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I. INTRODUCCION

Decfa el Juez Burger, antes de convertirse en Presidente del Tribunal Supremo
americano, que un Tribunal «dltimo e inapelable» necesita un escrutinio mds intenso que
cualquier otro ya que en una democracia ninguna institucién ptblica, ni aquéllos que la
integran, pueden estar por encima del debate piblico'. Como toda decisién que provie-
ne de un poder pablico, la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el nuevo Estatu-
to de Autonomfia de Catalufia debe pues someterse al examen de la opinién puiblica y
también a la de los analistas politicos y juridicos, que a mi juicio han de valorarla por su
proceso de adopcioén, por su resultado y por sus consecuencias.

No es necesario sefialar aqui la trascendencia de esta resolucién, que ha llegado a
ocupar el centro de la vida politica espaflola, ha monopolizado la actividad del Tribunal
durante meses, y se ha considerado el reto mds importante al que aquél se habrd enfren-
tado en sus primeros treinta afios de historia. De esa trascendencia, sin embargo, no de-

1 Las palabras exactas de WARREN E. BURGER fueron: «A court which is final and unreviewable needs more ca-
reful scrutiny than any other. Unreviewable power is the most likely to self-indulge itself and the least likely to engage in
dispassionate self-analysis.. .In a country like ours, no public institutions, or the people who operates it, can be above debate.
Con esta cita se inicia el popular libro de los periodistas WOODWARD, B. — ARMSTRONG, S., The brethren. In-
side the Supreme Court, Avon Books, New York, 1981.
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rivan necesariamente grandes repercusiones, y solo con el tiempo dispondremos de la
perspectiva necesaria para comprobar los efectos reales que habrd producido.

Desde luego, escapa ampliamente a los propésitos de esta contribucién realizar
una valoracién general de la Sentencia: ni de su proceso de elaboracién y adopcién, ni de
sus pronunciamientos en relacién con los objetivos politicos y juridicos perseguidos
por el nuevo Estatuto cataldn, ni de las previsibles o posibles consecuencias que vaya a en-
trafiar para la autonomia de Catalufia, y en general, para el futuro desarrollo del Estado
Autonémico. Ciertamente, todo ello no puede ser ignorado al examinar cualquier aspecto
de la STC 31/2010, de 28 de junio, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad in-
terpuesto por 99 Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso contra di-
versos preceptos de la Ley Orgédnica 6/20006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomfa de Catalufia (EAC 20006). Pero el contenido de este trabajo, a pesar de que su
titulo pueda inducir a equivocos, se limitard al estudio de la fundamentacién de la Sen-
tencia con el objetivo de valorar la doctrina que contiene sobre la naturaleza y funcién del
Estatuto de Autonomia como fuente del Derecho que forma parte de nuestro ordena-
miento juridico’.

Esta es una cuestién de gran alcance porque, a mi juicio, la peculiaridad normativa
del Estatuto de Autonomfa es aquello que confiere peculiaridad al Estado Autonémico
frente a otros modelos de organizacién territorial, en los que no existe una categorfa equi-
parable®. Y es sin duda la cuestién clave de la Sentencia, pues sobre la misma basaron los
recurrentes buena parte de sus alegaciones, tal como se expresa en un primer apartado de
su escrito de demanda en el que vierten unas «Consideraciones generales» (Antecedente
11), que segin el propio Tribunal «inspiran el fundamento impugnatorio del conjunto
del recurso», y cuyas razones «circunscriben el verdadero nicleo de la cuestién debatida
a la definicién de la funcién y contenido propios de los Estatutos de Autonomia; su po-

