a
Nacion, de xeito que o Estatuto poderia sentar os criterios sobre 0 uso e
aproveitamento do demanio estatal, que poderian ser ulteriormente, no non
basico, xa constreflidamente concibido, obxecto de regulacion lexislativa por

parte da Comunidade Auténoma.

Obvio é dicir que a reserva de lei requirida polo artigo 132 da CE, non

implica exclusion da lei autondémica.

Noutra orde de cousas, no que atinxe & dualidade, constitucionalmente
prevista, lexislacion-execucion, e a posibilidade de incorporar ao texto
estatutario técnicas garantes do pleno exercicio efectivo das competencias
autonémicas neste eido, remitimonos ao sinalado na primeira pregunta ao

tratar esta cuestion.

Finalmente, é mester facer sequera unha breve referencia a interferencia
no exercicio das competencias autonémicas, particularmente das exclusivas,
das denominadas “competencias horizontais ou transversais”, definidas pola
doutrina como aqueles titulos materiais que cruzan horizontalmente todas as
outras materias, de xeito tal que unha interpretacion extensiva de tales titulos
poderia desvirtuar todo o reparto competencial. Exemplo destes titulos

competenciais son o0s previstos no artigo 149.1.1 (“regulacién de las
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condiciones béasicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales”), 3 (“Relaciones internacionales”), 6 (“Legislacion civil,
penal...; legislacién procesal, sin perjuicio de las necesarias especialidades que
en este orden se deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las
Comunidades Auténomas), 7 (“Legislacion laboral”), 8 (“Legislacion civil...”), 10
(“...comercio exterior”), e 11 e 13 en clara conexion co principio de unidade de
mercado recollido no artigo 139.2 da CE (“...bases de la ordenacién del crédito,
banca y seguros” e “bases y coordinaciéon de la planificacion general de la
actividad econdémica”). Non pode esquecerse a mencién da eventual existencia
doutros titulos competenciais do artigo 149.1 da CE que, nalgunha das suas
perspectivas, puideran estimarse como titulos transversais, como é o caso do
artigo 149.1.18, en canto que, con base nel, pode incidirse, con caracter xeral,
en todas as dimensions das actuacions dos poderes publicos na medida que

afecta &s Administracions publicas.

A potencialidade destes titulos competenciais é tal que, como xa se
sinalou, poden chegar a incidir, e de feito inciden, en competencias
autonOmicas exclusivas. Paradigmatico resulta neste punto o caso da
competencia autondmica exclusiva sobre o urbanismo que, sinalou a STC
61/1997, do 20 de marzo, “...ha de integrarse sistematicamente con aquellas
otras estatales que, si bien en modo alguno podran legitimar una regulacion
general del entero régimen juridico del suelo, pueden propiciar, sin embargo,
gue se afecte puntualmente a la materia urbanistica...”, entendendo asi que a
competencia autondémica para regular a propiedade urbana pode verse
condicionada polas normas estatais que dite o Estado ao amparo de titulos
competenciais como os recollidos no artigo 149.1.1,8 e 18 da CE.

Claramente se percibe asi o risco dun inaxeitado emprego destes titulos

polo lexislador estatal, aspecto que non pasa desapercibido & xurisprudencia
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constitucional que é constante en destacar a necesidade dunha interpretacion
restrictiva destes titulos competenciais (entre outras, a STC 125/1984, do 20 de
decembro, e a 45/2001, do 15 de febreiro).

En especial, debe destacarse a interpretacién restritiva que do titulo
competencial do artigo 149.1.1 realizou o supremo intérprete da CE, sobre todo
ante a recente tendencia do lexislador estatal de acudir a el cando carece dun
titulo competencial especifico na materia concreta a regular. Na antedita STC
61/1997, do 20 de marzo, o Tribunal Constitucional fai andlise deste titulo ao
apuntar que “...«condiciones basicas» no es sinénimo de «legislacion basica»,
«bases» 0 «normas béasicas». El articulo 149.1.1 CE, en efecto, no ha atribuido
al Estado la fijacion de las condiciones basicas para garantizar la igualdad en el
ejercicio de los derechos vy libertades constitucionales, sino sélo el
establecimiento — eso si, entero- de aquellas condiciones basicas que tiendan a
garantizar la igualdad.... de manera que su regulacion no puede suponer una
normacién completa y acabada del derecho y deber de que se trate y, en
consecuencia, es claro que las Comunidades Autbnomas, en la medida en que
tengan competencias sobre la materia, podran siempre aprobar normas

atinentes al régimen juridico de ese derecho...”, engadindo como “...las
condiciones basicas hacen referencia al contenido primario del derecho, a las
posiciones juridicas fundamentales ... imprescindibles o necesarias para
garantizar esa igualdad, que no puede consistir en una igualdad formal
absoluta. Como hemos insistido, si por condiciones basicas hubiera de
entenderse cualquier condicion «material», obligado seria concluir que esa
interpretacion tan amplia habria de conducir a un solapamiento con otras
competencias estatales explicitadas en el articulo 149.1 CE o, lo que es peor, a
una invasion de las competencias autonémicas” (no mesmo sentido, a STC

188/2001, do 20 de setembro).
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Dada a natureza difusa e dificiimente aprehensible destes titulos
competenciais e tan particulares, por outra banda imprescindibles nun Estado
social e democratico de dereito que pretende servir con eficacia as demandas
dos cidadans como impén o artigo 103.1 da CE, non se perciben solucions
concretas que permitan eventualmente a contencion do seu potencial impacto
sobre as competencias autonémicas, particularmente as exclusivas, tendo
presente, en definitiva, que o instrumento que haberia de empregarse, a

técnica normativa, amosa limitacions insuperables nesta ocasion.

2.3.- Preséntase asi mesmo a este Consello Consultivo a conveniencia
de incorporar aos Estatutos de autonomia a doutrina xurisprudencial do

Tribunal Constitucional en materia de deslinde competencial.

Neste punto, debe considerarse que o artigo 1.1 da Lei organica 2/1979,
do 3 de outubro, configura ao Tribunal Constitucional como o “supremo
intérprete da Constitucion”. Coherentemente con esta declaracion de principio o
artigo 40.2 disp6én que “En todo caso, la jurisprudencia de los Tribunales de
Justicia recaida sobre Leyes, disposiciones o actos enjuiciados por el Tribunal
Constitucional habra de entenderse corregida por la doctrina derivada de
sentencias y autos que resuelvan los recursos y cuestiones de
inconstitucionalidad”, establecendo nesta mesma linia o artigo 5.1 da Lei
organica 1/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial que a doutrina xurisprudencial
do Alto Tribunal *“...vincula a todos los Jueces y Tribunales, quienes
interpretaran y aplicaran las leyes y reglamentos segun los preceptos y
principios constitucionales, conforme a la interpretacion de los mismos que
resulte de las resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional en todo tipo

de procesos”.

A forza da xurisprudencia constitucional é asi incuestionable, tamén por

suposto no eido competencial, xa que o Tribunal Constitucional ao longo dos
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seus vintecinco anos de vida desenvolveu, como arbitro das controversias
suscitadas entre as distintas instancias territoriais, un importantisimo papel na

configuracion do Estado autonémico.

Neste sentido, a consulta presentada a este Consello Consultivo formula
a conveniencia ou non de incorporar este acervo xurisprudencial do Tribunal
Constitucional ao texto estatutario, co fin de conseguir unha mellor precision
normativa das competencias propias da Comunidade Autonoma en relacion

coas competencias do Estado.

Ante esta cuestidn, o primeiro a destacar é que, nesta materia, a
doutrina xurisprudencial do Tribunal Constitucional ten un caracter moitas
veces continxente ou variable, en canto vinculada ao caso concreto que se
axuiza. Deste xeito, é posible, e de feito produciuse en diversas materias, unha
evolucion e cambio na xurisprudencia constitucional. E mais, tal evolucion non
constitie unha mostra da debilidade do sistema sendn que se conforma como
unha bondade ao permitir unha adecuacion a realidade mudable, xa que o
interese xeral insito en cada materia pode variar e precisar en cada momento
unha maior o menor extension do comun denominador normativo no que se

cifran as bases.

Por outra banda, non debe esquecerse que o control da
constitucionalidade se leva a cabo polo supremo intérprete da CE por contraste
co “blogue de la constitucionalidad” do artigo 28.1 da LOTC, antes examinado.
Obviamente, as normas que integran este bloque poden variar e,
conseguintemente, presumiblemente isto pode determinar un cambio, ainda
que non substancial, na interpretacién e doutrina xurisprudencial verbo do

sistema de delimitacion competencial.
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Partindo destas consideracions, e sen prexuizo do que quedou dito na
cuestion anterior, poderian extraerse da doutrina do Tribunal Constitucional,

non sen dificultade, alguns criterios dos que se dara conta a continuacion.

Non obstante, debe terse en conta que o caracter casuistico dos
pronunciamentos do Tribunal Constitucional permite identificar decisions deste
gue, con respecto a practica totalidade dos supostos que se enunciaran de
seguido, concluen conxunturalmente, e en atencién as circunstancias concretas

do caso, en sentido contrario ao criterio respectivo.

E por iso, que na redaccion dos preceptos estatutarios nos que, de ser o
caso, se aborde a incorporacion destes criterios, débese amosar un extremado
rigor e precisa dicion, fuxindo de afirmacions absolutas ou apodicticas que non
se compadezan coas modalizacions que a doutrina reiterada do Tribunal
Constitucional impon; obvio € dicir que a redaccidén dos preceptos estatutarios
ten que ter como referente o ambito das competencias da Comunidade
Auténoma e non o das competencias do Estado que eventualmente poidan

confluir nos aspectos aos que atinxan os criterios dos que se dara conta.

Coas reservas que preceden, os criterios poderian ser 0s seguintes:

12 Que, sendo o territorio de Galicia, o0 &mbito de exercicio das suas
competencias, isto non impide que os actos e normas nas que se materialice o
exercicio das competencias autonomicas produzan circunstancialmente efectos
féra de Galicia (entre outras, o fundamento xuridico 6° da STC 96/1984, do 19
de outubro, o fundamento xuridico 6° da STC 243/1994, do 21 de xullo e 0
fundamento xuridico 4° da STC 195/1996, do 28 de novembro).

2° Que as competencias da Comunidade Autonoma de Galicia, en

materia de ordenacion do territorio, urbanismo, proteccion ambiental e do
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litoral, deben exercerse recabando os informes que o Estado poida emitir
cando ostente competencias sectoriais que conflian con aquelas, informes
cuxo parecer habera de ser obxecto dunha expresa valoracion e toma en
consideracion por parte da Comunidade Autbnoma (entre outros, o fundamento
xuridico 13° da STC 65/1998, do 18 de marzo, o fundamento xuridico 48° da
STC 164/2001, do 11 de xullo, e o fundamento xuridico 23° da STC 118/198,

do 4 de xufio).

3° Que no caso do exercicio das competencias estatais de planificacion
ou proxeccion de obras de interese xeral, en exercicio das sias competencias
exclusivas, a Comunidade Autbnoma de Galicia participara mediante a emision
dunha opinibn ou informe que haberd de ser determinante e,
conseguintemente, obxecto de axeitada valoracidén e toma en consideracién, en
canto aquel exercicio competencial comprometa ou incida sobre a ordenacién
do territorio, urbanismo, a proteccién do litoral e ambiental ou, en xeral, as
competencias autondmicas (entre outras, o fundamento xuridico 4° da STC
24/1993, do 21 de xaneiro, ou o fundamento xuridico 8° da STC 204/2002, do
31 de outubro).

4° Que a apreciacion de que, con ocasion do exercicio dalgunha
competencia autondmica, puideran verse afectados intereses xerais, non
implica a privacion daquela competencia respecto da Comunidade Auténoma
de Galicia, fora dos supostos, recollidos na CE ou no Estatuto de Autonomia,
nos que a referida nota do interese xeral é elemento determinante da atribucion
de competencia ao Estado (entre outras, o fundamento xuridico 9° da STC
97/2002, do 25 de abril e o fundamento xuridico 3° da STC 146/1986, do 25 de

novembro).

5° Que, sen prexuizo dos supostos previstos na CE e no Estatuto de

Autonomia, a axeitada atencidn e xestion de intereses supraautondémicos que
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se pofia de manifesto como consecuencia do exercicio das competencias da
Comunidade Autonoma de Galicia no ambito do seu territorio, abordarase
mediante a suscricion de acordos de cooperacion e colaboracion entre esta e
as outras Comunidades Autonomas afectadas (entre outras, o fundamento
xuridico 2° da STC 75/1989, do 24 de abril), nos termos que analizaremos con

mais detalle na cuestion sexta do presente ditame.

6° Que as competencias da Comunidade Autonoma de Galicia que
inherentemente impliguen, por necesidade, para a sua eficaz aplicacion, o
exercicio de facultades sobre o mar territorial adxacente ao litoral de Galicia,
poderan estender os seus efectos sobre este no que resulte necesario para tal
fin (entre outras, o fundamento xuridico 2° da STC 103/1989, do 8 de xufio e 0
fundamento xuridico 20° da STC 102/1995, do 26 de xufio).

7° Que o0 exercicio polo Estado da competencia de fomento baixo a
férmula de subvenciéns, salvo cando o prevexan a CE, o Estatuto de
Autonomia ou resulte inherente & natureza daquelas, habera de acomodarse a
criterios de territorializacion, posibilitando a sta xestion no territorio de Galicia
por parte da Comunidade Autbnoma, sen prexuizo das facultades estatais de
supervision e control (entre outras, a importante STC 13/1992, do 6 de febreiro
e o fundamento xuridico 10° da STC 212/2005, do 21 de xullo). Cando a
actividade de fomento incida en materias de competencia exclusiva ou
compartida da Comunidade Autonoma, correspondera a esta, respectivamente,
a regulacion dos presupostos do outorgamento das subvencions ou o

complemento das determinaciéns establecidas polo Estado para o efecto.

En todo caso, o que si cabe recoller terminantemente no Estatuto de
Autonomia, pola sta significacion politica, € a afirmacion enfatica de que no
eido das competencias non exclusivas da Comunidade Autbnoma, e como

manifestacion primordial do significado da autonomia constitucionalmente
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recofiecida, aquela dispén necesariamente dunha esfera de actuacién que

permita a manifestacién de politicas propias.
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TERCEIRA CUESTION:

Tendo en conta o desenvolvemento lexislativo levado a cabo a
partir do vixente texto estatutario de 1981, e que ten dotada a Galicia
dunha estrutura institucional xa consolidada, malia que en moitos casos
sen apoio explicito no texto do propio estatuto ou sen determinacién
especifica dos nomen iuris das propias institucions galegas. ¢Qué
instituciéns autondmicas deberian, a xuizo do Consello Consultivo, ser
incorporadas ao articulado do texto estatutario, e, de ser o caso, que
modificacions lexislativas poderia e deberia levar aparelladas esa

incorporacion?

3.1.- Antes de entrar na analise da cuestion formulada, debemos facer

unha primeira precision sobre o caracter do presente ditame.

Efectivamente, non podemos esquecer que o0 artigo 3.2 da Lei de
creacion deste Consello Consultivo establece que o noso ditame é de caracter
estritamente xuridico sen entrar en valoracions de oportunidade ou

conveniencia.

Consecuencia do anterior € que o ditame ao indicar céles daquelas
institucions deben ser recollidas no Estatuto debe limitarse a aquelas que sexa
necesario recoller en aplicacion de criterios estritamente xuridico-
constitucionais. Sera preciso examinar, polo tanto, se a CE impdn, directa ou
indirectamente, que figuren no Estatuto de Autonomia determinadas

institucions da Comunidade Auténoma.

Certamente, o artigo 147.2 da CE espafiola sinala como contido

necesario dos Estatutos a denominacién, organizacion e sede das institucions
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autondémicas propias, pero o problema € determinar qué debemos entender
incluido en tal expresion, é dicir, cales son as institucions que deben ser
cualificadas como tales e polo tanto deban necesariamente figurar como
contido do Estatuto. E isto, sen prexuizo de que exista unha moi ampla marxe
de decisién a hora de incluir no Estatuto calquera outra institucién que poida
considerarse conveniente, é dicir, 0 noso ditame debe indicar o contido minimo
do Estatuto nesta materia, contido minimo que podera ser ampliado con base

en outros criterios distintos dos estritamente xuridico-constitucionais.

Asi as cousas, cOmpre examinar cales son as instituciébns autbnomas
propias que deben figurar no Estatuto, para isto utilizaremos os conceptos de
organos estatutario e rgano de relevancia estatutaria, xunto co de institucions
de autogoberno empregado polo artigo 148.1.1 da CE, para nos aproximar as
caracteristicas que deben reunir as institucions autonomas propias. De
seguido, examinaremos cOmMo € resolta esta cuestion nas reformas
estatutarias, actualmente no Congreso, as correspondentes ao Estatuto para a
Comunidade Valenciana e Catalufia, para finalmente examinar as institucions
galegas e propor as que deben figurar na reforma da nosa norma institucional

basica.

3.2.- Como indicabamos inicialmente a determinacion de qué institucions
autondémicas deberian ser incorporadas ao articulado do texto estatutario debe
partir dunha primeira avaliacion de qué € o que entendemos por Organos
estatutarios e cales son as caracteristicas propias que definen a estes 6rganos
e as consecuencias practicas que derivan de tal consideracion, para asi, a vista
do que a pregunta denomina “entramado institucional”’, poder formar criterio
sobre céles destas institucions poden incluirse en tal categoria e

consecuentemente seren incluidas expresamente no Estatuto.
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En canto & consideracion e caracteristicas dos 6rganos estatutarios non
existindo un desenvolvemento doutrinal consolidado sobre as suas
caracteristicas podemos acudir & teoria dos drganos constitucionais aplicandoa
analoxicamente; vaia por diante que a referencia a esta teoria debe ser
necesariamente, e dado o obxecto deste ditame, breve e simplificadora, coa
Unica finalidade de facilitar o desenvolvemento posterior dos diferentes

aspectos que a cuestion formulada suscita.

Asi a doutrina alemana é a primeira que fala cientificamente de 6rganos
dentro da concepcidn organicista do dereito. Esta concepcion organicista da
persoa xuridica entendia o ente xuridico como unha entidade natural dotada de
vida propia, personificada nas persoas fisicas que manifestan a vontade e

accion do organo.

Esta teoria organicista pasou ao Dereito constitucional, adquirindo
actualidade cara & metade do século pasado, cando as constitucions da
posguerra mundial establecen unha pluralidade de érganos constitucionais

fronte aos tres poder tradicionais do constitucionalismo clasico.

Segundo esta doutrina cientifica podemos entender que un érgano é
constitucional cando reune certas caracteristicas, asi en primeiro lugar tratase
dun elemento necesario do ordenamento constitucional, no sentido de que non
seria posible a actividade do Estado sen o seu concurso; € dicir, 0s 0rganos
constitucionais determinan a estrutura constitucional de cada Estado, de xeito
gue a desaparicion dun destes oOrganos transformaria totalmente a suUa
organizacion, ata o punto de que se trataria dun Estado distinto. En segundo
lugar os Organos constitucionais estan expresamente recollidos no texto
constitucional que ademais delimita e configura a sua estrutura e

funcionamento. En terceiro lugar os drganos constitucionais participan na
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soberania e son indeclinables no sentido de que non poden ser substituidos

por outros 6rganos constitucionais.

A estas tres caracteristicas basicas un sector da doutrina engade unha
cuarta, a de encontrarse nunha situacion de paridade respecto dos demais

organos constitucionais.

En definitiva, a propia existencia de 6érganos constitucionais, 0s seus
trazos definitorios e relaciéns reciprocas, resultan determinantes & hora de fixar

cal é a forma de goberno dun pais.

Para o que neste intre nos interesa debemos sublifiar que tal doutrina
fala da existencia xunto cos 6rganos constitucionais, ou érganos institucionais
en sentido propio, de 6rganos auxiliares ou laterais. Foi a doutrina italiana da
primeira metade do século XX a primeira en empregar a expresion organos
auxiliares no sentido de que auxilian aos 6rganos constitucionais en funcions
de garantia do bo funcionamento do aparello publico, no respecto das normas
da boa xestion e no destino dos recursos publicos 4s esixencias propias da

sociedade.

Pode citarse a nivel de exemplo que aplicando estes conceptos a CE a
doutrina cualificou como 6rganos auxiliares ao Defensor del Pueblo ou o

Consejo de Estado.

Para completar este esquema, sinalar que a doutrina tamén utiliza o
concepto de “6rganos de relevancia constitucional” para referirse a aqueles
organos que se recollen expresamente na CE pero que non reunen as
caracteristicas necesarias para seren considerados como Organos
constitucionais. Tratase, polo tanto, dun concepto residual, aqueles 6rganos

recofiecidos na CE que non son érganos constitucionais, pero que non esta en
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contradiccion co xa citado de 6rgano auxiliar, xa que poden existir 6rganos de

relevancia constitucional que non tefian a consideracion de 6rganos auxiliares.

Se aplicamos esta doutrina &s Comunidades Auténomas establecidas na
CE de 1978, e especificamente & Comunidade Auténoma de Galicia, podemos
determinar o que poderiamos chamar “instituciéns estatutarias”. Para isto
debemos partir do previsto no artigo 147.2 da CE que tras considerar aos
Estatutos como “a norma institucional basica de cada Comunidade Autonoma”,
inclie entre o seu contido minimo “a denominacion, organizacién e sede das

suas instituciéns autbnomas propias”.

Asi mesmo, o artigo 152, referido aos estatutos aprobados polo
procedemento do artigo 151, entre os que se inclie o Estatuto de Autonomia
de Galicia, indica que a organizacion institucional autonémica se alicerza nunha
Asemblea Lexislativa, elixida por sufraxio universal, consonte a un sistema de
representacion proporcional que asegure, ademais, a representacion das
distintas zonas do territorio; un Consello de Goberno con funcidéns executivas e
administrativas e un presidente, elixido pola Asemblea, de entre os seus
membros, e nomeado por El-rei, ao que corresponde a direccién do Consello
de Goberno, e a suprema representacion da Comunidade e a ordinaria do

Estado naquela.

Este modelo institucional, previsto inicialmente sé para as comunidades
de “autonomia plena’, que podian desde o0 primeiro momento asumir o nivel
competencial mais alto de acordo co establecido no artigo 151 da CE, foi
adoptado pola totalidade dos Estatutos, que tefien un esquema idéntico
composto por unha Asemblea Lexislativa, un Consello de Goberno cun
Presidente, que asume a representacion da Comunidade Autdnoma, aos que
se engade un Tribunal Superior de Xustiza que culmina a organizacion xudicial

no ambito territorial da comunidade, sen prexuizo da xurisdicién
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correspondente ao Tribunal Supremo. Asi, resumidamente, pode afirmarse que
o modelo adoptado polas Comunidades Auténomas representa, como indica o
Tribunal Constitucional na sua sentenza 16/1984, “una variante del sistema
parlamentario nacional”; é dicir, responde a un modelo parlamentario clasico
cun 6rgano representativo dos cidadans que exerce o poder lexislativo e do
gue nace 0 executivo, que precisa a sua confianza para gobernar. Ademais,
este modelo esixe a presenza dun poder xudicial, ainda que se discute se 0
poder xudicial € ou non un poder propio da comunidade, xa que o artigo 149.1
da CE sinala que a Administraciéon de xustiza € competencia exclusiva do
Estado.

Partindo desta estrutura institucional basica, a CE recofiece a potestade
de autoorganizacién das Comunidades Autébnomas, recollendo no artigo 148
entre as materias en que poden asumir competencias, a organizacion das suas
institucions de autogoberno; ainda que, como sinala a doutrina, a potestade de
autoorganizacion vai implicita no propio concepto de autonomia, e neste

sentido non seria precisa unha mencién expresa a esta potestade.

De calquera xeito, cOmpre salientar que o alcance que debe darse a
expresion “institucion de autogoberno” non é unanime na doutrina, € mesmo
pode atoparse certa disparidade na xurisprudencia do Tribunal Constitucional,
xa que, se ben na STC 76/1983 parece identificar estas institucions coas
citadas no artigo 152.1 da CE, na STC 35/1982 emprega un concepto mais
amplo ao indicar que: “estas instituciones son primordialmente las que el propio
Estatuto crea y que estan por ello constitucionalmente garantizadas, pero no
solamente ellas, pues la Comunidad puede crear otras en la medida en que lo

juzgue necesario para su propio autogobierno”.

Polo tanto podemos ordenar as institucions e organos recollidos nos

Estatutos de autonomia en tres niveis:
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- O primeiro estaria constituido polos érganos estatuarios, as institucions
recollidas no artigo 152 da CE como alicerce da estrutura institucional das
Comunidades Autonomas, Asemblea, Consello de Goberno e Presidente,
institucions nas que se concretan funciéns politicas de primeira orde e que

deben estar expresamente recollidas e reguladas no Estatuto.

- No segundo nivel atoparianse os dérganos laterais ou auxiliares,
institucions que realizan funciéns de auxilio ou de control directamente
relacionadas coa actividade das institucions béasicas, e que deben ser creados
directamente polo Estatuto, con indicacion dos elementos esenciais das
funcidéns que realizan, sen prexuizo de que se remita a unha lei do Parlamento

galego o desenvolvemento da sua estrutura e réxime xuridico.

- No terceiro nivel estarian os demais 6rganos de relevancia estatutaria,
organos que non poden incluirse nas categorias anteriores pero que realizan
funciéns relevantes dentro do sistema institucional autondémico; neste caso o
Estatuto pode crealos directamente, ou facer un mandato ao lexislador para a
sta creacion, ou mesmo limitarse a habilitar ao lexislador para que os

estableza e regule.

En definitiva, o texto do Estatuto debe recoller expresamente as
institucions dos dous primeiros niveis, regulando a sua estrutura e funcions,
existindo respecto dos demais 6rganos un amplo ambito de liberdade para a

sUa creacion e regulacién especifica.

Do ata aqui dito, pode resumirse indicando que a inclusién de novas
institucions no Estatuto de Autonomia de Galicia debe partir de que estas
rednan as caracteristicas que as configuren como susceptibles de seren

consideradas 6rganos estatutarios, fuxindo dunha posible “inflacién” deste tipo
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de érganos que esvaezan 0s seus perfis propios. Asi, ainda que non é posible
sinalar caracteristicas seguras, de validez absoluta, si poden indicarse

algunhas mais ou menos tipicas desta categoria de 6rganos.

A primeira € que estes 6rganos son estruturas organizativas que realizan
unha determinada funcién dentro do sistema xuridico—politico autonémico; en
segundo lugar, esta funcion debe ter un caracter obrigatorio, € dicir, que a
institucion realice funcidéns imprescindibles de xeito que a continuidade e
seguridade na sua realizacién deban quedar garantidas; en terceiro lugar esa
funcion debe ter unha especifica cualificaciébn ou relevancia estatutaria por
afectar aos principios basicos do sistema estatutario autonomico; e para
rematar esta funcion debe estar directamente relacionada coas funcions dos
organos estatutarios, no sentido indicado de que auxilien a estes como garantia

do bo funcionamento do aparello publico.

Pois ben, as institucions que relnan estas caracteristicas deben ser
incluidas no texto do Estatuto, o que teria como consecuencia que gozasen
das garantias propias da sUa posicion estatutaria en canto a continuidade e
seguridade no desenvolvemento das funcidns que tefien encomendadas, o que
se concreta en que o lexislador non pode suprimilos e que ao regulalos debe
respectar un nucleo de caracteristicas organizativas e funcionais previstas

estatutariamente.

3.3.- Procede a continuacion, examinar a estrutura institucional da
Comunidade Autonoma de Galicia no Estatuto vixente. Seguindo o establecido
na CE, o Estatuto de Autonomia de Galicia regula no seu titulo primeiro o poder
galego, indicando no seu artigo 9 que os poderes da Comunidade Autébnoma se
exerceran a través do Parlamento, da Xunta e do seu presidente. De seguido o

propio titulo regula estas instituciébns nos capitulos primeiro (do Parlamento) e
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segundo (da Xunta e o seu presidente); dedicandose o terceiro capitulo deste

titulo & Administracion de xustiza en Galicia.

Consecuencia do anterior € que no Estatuto vixente a condicién de
institucions estatutarias en sentido estrito soamente pode predicarse destas
tres institucions, o Parlamento, a Xunta e o seu presidente, xa que rednen as
caracteristicas antes indicadas de seren elementos necesarios do ordenamento
estatutario, sen que a actividade da Comunidade Auténoma se puidese
desenvolver con normalidade se faltasen, non poder ser substituidos por outros
organos estatutarios e ter unha estrutura regulada claramente no propio texto

estatutario.

Unha segunda categoria de Organos estatutarios estarian configurada
polos chamados 6rganos auxiliares ou laterais, institucions que completan o
esquema de coordinacion dos Organos estatutarios, ao tempo que garanten o
bo funcionamento do aparello publico, € dicir, o cumprimento da CE e o
Estatuto e os valores esenciais do ordenamento xuridico e o0 respecto as

normas de boa xestion e satisfaccion das necesidades sociais.

Nesta categoria de oOrganos auxiliares establecidos expresamente no
Estatuto podemos incluir o érgano parello ao Defensor del Pueblo, previsto no
artigo 14 do Estatuto para exercer as funcions as que se refire o artigo 54 da

CE e aqueloutras que o Parlamento de Galicia poida encomendarlle.

Esta prevision estatutaria deu lugar a aprobacion polo Parlamento de
Galicia da Lei 6/1984, do 5 de xuiio, do Valedor do Pobo, para -segundo recolle
a exposicibon de motivos— “completar, en materia tan relevante, a

institucionalizacion autondmica de Galicia”.
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O Valedor do Pobo configurase como o alto comisionado do Parlamento
de Galicia para a defensa, no ambito territorial da Comunidade Autonoma, dos
dereitos fundamentais e as liberdades publicas recofiecidas na CE e as demais

funciéns que a lei lle atribue.

E ao cardn desta cuestion compre sublifiar a conveniencia de que neste
momento xa consolidada e recofiecida socialmente a institucion e a sla
denominacion, esta consta expresamente no texto estatutario, recollendo

asemade o0s aspectos basicos das suas funcions e estrutura.

De maneira semellante o artigo 53.2 do Estatuto de Autonomia de
Galicia establece que sen prexuizo do disposto no artigo 136 e na alinea d) do
artigo 153 da CE, créase o Consello de Contas de Galicia, “unha lei de Galicia
regulard a sla organizacion e funcionamento e establecerd as garantias,
normas e procedementos para asegurar a rendicibn das contas da

Comunidade Auténoma que debera someterse & aprobacion do Parlamento”.

Esta prevision estatutaria foi cumprida pola Lei 6/1985, do 24 de xufio. O
seu artigo 1 dispon que o Consello de Contas, como 6rgano de fiscalizacion
das contas e da xestion econdmica—financeira e contable, exercera a sua
funcién en relacion coa execucién dos programas de ingresos e gastos do
sector publico da Comunidade Auténoma, dependendo directamente do

Parlamento de Galicia.

Non cabe, polo tanto, dubida ningunha de que pode cualificarse como

organo auxiliar.

Xunto a referencia expresa a estas duas institucions claramente
auxiliares dos érganos estatutarios, o Estatuto fai referencia a outros 6rganos,

asi o artigo 32 indica que corresponde & Comunidade Autbnoma a defensa e
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promocién dos valores culturais do pobo galego, “con tal finalidade e mediante
Lei do Parlamento, constituirase un Fondo Cultural Galego e o Consello da

Cultura Galega”.

Ao respecto do Consello da Cultura Galega, esta prevision estatutaria foi
cumprida pola Lei 8/1983, do 8 de xullo, que constituiu este Consello como un
corpo asesor e consultivo, con capacidade de iniciativa, investigacion e
organizacion, dotado de personalidade xuridica e composto por membros
representativos das entidades dos diversos eidos da cultura e tamén por
destacados persoeiros que contribuirAn ao desenvolvemento cultural de
Galicia, indicado tamén a exposicion de motivos que o Consello procura
valiosas colaboracions para os 6rganos da Comunidade para o cumprimento
dos fins e desenvolvemento de facultades, nos eidos da vida popular, na
fecunda eclosién das institucions e movementos espontaneos e no cultivo dos

bens do espirito nos que se asenta a nosa identidade galega.

Asi as cousas, 0 Consello da Cultura Galega enraiza tamén sen
dificultade, na categoria de 6rgano auxiliar.

Mais problemas suscita 0 Fondo da Cultura Galega, institucion que,
como € sabido, malia o expreso mandato estatutario, non foi creada nos
vintecinco anos de autonomia, polo que certamente parece necesario facer
unha reflexiéon sobre o seu mantemento no texto estatutario, ou, de ser o caso,
a necesidade de identificar e definir as suas funcions e estrutura, dandolle

contido especifico a esta institucion.

Outra opciéon seria, tal como recolle algunha proposta de reforma
estatutaria, crear unha nova institucion que agrupase as funcions
correspondentes ao Consello da Cultura e o Fondo, a que se poderian engadir

outras novas coma a promocion da nosa cultura e a nosa lingua féra de Galicia.
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3.4.- A continuacibn examinaremos as institucions autonémicas e o0s
organos de relevancia estatutaria recollidos nas propostas de reforma dos
Estatutos valenciano e catalan, como elemento comparativo que nos permita

cofiecer a tendencia actual respecto destas cuestions.

1.- Comunidade Valenciana.

A proposta de reforma do Estatuto para a Comunidade Valenciana
regula no seu titulo Ill a Generalitat, declarando que estd constituida polo

conxunto de institucions de autogoberno da Comunitat Valenciana.

De acordo co artigo 20.2 forman parte da Generalitat: les Corts, el
President y el Consell, indicando o paragrafo 3 do mesmo artigo que son tamén
institucion da Generalitat: la Sindicatura de Comptes, el Sindic de Greuges, el
Consell Valencia de Cultura, la Academia Valenciana de la Llengua, el Consell

Juridic Consultiu e el Comité Econdmic i Social.

Como pode apreciarse a propia estrutura do artigo distingue dous niveis
de Organos estatutarios ou institucions de autogoberno; en primeiro lugar os
incluidos no paragrafo 2, Corts, President e Consell, que se corresponde coa
estrutura institucional indicada no artigo 147.2 da CE; e no paragrafo 3 outros
organos que sen incluirse nesta estrutura institucional basica constitien

institucions de especial relevancia estatutaria.

A isto debe engadirse que no capitulo V do citado Estatuto dedicado a
Administracién de xustiza, faise referencia ao Tribunal Superior de Justicia de
la Comunitat Valenciana, como 6rgano xurisdicional no que culmina a

organizacion no ambito territorial da Comunidade Valenciana.
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Asemade, o artigo 37.3 crea El Consell de Justicia de la Comunitat
Valenciana, deixando a unha lei de Les Corts a determinacion da slUa estrutura
e funcidns dentro do ambito de competencias da Generalitat en materia de
Administracion de xustiza e nos termos que establece o Estatuto e de acordo

co disposto na Lei organica do poder xudicial.

Polo que se refire as xa nhomeadas institucions de autogoberno, o artigo
40 refirese ao Consell Valencia de Cultura e 41 a la Academia Valenciana de la

Llengua.

O artigo 42 refirese ao Comité Econdémic i Social, definindoo coma o
organo consultivo do Consell, e en xeral, das institucions publicas da

Comunidade Valenciana en materias econdmicas, sociolaborais e de emprego.

O artigo 43 regula o Consell Juridic Consultiu de la Comunitat
Valenciana, institucion da Generalitat de caracter publico e que € o 6rgano
consultivo superior do Consell, da Administraciobn autonémica e, se é o caso,

das Administracions locais da Comunidade Valenciana en materia xuridica.

Doutra banda, en diversos artigos do Estatuto faise referencia a outros
organos que sen incluirse nas institucions de autogoberno, tefien relevancia
estatutaria no sentido en que se citan expresamente no texto estatutario e se
recollen alguns elementos do seu réxime xuridico. Asi o artigo 55.5 fai
referencia a creacion da Junta de Seguridad con representacion paritaria do
Estado e da Generalitat para coordinar as actuaciéns da Policia Autbnoma e os

Corpos e Forzas de Seguridade do Estado.

O artigo 56 refirese ao Consell del Audiovisual de la Comunitat

Valenciana, que velara polo respecto dos dereitos, liberdades e valores
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constitucionais e estatutarios no eido da comunicacibn e o0s medios

audiovisuais.

O artigo 61.5 recolle a creacion do Comité Valenciano para Asuntos
Europeos, 6rgano de caracter consultivo, encargado de asesorar e realizar
estudos e propostas para mellorar a participacion en cuestibns europeas e

suscitar accions estratéxicas da Comunitat Valenciana.

O artigo 64.4 fala da creacion dunha comision mixta entre a Generalitat
e a Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, como organo
deliberante e consultivo que favoreza a participacion entre as devanditas

institucions.

O artigo 69 fai referencia ao Servicio Tributario Valenciano, ao que se
encomenda a aplicacion dos tributos propios da Generalitat en réxime de

descentralizacion funcional.

Para rematar, o proxecto de reforma do Estatuto para a Comunidade
Valenciana, tamén fai referencia a existencia de Organos propios, mais sen
determinar 0 seu nome, asi o artigo 69.4 refirese a 6rganos econémico—
administrativos propios, e o artigo 79 a entidades e organismos de fomento do
pleno emprego e o desenvolvemento econémico e social. E dicir, xunto cos
dous niveis de institucions de autogoberno, o Estatuto recolle un amplo
conxunto de 6érganos que poderiamos chamar de relevancia estatutaria, € dicir,
gue sen incluirse nas citadas institucions de autogoberno, se mencionan

expresamente no texto do Estatuto.

Nunha sinxela analise de estrutura institucional que desefia o proxecto

valenciano podemos observar os tres niveis institucionais dos que antes
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falabamos. Organos estatutarios (artigo 20.2), 6rganos auxiliares (artigo 20.3) e

outros érganos de relevancia estatutaria.

Esta estrutura parece clara e coherente e permite identificar e avaliar a

transcedencia estatutaria das distintas instituciéns autonémicas.

De igual modo, parece correcta a prevision da existencia dun Consello
de Xustiza, deixando as suas funciéns e estrutura para unha lei posterior que

tefia en conta o disposto na Lei organica do poder xudicial.

2.- Cataluia

O proxecto de Estatuto de Autonomia para Catalufia recolle no seu
artigo 2.1 que a Generalitat € o sistema institucional en que se organiza
politcamente o autogoberno de Catalufia, indicando o artigo 2.2 que a
Generalitat esta integrada polo Parlament, a Presidencia da Generalitat, o

Gobern, e “as demais institucidns que establece o capitulo V do titulo II".

Entre estas outras institucions da Generalitat, recéllese, en primeiro
lugar, o Consello de Garantias Estatutarias, que segundo o artigo 76.1 é a
institucién que vela pola adecuacion ao Estatuto e & CE das disposicion da
Generalitat, incluindo entre estes os proxectos e proposicion de lei, os

decretos—lei, e os proxectos de decreto lexislativos.

O artigo 78 regula o Sindic de Greuges, coa funcion de protexer e

defender os dereitos e liberdades recofiecidas na CE e no Estatuto.

O artigo 80 refirese a Sindicatura de Contas, 6rgano fiscalizador externo
das contas, da xestion econémica e do control da eficiencia da Generalitat, os

entes locais e o resto de sector publico de Catalufia.
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Por ultimo, o artigo 82 regula o Consello do Audiovisual de Catalufia,
como autoridade reguladora independente, no eido da comunicacion

audiovisual publica e privada.

Doutra banda, debe sublifiarse que na seccién segunda do capitulo Il
deste Estatuto que regula a Administracion da Generalitat, se recollen no artigo
72 como 6rganos consultivos do Goberno, a Comisién Xuridica Asesora, alto
organo consultivo do Goberno, e o Consello de Traballo, Econdmico e Social
de Catalufia, 6érgano consultivo e de asesoramento do Goberno en materias

socioecondmicas, laborais e ocupacionais.

A conclusién que se tira do emprazamento sistematico do precepto
citado seria que estes 6rganos non tefien a consideracion de institucions, a
diferenza dos recollidos no capitulo V do titulo Il, sendn de Organos de

relevancia estatutaria.

A esta estrutura institucional engadense outros 6rganos como o0
Consello de Gobernos Locais, establecido no artigo 85 (capitulo VI do titulo 1),
como 6rgano de representacion de municipios e veguerias nas institucions da

Generalitat.

Tameén se recolle un Consello da Xustiza de Catalufia, artigo 97, (titulo
Il do poder xudicial en Catalufia), como organo de goberno do poder xudicial
en Cataluiia, que actia como 6érgano desconcentrado do Consello Xeral do

Poder Xudicial.

Asi mesmo, no titulo IV, das competencias, faise referencia a diversos
organos como o Tribunal Catalan de Defensa da Competencia (artigo 154), a

constitucién dunha autoridade independente que vele pola garantia do dereito a

87



CCG 782/05

proteccion de datos (artigo 156), a un érgano propio de determinacion do prezo
Xusto (artigo 159), e a Xunta de Seguridade (artigo 164).

Para rematar, no titulo VI, do financiamento da Generalitat, o artigo 205
establece a Axencia Tributaria de Catalufia, & que corresponde a xestion,
recadacion, liquidacion e inspeccidn dos impostos soportados en Catalufia.

Tamén neste caso poden apreciarse 0s tres niveis de O6rganos
estatutarios aos que nos referimos: 6rganos estatutarios citados expresamente
no artigo 2.2, 6rganos auxiliares, os regulados no capitulo V do titulo II, e
outros érganos de relevancia estatutaria, os demais citados expresamente no

texto do Estatuto.

Facendo unha comparaciébn coa estrutura do proxecto valenciano
aprécianse varias diferenzas, consecuencias das distintas institucions propias

de cada comunidade.

As discrepancias mais salientables entre 6rganos semellantes é a falta
de recoflecemento do Consello do Traballo, Econdmico e Social como
institucion no proxecto catalan, condicion, que malia isto, si se lle recofiece ao

Consello do Audiovisual.

Salientar que tamén neste caso se crea un Consello de Xustiza pero
cunha orientacion distinta do valenciano, pois regulase como oOrgano de
goberno do poder xudicial en Catalufia, 0 que como o propio proxecto recofiece

implica a necesidade de modificar a LOPX.

3.5.- Para rematar, e entrando xa no cerne da cuestion formulada,
vamos examinar as institucions galegas creadas desde 1981 sen apoio

explicito no Estatuto que deberian ser incorporadas ao texto estatutario.
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Desde a aprobacion do Estatuto de Autonomia de Galicia e tal como se
indica na cuestion formulada, foron creandose por via legal unha serie de
organos e institucibns autbnomas en exercicio da potestade de
autoorganizacion da Comunidade Autébnoma, neste apartado examinaremos
estes 6rganos para, tendo en conta os criterios e antecedentes indicados,
establecer a procedencia da sua inclusion no Estatuto, é dicir, compre
examinar se se trata de Organos ou institucions que realizan funcions
imprescindibles para o correcto funcionamento da Comunidade Autonoma e de
especial relevancia por afectar aos principios basicos do sistema autonémico e
estar directamente relacionados coas funcions dos oOrganos estatutarios

(Parlamento, Xunta de Galicia e Presidente).

A definicién estatutaria de determinadas instituciébns devén necesaria
tanto en canto recofiecemento do seu interese, utilidade e arraigo no contexto
autonémico, como na medida en que, a través deste rango, se formula un
modelo substraido a cambios propios da lei ordinaria e, consecuentemente,
desligado de acontecementos conxunturais aos que as institucions estatutarias

non deberan estar sometidas.

Entre estes 6rganos e institucions sobresaen o Consello Econdémico e
Social e o Consello Consultivo de Galicia pola transcendencia das funciéns que
teien encomendadas, polo que seran 0S primeiros que examinaremos,
ademais disto avaliaremos outros 6rganos como a Comision Galega de
Cooperacion Local e o Consello do Audiovisual. Para completar a exposicion
faremos referencia & posibilidade de recoller no Estatuto a prevision de
creacion de novos Organos autondmicos non existentes arestora, pero que
virian completar a estrutura institucional da Comunidade Autbnoma dentro da
evolucion previsible do Estado autonémico & vista dos proxectos de reforma

estatutaria aos que xa nos referimos.

89



CCG 782/05

1.- O Consello Econémico e Social.

O Consello Econdmico e Social foi creado pola Lei 6/1995, do 28 de

Xufo.

Segundo se recolle na exposicion de motivos desta lei o CES créase
como ente consultivo da Xunta de Galicia en materia socioecondémica en
aplicacion do previsto no artigo 9.2 da CE e no artigo 4.2 e 55.4 do Estatuto de
Autonomia de Galicia.

Tanto o 9.2, d) CE como o 4.2 do Estatuto de Autonomia de Galicia
refirense a promocioén das condiciéns para que a liberdade e a igualdade do
individuo e dos grupos en que se integran sexan reais e efectivas; e o artigo
55.4 do Estatuto de Autonomia de Galicia faculta & Comunidade Auténoma
para constituir instituciébns que fomenten a plena ocupacion e desenvolvemento

econdmico e social no marco das suas competencias.

Sobre esta base o Consello Econdémico e Social configirase como “foro
permanente de dialogo e deliberacion entre os axentes econdmicos e sociais e
a Xunta de Galicia”, e constitiese como “un érgano de caracter consultivo en

materia socioecondémica”.

Asi pode considerarse ao Consello Econdmico e Social como un érgano
consultivo e de representacion de intereses sectoriais que segue, en esencia,
os modelos establecidos tanto na maioria dos Estados democréticos, como nas
Comunidades Autbnomas, e que responde a un proceso histérico que tende a
lograr unha maior afondamento do Estado social. Neste sentido ten un claro

precedente no Consello ao que se refire o artigo 131 da CE.
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Efectivamente, o artigo 2 da Lei sinala que a finalidade do Consello
Econdmico e Social é facer efectiva a participacion dos axentes econdémicos e
sociais na politica socioecondmica da Xunta; e o artigo 3 define ao Consello
como un ente institucional de dereito publico, consultivo da Xunta de Galicia en

materia econémica e social.

As suas funcions recollense no artigo 5 da Lei, que establece o seu
ditame preceptivo no caso de anteproxectos de lei e proxectos de decretos
lexislativos, asi como nos planos xerais e sectoriais que regulan materias
socioeconémicas directamente vinculadas ao desenvolvemento econémico e

social de Galicia.