2 Este tema fue objeto de unos primeros comentarios por parte de los Profesores ALBERTI ROVIRA, E,;
CASTELLA ANDREU, J. M; TORNOS MAs, J.; y FOssAS ESPADALER, E., en la Revista Catalana de Dret Piiblic. NG-
mero especial sobre la STC 31/2010. Septiembre 2010. (http://www.rcdp.cat). En este mismo ntimero puede
consultarse un apéndice documental relacionado con el recurso de inconstitucionalidad del Grupo Popular con-
tra el EAC 2006 y los incidentes procesales ocurridos durante su tramitacién. El tema tratado en el presente
articulo también se aborda en algunos de los comentarios aparecidos tras la Sentencia, y que figuran en la revista
E! Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, nam. 15, octubre 2010; en la revista Claves de Razin Prdc-
tica, nims. 206 y 206, septiembre y octubre 2010; en Diario Lz Ley (ntim. 7489); y en la revista Activitat Par-
lamentaria (nimero especial de septiembre 2010). En el momento de entregar esta contribucién ha aparecido
la primera monografia dedicada al andlisis de la Sentencia: TUR AUSINA, R.-ALVAREZ CONDE, E., Las Conse-
cuencias Juridicas de la Sentencia 31/2010, de 28 de junio del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Cataluiia. La
Sentencia de la Perfecta Libertad, Aranzadi-Thomson Reuters, Pamplona, 2010.

3 Como es conocido, la idea de basar la organizacién territorial del Estado en regiones que acceden a la au-
tonomia politica mediante un Estatuto propuesto por cada una de ellas, y aprobado como ley estatal, surgié con
la Constitucién de la Segunda Repiblica espafiola de 1931, en la que se inspiré parcialmente la Constitucién
italiana de 1947. En las llamadas «regiones de Estatuto ordinario», éste podfa equipararse a los Estatutos de las
CCAA que accedieron a la autonomfa por la via de los arts. 143 y 146 CE. Sin embargo, las tltimas reformas
constitucionales han modificado aspectos esenciales de tales Estatutos, como el referido a su aprobacién y re-
forma, que no requiere la intervencion del Parlamento italiano (LC nim. 1 de 1999); as{ como el relativo a su
contenido, que ya no incluye las competencias de la regién pues es la Constitucién la que incorpora un sistema
de distribucién de competencias de corte federal (LC num. 3 de 2001). Tales modificaciones alejan los actua-
les Estatutos ordinarios italianos de los Estatutos de Autonomia vigentes en nuestro ordenamiento. (Ver
PRADA FERNANDEZ, J. L., Las reformas constitucionales italianas, Dilex, Madrid, 2008, pdg. 137 y ss.).
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sicién, en definitiva, en el sistema de fuentes establecido en la Constitucién vy, particu-
larmente, su relacién con la Norma fundamental y con las restantes normas del Orde-
namiento.» (F] 1). En efecto, tal cuestion es crucial ya que se enfrenta a los limites ma-
teriales y sustantivos de una norma a la que la Constitucién le atribuye un papel esencial
en la configuracién de nuestro Estado de las Autonomias; y por ello, «al enjuiciar el con-
tenido de un Estatuto no solo se examina la adecuacion a la Constitucién de esta norma
sino que también se fijan los principios basicos del Estado de las Autonomfas»*.

Debe sefialarse que el Tribunal Constitucional no habfa tenido hasta hoy muchas
ocasiones de pronunciarse al respecto, al menos de forma directa, por una razén que ex-
plicé el que fuera su Presidente, el Profesor Pedro Cruz Villalén, del modo siguiente: «En
la tradicién de nuestra Constituciéon de 1978, de nuestra cultura constitucional, estd
arraigada la idea de que «los Estatutos se respetan»: es decir, se interpretan, por unos o
por otros, pero no se les declara inconstitucionales, en un extremo u otro, mientras
materialmente pueda evitarse. En todo caso no hay experiencia de declaracién de la in-
constitucionalidad de un Estatuto de Autonomfia. Lo que hemos llamado «bloque de la
constitucionalidad» ha venido siendo respetado»’.