Tamén pode o Consello Econdmico e Social emitir ditames facultativos
ou informes por propia iniciativa ou a solicitude da Xunta en materias relativas

ao desenvolvemento econémico e social de Galicia.

Tratase, en consecuencia, dun érgano consultivo en materia econémica
e social da Comunidade Autbnoma no que participan os distintos sectores
interesados na politica econdmica e social de Galicia (sindicatos, organizacions
empresariais, e representantes do sector maritimo—pesqueiro, agrario, usuarios
e consumidores e universidades), mais a0 mesmo tempo constitie un foro
permanente de didlogo entre os citados representantes de intereses sociais

econdmicos.

Para examinar a procedencia da inclusién deste ente institucional no
Estatuto temos que ver se reune as caracteristicas que indicamos
anteriormente, asi temos que a funcion que realiza o Consello Econémico e
Social, como ente consultivo en materia econdémica e social fai efectiva a
participacion de axentes econdémicos e sociais na politica socioecondémica de

Galicia e ten unha evidente transcendencia para a Comunidade, sendo unha
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funcién que debe realizarse de xeito permanente e debe quedar garantida a
sUa continuidade e a sua seguridade. Esta funcién esta vinculada directamente
coa actividade dos oOrganos estatutarios, xa que dunha banda ten unha
importante participacion nos procedementos normativos da Comunidade, e
doutra intervén en planos e programas que favorecen o desenvolvemento
econdmico e social de Galicia, polo que debe concluirse que é un ente de clara

relevancia estatutaria.

A estes argumentos pode engadirse que Organos semellantes se
recollen tanto na CE (artigo 131), coma nos proxectos de reforma dos estatutos
catalan (artigo 72) e valenciano (artigo 42), se ben nestes ultimos casos con

certas diferenzas que seria conveniente avaliar.

Asi tanto o Consello catalan como o valenciano inclien ademais das
materias socioeconomicas, as relativas a materia laboral e de emprego;
cuestidbns que, na nosa organizacion institucional actual, asume o Consello

Galego de Relaciéns Laborais, creado pola Lei 7/1988, do 8 de maio.

Asi mesmo, no caso valenciano o consello configirase como un érgano
consultivo non s6 do Goberno, sendn, en xeral, de todas as institucions

publicas da Comunidade.

2.- O Consello Consultivo de Galicia.

O Consello Consultivo de Galicia foi creado pola Lei 9/1995, do 10 de

novembro.

A propia lei na sua exposicion de motivos indica que a creacion deste
organo se efectla de acordo co principio de autogoberno consagrado no artigo

148.1.1 da CE e cumprindo a prevision contida no artigo 27.1 e 39 de Estatuto.
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Con estes fundamentos e para acadar unha organizacion propia dun Estado de
Dereito indicase que € necesaria a existencia dun oOrgano cualificado de
consulta previa das actuacions e disposicions do Goberno, como garantia do

sometemento pleno a lei e o dereito.

A mesma exposicion de motivos fai expresa mencién da sentenza do
Tribunal Constitucional do 26 de novembro de 1992, que considera que na
capacidade autoorganizativa das Comunidades Auténomas, recofiécenlles
facultades para a constitucién dos seus propios érganos superiores consultivos,
posibilidade tamén recollida na Lei 30/1992.

Efectivamente, a sentenza referida indica:

“La intervencion preceptiva de un o6rgano consultivo de las
caracteristicas del Consejo de Estado, sea 0 no vinculante, supone en
determinados casos una importantisima garantia del interés general y de la
legalidad objetiva y, a consecuencia de ello, de los derechos y legitimos
intereses de quienes son parte de un determinado procedimiento
administrativo. En razon de los asuntos sobre los que recae y de la naturaleza
del propio érgano, se trata de una funcibn muy cualificada que permite al
legislador elevar su intervencion preceptiva, en determinados procedimientos
sean de la competencia estatal o de la autondémica, a la categoria de norma
basica del régimen juridico de las Administraciones publicas o parte del
procedimiento administrativo comuan (articulo 149.1.18 CE). Sin embargo, esta
garantia procedimental debe cohonestarse con las competencias que las
Comunidades Auténomas han asumido para regular la organizacién de sus
instituciones de autogobierno (articulo 148.1.1 CE), de modo que esa garantia
procedimental debe respetar al mismo tiempo las posibilidades de organizacion
propia de las Comunidades Autbnomas que se derivan del principio de
autonomia organizativa [articulos 147.2 c) y 148.1.1 CE]. Ningun precepto
constitucional, y menos aun el que se refiere al Consejo de Estado, impide que
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en el ejercicio de esa autonomia organizativa las Comunidades Auténomas
puedan establecer, en su propio ambito, érganos consultivos equivalentes al
Consejo de Estado en cuanto a su organizacion y competencias, siempre que
éstas se cifian a la esfera de atribuciones y actividades de los respectivos
Gobiernos y Administraciones autonémicas.

(...)

En consecuencia, y por lo que aqui respecta, no sélo hay que reconocer
las competencias de las Comunidades Autbnomas para crear, en virtud de sus
potestades de autoorganizacion, 6rganos consultivos propios de las mismas
caracteristicas y con idénticas o semejantes funciones a las del Consejo de
Estado, sino, por la misma razon, estimar posible constitucionalmente la
sustitucion del informe preceptivo de este Ultimo por el de un dérgano
superior consultivo autonémico, en relacion al ejercicio de las competencias de
la respectiva Comunidad, en tanto que especialidad derivada de su

organizacion propia”.

Facendo uso desta posibilidade as distintas Comunidades Auténomas
crearon organos de caracteristicas semellantes ao Consejo de Estado, como
instrumento de prevencion e garantia do respecto a CE, ao Estatuto, e ao
conxunto do ordenamento xuridico, das disposicions e actuacions autonémicas.
Asi, sinalase que o control previo da legalidade que realizan os Consellos
Consultivos coadxuva a que a actividade lexislativa dos poderes publicos se

produza dentro dos parametros constitucionais.

Dentro desta lifia, a Lei 9/1995, define ao Consello Consultivo de Galicia
como 6rganos superior consultivo da Xunta de Galicia (artigo 1.1), indicando o
artigo 2.1 que no exercicio das suas funcibns o Consello velard pola
observancia da CE, do Estatuto de Autonomia e do resto do ordenamento

xuridico.
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O caréacter de o6rgano superior consultivo do Consello Consultivo de
Galicia determina que no exercicio das suas funciéns goce de plena autonomia
organica e funcional, en garantia da sua obxectividade e independencia (artigo
2.2), e se garanta a ultimidade do seu ditame xa que os asuntos por el
ditaminados non poden ser remitidos para informe posterior a ningin 6rgano ou

organismo da Comunidade Autonoma.

O artigo 11 da lei recolle os supostos en que o Consello Consultivo debe
ser consultado preceptivamente, entre eles coOmpre salientar: proxectos de
reforma do Estatuto de Autonomia de Galicia, proxectos de lexislacién
delegada a que se refire 0 artigo 10, alinea 1, a) do Estatuto de Autonomia de
Galicia e regulamentos que se diten en execucion de leis, asi como as suas

modificaciéns.

Polo demais o Consello responde a unha estrutura colexiada propia dos
organos consultivos, o que ten reflexo tanto na sta composicién como na forma

de adopcion de decisiéns.

Dada a posicion do Consello no conxunto institucional autonémico, con
claridade lle corresponde un recofiecemento estatutario expreso, reunindo
todas as caracteristicas que indicamos como necesarias para eses efectos.
Certamente, a funcion que corresponde a este drgano de velar polo
cumprimento da CE, o Estatuto e o resto do ordenamento xuridico na actuacion
da Xunta, € unha funcion necesaria que debe quedar garantida e ten unha
evidente relevancia dentro do sistema autonomico; tamén é moi senlleira a sua
participacion nos procedementos de elaboracion da normativa autondmica,
actividades que o vencellan directamente a actividade dos O&rganos

estatutarios.
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A estas caracteristicas xerais dos 6rganos de relevancia estatutaria
engadese no caso do Consello Consultivo unha circunstancia especial posta de
relevo pola doutrina ao referirse a posicion estatutaria deste tipo de érganos
consultivos, e é que neste caso a prevision estatutaria constitie unha garantia
para preservar a independencia do 6rgano; asi se sinala que, ao estar previsto
no Estatuto e ser un érgano necesario, queda féra do ambito de dispoiiibilidade
das autoridades consultantes, o que lle outorga o grao de independencia que
resulta imprescindible cando desenvolve as suas funcidns de asesoramento en

asuntos de goberno e de control en materias de administracion.

Para rematar facer referencia & posibilidade, recollida na sentenza do
Tribunal Constitucional citada, de que a Comunidade Autonoma non dispuxese
dun 6rgano superior consultivo propio, realizando estas funciéns o Consejo de
Estado. Ainda que esta € unha opcion constitucionalmente posible non se
corresponde coa situacion actual de desenvolvemento do autogoberno,
existindo un sistema normativo autonémico consolidado que esixe un érgano
especializado e préximo e cofiecedor do contorno para realizar as funciéns que

ten encomendadas.

Xa entrando nas posibles modificacions lexislativas que pode causar ter
este recofiecemento estatutario do 6rgano, debe salientarse a conveniencia de
que, dun xeito semellante ao realizado no proxecto valenciano, se configure o
CCG non xa como o6rgano superior consultivo da Xunta senén, en xeral, da

Comunidade Auténoma, facendo referencia expresa as corporacions locais.

Doutra banda, tampouco pode ignorarse a tendencia, recollida
expresamente no proxecto catalan coa creacion do Consello de Garantias
Estatutarias, de establecer un sistema preventivo de control da conformidade a

CE e ao Estatuto de Autonomia dos proxectos, e de ser 0 caso proposicions de

96



CCG 782/05

lei. Funcidons que nalguins casos, por exemplo Canarias, realiza o propio

Consello Consultivo.

En definitiva, no que ao Consello Consultivo de Galicia se refire, a stua
inclusiébn no Estatuto non parece ofrecer maior cuestion que a relativa aos
termos da sua formulacidon estatutaria sobre o0s que, moi someramente,
poderian apuntarse agora a denominacion, no sentido de ser mais axustada a
de "Consello Xuridico Consultivo de Galicia" tanto & sta natureza como a de
constituir o alto érgano consultivo da Comunidade Auténoma, no lugar de
especifico da Xunta de Galicia, as stas competencias, entre a que poderia
recollerse, polo menos indiciariamente, a participacion nalgin dos tramites dos
proxectos de lei e no exercicio da potestade regulamentaria por parte das
corporacions locais, a sia composicién, con expresion, de ser o caso, dos
distintos tipos de conselleiros, duracion do mandato e modo de nomeamento; e
a sla independencia organica e funcional, & que non seria allea a presenza do

seu propio corpo de letrados.

3.- Outros organos de posible relevancia estatutaria. Consello Asesor de
Telecomunicacions e do Audiovisual e Consello Galego de Administracions

Locais.

Xunto ao Consello Consultivo e ao Consello Econdmico e Social dentro
do armazon institucional da Comunidade Autdnoma existen outros Organos
qgue, se ben na sua configuracion actual dificilmente poderian considerarse que
tefien relevancia estatutaria, actian en campos onde a procura da complitude

da estrutura institucional permitiria a creacion dunha institucion autonémica.

Dentro deste apartado podemos incluir, en primeiro lugar, ao Consello

Asesor das Telecomunicacién e do Audiovisual de Galicia.
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Este o6rgano esta recollido na Lei 6/1999, do 1 de setembro, do

audiovisual.

Como é sabido, a informacion e a comunicacion son elementos esencias
para o desenvolvemento e integracién da sociedade, afectando tamén de xeito
directo aos dereitos e liberdades dos cidadans; asi as cousas, existe unha clara
tendencia a que determinados aspectos regulamentarios destas actividades se

encomenden a 6rganos independentes.

Esta corrente aprecidbase nidiamente nos proxectos de reforma
estatutaria citados, e asi o proxecto valenciano no seu artigo 56 recolle a
existencia do Consell del Audiovisual de la Comunitat Valenciana, que velara
polo respecto dos dereitos, liberdades e valores constitucionais no eido da
comunicacién e os medios audiovisuais. De xeito semellante o proxecto catalan
regula no artigo 82 o Consello do Audiovisual de Cataluiia, se ben este ten a
consideracion de autoridade reguladora independente no eido da comunicacion

audiovisual publica e privada.

O Consello Galego configurase no artigo 13 da Lei do audiovisual como
un érgano de integracidén e participacion das empresas, axentes e entidades
directamente relacionadas co sector das telecomunicacions e do audiovisual,
que actla con cardcter consultivo e asesor para a Administraciéon e de
mediacion e arbitraxe entre 0s que voluntariamente se sometan a estes
procedementos. Asi mesmo, o Consello propiciara funcidns de arbitraxe e

autocontrol en relacion cos contidos dos medios de difusién.

Na sUa configuracion actual tratase dun o6rgano formado
preponderantemente por membros da administraciéon, o seu presidente é o
presidente da Xunta, e os vicepresidentes conselleiros, polo tanto, non se

configura como autoridade independente e reguladora do sector, senén
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simplemente como asesora nestas materias, polo que claramente non reline as
caracteristicas que xustifiquen a stua consideracion como 6rgano de relevancia

estatutaria.

Porén, como xa dixemos, si poderia ter esta relevancia se se modificase
a sta composicion, dandolle un caracter independente, e as suas funcions,
configurdandoo como 6rgano de control do respecto aos dereitos fundamentais

e liberdades publicas no eido da comunicacion.

En segundo lugar, como xa se deixou apuntado na analise da segunda
cuestion, outro 6rgano de posible relevancia estatutaria gardaria relacion coa
actual Comisién Galega de Cooperacién Local prevista no capitulo Il do titulo V

da Lei 5/1997, do 22 de xullo, de Administracion local de Galicia.

O artigo 188 desta lei establece que a Comisidn se constitie no 6rgano
permanente de colaboracién entre a Administracion autonémica e as entidades

locais.

O artigo 189 regula a composicion da Comision e o 191 as suas
competencias, que se definen como consultiva e deliberante, en materias como
emitir informes sobre anteproxectos de lei, regulamentos e decretos que
atinxan ao réxime local, propor medidas de asistencia e asesoramento aos
concellos, velar polo cumprimento dos principios de autonomia e suficiencia
financeira dos concellos e outras semellantes.

A composicibn da Comision é paritaria entre representantes das
Administracions locais e da Comunidade Autonoma, desempefiando a sua

presidencia o presidente da Xunta.
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A criterio deste Consello a necesaria colaboracion entre a
Administracién autonoma e a Administracion local xustificaria a transformacion
da actual Comision nun Consello Galego das Administracions Locais que
artelle a participacion das entidades locais nas actuacions da Comunidade
Auténoma, de xeito semellante ao consello de Gobernos Locais previsto no
artigo 85 do proxecto catalan, que se constitie como érgano de representacion
destas entidades nas institucions da Generalitat, remitindo a sta composicion,
organizacion e funciéns a unha lei do Parlamento, tratandose polo tanto, dun
organo de representacion das entidades locais con funcions consultivas, de
proposta lexislativa e de iniciativa nos procedementos para a defensa da

autonomia local.

Reorganizada nestes ou semellantes termos a citada Comisién seria,

certamente, un érgano de relevancia estatutaria.

4.- Organos non existentes na estrutura institucional actual. Consello

Galego de Xustiza.

Malia que a cuestion formulada parece referirse unicamente a
incorporacion ao futuro Estatuto de oOrganos e institucions existentes como
extra estatutarios no momento actual, non pode deixarse de facer mencién
neste ditame, & vista do debate suscitado con motivo dos proxectos valenciano
e catalan, sobre a procedencia de recoller no texto do novo Estatuto a prevision
de creacion de organos distintos dos actualmente existentes. O dito ten
especial relevancia respecto da posibilidade de creacién dun dérgano

equivalente aos Consellos de Xustiza nos proxectos de reforma mencionados.

Certamente, o principio de unidade xurisdicional e a existencia dun
poder xudicial Unico en todo o territorio do Estado non implica que as

Comunidades Aut6onomas carezan de competencia na ordenacion da

100



CCG 782/05

Administracion de xustiza. En correspondencia non sé coa devandita
competencia senébn mesmo co que pode ser un proceso de desconcentracion
do goberno do poder xudicial desde o Consello Xeral a prol das Comunidades
Auténomas, poderiase incorporar ao Estatuto a creacion dun oOrgano que
asumise en Galicia o dito goberno tanto como érgano desconcentrado do
Consello Xeral, como asumindo as competencias da actual Sala de Goberno
do Tribunal Superior de Xustiza, e iso no marco do disposto no Estatuto e na

Lei organica do poder xudicial.

Este 6rgano, no caso de ser creado, teria unha evidente relevancia
estatutaria. Debe lembrarse que o actual Estatuto dedica o capitulo Il do titulo |

a Administracion de xustiza en Galicia.

A previsibn estatutaria deste 6rgano evitaria posibles problemas
derivados dunha modificacion da Lei organica do poder xudicial que
expresamente permitira a creacion destes Consellos de Xustiza autonémicos,
que nese caso teria que crearse como Organo extra estatutario coas

correspondentes perturbaciéns do esquema institucional autonémico

Agora ben, non poder obviarse que a sua prevision neste intre no que
non existe unha certeza sobre a sua creacion nin &s slas caracteristicas e
funcién, pode motivar disfuncion e debe realizarse con cautela. Por isto, parece
procedente que o Estatuto recolla a creacion do érgano, deixando a unha lei de
desenvolvemento a determinacion das suas funcions e estrutura, situandoo, de
xeito semellante ao que fai o proxecto valenciano, no marco do Estatuto e da

Lei organica do poder xudicial.
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CUARTA CUESTION:

Existe na actualidade un amplo debate xuridico e politico sobre a
posibilidade de incorporacién aos textos estatutarios autondmicos de
novos catalogos de dereitos dos chamados de segunda xeracion. Alguns
dos proxectos de reforma estatutaria doutras Comunidades Auténomas,
actualmente en fase de redaccion ou de tramitacion, incorporan un titulo
de dereitos e deberes cidadans vinculados polo xeral aos ambitos
competenciais propios da Administracion autondmica, ¢qué valor e
acomodo xuridico, no marco constitucional, teria unha carta de dereitos e
deberes incluida no articulado da reforma estatutaria, e cales poderian ser
0Ss mecanismos de garantia deses dereitos, xa fosen eses mecanismos de

indole xurisdicional ou doutra natureza (arbitrais, ...)?

Esta cuestidon alude & posibilidade de incorporar ao texto do Estatuto un
catalogo dos dereitos chamados de “segunda xeracion”, cinguindo o ambito do
ditame ao valor e acomodo dunha carta de dereitos e obrigas de tal natureza
no marco constitucional. De modo complementario, formulase céles poderian

ser 0s mecanismos de garantia deses dereitos.

4.1.- Destaquemos ante todo a conveniencia de efectuar algunhas
consideracions en torno ao marco constitucional dos dereitos fundamentais e o
proceso de translacion dos dereitos humanos en dereito positivo, como punto

de partida da analise que se nos solicita.

En efecto, a aproximacion & analise dos dereitos denominados de
“segunda xeracion” debe principiar por unha referencia aos xenuinos dereitos
da esencial garantia con que os individuos contan nun Estado de Dereito, que

son os dereitos fundamentais, tanto desde a perspectiva individual, como
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conxugando esta coas esixencias de solidariedade derivadas da dimension
colectiva do contorno en que a vida humana se desenvolve. A historia destes
dereitos viria ser asi a historia da conformacion dos dereitos humanos como
dereito positivo, que toma o seu marco historico de referencia en 1776 e 1789
con, respectivamente, a Declaracion do Bo Pobo de Virxinia e a Declaracién
francesa dos Dereitos do Home e do Cidadan.

A nosa Constitucion de 1812 non recolle propiamente un catalogo de
dereitos; pero si unha ampla relacién de liberdades. O denominador comun dos
textos da época, asi a Constitucién belga de 1831 e outras de principios do
século XIX, é un marcado caracter individualista que, co transcorrer do século,
perde protagonismo a medida que avanza o proceso de industrializacion e se
desenvolve a conciencia de clase, que reivindica os dereitos econémicos e
sociais fronte aos dereitos individuais. O traballo, os seus froitos, as esixencias
de seguridade social pasan a ser novos conceptos cuxa proteccion xuridica se
reclama, sendo un claro expofiente desta dobre vertente de dereitos
fundamentais a Constituciéon de Weimar de 1919, proceso que resulta mais

acusado no constitucionalismo europeo posterior & segunda guerra mundial

(Constitucions francesa de 1956, italiana de 1947).

Nesta lifia, a translaciéon dos dereitos humanos ao dereito positivo
complétase nos anos posteriores, aprobandose asi a Declaracion Universal de
Dereitos Humanos de 1948. Os Pactos Internacionais de Dereitos Civis e
Politicos e Dereitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966, o Convenio para
a Proteccion dos Dereitos Humanos e Liberdades fundamentais de 1950,
posteriormente completado coa Carta Social Europea subscrita en Turin en
1961, son expofientes desta evoluciébn que, completando o fenbmeno de
translacion indicado a través da internacionalizacion dos dereitos se concreta
anos mais tarde na Carta de Dereitos Fundamentais da Union Europea do ano

2000, incorporada a Constitucion para a Unién Europea de 2004.
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En consecuencia, os dereitos fundamentais, calquera que sexa a sua
condicion adquiren a sua auténtica natureza de dereitos publicos subxectivos
mediante a sUa incorporacion ao dereito positivo e a sua plena garantia, incluso
fronte ao lexislador, coa sUa inclusion na CE, coas caracteristicas que hoxe os
definen na comunidade de dereito: vincular aos poderes publicos —e, polo
tanto, ser indispofibles para o lexislador que debe respectar o seu contido
esencial- e ter eficacia directa, sendo inmediatamente esixibles ante os

tribunais.

Aludindo sinteticamente & historia do constitucionalismo espafiol, e en
canto ten interese a cuestibn examinada, é a Constitucion de 1869 a que
incorpora por primeira vez unha auténtica parte dogmatica, cun titulo |
denominado “De los espafioles y sus derechos” e, o que € mais importante,
unha clausula de peche na que se indica que a numeracion dos dereitos non
consignados no dito titulo non implican a prohibicion de calquera outro non
consignado expresamente. A partir dese momento proddcese unha ausencia
Nno noso constitucionalismo da presenza destes dereitos ata a Constitucion de
1931, que recolle un amplo catalogo e establece un depurado sistema de

garantias.

A vixente Constitucion de 1978 rubrica o seu titulo | “De los derechos y

deberes fundamentales” e sistematiza os dereitos coa seguinte estrutura:

1. Encabézao o artigo 10, que no seu numero 1° expresa a
fundamentacion dos dereitos, que son inherentes & persoa e inviolables, por
ser expresion da sua dignidade, incorporando, ademais, unha clara sancion
constitucional da dimension institucional e obxectiva dos dereitos fundamentais
ao consideralos “fundamento del orden politico y de la paz social”. Pola sua

banda, o niumero 2° establece a clausula de especialisima significacion que
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configura a necesidade de interpretar as normas a eles referidas de
conformidade coa Declaracion Universal de Dereitos Humanos e cos acordos e

tratados internacionais sobre as mesmas materias ratificados por Espafa.

2. O capitulo I (artigos 11 a 13) esta dedicado a delimitar os estatutos
dos espafiois e dos estranxeiros, reguldndose no primeiro a nacionalidade, no
segundo a maioria de idade dos espafiois, e no terceiro o dereito dos

estranxeiros en Espania.

3. O capitulo Il (“Derechos y Libertades”) abrese co artigo 14, que regula
a igualdade dos espariois na e perante a lei, verdadeiro fundamento do Estado
democratico, como concrecion fundamental e primeira da liberdade e dignidade
humanas. Este capitulo establece a continuacion unha subdivision entre a
seccién primeira, que trata “de los derechos fundamentales y libertades
publicas”, e a seccion segunda, denominada “De los derechos y deberes de los
ciudadanos”. A primeira comprende os artigos 15 a 29, e a segunda os artigos
30 a 38. Tal division é verdadeiramente importante no que se refire ao distinto
nivel de proteccién que acadan os dereitos segundo se encontren regulados

nunha ou noutra, a luz no disposto no artigo 53.

4. O capitulo Il refirese ao bloque substancial de dereitos denominados
pola doutrina “econémicos, sociales y culturales”, ainda que o rétulo que o
encabeza recolle a expresion “de los principios rectores de la politica social y

econdmica”.

5. Finalmente, o capitulo IV (artigos 53 e 54) esta dedicado as garantias
normativas, institucionais e xurisdicionais das liberdades e dos dereitos
fundamentais, converténdose por iso na verdadeira clave de boveda de todo o
sistema, desde o momento en que a verdadeira eficacia do dereito debe

medirse en funcion da sua garantia e non en relacién co seu enunciado.
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Desde esta perspectiva, 0s dereitos aparecen clasificados ou
catalogados na CE segundo amplitude dos medios con que son protexidos e
podemos distinguir desta forma: a) o artigo 53.1 xeneraliza respecto a todos os
dereitos comprendidos no capitulo Il a vinculacion a eles de todos os poderes
publicos, a reserva de lei e o limite do lexislador ao respecto ao seu contido
esencial a hora de desenvolver o estatuto de cada un deles. b) Dentro deste
conxunto de dereitos, os da seccién primeira (isto €, os comprendidos entre os
artigos 15 e 29) e o principio de igualdade do artigo 14 gozan dun plus de
proteccion porque estan garantidos ante os tribunais ordinarios por un
procedemento baseado nos principios de preferencia e sumariedade e, de ser
0 caso, mediante o recurso de amparo perante o Tribunal Constitucional;
recurso que tamén é aplicable & obxeccién de conciencia do artigo 30.2. ¢) Os
dereitos formulados no capitulo 1ll, finalmente, informaran a préactica xudicial e
s6 poderan ser invocados perante a xurisdicion ordinaria de acordo co que

dispofian as leis que os desenvolvan.

E patente que o0 texto constitucional outorga unha posicion moi
cualificada aos dereitos comprendidos na seccion primeira do capitulo I,
porque nela se atopan, no seu maior nimero, os mais significados, basicos e
cladsicos dereitos fundamentais. Respecto deles a CE disp6n 0 seu amparo
xudicial e constitucional e establece o procedemento agravado para a sUa
reforma e, trala interpretacion do Tribunal Constitucional desde a STC 51/1981,
do 13 de febreiro, tamén a eles e sO a eles, esta referida a reserva de Lei
organica contida no artigo 81.1. A este respecto € de mencionar que a doutrina
cientifica cuestionouse se esa cualificacién garantista, ese plus ou reforzo, é a
substancia da fundamentalidade. A tese que cobra mais fortaleza é a que
considera dereitos fundamentais a aqueles contidos no capitulo Il do titulo 1°, e

non s@ aos da seccidn primeira, tanto por razéns de contido como pola sua
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forza ou virtualidade xuridica, desligando a condicion de dereito fundamental

coa existencia do recurso de amparo chamado a protexelo.

Polo demais, e ainda cando puidera sosterse un certo “numerus
clausus” dentro do catalogo de dereitos fundamentais —por non incluir a nosa
CE de 1978 ningunha clausula de peche ao modo da de 1869- o certo é que
doutrinalmente sostivose a conveniencia de tal criterio do constituinte, como
acontece noutros textos constitucionais (por exemplo, os de Portugal ou
Arxentina, seguindo a senda da Constitucion de Estados Unidos de América),
sendo necesario significar que a interpretacion do Tribunal Constitucional na
sistematica material resultante dos contidos do texto constitucional referentes a
dereitos constitucionais deu como froitos o recofiecemento especifico de
dereitos incorporados ao noso ordenamento, ainda que non estean recollidos
nominativamente na CE. Asi, é expresiva a STC 290/2000, do 30 de novembiro,
sobre o dereito a liberdade informéatica, “... el reconocimiento y proteccion de
nuevos derechos fundamentales es un cometido importante de la jurisdiccidon
constitucional, la cual, con esta ampliacion de su tutela, facilita la permanencia

durante largo tiempo de las Constituciones”.

Resumindo o exposto, no ordenamento espafiol os dereitos
fundamentais non s6 marcan a fronteira entre o poder constituinte e os poderes
constituidos, sendn que, ademais, erixense en criterio de distribucién da

potestade lexislativa constituida.

Esta cuestion reflictese, por unha banda, no relativo & reforma
constitucional, pois os dereitos fundamentais da seccién primeira estan
protexidos por unha rixidez extraordinaria recollida no artigo 168, en tanto que

0s restantes soO estan protexidos pola rixidez ordinaria do artigo 167 CE.
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Outra cuestion é a relativa & reserva de lei, asi o artigo 53.1 dispén: “Los
derechos y libertades reconocidos en el capitulo Il del presente titulo vinculan a
todos los poderes publicos. Sélo por ley, que en todo caso debera respetar su
contenido esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechos y libertades,
gue se tutelaran de acuerdo con lo previsto en el articulo 161.13)". Por outra
banda esta o artigo 81 CE, segundo o cal son leis organicas, entre outras, “las
relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades

publicas”.

A reserva de lei organica predicase s6 dos dereitos proclamados na
seccion primeira do capitulo Il do titulo I, e comprende como establece a
xurisprudencia constitucional aquelas regulacions que entrafien “un desarrollo
directo de un derecho fundamental” ou ben aquelas que, sen desenvolver ese
dereito de maneira sistematica, inciden sobre “aspectos consustanciales” deste
(STC 101/1991, do 13 de maio). Polo tanto, queda automaticamente excluida a
potestade lexislativa das Comunidades atbnomas, xa que a lei organica ha de
aprobarse sempre polo Parlamento estatal. O Tribunal Constitucional sobre
esta reserva de lei organica, pronunciouse no senso de que ten unha dobre
funcidn: dunha parte, asegura que os dereitos que a CE atrible aos cidadans
non se vexan afectados por ningunha inxerencia estatal non autorizada polos
seus representantes, e, de outra, constitle o Unico modo efectivo de garantir as
esixencias de seguridade xuridica no @mbito dos dereitos fundamentais e

liberdades publicas.

Polo que se refire a reserva de lei ordinaria, do artigo 53.1, convén
empezar destacando que comprende “los derechos y libertades reconocidos
por el capitulo II” e refirese ao seu exercicio. Esta reserva comprende asi unha
ampla gama de posibles contidos normativos, que iria dende a regulacion dos
mencionados elementos non necesarios dos dereitos da seccion primeira, ata

disposicions que tan s6 tanxencialmente afecten ao dereito de que se trate,

108



CCG 782/05

pasando polo eventual desenvolvemento de dereitos fundamentais
proclamados féra da mencionada seccion primeira. Esta recofiecido que esta
reserva de lei, pode ser satisfeita por lei autondmica, sempre que o
correspondente lexislador ostente competencia sobre a materia primeiramente
obxecto de regulacion e que se cumpran os limites do mencionado artigo 53.1
(STC 37/1981, do 16 de novembro).

Agora ben, incluso naqueles ambitos excluidos da reserva de lei
organica, a potestade lexislativa das Comunidades Autbnomas en materia de
dereitos fundamentais queda sempre limitada pola facultade estatal de ditar
“las condiciones basicas”. En efecto, o artigo 149.1.12 CE configura como
competencia do Estado: “La regulacion de las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y
en el cumplimiento de los deberes constitucionales”. Para o Tribunal
Constitucional, € significativo que o0 constituinte quixese introducir mediante
esta clausula do artigo 149.1.12 a garantia dos dereitos fundamentais no
portico do reparto competencial e, para este fin, que apoderase ao Estado para
asegurar 0 seu respecto en todo o territorio nacional mediante o
establecemento daquelas “condiciones basicas”, que fagan posible que o
desfrute de tales dereitos sexa igual para todos os espariois, impofiendo asi un
limite &s potestades das Comunidades Autonomas naquelas materias onde

estas ostenten un titulo competencial. (STC 290/2000, do 30 de novembro).

A este respecto, a anteriormente citada STC 61/1997, do 20 de marzo,
sublifia que “la competencia ex artigo149.1.12 C.E., no se mueve en la légica
de las bases estatales-legislacion autondmica de desarrollo. En otras palabras,
el Estado tiene la competencia exclusiva para incidir sobre los derechos y
deberes constitucionales desde una concreta perspectiva, la de la garantia de
la igualdad en las posiciones juridico fundamentales, dimension que no es, en

rigor, susceptible de desarrollo como si de unas bases se tratara; sera luego el
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legislador competente, estatal y autondémico, el que respetando tales
condiciones basicas establezca su régimen juridico, de acuerdo con el orden

constitucional de competencias”.

Unha comprension sistematica da enteira orde competencial leva a
concluir, polo que agora interesa, que “las condiciones bésicas hacen
referencia al contenido primario del derecho, a las posiciones juridicas
fundamentales (facultades, elementales, limites esenciales, deberes
fundamentales, prestaciones bésicas, ciertas premisas 0 presupuestos
previos...). En todo caso, las condiciones basicas han de ser las
imprescindibles o0 necesarias para garantizar esa igualdad” (STC 154/1988, do
21 de xullo).

Do exposto despréndese, pois, que a esixencia constitucional de
proteccion dos dereitos fundamentais en todo o territorio do Estado require que
estes, en correspondencia coa funcion que posuen no noso ordenamento,
(artigo10.1 CE), teflan unha proxeccion directa sobre o reparto competencial
entre o Estado e as Comunidades Auténomas ex artigo 149.1.12 CE para
asegurar asi a igualdade de todos os cidadans no seu desfrute. Asi mesmo, a
dita esixencia faculta ao Estado para adoptar garantias normativas, e se é 0

caso, garantias institucionais.

Respecto do obxecto que agora nos ocupa, a cuestion central do debate
estriba en determinar se as Comunidades Autonomas, en concreto a de
Galicia, a través do Estatuto de Autonomia, pode articular, en similares termos,
0 seu propio catalogo de dereitos, cal € a natureza destes e 0s mecanismos de
garantia.

Ante todo, debe destacarse, con remision ao dito en paragrafos

precedentes sobre os Estatutos de autonomia, que nesta materia debe ser
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obviada a discusion en torno a natureza destes textos legais e, mais
concretamente, a se € posible outorgarlles unha condicion superior &
simplemente instrumental ou organizativa, para recofiecerlles, a modo dos
textos constitucionais, a posibilidade de incorporar unha parte dogmatica, na
gue se recollan dereitos e obrigas dos cidadans, asi como principios reitores da
politica social, econémica, cultural e colectiva da accion de goberno,
residenciando na parte instrumental os mecanismos de garantia duns e

doutros.

O vixente Estatuto de Autonomia xa incorpora unha sorte de parte
dogmatica e, polo que a esta materia interesa, no seu artigo 4 recofiece aos
galegos os dereitos, liberdades e deberes fundamentais establecidos na CE
(paragrafo 1), co que se esta regulando os que poderian denominarse dereitos
de “primeira xeracién” (liberdade de igualdade do individuo e garantia fronte
aos poderes publicos). Asi mesmo, no paragrafo segundo do antedito artigo
faise unha parca regulacion dos dereitos de “segunda xeracién”, desde a
perspectiva das obrigas dos poderes publicos, ao establecerse que
corresponde a estes promover as condicions para que a liberdade e a
igualdade do individuo e dos grupos en que se integran sexan reais, efectivas
e, mais acusadamente, remover os obstaculos que impidan ou dificulten a sua
plenitude e facilitar a participaciéon de todos os galegos na vida politica,

econdmica, cultural e social.

Finalmente (paragrafo terceiro), declara como principio reitor asumido
polos poderes publicos de Galicia no referente a sta politica social e

econdémica o dereito dos galegos a vivir e traballar na sua terra.

Deste xeito, pois, queda afastada do debate aquela dubida doutrinal no
relativo & natureza do Estatuto, alimentada por unha interpretacion rigorosa do

artigo 147 da CE. Tamén alonxada a sombra de constitucionalidade sobre a
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regulacion estatutaria destes dereitos de segunda xeracién, pois tal
posibilidade ten amparo na conceptuacién do Estatuto como norma institucional
basica da Comunidade Auténoma (artigo 147.1 CE) e, ao propio tempo, o feito
de que non se mencionen no contido obrigatorio do Estatuto propio do
paragrafo 2 deste artigo non impide que se incorporen a el, ao entender a
locucion “deberan conter” como expresion do contido minimo ou obrigatorio do
Estatuto, que non impide a incorporacion doutros particulares dentro dos
paradmetros e condicions que mais adiante aludiremos.

Sentado o anterior, € importante delimitar o concepto de “dereitos de
primeira xeracion”, para o efecto de decidir sobre 0 acomodo constitucional a
gue a consulta se refire, sendo evidente que como tal deben destacarse os
atinentes & liberdade e igualdade do individuo que os textos constitucionais
recofiecen como limites aos poderes do Estado.

A situacion descrita anteriormente deixa fora do ambito da consulta o
posible cofiecemento duns “dereitos fundamentais dos galegos”, salvo pola
simple reiteracion dos xa recofiecidos na CE, ao modo do actual artigo 4.1 do
Estatuto. Tamén queda fora daquela —e do marco constitucional- o posible
recofiecemento duns dereitos, distintos aos dereitos fundamentais da CE, por
mais que pretenderan a posta ao dia de determinados dereitos fundamentais
por imperativo dos condicionantes da sociedade do recofilecemento ou a
innovacion tecnoloxica, pois os parametros de liberdade e igualdade tefien
suficiente respaldo na CE con independencia dos modos, termos ou ambitos en
gue deban desenvolverse. O artigo 10.2 CE opera como limite infranqueable
neste punto, sequera deba mencionarse que este precepto non se constituiria
en obstaculo se a regulacién do dereito obedecese a unha concreta razén
identitaria ou titulo competencial recollido no Estatuto. Neste sentido, a actual
referencia (artigo 4.3) ao dereito dos galegos a vivir e traballar na sua propia

terra parece sobradamente clara neste sentido, co obxecto de dotar de sentido
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politicas de configuracion dos dereitos de retorno e diminucion dos fenédmenos

de emigracion.

Polo tanto, o concepto de “dereitos de segunda xeracidon”, quedaria
referido aos dereitos econémicos, sociais e culturais; a dereitos-prestacion que
se concretan nas pretensions das persoas e colectivos, no contexto social,
econdémico e cultural, invocables fronte ao Estado ou o poder politico. Deste
xeito, asi como os dereitos de primeira xeracion son de recofiecemento
primixenio, os de segunda xeracion son prestacions as que, nos termos de
heteroxeneidade mencionados, tefien dereito os cidadans, vinculando aos

poderes publicos.

A referencia a este contexto permite ver inmediatamente unha
importante heteroxeneidade no catalogo de dereitos, polo que seria de interese
unha certa numeracion nos termos da consulta; tamén unha maior precision na
referencia a “deberes”, pois esta categoria queda excluida naturalmente dos
dereitos-prestacién a non ser como modulacién ou consecuencia directa do seu
contido. A falta de tal relacion obriganos a unha mencién dos condicionantes
da sua inclusion no Estatuto que, conforme se vén expofiendo, deberian
referirse a: 1) As competencias da Comunidade Autonoma pois son estas as
gue autorizan a definicién de dereitos e non & inversa; 2) Os signos identitarios;
e, 3) A exclusion, particularizacions ou adicions aos dereitos fundamentais

recollidos na CE.

Polo momento, é mester insistir na resefiada heteroxeneidade, asi como
na dificultade de concretar o alcance da expresion e distincion dos ambitos
econdmico, social e cultural dos dereitos, pois é sinxelo ver que uns e outros
poden mesturarse sen posibilitar unha distincion neta. A devandita distincion
dificultase tamén pola falta dunha sistematizacién especifica duns e doutros

nos textos constitucionais e legais, de sorte que o Unico denominador entre
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todos eles —en coincidencia cos dereitos de primeira xeracion- € a da sla

pertenza ao ambito dos dereitos humanos.

Polo demais, importa sublifiar que a presenza de dereitos de segunda
xeracién non seria innovadora no noso ordenamento xuridico, pois son
perceptibles na CE de 1978, sequera entremesturados entre dereitos
fundamentais e principios reitores da politica social e econémica. Poden asi
citarse: o dereito & educacion (artigo 27), o dereito a folga (artigo 28); o dereito
a protecciéon da familia (artigo 39.1); ao traballo, seguridade e hixiene no
traballo, descanso, limitacions da xornada laboral, vacacions remuneradas
(artigo 40); seguridade social (artigo 41); saude e ocio (artigo 43); cultura
(artigo 44); vivenda digna (artigo 47); dereitos dos descapacitados (artigo 49);
ancians (artigo 50); consumidores e usuarios (artigo 51); incluso os dereitos
das persoas condenadas a penas de prisién (artigo 25). Tamén, nun chanzo
inferior son perceptibles dereitos desta natureza no Estatuto dos Traballadores
Tameén en diversas leis ordinarias ou en textos supranacionais, como a Carta

de Dereitos Fundamentais da Unién Europea do ano 2000.

Consecuentemente, cando a consulta interroga sobre o acomodo
constitucional destes dereitos non debe situarse o centro neuralxico da
pregunta respecto da slUa constitucionalidade en abstracto, sobre o que non
existe cuestion ningunha como vemos, sendén, mais exactamente, sobre a
plasmacion no Estatuto de Autonomia de Galicia dun catadlogo de dereitos

desta natureza.

E é de albiscar nesta formulacidon unha certa diferenza doutras
propostas de reforma estatuaria que, ata 0 momento son cofiecidas, pois a
proposicion de Estatuto de Catalufia recolle un titulo que contén unha
declaracién especifica de dereitos e liberdades, concorrente coa da CE, asi

como uns principios reitores das politicas publicas nos diferentes ambitos; o
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proxecto andaluz mévese nun catalogo de dereitos e deberes dos que tefian
vecifianza civil en Andalucia, asi como principios reitores das politicas publicas;
e, en fin, a proposiciéon da Comunidade Valenciana achega a cuestion a unha
Carta de Dereitos Sociais que tefien que aprobarse por Lei, sen referencia a

principios reitores.

Ata onde permiten cofiecer os datos subministrados, tanto a prevision de
dereitos e liberdades en relacion cos previstos na CE (ao modo do actual artigo
4), como a plasmaciéon de principios reitores das politicas publicas serian
coherentes co establecemento dunha carta de dereitos no contorno social,
cultural e economico de Galicia. O que non significa que tal desefio outorgase a
un Estatuto de tal corte unha natureza inferior a outros que desefiaran unha
carta de dereitos e liberdades conxuntamente cos dereitos de segunda
xeracion pois en todo caso tal definicion deberia cinguirse as previsions da
Constitucion estatal sobre este punto, sen prexuizo de especificos titulos
competenciais ou signos identitarios que os xustifiquen -insistamos niso- pois
tampouco é de admitir a este respecto a necesidade dunha actualizacién dos

dereitos fundamentais.

A prevision da carta de dereitos de segunda xeracién a que a consulta
se refire, en consecuencia, teria contido constitucional sistematico e tamén
especifico, pois se tal referente para os dereitos de “primeira xeracion” se atopa
no artigo 9.1 da CE, para os que agora nos ocupan especificase no artigo 9.2
ao dispofier que “corresponde aos poderes publicos promover as condicions
para que a liberdade e a igualdade do individuo e dos grupos nos que se
integra sexan reais e efectivas; remover os obstadculos que impidan ou
dificulten a sua plenitude e facilitar a participacion de todos os cidadans na vida

politica, economica, cultural e social”.
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Recapitulando sobre o dito, polo tanto, non € alleo ao dereito
comparado, a outras iniciativas de reforma estatutaria nin & CE a prevision
dunha carta de dereitos e liberdades dos galegos, ainda que inclia os dereitos
fundamentais contidos na CE. Pero esta afirmacion leva aparellado un limite
importante cal é a de que a regulacion autonémica non modifique nin o0 seu
contido esencial nin inclia ou engada perfis distintos dos establecidos
constitucionalmente que altere os distintos titulos competenciais. Tamén é de
considerar neste punto o alcance do artigo 14 da CE en relacion co artigo 139.1
(igualdade de dereitos e obrigacions dos espafiois en calquera parte do
territorio nacional) e co 149.1.12 (competencia exclusiva do Estado na
regulacion das condicions basicas que garantan a igualdade de todos os
espafiois no exercicio dos dereitos e no cumprimento dos deberes
constitucionais), pois, como xa dixemos, o Tribunal Constitucional tivo
oportunidade de aclarar a este respecto que este Ultimo precepto non leva
aparellado propiamente un titulo competencial para o Estado, sendn que
comporta unha funcionalidade transversal; ten unha natureza finalista que non
é identificable dende a perspectiva competencial co artigo 14 (STC 61/1997, do
21 de marzo); ao tempo que o artigo 139.1 non pode ser entendido (STC
37/1981, do 16 de novembro) como unha rigorosa e monolitica uniformidade de
ordenamento da que resulte que en igualdade de circunstancias, en calquera
parte do territorio nacional se tefien os mesmos dereitos e obrigas: e iso en
consonancia coas esixencias do Estado composto e o exercicio da potestade
lexislativa das Comunidades Autonomas, que pode conducir a que a posicion
xuridica dos cidadans sexa distinta, non sexa a mesma nas distintas partes do
territorio nacional. A todo iso deberia engadirse, para finalizar este punto, que
as propias diferenzas entre os distintos Estatutos de autonomia estan
recofiecidas no artigo 138.2 da CE ao sinalar que tales diferenzas non poderan

implicar en ningun caso privilexios econdmicos ou sociais.
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Avanzando nesta cuestion, a dificultade maior para efectuar neste
momento un pronunciamento de maior concrecion é o descofiecemento de
cales son os dereitos e deberes que o lexislador autonémico entendera como
adecuados & carta de dereitos e deberes —se € 0 caso, exclusivamente dereitos
de segunda xeracion- e céles son as competencias exclusivas da Comunidade
Autonoma de Galicia, distintas &s actuais que eventualmente puideran
recollerse. En todo caso, e retomando a segunda das afirmaciéns mais atras
plasmada, tales dereitos deberian de conectarse xustamente coas
competencias previstas no Estatuto, dunha parte —e non insistamos mais na
imposibilidade de apurar mais 0os argumentos nesta cuestién- e en signos de
identidade especificos por outro. Esta Ultima precision é importante, pois nos
exemplos de reforma estatutaria xa citados e actualmente cofiecidos tal vez
sexan distintos os criterios manexados sobre o particular, interesando sublifiar
que a forza expansiva, 0 recofiecemento —tamén a inconstitucionalidade- de
determinados pronunciamentos sobre os dereitos dos cidadans galegos
poderian provir dunha afirmacion identitaria especifica, coa dificultade exposta,
ou mais sinxelamente e sen conflitos de constitucionalidade, por referencia a
un sinal de identidade constitucionalmente protexido, cal é o do idioma, de
sorte que tal previsidbn no tocante a este dentro do catalogo de dereitos (e
deberes), en principio, non entraria en conflito coa CE, sen prexuizo do que
mais adiante se dirA sobre este punto na seguinte cuestibn obxecto da

consulta.