Lo que sf existe es una minima experiencia de control de la constitucionalidad de un
Estatuto, aunque ninguna comparable a la que se lleva a cabo en la STC 31/2010. En re-
alidad, no es ésta la primera resolucién en la que el Tribunal Constitucional enjuicia un
Estatuto de Autonomia pues las SSTC 89/1984, de 28 de septiembre, y 99/1986, de 11
de julio, ya lo hicieron, si bien solo abordaron aspectos menores del Estatuto de Auto-
nomfa de Castilla y Ledn referidos a su territorio®. Quede aqui anotado como dato curioso
que en ambas se traté muy sucintamente de la «reserva estatutaria», el ndcleo de la cues-
tién que se plantea en la STC 31/2010, tal como se verd. No es tampoco la primera oca-
sién en la que el Tribunal se enfrenta a una reforma estatutaria, puesto que ello ya ocurrié
en la mds reciente STC 247/2007, de 12 de diciembre, que resolvié un recurso de in-
constitucionalidad contra la Ley Orgdnica 1/2006, de 10 de abril, de reforma del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valenciana. Como se recordard, se impugnaba entonces
un solo precepto de la citada Ley Orgédnica que consagraba un derecho de los valencianos
al agua (art. 17.1), y el Tribunal entendié que las cuestiones planteadas por el recurso «se
suscitan en relacién con un Estatuto de Autonomia, norma que ocupa, sin duda una sin-
gular posicién en nuestro sistema de fuentes» (...), lo que obliga a ponderar «la posicién
y funcién que tienen en él los Estatutos de Autonomfia» (FJ 3), cuestién a la que dedicé

4 TORNOS Mas, J.: «El Estatuto de Autonomfa de Catalufia, y el Estado Autonémico, tras la Sentencia
del Tribunal Constitucional 31/2010», E/ Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, num. 15, 2010, pag.
18. El autor ya sefialé durante las Gltimas reformas estatutarias que «el protagonismo constitucional de los Es-
tatutos comporta que el alcance de su contenido pase a tener una importancia destacada.» (...) pues «nuestro
Estado de las Autonomias es fruto de la Constitucién mds el ejercicio del poder estatuyente» («La reforma es-
tatutaria. Un debate marcado por la posicién constitucional de los Estatutos de Autonomia», Revista General de
Derecho Administrativo, nim. 1, 2006, www.iustel.com).

S CRUz VILLALON, P.: «La reforma del Estado de las Autonomfas», Revista d'Estudis Autonomics i Federals,
nam. 2, 2006, pig. 85

6 Ver AGUADO RENEDO, C.: «La jurisprudencia constitucional sobre la delimitacién del dmbito territo-
rial de Castilla y Leén» (I'y II), Autonomies, ntm. 11 (1989) y 14 (1992); Diez-Picazo, L.M.: «Sobre la deli-
mitacién estatutaria del territorio de las Comunidades Auténomas y la rigidez de los Estatutos (Comentario a
la STC 99/1986, en el caso del Condado de Trevifio)», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nGm. 20, 1987.
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los FEJJ 5 a 12 con el objetivo de determinar el contenido constitucionalmente legitimo
de tales normas’.

La novedad de la STC 31/2010 en relacién con las anteriores reside en las carac-
terfsticas del recurso que resuelve, «el primero con el que se impugna iz extenso la refor-
ma de un Estatuto de Autonomfia, plantedndose cuestiones de la mayor relevancia y tras-
cendencia para la definicién del modelo constitucional de distribucién territorial del
poder publico» (EJ 1). Novedad en el aspecto cuantitativo del recurso, porque en la de-
manda se impugnan mds de la mitad (136 articulos y disposiciones) del extenso articu-
lado de un Estatuto (223 articulos, mds las disposiciones finales y adicionales), ademds de
su Predmbulo. Pero también en el aspecto cualitativo, por las razones que expresa el Tri-
bunal y porque el recurso se dirige contra un «nuevo» Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia, completamente distinto al de 1979 en su forma y contenido, aprobado por el
Parlamento de Catalufia y por las Cortes Generales, y refrendado por el cuerpo electoral
de Catalufia, tras un largo y controvertido proceso politico en el que por enésima vez fue
objeto de debate una de las grandes, sino la principal, cuestién constitucional que tiene
planteada el Estado espaifiol: la organizacién territorial del poder politico y el otrora lla-
mado «problema cataldn». Un Estatuto redactado con ambiciosos objetivos politicos
puesto que a partir de unos determinados planteamientos juridicos pretendia incre-
mentar sustancialmente y garantizar el autogobierno de Catalufia, lograr el reconoci-
miento de su identidad nacional diferenciada, establecer una posicién singular de la Co-
munidad Auténoma dentro del Estado Autonémico, y mejorar su sistema de
financiacion.