En todo caso, e xa para dar remate a este apartado, si que debe
sublifiarse a dificultade de establecer a eficacia directa destes dereitos perante
os xulgados e tribunais (e érganos da Administracion estatal). Mais ainda, no
suposto de que resulten coincidentes con principios reitores da politica social e
econdmica recollidos na CE que precisan dunha lei de desenvolvemento para a
sta aplicacion. Tal cuestion debera ser resolta polos 6rganos xudiciais de

acordo co que en cada caso resulte procedente, sen prexuizo de que tales
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dereitos tefian eficacia directa no seo de procedementos seguidos perante as
Administraciéns publicas galegas, Unicas vinculadas por eles.

4.2.- Abordemos a continuacion o segundo apartado da cuestion,

referido aos mecanismos de proteccion de dereitos.

Dalgunha maneira, € preciso retomar o xa exposto no referente a
natureza dos dereitos fundamentais, a imposibilidade de constituir dereitos de
tal rango no Estatuto de Autonomia e & conexion da configuracion doutros coa
definiciobn de competencias e os signos de identidade. Isto é importante pois,
coa independencia de que os dereitos fundamentais tefian unha condicion
natural que os sitia na primeira lifia de interese no patrimonio colectivo ou
individual, por versar sobre aspectos esenciais do desenvolvemento da sua
actividade e a sua conexiéon cos valores de igualdade ou liberdade, tamén
teien aqueles unha proteccion xuridica reforzada, o que se conecta
inmediatamente cunha distinta e peculiar conformacion na sua configuracion e
exercicio. Interesa mencionar neste punto non s6 a slUa consagracion
constitucional, senén tamén o seu desenvolvemento por Lei organica (artigo 81
da CE); a posibilidade de recurso de inconstitucionalidade (artigo 161.1, a); a
proteccion do procedemento de preferencia e sumariedade a que alude o artigo
53.2 do texto constitucional; ou o recurso de amparo mencionado no mesmo

artigo.

A condicion de dereito fundamental, por tanto, non s6 é dogmatica
senodn, pola contra, conectada directamente con un réxime de garantias
concretas que esixen, a sua vez, unha determinada configuracion organizativa
e procedemental dos 6érganos lexislativo, xudicial e de proteccién da

constitucionalidade.
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A mencion no Estatuto destes dereitos, conforme vimos expofiendo,
parece referirse & consagracién das condicions de igualdade no réxime dos
distintos territorios do Estado, baixo o marco constitucional, tal como efectua o
actual artigo 4, o que non obriga a desefiar particulares definicions de
organizacion no relativo & sua proteccion. O principio de tutela xudicial efectiva
(artigo 24 CE) desempefia a suUa eficacia con independencia da natureza do
proceso e a condicion dos dereitos invocados; e diso € expofiente a
xurisprudencia que reiteradamente se referiu & posibilidade de invocar dereitos
fundamentais no proceso contencioso-administrativo ordinario. Non obstante, a
mencion no Estatuto dunha Carta de dereitos dos aqui denominados de
“segunda xeracion” suscita inmediatamente —e asi se nos formula igualmente
polo Excmo. Sr. presidente da Xunta de Galicia- o problema da sua proteccion

especifica.

Ante todo, e xa sentado que a presenza de tales dereitos no Estatuto
non reporta unha innovacién de rango inconstitucional —con independencia de
que permita unha condicién de excelencia das previsions- poderia afirmarse
que tal circunstancia e a natureza dos dereitos a que se refire non precisaria de
mecanismos adicionais de garantia aos actuais, dito o cal € mester insistir
novamente en que seria importante cofiecer cal seria o desefio do lexislador

neste punto.

Na consulta mencidnasenos unicamente como medio de garantia os
propios da natureza arbitral; pero non son alleos a outras reformas estatutarias
medidas que, polo menos someramente, conviria analizar nas suas

posibilidades de presenza no noso Estatuto.

Para tal efecto, € necesario distinguir a infraccion de dereitos do Estatuto
por actos da Administracion ou mediante Leis aprobadas polo Parlamento de

Galicia. Deixamos na marxe as infracciéns posibles en actos privados pois
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neste caso os medios de proteccién serian os habituais de resolucion de

conflitos intersubxectivos entre particulares.

Neste sentido, a primeira aproximacion aos mecanismos de proteccion
pasaria por residenciar esta no poder xudicial e, mais concretamente, no

Tribunal Superior de Xustiza de Galicia.

Ainda que non é este 0 momento para insistir sobre a cuestion, debe
resefiarse que, na actualidade, se estan operando proxectos de reforma da
organizacion xudicial que tendan a configurar, tanto na orde competencial
como na do seu goberno, unha maior desconcentracion, co que iso leva
aparellado no referente as relaciéns entre os Tribunais Superiores de Xustiza e
Tribunal Supremo, asi como nas posibilidades de recurso ante uns e outros. A
posibilidade da configuracion do actual Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
nunha sorte do Tribunal Supremo autonémico é allea ao Estatuto e non ten por
gué incidir nos mecanismos da sua proteccion, como tampouco o fai o
mantemento da situacion actual do antedito Tribunal Superior ou un aumento
das suas competencias en detrimento das actualmente recofiecidas ao Tribunal
Supremo. O verdadeiramente relevante neste punto é que o artigo 122.1 da CE
achega a unha lei organica —neste caso a Lei organica do poder xudicial- a
constituciéon e funcionamento dos xulgados e tribunais, polo que calquera
prevision desta orde no Estatuto estaria sempre supeditada a unha lei diferente
e allea & competencia autondmica, cal é a referida lei organica. E iso tanto se
se refire unha especifica proteccion a unha das salas do Tribunal Superior
actualmente xa existentes como se se pretende a creacion dunha sala
especifica que, eventualmente, puidera actuar como sala de garantia dos
dereitos recollidos no Estatuto ou, incluso, como un Tribunal de analise da

conformidade co Estatuto das leis aprobadas polo Parlamento de Galicia.
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Esta circunstancia de suxeicién do Estatuto a prevision da Lei organica
do poder xudicial parécenos transcendente no tocante a, se fose o caso, salvar
a conformidade & CE dunha previsidbn ao respecto, pero pouco consecuente
coa verdadeira natureza do Estatuto de Autonomia, ao deixar carente de
contido e garantia varios dos seus preceptos a espera de que o lexislador

estatal acolla tal formulacion nunha das suas leis.

A cuestion debe abordarse tamén desde a éptica do artigo 149.1.62 da
CE, que outorga ao Estado competencia exclusiva sobre a ‘“lexislacion
procesual, sen prexuizo das necesarias especialidades que nesta orde se
deriven das particularidades do dereito substantivo das Comunidades
Auténomas”. E dicir, decidir sobre a posibilidade de considerar o Estatuto como
dereito substantivo da Comunidade Auténoma de Galicia e, en tal caso,
concederlle a posibilidade de establecer unha norma procesual que reverta ao
Tribunal Superior as infraccion das suas determinacions por parte dos poderes

publicos de Galicia.

En realidade, o tema non é novidoso, polo menos desde a perspectiva
tedrica, pois é xustamente o abordado polo Tribunal Constitucional na sua
sentenza 47/2004, do 25 de marzo, no recurso de inconstitucionalidade
promovido pola Presidencia do Goberno contra a Lei 11/1993, do 15 de xullo,
do Parlamento de Galicia, sobre o recurso de casacion en materia de Dereito
civil especial. Da dita sentenza pode extraerse como principio que a atribucion
ao Estado da competencia exclusiva sobre lexislacion procesual responde a
necesidade de salvagardar a uniformidade dos instrumentos xurisdicionais
(algo xa presente noutras sentenzas, como a 173/98, do 23 de xullo). Asi
mesmo, que a competencia asumida polas Comunidades Auténomas que
autoriza a prevision do artigo 149.1.62 da CE non posibilita que a simple
aprobacion de dereito substantivo por parte dunha comunidade autonoma,

correlativamente, impliqgue a aprobacién de lexislacion procesual ao respecto
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sendén que a antedita lexislacion estara en conexion coas “necesarias
especialidades” esixidas para a defensa dos dereitos creados pola norma
substantiva autondémica; é dicir, as que inevitablemente sexan precisas para a
tutela deses dereitos, situacion esta que deberia xustificarse adecuadamente

polo lexislador autonémico.

Non é este 0 caso que nos ocupa. Xa temos indicado antes que non
estamos ante a regulacion duns dereitos fundamentais autondémicos, nin
seqguera ante uns dereitos que sexan alleos a textos constitucionais, europeos,
ou estatais xa en vigor. A sua configuracion no Estatuto, incluso ainda que
sexa co fin de outorgarlles unha condicién especifica, non lles da a condiciéon
de dereito substantivo propio nos termos indicados, como tampouco a ten o
propio Estatuto de Autonomia, ainda na marxe de calquera discusién sobre a
sUa natureza. A posicidn contraria conduciria a que calquera prevision do
Estatuto e, non digamos xa, das leis autonémicas, posibilitase a configuracion
dunha especialidade na lexislacion procesual, co que aquel designio de
salvagardar a uniformidade dos instrumentos que destaca o Tribunal
Constitucional quedaria totalmente carente de contido.

Por outra parte tampouco é perceptible no enunciado da cuestion que se
nos suscita o alcance ou peculiaridade que xustificaria por parte do lexislador
autonémico a especialidade procesual, ao ser a carta de dereitos examinada
un instrumento de garantia que, pola sta natureza e en termos examinados,

poderia estar presente en distintos Estatutos de autonomia.

A proteccion xurisdicional destes dereitos, polo tanto, queda en mans do
lexislador estatal que, en efecto, pode establecela na Lei organica do poder
xudicial incluso antes de prevision no Estatuto ao respecto sen que, por outra

parte, a técnica lexislativa de convocar esta modificacién a través dunha previa

122



CCG 782/05

mencion no Estatuto da necesaria modificacion daquela lexislacion organica

poida entenderse contraria a CE.

A creacion no Estatuto dun tribunal ou sala para a proteccion destes
dereitos dentro da actual configuracion do poder xudicial, na marxe dos
criterios expostos revélase, polo tanto, contraria & CE e se iso € resefiable en
relacion coa infraccion destes dereitos por actos da Administracion. Mais o €
ainda no caso de que a infraccién da carta de dereitos e, eventualmente,
deberes, proceda das leis do Parlamento autonémico pois neste caso non cabe
-salvo que exista coetanea infraccién de precepto constitucional- recurso de
inconstitucionalidade e, con maior razén ainda, se cree ou non unha sala ou
tribunal especifico, podera ser esta norma autondmica expulsada do
ordenamento xuridico. Certo € que o xulgador sempre podera optar pola norma
que, en razon as técnicas correspondentes, considere aplicable, o que tera

virtualidade no caso concreto, pero non se podera proxectar mais ala deste.

Todo iso sen prexuizo de que no seo do procedemento administrativo se
adopten medidas tendentes a engadir tramites adicionais cando tales dereitos
entren en xogo e, paralelamente, no caso de leis autondmicas que,
eventualmente puidesen afectarlles, algun tipo de mecanismo complementario

de garantia, con anterioridade ou coetaneamente ao tramite parlamentario.

Asi pois, non cabe dubida, que pode establecerse unha tutela non
xudicial destes dereitos. O unico punto conflitivo dende esta perspectiva é a
forza vinculante da resolucion que se adopte. Como antes indicabamos a
vulneracion de dereitos pode producirse tanto a través de actos dos poderes
publicos como mediante as leis aprobadas polo Parlamento de Galicia. Se a
través dunha tutela ou proteccion xurisdicional pode aludirse a residenciar
ambas as duas ante o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, parece claro

gue este non é o caso se as medidas non son de caracter xurisdicional.
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En efecto, a propia condicion de autoridade e forza vinculante da norma
emanada do Parlamento non permite o seu sometemento a érganos chamados
polas suas previsions estatutarias ou non, ou a sua lexislacion especifica, a
tutela dos dereitos dos particulares. Citemos a este respecto o Valedor do Pobo
ou o propio Consello Consultivo de Galicia. No primeiro caso, porque non so a
sta natureza de comisionado parlamentario, e a sua Lei reguladora, do 5 de
xufio de 1984, sé autorizan a recepcidn de queixas e a formulacién de
recomendacions e suxestions no referente a dereitos individuais ou colectivos;
pero sen forza de obrigar; e, no segundo, porque a tutela dos dereitos dos
particulares lle é allea. A utilidade da intervencion do Consello Consultivo como
organo da analise da conformidade co Estatuto de anteproxectos ou proxectos
de lei, (mesmo proposicions de lei), deberia establecerse en relacidon co criterio
de autoridade dos seus pronunciamentos, na vertente do ditame preceptivo e
non vinculante, ao ser cuestionable esta ultima natureza tanto en relacion coa
propia funcion e composicién do Parlamento como en funcion do momento en

gue tal pronunciamento vinculante se efectuara.

O dito ata agora, concreta 0 ambito no que poderia desenvolverse unha
medida de garantia non prevista nas anteriores. Segundo 0 noso criterio o
relevante da garantia do dereito non é tanto a prevision ou a sua definicién
canto a eficacia do pronunciamento. Neste sentido, de acordo co estado actual
da cuestion, e xa para finalizar, o signo arbitral da garantia deixaria a situacion
xuridica controvertida inalterada, reducindo aquel pronunciamento & simple
autoridade moral da arbitraxe, salvo que se puidera acudir a un
pronunciamento xurisdicional para dotalo de eficacia, co que seria aqui

reiterable todo o exposto no tocante & garantia xurisdicional.
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QUINTA CUESTION:

A consolidacion dos sinais de identidade de Galicia ha de ser un
dos eixos da reforma estatutaria, e nese eido resulta evidente que a lingua
galega, o noso patrimonio cultural mais prezado, debe recibir o maximo
reforzamento e defensa posible no texto reformado do Estatuto. ¢Seria
axeitado a dereito, a xuizo dese Organo consultivo, que o Estatuto
reformado establecese a obriga de cofiecemento da lingua galega,
garantindo ao tempo que ninguén sera discriminado en Galicia por razon

do idioma?

5.1.- A lingua é, como concepto, unha das primeiras manifestacions da
identidade singular e caracteristica dunha sociedade estruturada como pobo ou
nacion, e representa, a sua vez, o principal sinal identificador da sua cultura,

costumes e tradicions, ou 0 que € o0 mesmo, da slta personalidade colectiva.

E por iso que todas as comunidades humanas ou sociedades asentadas
nun territorio -calquera que sexa a slUa conceptuacion xuridico-politica como
pobo, nacion, nacionalidade ou comunidade nacional- vense comprometidas a
protexer as suas linguas propias como forma de expresién xenuina da sua
identidade colectiva, ao tempo que a protexer aos seus usuarios, sexa
propiciando o seu cofilecemento e maxima Xxeneralizacion de uso, sexa
proscribindo calquera discriminacién polo seu emprego tanto individual coma

colectivo.

Neste senso, as constitucions nacionais adoitan conter determinacions
sobre as linguas nacionais e a suUa oficializacion, recolléndoas non s6 como
instrumento de comunicacion persoal, senén tamén como factor de integracion

social e signo de identidade de suxeitos e grupos que as usan, chegando a
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configuralas como patrimonio cultural dunha nacién ou comunidade cidada e,
en canto tal, como un ben xuridico, tanto desde o punto de vista persoal coma

colectivo, que merece a proteccion permanente por todos os poderes publicos.

A CE de 1978 configurou, principalmente no seu artigo 3°, un modelo
linglistico para o Estado espafiol, baseado nas seguintes caracteristicas:

1°. A lingua oficial de todo o Estado, e por conseguinte de todos os

poderes publicos, centrais, autondmicos e locais, é o castelan.

2°. As demais linguas existentes a nivel territorial distintas do castelan
gozaran dun estatuto de cooficialidade no seu respectivo territorio coa lingua
oficial do Estado, se ben nun réxime de asimetria por contraerse a suUa

oficialidade exclusivamente ao seu nivel territorial.

3°. Recorfiécese o dereito publico do uso do castelan e ao mesmo tempo

0 deber do seu coflecemento.

4°, Formulase un mandato a todos os poderes publicos orientado a
proteccion do pluralismo linglistico, o que representa a obriga de adopcion
polos poderes publicos territoriais de medidas de proteccién e promocion das

linguas cooficiais.

O modelo constitucional de lingua, asi configurado, non esta tan so
recollido na CE, por canto esta tamén efectia unha remisién ou habilitacién aos
Estatutos de autonomia no tocante a oficializacion das linguas territoriais
propias das Comunidades Autonomas nos termos neles definidos, e en
desenvolvemento deste cometido asumen tamén unha funcion materialmente

constitucional, complementaria e integrativa, que implica o exercicio dunha
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competencia propia, a opcién pola oficializacion da lingua propia, sen prexuizo

da sta subordinacion xerarquica & CE.

Tan s6 se excliue desta remision constitucional aos Estatutos de
autonomia a declaracién de cooficialidade das demais linguas faladas no
territorio nacional, xa que esta delimitacion a asume e formula directamente o
lexislador constitucional. De xeito que ao Estatuto de Autonomia se lle reserva
e asigna unha moi importante funcion constitucional de definicién do alcance da
oficialidade da propia lingua, que non pode ser realizada nin desenvolta
directamente polas leis autondmicas que poidan ser ditadas en materia

linglistica, importante aspecto este sobre o que logo se volvera.

5.2.- O recofiecemento de dereitos e deberes lingliisticos aos cidadans
pola CE debe ter necesariamente o seu encadre entre os deberes e dereitos
dos cidadans que enuncia e delimita o texto constitucional, co caracter de
constitucionais mais non fundamentais, de xeito que poderan ser tamén
dereitos estatutarios con propia definicibn se os Estatutos de autonomia os
recollen e recofiecen. De ai que o importante sexa a precision de en qué forma
e termos os Estatutos de autonomia tefien que facer precision da oficialidade
da lingua propia territorial, baixo o respecto en todo caso & sua cooficialidade

coa lingua oficial do Estado.

Partindo, para estes efectos, de que a declaracion da oficialidade ten
que ter por finalidade principal non s6 a proclamacion da existencia dunha
lingua territorial propia, sendn tamén a de promover e posibilitar o exercicio dos
dereitos linglisticos, procederemos a distinguir o aspecto positivo, ou de
dereito, e 0 aspecto negativo, ou de deber, en canto ao cofiecemento e uso das

linguas propias.
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Polo que se refire ao aspecto positivo, ou de dereito, en concreto a
oficialidade da lingua, cando se fala do estatus dunha lingua como “oficial” nas
sociedades multilinglies, estase necesariamente a identificar esa lingua que é
recofiecida como nacional polos poderes publicos no seu nivel territorial de
recofiecemento, e, en canto tal, ostenta a virtude e a funcionalidade de
constituir o principal instrumento de relacion e medio normal de comunicacion
entre os ditos poderes politicos dese territorio e os cidadans. Oficializase a
lingua, por conseguinte, principalmente para os efectos de que sexa esta
empregada maioritariamente en todos os eidos publicos, gobernamentais e
administrativos, de xeito que o0 seu uso maioritario polos poderes e autoridades
publicas sirva como motor impulsor da necesaria normalizacién linglistica nese

territorio.

Neste contexto, a oficializacién posibilita, ademais, como corolario, a
afirmacion do dereito de eleccidn e uso da propia lingua, operando como efecto
primario o recofiecemento por parte de todos os poderes publicos dun dereito
publico subxectivo & sta utilizacion por todos os cidadans que libremente opten
polo seu emprego nas suas relacions privadas e publicas, con plenos efectos
xuridicos en todo caso. Por esta razén, calquera intervencion dos poderes
publicos, incluso por via normativa, na lingua, require, en consideracion a que
esta constitie unha proxeccion da propia personalidade e afecta, por ende, ao
circulo vital dos cidadéns, unha fundamentacion xuridica, acadando nun Estado
de Dereito plena xustificacion tan sO se se erixe en garantia de liberdade. Xa
gue logo, como consecuencia natural e inherente do dereito ao uso da lingua
oficial propia do territorio, imponse a proscricion de toda discriminacion
negativa ou diferenza de trato cos usuarios desa lingua por razén do seu

emprego.

Deste xeito, contamos xa cunha primeira premisa: a oficializaciéon da

lingua propia ou lingua propia de Galicia, entendida como colectividade ou
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pobo cunha propia identidade cultural, constitie o primeiro paso para que esa
lingua sexa recofiecida e respectada por todos os poderes publicos tamén
como lingua oficial a nivel estatal, e, neste senso, propulsada por todos os
poderes publicos a coigualdade linglistica constitucional e legalmente
garantida, de maneira que ninguén poida ser discriminado negativamente polo

uso ou emprego da sua propia lingua ou da lingua da sua eleccién.

Neste senso, o dereito ao uso da lingua propia € un dereito de liberdade
esgrimible fronte aos poderes publicos e incluso fronte a certos particulares que
realicen, por delegacion ou concesion, unha actividade publica; dereito que,

obviamente, non se pode esgrimir nas relacions entre particulares.

Diriase, por conseguinte, que na dimensién persoal e en canto que
dereito de liberdade, o dereito a lingua é, fundamentalmente, un dereito de
opcion, a modo de estatus negativo ou reactivo, por canto o cidadan pode elixir
liberrimamente o codigo linglistico e a modalidade de lingua mesma que quere
empregar nas suas relacions cos poderes publicos; se ben debe aceptar como
limite a dimension colectiva do réxime xuridico da lingua, ao que logo nos

referiremos.

5.3.- O dereito ao uso das linguas cooficiais, na forma en que se delimita
na CE, resulta asimétrico territorialmente. Se ben hai que apreciar que, fronte a
situacion de desigualdade de niveis linglisticos que caracterizou a situacion
das linguas territorias en Espafa con anterioridade a CE vixente, o novo marco
constitucional xurdido en 1978, ao mesmo tempo que aceptou o plurilingtismo,
fixo prevalecer a premisa de que o dereito ao uso e emprego da propia lingua é
un dereito individual que se exercera sempre sobre a base da eleccion
subxectiva de cada cidadan, de xeito que ningunha das linguas cooficiais sera
obxectivamente prevalente, por canto formalmente o serd a que

subxectivamente resulte da eleccién e libre decision de cada usuario. Esta é a
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concepcion que latexa na redaccion do artigo 3° da CE de 1978 e mesmo no
artigo 5° do Estatuto de Autonomia de Galicia de 1981, que oficializan os
idiomas galego e castelan en Galicia, se ben, destacadamente, o precepto

estatutario comeza por proclamar que “a lingua propia de Galicia é o galego”.