Atn en este segundo aspecto no puede dejar de mencionarse el dilatado proceso
constitucional seguido hasta dictarse la Sentencia, el cual se ha visto envuelto en unas
conflictivas circunstancias politicas y juridicas, como lo demuestran las multiples vici-
situdes acaecidas en el curso de su desarrollo, constatables en los mismos Antecedentes de
la Sentencia y en un paciente repaso a las hemerotecas. Todo ello ha sumido al propio Tri-
bunal Constitucional en una critica situacién institucional, sin duda la peor que ha vivido
desde su creacién, y ha convertido la Sentencia sobre el Estatuto cataldn en una batalla
politica, medidtica y juridica, en la que han intervenido numerosos actores, y que ha he-
cho aflorar las peores pulsiones atin presentes en la precaria cultura constitucional es-
pafiola.

Como ya he avanzado, esta contribucién no pretende realizar una valoracién general
de la Sentencia pues solo se propone examinar y comentar la doctrina que aquella con-
tiene sobre la naturaleza y funcién del Estatuto de Autonomfa como norma juridica.

7 Un comentario sobre la misma puede verse en la seccién «Doctrina del Tribunal Constitucional durante
el tercer cuatrimestre de 2007», elaborada por REQUEJO PAGES, J. L.; DUQUE VILLANUEVA, J.C.; TORRES
MUuRro, 1.; Fossas ESPADALER, E., Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nGm. 82, 2008, pag. 277 y ss.. En ese
comentario se contemplé la Sentencia sobre la reforma del Estatuto valenciano como un anticipo de la futura
Sentencia sobre el nuevo Estatuto de Catalufia, pendiente entonces de resolucién, pero la STC 31/2010 no ha
seguido a la STC 247/2007, a la que apenas cita. Un andlisis critico de la STC 247/2007 se expone en
FERNANDEZ FARRERES, G., ;Hacia una nueva doctrina constitucional del Estado Autondmico?, Thomson-Civitas,
2008. Algunos de los planteamientos contenidos en este trabajo fueron contestados por el Magistrado del Tri-
bunal Constitucional, Manuel ARAGON REYES, en un articulo titulado «A propésito de la critica de G.
Ferndndez Farreres a la STC 247/2007», publicado en la Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nGm. 83.
2008, pags. 149 y ss.
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Para ello, me referiré en primer lugar, brevemente, a los planteamientos juridicos de
las partes: a las «consideraciones generales» que encabezan el escrito de la demanda y
constituyen el fundamento impugnatorio del recurso; y a las alegaciones de las otras par-
tes personadas en el proceso, pues ellas reflejan las dispares concepciones de lo que es un
Estatuto de Autonomia (I). A continuacién analizaré los razonamientos juridicos de la
Sentencia, contenidos esencialmente en los FFJJ 3 a 6,y 57 y 58. Los primeros incluyen
unas «consideraciones de principio», y un criterio interpretativo que después debe ser
aplicado al enjuiciar los concretos preceptos impugnados (II). En tercer lugar, intentaré
ver esta aplicacién a los distintos Titulos del Estatuto (ITI). Y finalmente esbozaré algu-
na conclusién que, como casi siempre, debe ser provisional.