Agora ben, mentres todo espafiol ten a obriga de cofiecer e o dereito de
usar a lingua espafiola, as linguas territoriais distintas daquela atopan o atranco
de gue non se podera esixir o0 seu cofiecemento. Asi rezaba tamén o artigo 4
da Constitucion republicana de 1931, e esta é igualmente a interpretacion que
o Tribunal Constitucional obtén do texto do artigo 3 da CE de 1978 na sta STC
84/1986, do 26 de xufio.

O importante a destacar, neste punto, é que o artigo 3° da CE de 1978
consagra un biligiismo oficial paritario e un dereito de opcion por parte do
cidadan, o que significa que as organizacions administrativas dos entes
publicos territoriais non poden presentar déficits inxustificados que impidan ou
imposibiliten ese dereito de opcién, non obstante a predicada asimetria
territorial das distintas linguas que limita 0 ambito desa opcién.

O bilingliismo paritario rexe de maneira diverxente, por canto nas
relacions  individualizadas (relacibns  personais interlocutivas  coas
Administraciéns publicas, a través do procedemento administrativo) a iniciativa
lle corresponde ao cidadan que pode impofier o modelo de lingua na que
desexa que se lle fagan as comunicacions e notificacions que se lle dirixan,
mentres que nas relacions institucionais ou xenéricas (relacions impersoais, por
non teren unha alteridade con suxeitos concretos e determinados) existe unha
asimetria, en canto que é perfectamente lexitimo que as correspondentes
actuacions das Administracions se manifesten na lingua propia, € non en
castelan, como consecuencia da aplicacion das propias politicas linguisticas

deixadas & esfera de decision discrecional das Comunidades Auténomas,
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ainda que sempre baixo a reserva de que o uso da lingua propia non redunde
na perda de dereitos ou nun prexuizo para aqueles que a descofiezan,
producindo un efecto discriminatorio por implicar a marxinacion de

oportunidades.

A situacién constitucionalizada acabaria por impofier, noutros termos
apreciada, unha situacion de monolingiiismo a nivel estatal, imposible de soster
e aceptar. En efecto, atopamonos con que a férmula constitucional finalmente
acollida da orixe a unha relacion asimétrica de equivalencia de trato entre as
duas linguas que se poderia acrecentar co recofiecemento dunha situacion de
prioridade acentuada da lingua do Estado, dotado xa de seu dunha posicion
dominante pola sua prevalencia de uso (obriga de sabelo xeneralizada a todos
0s espafiois), de non garantirse a libre opcién polo uso da propia lingua incluso
nas rexions de lingua tamén oficial distinta, por non poder esixirse a ninguén

nin 0 seu cofiecemento nin 0 Seu uso.

5.4.- Desde logo, a esta situacion arquetipica de oficializacion éptima da
lingua galega non empece a redaccién do artigo 3° da CE, por canto, como se
constatou doutrinalmente, os constituintes optaron por un texto dotado dunha
certa e calculada ambiguidade, relegando a unha interpretacién posterior o
verdadeiro alcance, contido e limites dos dereitos e deberes linglisticos, de
xeito que abre a porta ao Estatuto de Autonomia a unha interpretacion que
supofia o recofiecemento da verdadeira coigualdade linguistica, favorecedora,
a sta vez, da mais plena e definitiva normalizacion da lingua territorial, no noso
caso do galego, como lingua “propia” de Galicia (asi o declara o apartado 1 do

artigo 5° do Estatuto de Autonomia de Galicia).

Neste punto, non se pode deixar de apreciar que o artigo 3° da CE
impon o deber de cofiecemento do castelan, e non formula o deber de cofiecer

as linguas autondmicas, mais certamente tampouco o prohibe de maneira
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expresa. O deber constitucional de cofiecemento do castelan implica, iso si,
qgue non é esgrimible ante os poderes publicos a alegacion do descofiecemento
da lingua espafola, o que, a fuer de ser obvio polo arrastre histérico da
imposicion dunha soa lingua como oficial do Estado, non engade hoxe en dia
mais que un deber de cofiecemento que pode representar unha imposicion
abusiva sobre o dereito, tamén constitucional, a opcién polo cofiecemento e

uso exclusivo da propia lingua.

Mais ainda asi, existen limitacions atenuantes da rixidez na imposicion
do dito deber, ao tratarse dun deber “imperfecto” e, en ultimo termo, incoercible
(agas durante o ensino obrigatorio, como consecuencia dunha situacion de
suxeicién especial dos alumnos), de xeito que o feito de que un cidadan se
negue a falar en castelan non € merecente de sancion ningunha, nin este feito
lle pode deparar prexuizo ningun, e tamén na medida en que os poderes
publicos deben facer achega dos medios necesarios para evitar que ao cidadan
gue esgrima o descofiecemento do castelan lle poidan vulnerar un dereito
constitucional por chegarlle a producir esa circunstancia unha situacion de

indefensién: ese é o suposto recollido na STC 74/1987, do 25 de maio.

5.5.- Unha ultima consideracién lévanos a estimar que non é dabondo co
recofiecemento e proteccion formal do dereito ao emprego dunha lingua oficial
por parte dos poderes publicos (oficialidade), sendn que € preciso promover a
regularizacion de uso desa lingua como principal vehiculo de comunicacion e
integracion social (normalizacién) entre os seus usuarios, co fin de facer
realidade a liberdade e a igualdade de todos os cidadans no exercicio dos seus
dereitos constitucionais e legais (artigo 9.2 CE). Deste xeito, o0 maior grao de
defensa e proteccién das linguas territoriais xira en torno a dous eixos, a

cooficialidade e a normalizacion social.
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Para estes efectos, é importante observar que a actuacién dos poderes
publicos no eido dos dereitos e liberdades publicas non ten por qué traducirse
en pasividade, especialmente cando existan atrancos que impidan ou dificulten
o emprego da lingua oficial propia do territorio, sendo perfectamente
constitucional a adopcion de medidas de trato mais favorable a grupos e
individuos que se poidan atopar en situacion de inferioridade ou discriminacion
negativa;, neste senso, non toda desigualdade e conseguinte adopcion de
medidas de discriminacion positiva constitie unha  discriminacion

constitucionalmente proscrita (asi STC do 20 de xullo de 1985).

Desde o punto de vista estatutario, o Estatuto de Autonomia de Galicia,
logo de proclamar que a lingua propia de Galicia é o galego e de declarar que
os idiomas galego e castelan son oficiais en Galicia, de xeito que todos tefien o
dereito de cofiecelos e usalos, pon de manifesto, no seu artigo 5.3, que 0s

poderes publicos de Galicia:

- Garantiran o uso normal e oficial dos dous idiomas.
- Potenciaran a utilizacion do galego en todas as ordes da vida publica,
cultural e informativa, e

- Disporan dos medios necesarios para facilitar o seu cofiecemento.

Esta orientacion mdultiple da politica linguistica, conectada coa
competencia exclusiva que o artigo 27.20 do Estatuto de Autonomia de Galicia
atrible materialmente & Comunidade Auténoma de Galicia en materia de
promocién e ensino da lingua galega, representa para o Tribunal Constitucional
a dispoiibilidade dunha competencia xeral da Comunidade Autonoma de
Galicia para regular o réxime xuridico da sua lingua oficial propia, competencia
gue debe ter como orientacion primaria a de facilitar o uso normal do galego e

a de potenciar o seu emprego xeneralizado.
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E este Ultimo un aspecto cualitativamente relevante, o da proteccion e
tutela como lingua propia do galego, por canto, de acordo coa interpretacion
recollida na STC 337/1994, do 23 de decembro, con esa declaracion queda
avalado un trato desigual, ainda que non discriminatorio, para as duas linguas
oficiais no territorio autonémico, por canto a accion normalizadora da lingua
propia ten que implicar, necesariamente, a adopcion de accions e medidas de

apoio singularizado para garantir a subsistencia desa lingua.

Do anteriormente exposto, poden deducirse duas teses principais:

a) A CE e o Estatuto de Autonomia de Galicia adoptan un
pronunciamento en canto as linguas territoriais distintas do castelan certamente
aberto e flexible, favorecedor, sen dubida, da posibilidade de adopcion de
medidas, incluso lexislativas, que oficialicen e normalicen real e plenamente a
lingua galega, dotandoa do recofiecemento dun estatus axeitado & sua
condicion de lingua propia de Galicia, sen mingua do seu parello caracter de
lingua cooficial coa lingua oficial do Estado, nun plano de plena igualdade con
esta.

b) A accién normalizadora ten un campo de penetracién practicamente
ilimitado e aberto a calquera iniciativa politica e administrativa, sen que a
adopcién desas medidas implique unha discriminacion constitucionalmente

proscrita.

5.6.- No tocante ao deber de cofiecemento da lingua territorial propia,
comezaremos por resaltar que se trata de un debate no que o0 eixo é a
posibilidade de desenvolver a potencialidade do Estatuto de Autonomia para
complementar e concretar o alcance maximo da cooficialidade linguistica, a
vista da xa citada vaguidade na que se move, neste plano, o texto do artigo 3°

da CE de 1978. Velai, por conseguinte, unha via que se abre ao lexislador
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estatuinte galego para modular a ata o de agora prohibicion singular de
imposicion do deber de cofiecemento das linguas territoriais do Estado na

lexislacion autondmica.

O xermolo desta polémica debe situarse na redaccién dada ao artigo 3°
da CE que, no seu apartado 1, outorga ao castelan o estatus de lingua oficial
en todo o Estado, e precisa a continuacion o dereito de todos os espafois de
usala e o deber de cofiecela como lingua oficial de todo o Estado. Con este
pronunciamento, o lexislador constituinte deu entrada a un auténtico “deber
constitucional” verbo do cofilecemento do castelan, afectante a todos os
espafois (que provén do artigo 4° da Constitucion republicana de 1931), sen
gue este deber se faga extensible as demais linguas espariolas oficiais, por non
se poder coidar inherente & oficialidade dunha lingua territorial, a vista do
pronunciamento constitucional, a garantia adicional do deber do seu

cofiecemento.

Con este pronunciamento, que fai basear o deber de cofiecemento da
lingua castela no feito de ser a lingua espafiola a Unica que é oficial en todo o
territorio do Estado, a consecuencia mais relevante que se desprende € o trato
desigual ao que quedan sometidas as demais linguas espafiolas cooficiais coa
lingua oficial do Estado, por reducirse a sua oficialidade ao a&mbito espacial da
comunidade autbnoma correspondente, nos termos en que se pronuncie o0 seu
Estatuto de Autonomia, de xeito que a discriminacidon que ese tratamento
diferente implica que se ten que xustificar no parametro do diverso ambito
territorial das respectivas oficialidades: o castelan, oficial en todo o territorio do

Estado; as demais linguas espafolas, oficiais nos seus respectivos territorios.

Esa oficialidade reforzada do castelan, vai erixirse, deste xeito, na
principal reivindicacién nacionalista nos territorios autonémicos, que sustentan

a sua loxica aspiracion de plena equivalencia de trato constitucional e
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estatutario das linguas cooficiais e correspondente introducién do deber de
cofiecemento de ambas as linguas por todos os cidadans, Unica maneira de
atopar plena satisfaccion as suas pretensions de restitucion da lingua propia da
comunidade e aseguramento do seu maior cofiecemento e uso, sen mingua
das garantias fixadas constitucionalmente a prol dos que exerciten o0 seu
dereito de uso Unico da lingua espafiola. Iso condicenos a analizar se cabe a
posibilidade de que o futuro Estatuto de Autonomia de Galicia estableza o

deber de cofiecemento do galego.

5.7.- Non se pode deixar de apreciar, a este respecto, que a CE -nunha
valoracion combinada dos artigos 3.3, 148.1.17 e 149.2- recolle un titulo
competencial xenérico, a cultura, xunto a outro titulo competencial especifico, a
lingua, do que se pode extraer que a materia linguistica, por estar embebida no
titulo da cultura, da lugar a unha competencia compartida entre o Estado e as
Comunidades Autonomas, en virtude da cal ambos os entes dispofien dunha
competencia de igual nivel e grao na materia de fomento da cultura e, por
conseguinte, na promocién das distintas modalidades linglisticas de Espafa.
Do que se poderia extraer que as Comunidades Autbnomas con lingua propia,
ao tempo de oficializar nos seus Estatutos de autonomia as suas propias
linguas, poderian tamén ser competentes para declarar e modular o alcance do
deber de uso das suas linguas polos cidadans sometidos ao respectivo
Estatuto, como poderia ser o caso dos que ostenten a condicién politica de
galegos, por canto o Estado se obriga a respectar e protexer de maneira
especial a riqueza das diversas modalidades linguisticas de Espafia, nun plano
de plena igualdade, por esixencia do artigo 9.2 da CE, piar esencial do noso

Estado social e democratico.

Mais non € necesario chegar a esa interpretacion xenérica no relativo a
fundamentar a implantacién estatutaria do deber de cofiecemento, por canto

abondaria coa invocacién do bilinglismo e da cooficialidade paritaria das
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linguas galega e castela en Galicia que a CE implanta e o propio Estatuto de
Autonomia de Galicia concreta ao asumir a oficialidade da lingua galega como

lingua propia de Galicia.

A este respecto, seria posible entender que a CE se abstivo
temporalmente de consignar o deber de cofiecemento das linguas oficiais,
diferindo este acordo aos Estatutos de autonomia, normas nas que teria normal
acomodo esta opcion por constituir a norma institucional basica de cada
comunidade autébnoma. E non se pode deixar de apreciar que con esa
delimitacién estatutaria acadarian plena lexitimacién as politicas linglisticas ata
agora implantadas polos poderes publicos autonémicos no referente & procura

da maior xeneralizacion de uso da lingua galega.

Asi as cousas, conectado ese deber de cofiecemento coa oficialidade
linglistica do galego que o Estatuto de Autonomia de Galicia propugna,
poderia chegarse, sempre baixo 0 debido respecto & cooficialidade linguistica,
a aceptacion dun deber, sequera non imposto dun xeito xenérico e
indiscriminado como un deber publico ineludible nin xeneralizable a toda a
poboacion, por canto o reiterado deber de cofiecemento do galego ten que
autorizar a excepcion que poida supofier a invocacion do seu descofiecemento,
a diferenza do que sucede co castelan. Atoparian aqui fundamento lexitimador
as opciéns pola obrigatoriedade do estudo do galego no ensino ou o deber de
uso do galego no Parlamento, na Administracion autondémica e local e, en xeral,

en todos os eidos da vida publica.

A propdsito desta ultima observacién, poderia interpretarse, desde logo,
que a CE quixo excluir o deber de cofiecemento das linguas propias,
instaurando un réxime asimétrico e diferencial tan s6 reequilibrado pola
implantacion autonémica de politicas de normalizacion lingiistica, mais unha

conclusién tal, formulada de xeito tan xenérico e categorico, semellaria ser
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contraditoria co bilinglismo e a cooficialidade paritaria que se ten que promover
e sustentar indeclinablemente en todo momento polos poderes publicos de

Galicia.

5.8.- Mais esta posible interpretacion extensiva da que se deixa feita
mencion, foi, certamente, rexeitada de forma radical polo Tribunal
Constitucional na sta sentenza num. 84, do 26 de xufio de 1986, que anula,
por inconstitucional, o inciso “deber de cofiecelo” (0 galego) por parte de todos
os galegos, recollido no artigo 1.2 da Lei de Galicia 3/1983, do 15 de xufio. En
efecto, como a CE de 1978 s0 proclama o deber de cofiecemento do castelan,
non extensible as outras linguas oficiais, o Tribunal na dita sentenza, e mesmo
unha parte da doutrina xuridica, coida que a declaracién de oficialidade dunha
lingua non leva aparellado ese deber do seu cofiecemento, como deber
privado, para os cidadans do territorio en cuestion, senon tan sé a posibilidade
de que a lingua territorial tamén oficial, como lingua propia da Comunidade
Auténoma, pase a ser a lingua de relacion normal cos poderes publicos e para

as Administracions do territorio onde esa lingua é oficial.

No tocante ao deber dos galegos de cofiecer o idioma galego, non se
poden esquecer as declaracions do Alto Tribunal neste punto:

"Ahora bien, tal deber no viene impuesto por la Constituciéon y no es
inherente a la cooficialidad de la lengua gallega. El articulo 3.1 de la
Constitucion establece un deber general de conocimiento del castellano como
lengua oficial del Estado; deber que resulta concordante con otras
disposiciones constitucionales que reconocen la existencia de un idioma comun
a todos los espafoles, y cuyo conocimiento puede presumirse en cualquier
caso, independientemente de factores de residencia o vencindad. No ocurre,
sin embargo, lo mismo con las otras lenguas espafolas cooficiales en los
ambitos de las respectivas Comunidades Autjonomas, pues el citado articulo
no establece para ellas ese deber, sin que ello pueda considerarse
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discriminatorio, al no darse rspecto de las lenguas cooficiales los supuestos
antes sefialados que dan su fundamento a la obligatoriedad del conocimiento

del castellano.

La inexistencia de un deber constitucional de conocimiento del gallego,
nada tiene que ver con las previsiones del EAG (Estatuto de Autonomia de
Galicia) respecto del derecho de los gallegos a conocer y usar la lengua propia
de su Comunidad (articulo 27.20), a fin de garantizar su «uso normal y oficial»
(articulo 5.3); pues el deber de conocimiento del gallego no es un simple
instrumento para el cumplimiento de los correspondientes deberes y el ejercicio
de las mencionadas competencias, como alega el representante de la Junta de
Galicia, sin perjuicio de que la accion publica que en tal sentido se realice
pueda tener como finalidad asegurar el conocimiento de ese idioma por los

ciudadanos de Galicia".

A este respecto, a manifestacion do avogado do Estado de que nin para
o lexislador estatutario nin para o lexislador autonémico € posible a imposiciéon
dese deber de coflecemento dunha lingua oficial diversa do castelan, por
resultar contrario a CE, € secundada polo Tribunal para o cal o deber de
cofiecemento do galego non vén imposto pola CE e non é tampouco inherente
a codficialidade da lingua galega. Polo contrario, o deber constitucional de
cofiecemento do castelan provén do feito de que, como lingua oficial do

Estado, ostenta a condicion de idioma comun a todos os espafois.

Pola sua parte, non se pode esquecer que o representante do
Parlamento de Galicia chega incluso a recofiecer, como parte recorrida, que se
trataria dun deber de cofiecemento pasivo, de simple comprensiéon, o que
desvaloriza o0 seu caracter impositivo e impon que en todo caso se ten que
referir ao pobo galego no seu conxunto. O que significa o recofiecemento da

carencia de significacion xuridica, por canto se trata dun deber referido ao
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mundo dos valores, que se ten que interpretar como un imperativo ético,

xuridicamente non esixible.

5.9.- Neste contexto, tan s6, por conseguinte, poderia abrirse a debate a
lexitima pretension de defensa e proteccidbn maxima da lingua propia a unha
nova avaliacién: a méaxima potenciacion do seu uso normal e xeneralizado en
todos os eidos da vida publica, politica e administrativa, dado que coa
xurisprudencia constitucional de que se dispén, dificilmente se pode pretender
gue o deber de cofiecemento daquela acade asi mesmo a esfera privada, e iso
por canto, segundo esa doutrina xurisprudencial, a oficialidade dunha lingua
territorial non pode levar consigo insito o deber ou obriga de cofiecela por parte
dos cidadans, debendo deste xeito manterse en todo caso separados o deber

de cofiecer unha lingua das consecuencias que se derivan da sua oficialidade.

Xuridicamente falando, haberia que aceptar, asi, conclusivamente, que a
via da cooficialidade lingtistica non pode acadar outra evolucién expansiva ca
do aseguramento da maxima utilizacion da lingua propia da comunidade en
todos os eidos da vida publica oficial, de xeito que se chegue & maxima
potenciacion do uso da lingua e da conseguinte normalizacion maxima do seu

emprego efectivo polos cidadans galegos.

E este, sen dubida, o aspecto principal a ter en conta, o emprego
maximo da lingua pola via natural da normalizacion, aquela pola que a
comunidade pode seguir afondando na procura da maior expansividade da
lingua galega, xa que a oficialidade obriga aos poderes publicos a adoptar
todas aquelas medidas que permitan aos cidadans que asi o desexen acadar o
maior grao de cofiecemento da propia lingua.

Asi as cousas, sera no plano da normalizacidn lingtistica no que compre

actuar para os efectos que se perseguen de conseguir a maior xeneralizacion
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de uso da lingua galega, abrindo novos eidos para esa necesaria e desexable
normalizacion; podendo por esta via estenderse tamén ao ambito privado,
promovendose en todo tipo de relacions da sociedade civil o uso da lingua

propia.

En particular, ao fio das observacions previamente apuntadas, € mester,
unha vez superadas as trabas xurisprudenciais que impedian valorar ou incluso
esixir o cofiecemento das linguas cooficiais na provisidon e acceso a funcién
publica, afondar na esixencia de acreditacion do cofiecemento da lingua propia
da comunidade a todo o persoal da Administracibn autonémica no seu
conxunto, como medio de garantir o dereito a usala por parte dos cidadans da
comunidade, como asi 0 entendeu e aceptou xa expresamente o noso Tribunal
Constitucional na sta sentenza numero 76, do 5 de agosto de 1983, e
ratificada, para o persoal ao servizo da Administracion de xustiza, na mais
recente sentenza numero 253, do 10 de outubro de 2005, de xeito que os
poderes publicos haberan necesariamente de adecuar a sua organizacion en
termos que a lingua empregada por eles non impida ou constitia un atranco

para a liberdade de opcién dos cidadans polo uso da lingua propia ante eles.

Neste punto do deber de cofiecemento do galego polos empregados
publicos, cOmpre ainda puntualizar que ese deber implica propiamente unha
carga, xa que repercute sobre os funcionarios publicos que, na sta condicién
de tales, sen deixar de seren cidadans, son antes que cidadans servidores dos
poderes publicos e, polo tanto, tefien que seguir a condicion destes ultimos na
sUa obriga de atender a opcion do cidadan polo emprego exclusivo da propia
lingua. Por esta razon, resulta lexitimo, de acordo coa doutrina do Tribunal
Constitucional, establecer como mérito, e non como condicién excluinte para o
acceso a funcion publica, o cofiecemento da lingua propia, como é asi mesmo
lexitimo que no concurso a determinados postos, nos que a falta de dominio de

lingua propia faria practicamente imposible o dereito de opcion dos cidadans,
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se valore singularmente o cofiecemento da lingua propia, especialmente para
determinados postos de traballo e rexistro e funcions publicas de calquera

natureza.

5.10.- A principal observacion a realizar antes do ofrecemento das
conclusiéns definitivas sobre a cuestibn obxecto de consulta € que estas se
cinguiran a optica desde a que se ten que emitir polo Consello Consultivo de
Galicia o ditame peticionado, que non pode ser outra que a de fundamentar os
seus argumentos consonte co dereito constituido, non entrando noutras
posibles lexitimas interpretaciéns politicas ou doutrinais da legalidade na
materia, as cales se manifesten en discordancia co declarado polo érgano que
no noso ordenamento actla como intérprete supremo e vinculante da CE, &
dicir, o Tribunal Constitucional, sendo asi que a doutrina do alto tribunal é
vinculante para todos os poderes publicos (asi o declara o artigo 38 da Lei
organica do Tribunal Constitucional verbo dos efectos das sentenzas en
procedementos de inconstitucionalidade) e o ten que ser, especialmente, para

os érganos consultivos que tefien como misién a defensa da legalidade.