I. LOS PLANTEAMIENTOS DE LAS PARTES

En cuanto a los planteamientos de los demandantes, me parece atil mencionar
que el Grupo parlamentario popular del Congreso ya interpuso en su dia un recurso de
amparo contra el Acuerdo de la Mesa del Congreso que calificé la propuesta de reforma
del Estatuto de Catalufla de 1979 presentada por el Parlamento cataldn como «propuesta
de reforma del Estatuto», y la admitié a trdmite. Los recurrentes alegaron entonces
una vulneracién del art. 23.2 CE aduciendo que al calificar la propuesta como reforma es-
tatutaria, y no como reforma constitucional, la cual exige otra mayorfa, la Mesa lesiond el
derecho de participaciéon de los Diputados de dicho grupo a intervenir en el procedi-
miento parlamentario. El contenido de dicha propuesta de reforma estatutaria presenta-
ba notables diferencias respecto del texto finalmente aprobado por la Cortes y sometido
a referéndum del cuerpo electoral de Catalufia. Pero resulta interesante comprobar que el
argumento de los solicitantes de amparo fue que la propuesta «se extralimita consciente
y deliberadamente del dmbito material constitucionalmente limitado de este tipo de ini-
ciativa para convertirse en una reforma constitucional encubierta», denunciando las
concretas vulneraciones constitucionales, entre otras, la conversién del poder legislativo
estatutario en poder constituyente. El Tribunal declaré en el ATC 85/2006, de 15 de
marzo, siguiendo la doctrina del ATC 135/2004, de 20 de abril (Plan Ibarrexe), que el
recurso de amparo no podfa servir para una impugnacion abstracta de un proyecto de Es-
tatuto de Autonomfa, negando «la idoneidad objetiva para que un proyecto de norma
pudiera de por sf vulnerar la Constitucién, y la posibilidad de que este Tribunal interfi-
riese en el debate parlamentario en una especie de recurso previo» (EJ 2). Por ello, el Ple-
no inadmiti6 a tramite el recurso de amparo mediante el citado Auto, que contiene cin-
co Votos particulares premonitorios pues cuatro de sus firmantes formularon también
Voto particular a la posterior STC 31/2010.

a) El fundamento impugnatorio del vecurso de inconstitucionalidad

He mencionado el recurso de amparo del Grupo popular porque en él puede verse
ya el ndcleo de ese fundamento impugnatorio contenido en las «consideraciones gene-
rales» del posterior recurso de inconstitucionalidad que interpusieron frente al EAC 2006
(Antecedente 11), cuyo punto central es el dmbito material del Estatuto pues la demanda
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parte del concepto de «reserva estatutaria» para alegar una extralimitacién de la misma,
o de las «funciones propias de las normas estatutarias». Sobre este extremo los recurren-
tes defienden una interpretacidn restrictiva y relativa de la reserva estatutaria estableci-
da en el art. 147.2 CE: los Estatutos se aprueban mediante leyes orgdnicas y no pueden
cumplir la funcién reservada a otras leyes orgdnicas, ni a leyes ordinarias del Estado o le-
yes de rango inferior. Por ello se les podria aplicar la doctrina de las materias conexas, y
no admitirfan otro contenido adicional que no fuera el imprescindible para la regulacién
adecuada y sistemdtica del contenido material propio, por ejemplo, suplantando la fun-
cién normativa de la Constitucion.

Dado que la funcién constitucional del Estatuto no ha variado, pues no se ha refor-
mado la Constitucién de 1978 (CE), el EAC 2006 se extralimitaria al incluir materias
que no ofrecen conexidn alguna con la reserva estatutaria. Entre estas extralimitaciones se
citan la regulacién de derechos individuales, las relaciones de la Comunidad Auténoma
con el Estado y las instituciones internacionales. Y también regulaciones que la CE atri-
buye a normas distintas del Estatuto: preceptos que incluyen mandatos al legislador es-
tatal, o regulaciones sustitutorias de la legislacién estatal a la que la CE se remite,
ademds de normas meramente interpretativas desautorizadas por la STC 76/1983 (por
ejemplo, las que pretenden blindar las competencias), que se enfrentarfan a la jurispru-
dencia constitucional. El Estatuto, se concluye, llevarfa a cabo una autoatribucién de la
competencia de la competencia, usurpando las funciones que la CE atribuye no solo al le-
gislador estatutario sino al legislador del Estado y al Tribunal Constitucional.