De acordo cos termos desa doutrina xurisprudencial, pode chegarse, en
definitiva, ao principal criterio final de que a declaracion constitucional e
estatutaria de cooficialidade do idioma non implica un deber xeral e abstracto,
incondicional, coercible e perfecto do cofiecemento do galego e, menos ainda,
do seu uso. Neste senso, resulta incontestable xuridicamente que ese concreto
asunto foi estudado co gallo do recurso de inconstitucionalidade interposto
contra a Lei de normalizacién linguistica de Galicia 3/1983, do 15 de xufio, e
decidido polo Tribunal Constitucional na sta sentenza do 26 de xufio de 1986,
ao proceder a anular, por inconstitucional, o inciso “deber de cofiecelo” (o

galego) por parte de todos os galegos, recollido no artigo 1.2 da devandita lei.
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Sentada esa forza vinculante, é dado apreciar que un certo sector
doutrinal, ao abeiro dunha interpretacion laxa do artigo 3.3 da nosa CE, posto
en conexion directa cos artigos 148.1.17 e 149.2. de igual texto, chegan a
afirmar que as Comunidades Autébnomas con lingua propia, ao tempo de
oficializalas nos seus Estatutos de autonomia, tamén poden ser competentes

para modular o deber de cofiecemento das slas linguas polos cidadans.

A este respecto, a xuizo deste Consello Consultivo, cémpre dicir que,
porén e sen prexuizo das formulas de normalizacidn que se coiden axeitadas, o
Estatuto, dentro do ambito que lle concede o artigo 3.2 da CE, debe regular no
seu ambito territorial a lingua oficial que lle € propia e, neste contexto, se ben é
certo que non teria cabida aquel deber xenérico, si que poderia establecerse
ese cofiecemento como requisito en determinadas circunstancias, que son as
recollidas na xurisprudencia constitucional en sentenzas 56/1990 e 253/2005,
no senso de entender que, na esfera de actuacion dos poderes publicos e
sempre que a esixencia non sexa desproporcionada coa funcién a desenvolver,
sexa obrigatorio o antedito cofiecemento como consecuencia léxica da

oficialidade da lingua e do dereito dos cidadans a usala ante aqueles poderes.

5.11.- Asi matizados os perfis principais do noso razoamento, podese

chegar, ao noso parecer, xa finalmente, as seguintes conclusions:

1°- Non é posible asociar, & vista da dita doutrina do Tribunal
Constitucional, a necesidade de potenciacion do uso do galego como lingua
propia de Galicia, cun deber xenérico, incondicionado, coercible e perfecto, de
cofiecemento, como deber publico extensible a todos os cidadans galegos, que
poida ser imposto individualizada e imperativamente a partir da sla

consignacion estatutaria.
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2°.- Sen prexuizo do anterior, € posible extraer consecuencias con
relevancia estatutaria do caracter oficial do galego en distintos ambitos da nosa
comunidade, especialmente no eido publico, a partir da configuracion do deber
de cofiecemento da lingua coma un deber xenérico e colectivo sen prexuizo da
sUa esixencia como requisito en determinadas circunstancias, proporcionadas
a devandita esixencia, como medio mais idoneo para salvagardar o dereito dos

cidadans galegos a dirixirse aos poderes publicos de Galicia en lingua galega.

3°.- O Estatuto pode perfectamente establecer unha remision a lei
autondémica, & que correspondera desenvolver e pechar a regulaciéon desta
materia, sempre partindo de que o deber de cofiecemento ten que quedar
sometido en calquera caso as limitacions que se deixaron apuntadas, a luz da

aludida xurisprudencia do Tribunal Constitucional.
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SEXTA CUESTION:

A incorporacion de Espafia a Union Europea e a moitos foros
internacionais, e, ao tempo, a atribucion de moitas competencias a nivel
europeo e autonémico, mais que estatal, suscita tamén a necesidade de
abordar o xeito de participacion das Comunidades Auténomas nos
organos de deliberacién e decision supranacional. A este respecto ¢de
qgue forma pode o Estatuto de Autonomia incluir no seu texto mecanismos
de participacion da Comunidade Autbnoma en organismos supraestatais,
ben directamente, ben a través da representaciobn do Estado,
especialmente no que se refire as instituciéns europeas, e, asi mesmo
establecer a posibilidade de realizar acordos de cooperacion ou
colaboraciéon con outras Comunidades Autdbnomas espafiolas e cos

paises nos que existen importantes comunidades galegas no exterior?

6.1.- Primeiramente, no tocante aos mecanismos de participacion de
Galicia en organismos supraestatais, convén precisar que polo teor da
formulacion obxecto da consulta —con alusion expresa aos procesos
deliberatorios e decisorios- entendemos que esta se dirixe a cofiecer 0s
presupostos esenciais baixo 0s que o Estatuto poderia recoller a participacion
de Galicia no proceso de toma de decisions en 6rganos de caracter
supraestatal e, esencialmente, da Union Europea, xa sexa conformando tal
proceso directamente, xa sexa contribuindo a formacién da vontade do Estado
ante a Union; participacion, en definitiva, no chamado proceso ou fase
ascendente de toma de decisions que afectan a institucion europea. Quedarian
asi excluidas da presente analise as eventuais formulas para levar a cabo a
execucion das politicas comunitarias e, particularmente, do Dereito comunitario
derivado, o que constitie a denominada fase descendente, aspecto este que

se ben resulta tanto ou mais transcendente que o citado, certamente ten na

145



CCG 782/05

actualidade, logo dun periodo de posta en préactica suficientemente amplo, uns
perfis moito mais definidos presentando, consecuentemente, menos elementos
de controversia xuridica para os efectos da sua eventual inclusion no texto do
Estatuto. E € que a xurisprudencia do Tribunal Constitucional —contrariamente
ao que sucede respecto da formacion da vontade do Estado na toma de
decisiéns ou fase ascendente- pronunciouse sobre este aspecto de modo
reiterado e claro, sentando o principio conforme o que son as regras internas
de delimitacion competencial as que, en todo caso, tefien que fundamentar a
resposta aos conflitos de competencias xurdidos entre o Estado e as
Comunidades Aut6nomas (entre outras a sentenza 252/88, do 20 de

decembro).

Por outra parte, consideramos tamén que quedan féra da consulta
outras eventuais canles de participacion dos entes subestatais nos 6rganos
comunitarios, cuxa definicion e articulacion corresponde a propia Comunidade
Europea a través do dereito orixinario e derivado e que, polo tanto, escaparian,
en certo modo, a calquera prevision estatutaria e cuxo exemplo mais
significativo pode ser o Comité das Rexions no ambito da Politica Rexional

Comunitaria.

Deste modo acoutado o contido do ditame polo que ao presente
apartado corresponde, como cuestion basica, hai que anotar de seguido que as
posibles vias de participacion de Galicia nos procesos de decision
correspondentes as institucidons comunitarias e a sua eventual translacion ao
texto estatutario, deben ser analizadas no marco do dereito estatal, tendo
especialmente en conta para estes efectos o sistema de distribucion de
competencias que resulta da propia CE. E tal criterio susténtase no feito de que
se ben o requisito inicial para participar no proceso de decision comunitario vén
marcado pola propia Comunidade -que esixe que quen intervefia para trasladar

a vontade do Estado o sexa na sua condicion de representante deste- o certo é
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que, finalmente, a decisién sobre quén debe ser o antedito representante
corresponde adoptala ao ordenamento xuridico propio de cada pais membro,
ao que, eventualmente, corresponderia tamén articular as canles da
participacion das entidades subestatais neste proceso. E é que o Dereito
comunitario se mostra neutral nesta cuestion, facendo total abstraccion da
distribucién interna de competencias existente dentro de cada Estado, por
entender que esta é unha responsabilidade que corresponde asumir en

exclusiva ao propio Estado.

Concretamente, o Tribunal de Xustiza europeo consagrou o principio de
autonomia institucional e procedemental, conforme o que cando as
disposicions dos Tratados ou demais normas comunitarias recofiecen poderes
aos Estados membros ou lles impofien obrigas no tocante a aplicaciéon do
Dereito comunitario, a cuestion de saber de qué forma o exercicio deses
poderes e a execucion das obrigas poden ser confiadas polos Estados
membros a determinados 6rganos internos depende unicamente do sistema

constitucional de cada Estado.

Tamén se consideran aqui para os efectos de analise, a presenza
galega no exterior a través das oficinas de representacion ante as institucions
comunitarias, por canto se ben as actividades que desenvolven tefien na
maioria das ocasions un caracter marcadamente informal, xogan no entanto un
importante papel en canto oficinas encargadas, entre outros asuntos, de
recabar informacion directa das instancias europeas, trasladable cando o seu

interese asi 0 aconsella, ao Goberno autonémico correspondente.

Pois ben, centrado o asunto obxecto da consulta na perspectiva do
dereito interno, a hora de determinar a viabilidade e a extensidn da
participacion da Comunidade Auténoma de Galicia no proceso de toma de

decisions da Unién Europea haberia que considerar, primeiramente, como
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cuestion esencial, cales poden ser os fundamentos nos que asentar a

devandita participacion.

E asi, como fundamento argumental, o que primeiramente anima as
Comunidades Autébnomas a promover a sua participacibn no seo das
instituciéns europeas é o feito de que unha vez que estas asumiron, con
caracter, ben exclusivo, ben compartido co Estado, un conxunto de
competencias que levan aparellada a existencia dun ambito material propio de
actuacion, a integracion europea, operada pola via do artigo 93 da CE, veu
afectar de maneira importante & distribuciéon das ditas competencias. E este
fendbmeno producese a custa do propio Estado —a planificacion xeral da
actividade economica € a area de maior significacion a este respecto- mais
tamén afectou como dicimos de maneira moi relevante as Comunidades
Auténomas, que viron asi cdmo determinadas competencias das que ata enton
dispufian, pasaban a engrosar o poder de decision da Unidon Europea. Agora
ben, enfatizase aqui o feito de que mentres o Estado obtén en certo modo
compensacion pola perda de poder da que é obxecto, mediante a suUa
participacion directa na toma de decisibns das institucions comunitarias e
incluso deste modo recupera ambitos de decision que en orixe eran
competencia asumida polas Comunidades Autonomas nos seus Estatutos,
estas, non obstante, ven reducidas as sUas competencias sen que polo
contrario obtefian contrapartida ningunha no dito proceso, cando o certo € que
se trata en moitos casos de decisions polas que resultan directamente
afectadas. En definitiva, 0 que aqui se significa, ante todo, é o feito de que o
proceso de integracion europea propiciou unha tendencia centripeta no
esquema de relaciéns Estado-Comunidades Autdbnomas, alterando desta forma
a sta primitiva formulacion, polo tanto, faise preciso establecer no sistema
resultante elementos reequilibradores para contrarrestar ou paliar em maior ou

menor medida a antedita tendencia.
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Mais, independentemente da posible xustificacion material, o certo e
que, calquera pretension dirixida a obter unha participacion efectiva nas
instancias comunitarias -mais se como é 0 caso esta aspira a ter plasmacion
estatutaria- precisa estar amparada, ante todo, por unha sélida argumentacion
xuridica, non s6 como medio de obxectivar a problematica que se presenta,

sendn tamén para evitar quedar a expensas do simple xogo de vontades.

E neste plano a argumentacion preséntase certamente mais complexa,
se ben conta con suficientes elementos de referencia para articular unha base
razoablemente soélida na que fundamentar xuridicamente a participacion

autonomica.

A este respecto, primeiramente, hai que sinalar que son dous 0s artigos
da CE nos que poder referenciar a cuestion que aqui nos ocupa. Referimonos
concretamente aos artigos 93 e 149.1.32 do texto constitucional. O primeiro € 0
gue posibilitou o proceso de integracién europea, permitindo que mediante lei
se puidese autorizar a celebracion de tratados, polos para atribuir a través
destes a unha organizacion ou institucién internacional o exercicio de
competencias derivadas da CE. Encomenda este precepto ademais as Cortes
Xerais ou ao Goberno a garantia do cumprimento destes tratados e das
resoluciéns emanadas dos organismos internacionais. Pola sUa parte o artigo
149.1.33, declara “as relaciéns internacionais” como competencia exclusiva do
Estado.

Lembremos que sobre esta cuestion o vixente Estatuto de Autonomia de
Galicia, no seu artigo 7, recolle algunhas previsions no tocante as comunidades
galegas asentadas fora de Galicia e, esencialmente no seu apartado 2,
recofiece o dereito a solicitar do Estado espafiol a celebracion dos tratados ou

convenios precisos cos Estados onde existan tales comunidades.
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Evidentemente, non se estaba recofiecendo un titulo competencial
especifico que socavara o precepto constitucional citado pois, respecto deste
altimo titulo, estd na mente de todos que coa alusion as relacions
internacionais, o texto estase referindo a un universo moito mas amplo que o
propio da Union Europea, mais non cabe dubida ningunha tamén de que con
tal expresion igualmente se pretende abarcar a esta. E é que, certamente,
cando Espafa intervén no ambito das Comunidades Europeas, estao facendo
nunha estrutura xuridica distinta da que tradicionalmente corresponde ao
ambito das relacions internacionais, xa que, diferenciadamente destas,
estamos ante o que se vén denominando unha “organizacion supranacional”,
cun significado preciso, de sobra cofiecido. Parece incluso unanime a opinion
conforme a que tal circunstancia mereceria de por si un tratamento de igual
modo diferenciado, mais o certo € que a CE parte dunha vision distinta,
omnicomprensiva de todo o que conforman as actuaciéns do Estado nas suas
relacions externas, e de tal modo se ve reflectida no texto constitucional baixo a

devandita expresion.

Pois ben, centrandonos neste Ultimo artigo temos que sinalar que a
realidade xuridica vén impofiendo que € o Unico precepto da CE que de
maneira directa achega un titulo competencial no que poder referenciar a
materia que nos ocupa. Tratariase enton, & vista do citado precepto e dado que
as Comunidades Auténomas posuen competencias derivadas dos artigos 148 e
149 da CE afectadas pola integracion europea, de determinar se resulta factible
articular as anteditas competencias no marco do proceso de toma de decisions
comunitario e de compatibilizar iso coa titularidade estatal que proclama o
citado artigo 149.1.32.

E en primeiro lugar haberia que dicir que o alcance deste artigo, levado
ata as sUas Ultimas consecuencias, non resulta nin moito menos facilitador de

canles de participacidon autonémica, xa que deste modo apreciada a
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exclusividade da competencia estatal sobre relacions internacionais, aplicada a
participacion nas decisions comunitarias, significa a atribucion en exclusiva ao
Estado non sé da representacion estrita de Espafia ante a Union Europea

sendn tamén da definicion da posicion espafiola no seo daquela.

Desta maneira o artigo 149.1.32 e incluso tamén o artigo 93, cando
atrible as Cortes Xerais ou ao Goberno a garantia de cumprimento dos
Tratados e resolucions internacionais, maostranse inicialmente como unha
barreira pouco menos que infranqueable de cara a que, incluso naquelas
materias nas que internamente lle corresponde a competencia en exclusiva as
Comunidades Autonomas, a decision final ante calquera negociaciéon ou toma
de decisién poida corresponder & Comunidade Auténoma, sendo asi que o
Estado é o representante Unico ante a Unién e o garante do cumprimento dos
compromisos adquridos fronte a outros suxeitos de dereito internacional e, en

particular, do Dereito comunitario.

E é que o propio Tribunal Constitucional -sobre todo nas suas primeiras
sentenzas- ao asociar as relacions internacionais calquera actividade con certa
proxeccion exterior revestida de poder publico convertia esta atribucion
competencial do Estado como un dereito inabordable polas Comunidades
Auténomas. Posteriormente o Tribunal matizou a sua posicion inicial,
postulando a cooperacion entre o Estado e as Comunidades neste a&mbito, ata
chegar, mais tarde, a admitir como fundamento constitucional da devandita
participacion -certo que no fundamentalmente referido a fase descendente ou
de execucidén- as regras internas de delimitacion competencial, ainda que
reservando para o Estado o que denomina “responsabilidade ou resposta

altima (Gesammtverantwortung)” en materia de relaciéns internacionais.

O Tribunal, reducindo o alcance do artigo 149.1.3 CE na sua

interpretacién inicial mais estrita, declarou que "el Estado no puede ampararse
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por principio en su competencia exclusiva sobre las relaciones internacionales
para extender su ambito competencial a toda actividad que constituya
desarrollo, ejecucion o aplicacion de los Convenios y Tratados Internacionales
y, en particular, del Derecho derivado europeo. Si asi fuera, dada la progresiva
ampliacion de la esfera material de intervencion de la Comunidad Europea,
habria de producirse un vaciamiento notable del area de competencia que la
Constitucion y los Estatutos atribuyen a las Comunidades Autébnomas...” (STC
236/1991, do 12 de decembro, fundamento xuridico 9°).

Isto danos marxe para considerar que hoxe xa non resulta posible
referenciar a participacion das Comunidades Autonomas nas institucions
comunitarias nun anico titulo competencial, como € o do artigo 149.1.32 da CE,
pois tal posicion, enfrontase con moitos principios esenciais proclamados na
CE —-como logo veremos- polo que resulta de estrita necesidade lograr
compatibilizar o caracter exclusivo da competencia estatal sobre as relacions
internacionais, cos ditos principios, fundamentalmente o de autonomia e,
consecuentemente, coa participacion das Comunidades Autbnomas na fase de

conformacion da posicién espafiola ante as institucions europeas.

E vistas asi as cousas, podese considerar que a circunstancia de que
ese poder exterior sexa atribuible, con mais ou menos matices, en
exclusividade ao Estado, non resta por si mesmo valor & posibilidade de que as
Comunidades Autonomas non sé poidan ser oidas previamente por aquel na
toma de decisions que lles afecten en razén da competencia atribuida ou por
simple afectacién dos seus intereses, sendn que a sua posicion sexa tomada
en consideracion e que, en Ultima instancia, esta poida, baixo precisas
condiciéns, determinar a posicion a defender polo Estado ante a Unién

Europea.
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E a consideracién anterior resulta non sé xuridicamente posible —sobre a
base da consideracion das competencias que sobre as diferentes materias
ostentan as Comunidades Autonomas- senon materialmente factible se o
sistema se articula sobre a base da diferenciacion entre as fases de formacién
e representacion da vontade estatal. Neste caso caberia en definitiva
compatibilizar que as Comunidades Autonomas puideran facer oir o seu criterio
en determinada materia —con maior ou menor intensidade segundo a natureza
da competencia e do interese rexional en xogo- coa estrita premisa de
respectar a exclusividade da competencia estatal prevista no artigo 149.1.32 da
CE, en definitiva o ius contrahendi e ius legationis externo que corresponden co
antedito caracter ao Estado. Este, baixo tal suposto —sen descartar a presencia
autonémica- representaria ante as instancias europeas 0s intereses das
Comunidades Auténomas. Outros principios basicos na actuacidén exterior,
coma o de colaboracibn e unidade de accion, quedarian igualmente

salvagardados.

E € que a presenza ante as institucions europeas non impide a vixencia
dos principios constitucionais que rexen no dereito interno de cada Estado. Asi
a CE, se ben non previu no momento de ser elaborada, que a integracion podia
afectar ao sistema de distribucién territorial de competencias do titulo VIII, o
certo € que, cando no seu artigo 2 garante o dereito a autonomia das
nacionalidades e rexions que a integran, e, simultaneamente, cando no propio
artigo 93, posibilita a integracion nunha organizacion de caracter supranacional,
pretende -non pode ser interpretado doutra maneira- que se poidan facer
compatibles ambos procesos, sen merma o un do outro. Por tanto, con
independencia da cesién de competencias das Comunidades Autbnomas que a
través da integracion se produce, asi como das do propio Estado, non é
concibible este proceso sen o0 respecto ao principio de autonomia das
nacionalidades e rexiéns que consagra a CE e que supon, como € sabido, todo

un complexo sistema de atribucién competencial que lle da contido.
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A partir de tales consideracions poderia chegar a establecerse unha
competencia material (ratione materiae), que traeria causa, a sta vez, dun
titulo competencial amplo, cal € o que define o dereito de autonomia referido. E
este titulo de competencia por razén da materia, segundo a orde de distribucién
interna, seria o que lexitimaria o dereito de participacion das Comunidades
Autonomas no proceso de decision europeo, de tal modo que este viria definido
en cada caso, en funcibn da concreta competencia que a Comuniade

Auténoma ostentase sobre unha determinada materia.

Caberian asi, formulas de participacion cuasi plenas, de coparticipacion
na posicion final da representacion espafiola, nos supostos de competencia
exclusiva autonomica, xunto a outras de menor implicacion na decision,
comprendendo esta Ultima os supostos nos que existe un simple interese
autonOmico na cuestion sometida a decision comunitaria, independente por
tanto da competencia que se poida ostentar sobre determinada materia. A
devandita participacion poderia articularse, ou ben por medio de mecanismos
de relacion multilateral -na xeneralidade dos casos-, ou ben por medio dunha
relacion bilateral co Estado, se se trata de materias que afectan

especificamente & Comunidade Auténoma.

Deste modo quedaria descartado o recurso ao artigo 150.2 da CE, xa
examinado ao analizar cuestions anteriores, que permite ao Estado, mediante
lei organica, transferir ou delegar nas Comunidades Autonomas, facultades
correspondentes a materia de titularidade estatal que sexan susceptibles de
transferencia ou delegacion, férmula esta proposta nalgins casos para

posibilitar a participacion autonémica nos asuntos europeos.

Restaria, por tanto, perfilar a formula ou modelo de participacion

concreto, se ben non hai que esquecer a este respecto a dificultade xuridica
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gue a devandita tarefa supén, se se pretende abordala no texto do Estatuto,
estando ainda por definir, no conxunto do Estado, o modelo definitivo polo que
se habera de optar, 0 que, parece probable, habera de recoller pautas comuns
para todas as Comunidades Autonomas. Por iso, a eventual referencia do
Estauto & participaciéon do proceso de toma de decisions comunitario, non
deberia prexulgar o mecanismo a través do que, finalmente, se articule a

antedita participacion.

En todo caso contase para o dito labor, no s6 co actual modelo, fixado a
través da Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades
Europeas (anteriormente con outra denominacion), senon tamén cos diferentes
modelos comparados europeos nos que existe un Estado complexo coma o

NOosoO.

E exposto o anterior, convén recordar, por outra parte, que o dereito de
participacion ao que vimos referindonos, vén conformado por outro dereito
igualmente importante: o dereito & informacion, que realmente se presenta

como un presuposto indispensable para o exercicio daquel dereito en plenitude.

Os drganos centrais do Estado, mediante a sUa presenza constante e
directa nos diferentes centros de decision comunitaria, son en todo caso 0s
receptores inmediatos da documentacion e informacion que os ditos centros
Xeran e que en moitos supostos contefien transcendentes previsions que
afectan moi directamente a diferentes sectores econdmicos e sociais de
determinados territorios. Sendo iso asi, se resulta xuridicamente posible, como
vimos, establecer un dereito de participaciéon das Comunidades Autbnomas na
toma de decisions comunitarias nos asuntos que lles poidan afectar,
obviamente, o dereito a ser informadas previamente sobre tales asuntos,

preséntase como corolario inmediato do devandito dereito.
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E tan € asi que se ben, como diciamos, ainda esta por definir unha
férmula satisfactoria e definitiva que recolla a participacion das Comunidades
Autonomas no proceso de toma de decisions comunitarias, e iso malia os
moitos intentos habidos ao longo destes Ultimos anos no seo da Conferencia
para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas, porén, o dereito a
informacion aparece dende o primeiro momento no que a cuestion da
participacion se suscita, como un feito indiscutible, sendo asi que tal actividade
vén exercéndose de modo habitual con razoable eficacia, actualmente a través
da Conselleria para Asuntos Autondémicos da Representacion Permanente de
Espafia ante a Union Europea, creada por acordo da antedita Conferencia, do
9 de decembro de 2004, con independencia da actividade neste sentido
realizada polas oficinas creadas polas Comunidades Auténomas radicadas en
Bruxelas, que obtiveron carta de natureza a raiz da sentenza do Tribunal
Constitucional 165/1994, cando considera que “(...) la naturaleza y relevancia
de las actividades de las instituciones comunitarias, sobre el ejercicio de las
Competencias de las Comunidades Autbnomas, conducen a apreciar que, en
forma natural, deberé existir una labor de seguimiento e informacién por parte

de las Comunidades Autébnomas” .

Pois ben, como tal aspecto diferenciado, o dereito a recibir informacion,
seria tamén susceptible de integrar o texto estatutario, xa que, en efecto, o
dereito de participacion, nos termos antes referidos, non pode concibirse, como
dicimos, sen o correspondente dereito a ser informado previamente dos
asuntos que a Comunidade Autonoma poidan afectar, ben en razon de ter
atribuida a competencia sobre determinada materia ou ben, doutro modo, por

ser un asunto que afecta directamente aos seus intereses.

Outra cuestion, incardinada coa anterior, que consideramos de interese
no tocante a satisfacer os termos da consulta realizada, é, concretamente, a

relativa & necesidade ou, mais ben, a transcendencia xuridica que ten o feito de

156



CCG 782/05

gue o Estatuto se pronuncie sobre a participacion da Comunidade Auténoma
de Galicia no proceso comunitario de toma de decisions. Noutros termos
expresada a cuestion, tratariase de despexar a dubida que puidera xurdir en
relacion coa posibilidade de que a eventual falta dunha previsién en torno a
participacion de Galicia nas instancias europeas por parte do Estatuto, leve
aparellada, indefectiblemente, a imposibilidade xuridica de que este dereito

poida ser exercido por falta de competencia.

Ao respecto hai que decir, de entrada, que non se pode falar, en
puridade, dunha competencia referida a “participacion nos asuntos europeos”,
e dicir, a modo de titulo competencial no seu mais propio sentido, sendn é
como medio instrumental ou actividade necesaria para exercer as
competencias que a Comunidade Autbnoma posla como propias na materia
correspondente. E iso, tendo en conta que, ainda descofiecendo nestes
momentos cales seran os signos ou titulos de identidade propia que o0 novo
Estatuto atribla a Galicia, no marco constitucional, non parece posible agora, a
teor do desefo constitucional de competencias exposto, afrontar unha
bilateralidade estrita Galicia-Estado e, por ende Galicia-outros Estados, Unién

Europea ou entes supranacionais.

Aclarado isto hai que sinalar que a resposta & cuestion antes enunciada
pode, dende unha perspectiva posibilista, ser afirmativa en principio, se
aplicamos estritamente as clausulas competenciais residuais previstas na CE,
neste caso, concretamente, a do artigo 149.3 conforme a que “Todo o non
asumido polos Estatutos € da competencia do Estado”. Logo neste caso se a
participacion non € prevista expresamente no Estatuto, pasaria
irremisiblemente a ser competencia do Estado por aplicacion da antedita

clausula.
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No entanto, tal conclusién deberia descartarse, pois non s6 careceria de
toda I6xica, sendn que, fundamentalmente, por un lado, como diciamos, non
estamos en presenza dunha competencia propiamente dita, sendn que, ao ser
unha facultade implicita e intimamente inserida ha competencia material de que
se trate, a sUa asuncion estatal, por aplicacion da citada clausula residual,
suporia na practica, a subtraccion tamén de competencias propias da
Comunidade Autdnoma, previstas no seu Estatuto, posibilidade esta que hai
gue descartar, como diciamos, por resultar, a todas luces, contraria a

distribucion de competencias desefiada pola CE.

Consideramos, polo tanto, que para os efectos de que a Comunidade
Autonoma poida dispofier dunha participacion efectiva nos procesos de
decision europeos, resulta en certo modo indiferente que tal aspecto sexa
recollido no Estatuto de Autonomia. O feito de que esta actividade non
constitia propiamente un titulo competencial € o que precisamente exclie,
eventualmente, a aplicacion inmediata da clausula residual e que, deste modo,
se poida considerar que a Comunidade Autébnoma de Galicia, esta
implicitamente a renunciar & dita “competencia” en favor do Estado, o que non
implica que non sexa conveniente unha prevision especifica ao respecto que

supere a parca prevision actual do xa mencionado artigo 7 do Estatuto.

Finalmente, e como simple dato referencial convén deixar constancia
gue do mesmo modo que a CE na sua regulacién da cuestion europea, enton
xa nun horizonte relativamente préximo, resultaba en exceso parca —
naturalmente sen prevision ningunha no relativo a unha futura participacion das
Comunidades Auténomas nos procesos decisorios da Union Europea- a
regulacion que os actuais textos estatutarios fan desta cuestion € mais ben
escasa. Asi, tan s6 nos Estatutos do Pais Vasco, de Canarias, de Aragon e de
Murcia encontramos diferentes mencions, en xeral, aos convenios e tratados

internacionais a asinar polo Estado. Tal situacién parecia encontrar motivacion
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no feito de que cando foron elaborados os Estatutos de autonomia a
integracion, ainda que proxima, non se producira, o que puido levar aos
lexisladores, quizais pola falta de experiencia na dinamica de actuacion
comunitaria, a descartar un tratamento prematuro da cuestion, optando asi por
pospofiela a espera da sua evolucion e da experiencia futura. En todo caso e
como é obvio, non € esta a situacion que se produce na actualidade e polo
tanto a eventual inclusion destes aspectos no texto do Estatuto non presentaria

tantas incertezas como enton presentaba.

Mais o que, do dito, se quere significar agora no tocante as
consideracions feitas neste apartado, € que a falta de regulacion da
participacion das Comunidades Auténomas nos procesos dos que tratamos,
que se da como vemos na maioria de estatutos, non impediu, non obstante,
que estas tiveran ata esta data, unha activa participacion nestes procesos, moi
incipiente ainda na denominada fase ascendente, mais intensa e desenvolvida
na fase descendente ou de execucién do Dereito comunitario. O que vén a
constituir un argumento practico mais en resposta & cuestion sobre a que ao

inicio nos interrogabamos.

En definitiva pois, hai que concluir este apartado sinalando que
conforme ao noso ordenamento é factible —ainda que non estritamente
necesario- que o Estatuto de Autonomia de Galicia, recolla un ou varios
preceptos que prevexan o dereito da Comunidade Autébnoma participar no
proceso de formacion da vontade do Estado ante as Institucions Europeas
cando se trate de asuntos nos que resulten afectados intereses que lle son
propios. Poderiase de igual forma prever o dereito da Comunidade Autbnoma a
ser informada previamente sobre tales asuntos; todo iso, no ben entendido que
as concretas formulacions que ao respecto se fagan, deberan ter en todo caso
presentes os limites que para a posta en valor de tal previsidén vefien recollidos

no artigo 149.1.32 da CE. Por outra parte -na marxe da simple viabilidade
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xuridica sinalada- a eventual prevision estatutaria de tales aspectos, vén
precedida por unha ampla tradicion nos sistemas comparados
(fundamentalmente sistema austriaco e aleman) e, no noso dereito, por unha
incipiente, ainda que presumiblemente xeralizada, regulacion desta materia nos
procesos de reforma estatutaria actualmente en marcha, circunstancia esta
dltima que pode xerar, ben € certo, algunha problematica, de certa
transcendencia, derivada da disparidade das diferentes regulacions previstas,
ante a inexistencia ao nivel estatal, como seria desexable, dunha base xuridica
previa, como a que posuen outros paises, suficientemente definidora do
sistema de participacion o que non apunta necesariamente a unha concepcién
uniformadora a ultranza, mais si de determinacion global do sistema no seu

conxunto.

6.2.- No concerninte ao segundo aspecto da cuestibn que se nos
presenta, isto €, o relativo aos acordos de cooperacion ou colaboracion, hai
gue dicir que a consulta neste punto admite duas posibles orientacions, ou ben
con ela se estd apuntando ao modo no que se poderia recoller no Estatuto a
posibilidade de asinar acordos tendo unicamente por obxecto aspectos en todo
caso concernentes as comunidades galegas no exterior, ou ben pode
interpretarse referida, por un lado, aos acordos de cooperacion ou
colaboracién, en xeral, coas Comunidades Autbnomas espafiolas, calquera que
sexa por tanto o obxecto destes e, por outro, aos asinados con outros Estados,

tendo por obxecto as comunidades galegas ali residentes.

Pois ben, sexa dunha ou outra forma o certo € que o que transcende
agui non é tanto o obxecto que poidan conter os acordos, aspecto este sobre o
que, en principio, s6 deberia existir o limite derivado da propia competencia
para asinalos, senon mais ben a posibilidade en si de poder subscribir os
anteditos acordos no marco de referencia e 0 modo no que,

consecuentemente, esta opcion poderia verse reflectida no texto estatutario.

160



CCG 782/05

En relacion cos acordos de cooperacion ou colaboracién con outras
Comunidades Autonomas, hai que sinalar que existe, respecto destes unha
concreta regulacion tanto na CE, (artigo 145.2 con expresa habilitaciéon a unha
eventual regulacion estatutaria) coma no propio Estatuto de Autonomia de
Galicia (artigo 35).

Este Consello Consultivo xa tivo ocasion de pronunciarse en varias
ocasions sobre concretos textos de acordos asinados entre Galicia e outras
Comunidades Auténomas espafiolas.

Como se lembraba entén, dende o punto de vista xuridico-competencial,
foi inicialmente a sentenza do Tribunal Constitucional 123/84, do 18 de
decembro, a que veu sentar as bases sobre as que debian estruturarse as
competencias tanto estatais como autonomicas neste ambito. A dita base viuse
enriquecida posteriormente pola sentenza 133/1990, do 19 de xullo, que
ademais de recoller e sistematizar toda a doutrina anterior, achega tamén

importantes matices en torno a esta materia.

A esixencia que a CE marca é que os devanditos acordos sexan
comunicados ou autorizados polas Cortes Xerais, segundo os acordos tefian
por obxecto, respectivamente, a xestién e prestacion de servicios propios das

Comunidades asinantes ou outras materias alleas.

Pola sua parte, o Estatuto de Autonomia de Galicia, “traduciu” a
primeira modalidade das citadas, baixo a denominacion de “acordos de
colaboracion”, cuxo obxecto seria a “xestion e prestacion de servizos propios
da exclusiva competencia” sobre os que, polo tanto, as Comunidades
Auténomas poden dispofier plenamente, e a segunda modalidade,

simplemente, como *“acordos de cooperacion con outras Comunidades
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Auténomas”, polo tanto, enténdese, con obxecto que verse sobre calquera
materia na que sexan competentes as Comunidades Auténomas, ainda que

estas non dispofian de competencia exclusiva.

En definitiva conforme coa distintincién que parece establecerse entre
ambas figuras, tanto na CE como no propio Estatuto, as modalidades
reguladas vefien significadas pola existencia ou non de competencias

exclusivas das que se dispofia en relacion co obxecto propiodo acordo.

Consecuentemente con iso, a cuestidbn que aqui se suscita, respecto
dunha posible prevision estatutaria, estéa convenientemente delimitada no noso
ordenamento xuridico e polo tanto non presenta conflito ningin calquera que

sexa a forma que dentro dese marco —xenerosamente amplo- poida preverse.

Neste contexto, tal vez poderian considerarse a inclusion de referencias
especificas as situacidns de emigracion e retorno dentro do Estado espairiol,
asi como previsions atinentes a Comunidades Auténomas limitrofes, en
defensa de intereses comuns ou culturais —sobre as que este Consello
Consultivo xa se pronunciou- como poden ser, entre outras, a politica

linglistica ou a prevencion e extincion de incendios forestais.

Con relacién aos acordos de cooperacion ou colaboraciéon cos paises
nos que existen importantes comunidades galegas no exterior, certamente, a
cuestion presenta uns limites moito mais acoutados que no suposto

anteriormente tratado.

En efecto, como antes tivemos ocasion de observar, se consideramos o
vixente marco constitucional, este reserva en exclusiva ao Estado a
competencia en materia de relacions internacionais, titulo competencial baixo o

gue tamén queda englobado o denominado ius contrahendi, indisociablemente
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unido a sinatura de acordos ou tratados entre Estados. E iso, tendo en conta
que, como antes se apuntou, € esta unha cuestion sobre a que o vixente
Estatuto de Autonomia de Galicia xa recolle previsions especificas no seu
artigo 7, que deberian operar como un minimo a considerar dentro das

previsions de reforma.

Pois ben, a cuestion a dilucidar aqui, dado o teor da consulta
presentada, € a de se o titulo competencial contido no artigo. 149.1.3.2 da CE,
anteriormente referido, posibilita ou non que as Comunidades Auténomas
poidan subscribir acordos ou convenios con paises soberanos, considerando a
competencia que a Comunidade Autdbnoma de Galicia posue sobre o sector
material de actividade que se pretende sexa obxecto dos ditos acordos, € dicir,

as comunidades galegas no exterior.

E resulta de todo punto ilustrativo a este respecto cofecer a
xurisprudencia que sobre esta materia elaborou o Tribunal Constitucional, a
través de diversos pronunciamientos (STC 44/1982 e 154/1985, STC 175/95)
e, fundamentalmente, o producido a través da STC 165/94, do 26 de maio,
referida, por certo, & Comunidade Auténoma de Galicia. Neste sentido, o
Tribunal delimitou, senén dun modo exhaustivo si suficientemente amplo e
claro, o alcance da competencia exclusiva do Estado en materia de relacions
internacionais prevista no artigo 149.1.32, no que poida tocar & Comunidades

Autdnomas.

E como primeiro criterio relevante que da xurisprudencia expresada
pode resaltarse € o de que, acollendo a heteroxeneidade que hoxe tefien as
relacions internacionais, non toda actuacion das Comunidades Auténomas
realizada con proxeccion exterior ten por qué, necesariamente, considerarse

como propia da materia de “relaciéns internacionais”.
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Asi a citada STC 165/94, do 26 de maio, neste sentido sinala que non
pode excluirse que para levar a cabo correctamente as funcibns que as
Comunidades Autonomas tefien atribuidas, deban realizar determinadas
actividades “no sélo ya fuera de su territorio, sino incluso fuera de los limites
territoriales de Espafia”, pois, engade, “la dimension externa de un asunto no
puede servir para realizar una interpretacion expansiva del artigo149.1.3 CE,
gue venga a subsumir en la competencia estatal toda medida dotada de una

cierta incidencia exterior ..." .

Agora ben xunto a tal delimitacion que permite &s Comunidades
Autonomas certa marxe na realizacion de actividades exteriores, a propia
sentenza sinala cun sentido claramente restritivo para aquelas que “las
relaciones internacionales objeto de la reserva contenida en el artigo 149.1.3
CE son relaciones entre sujetos internacionales y regidas por el derecho
internacional. Y ello excluye, necesariamente que los entes territoriales dotados
de autonomia politica, por no ser sujetos internacionales, puedan participar en
las «relaciones internacionales» y, consiguientemente, concertar tratados con

Estados soberanos y Organizaciones internacionales gubernamentales”.

A STC 80/1993, do 8 de marzo, matizara os poderes dos 6rganos
centrais do Estado nesta materia no sentido de que os ditos poderes —
particularmente os referidos ao control e vixilancia para o aseguramento da
execucion dos Tratados e acordos- “lo que no pueden es afectar a la
competencia misma que constitucionalmente deban desarrollar y ejercitar las
Comunidades Auténomas, desplazandola o sustituyéndola anticipadamente por

el ejercicio de poderes, que, en ese caso, no seran ya de control y vigilancia”.

En definitiva, a xurisprudencia constitucional, coas matizaciéns
apuntadas, resulta neste campo reiterada no senso de declarar que o titulo

competencial contido no artigo. 149.1.32 da CE, non permite as Comunidades
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Auténomas subscribir acordos ou convenios con paises soberanos, e iso con
independencia da competencia que a Comunidade Autébnoma posua sobre o
sector material de actividade que se pretende sexa obxecto dos acordos, é
dicir, no caso de Galicia, as comunidades galegas no exterior, competencia
esta que se ben non resulta indiferente cando se trata de reclamar determinado
protagonismo nas fases de preparacion e execucion dos acordos, como logo

veremos, Si 0 € para os efectos do denominado “ius contrahendi”.

Asi pois tan s6 ao Estado, segundo unha doutrina que como dicimos
resulta uniforme, lle corresponde o denominado *“treaty-making power” nas
relacions internacionais, e nestes termos o corroboran distintas sentenzas do
Tribunal Constitucional, valla por todas a 137/1989, do 20 de xullo, cando
sinala que “en la perspectiva de Constitutione lata existe unanimidad doctrinal
en afirmar la exclusiva titularidad estatal de la competencia para obligarse por
medio de Convenios o Tratados internacionales. Nuestra Constitucion no
contiene salvedad o excepcién alguna al respecto en beneficio de las
Comunidades Autdnomas, ni en funcion de tales o cuales materias, aunque,
como es claro, tampoco impide que la cooperacion entre el Estado y las
Comunidades Autonomas se proyecte también en este ambito, mediante
estructuras adecuadas, para las que tanto la propia Constitucién (articulo
150.2) como el derecho comparado (Tratados-marco, etcétera) ofrecen amplias

posibilidades".

E tal conclusion, como sinala a citada sentenza, no sé se deduce, do
artigo 149.1.3.2 do Texto constitucional, aisladamente considerado, senén que
encontra asi mesmo fundamento noutros preceptos da CE, nos antecedentes
da elaboracion desta e na interpretacion efectuada ao propdsito polo lexislador

dos Estatutos de autonomia.
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Agora ben, sentado o anterior, a renglén seguido convén sinalar que
existe certa marxe de actuacién para as Comunidades Autébnomas nesta
materia que vén posibilitada polo Convenio Marco Europeo de cooperacion
transfronteiriza entre comunidades ou autoridades territoriais, do 21 de maio de
1980, ratificado por Espafia o 10 de xullo de 1990, e polo tanto plenamente
inserto dende a dita data no noso ordenamento interno, que constitie, polo

tanto, un marco xuridico singular, respecto ao ata de agora sinalado.

O antedito Convenio trata de promover a cooperacion transfronteiriza
entre “comunidades ou autoridades territoriais”, dentro da que recolle tanto
“toda accion concertada tendente a reforzar e a desenvolver as relacions de
vecindade”, como, asi mesmo, “a conclusibn dos acordos e dos arranxos
convenientes para tal fin”. O Convenio suxeita as actuacions que deste modo
se leven a cabo as competencias das comunidades ou autoridades territoriais,

conforme foran definidas no dereito interno.

O preambulo do texto define, con caracter simplemente enunciativo, 0
ambito material sobre o que poden versar os acordos referindoo ao
desenvolvemento rexional, urbano e rural, & proteccion do medio ambiente, a
mellora das infraestruturas e dos servizos ofrecidos aos cidadans e & axuda

mutua en caso de sinistro.

En definitiva dados os amplos termos nos que se presenta o Convenio,
non debera presentar dificultades incluir & comunidades galegas no exterior
entre o posible obxecto dos acordos, que poderian ser asinados baixo o
antedito marco, directamente, pola Comunidade Auténoma,
independentemente das accions de tutela que se poidan requirir por parte do
Estado.
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Tamén o Tratado hispano-francés de desenvolvemento do anterior, do
10 de marzo de 1995, e o Real decreto do 1 de agosto de 1997, que permite a
celebracion de convenios e acordos entre entidades territoriais de ambos
paises, co requisito esencial da previa comunicacion aos respectivos Estados.

Como conclusion a este apartado, podemos sinalar que, & vista do
vixente texto constitucional, as Comunidades Autonomas carecen de
competencia propia para asinar acordos ou convenios con suxeitos
internacionais ainda que estos versen sobre materias nas que aquelas tefian
competencia exclusiva. En consecuencia, féra das previsions contidas no
Convenio Marco Europeo sobre cooperacion transfronteiriza, cun ambito
territorial limitado, non existe marxe para que o Estatuto poida prever o
establecemento por parte da Comunidade Autonoma de Galicia de acordos ou
convenios con paises estranxeiros nas materias nas que se citan como
referencia na consulta, sempre a salvo, a utilizacion extraestatutaria do

mecanismo previsto no artigo 150.2 CE.

Deste modo, neste &mbito, caberia en cambio recoller que, en virtude de
férmulas de colaboracion previamente establecidas, a Comunidade Autdbnoma
de Galicia poida instar ao Estado a realizacion dos ditos convenios ou acordos.
Asi mesmo, en funcién da competencia que a Comunidade ostenta en relacién
coa materia obxecto do acordo, asistirialle en todo caso o dereito a recibir
informacion acerca da negociacion levada a cabo polo Estado para negociar 0s
termos concretos a convir coa outra parte asinante e, incluso, o de formar parte
da delegacion espafiola que leve a cabo a a preparacién dos anteditos
acordos. Finalmente, poderiase prever a participacion nas actividades propias
que leve aparellada a execucibn do covenido a través dos citados

instrumentos.
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O fundamento xuridico no que pode basearse a participacion deste
modo desefiada non ten por qué diferir do xa sinalado para o suposto de
participacion da Comunidade Autdnoma nos procesos decisorios da Unidn

Europea.

O actual texto estatutario, no seu artigo 35.3, xa prevé que a
Comunidade Auténoma poida solicitar do Goberno que celebre e presente, se é
0 caso, as Cortes Xerais, para su autorizacion, os Tratados ou Convenios que
permitan o establecemento de relacidns culturais cos Estados cos que mantefia
particulares vinculos culturais ou lingiisticos. Pois ben, dados os termos do
vixente texto estatutario, este resultaria sensiblemente mellorado neste punto,
se incluise, ademais, a referencia a participacion de Galicia na fase de

preparacion e execucién dos ditos convenios ou acordos.

Finalmente o texto tamén poderia recoller as posibilidades que neste e
noutros variados ambitos ofrece & Comunidade Auténoma o Convenio Marco

Europeo de Cooperacion Transfronteiriza do Consello de Europa.

O PRESIDENTE O SECRETARIO XERAL

Asdo.: José Antonio Garcia Caridad Asdo.: Juan José Gallego Fouz
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