Los principales argumentos de los recurrentes podrian sintetizarse en: a) la concep-
ci6n del Estatuto como una ley orgdnica con un dmbito material reservado por el art.
147.2 CE, sin poder entrar en el dmbito reservado a otras leyes orgédnicas ni ordinarias, y
a la que se podria aplicar la doctrina de las materias conexas; b) la funcién que la CE con-
tiere al Estatuto impide que éste pueda realizar funciones como la de establecer manda-
tos al legislador estatal, o contener normas meramente interpretativas de la Constitucion,
lo cual estd reservado al Tribunal Constitucional; ¢) el Estatuto no podria modificar la ju-
risprudencia constitucional, a pesar de formar parte del bloque de la constitucionalidad.

Como se verd, buena parte de los principales argumentos de los recurrentes son aco-
gidos por la Sentencia, aunque de ellos el Tribunal no extrae todas las consecuencias al
enjuiciar los concretos preceptos impugnados.

b) Las alegaciones del Abogado del Estado

El Abogado del Estado (Antecedente 12) delimita negativamente la funcién cons-
titucional y el contenido de los Estatutos alegando que no es la propia de las Constitu-
ciones de los Estados miembro de un Estado federal, puesto que el Estado de la Auto-
nomias no lo es en sentido genuino. El Estatuto estd subordinado jerdrquicamente a la
Constitucién y su contenido constitucional posible no se limita al contenido necesario del
art. 147.2 CE pues la CE contiene numerosas remisiones a los Estatutos y ademds puede
incluir otro contenido posible o licito a partir de su condicién de «norma institucional
bésica» de cada Comunidad Auténoma «dentro de los términos de la presente constitu-
cién», que lo hace norma de cabecera de cada ordenamiento autonémico, e instrument of
government de la Comunidad. El problema del contenido licito de un Estatuto queda li-
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gado a su especial rigidez, que solo alcanzaria a las materias del art. 147.2 CE, a las
demds mencionadas en el texto constitucional o aquellas razonablemente ligadas a las an-
teriores. Y lo mds importante: la consecuencia juridica de las posibles extralimitaciones
materiales no serfa la nulidad del precepto estatutario sino el reconocimiento de la
fuerza pasiva propia de la ley orgdnica o de la ley ordinaria. Aplicando la técnica de las
materias conexas se superarfan las dificultades de la «no intercambiabilidad» del Estatuto
con otras leyes orgdnicas u ordinarias y se evitaria la declaracién de nulidad buscando una
interpretacién conforme de los Estatutos.

Por otra parte, el Abogado del Estado niega que se haya invadido una reserva re-
glamentaria, que no existe en nuestro ordenamiento. También niega que el EAC 2006
haya usurpado funciones reservadas a otras normas en abstracto, pues ello solo se com-
probard al examinar los concretos preceptos. Y finalmente considera gratuita la afirma-
ci6én de que el nuevo Estatuto cataldn se autoatribuye la competencia de la competencia
pues estarfamos ante una reforma estatutaria que carece de virtualidad modificativa de la
Constitucioén.

¢) Las alegaciones del Gobierno de la Generalitat

El Gobierno de la Generalidad (Antecedente 13) alega que la demanda parte de un
error puesto que la Constitucién no ha definido el contenido de los Estatutos mediante
una enumeracién cerrada sino que abre un amplio espacio al legislador estatuyente a par-
tir de la funcién que le atribuye de ser la «norma institucional bdsica» de la Comunidad
Auténoma, subordinada a la Constitucion, que se traduce en que es constitutiva de la Co-
munidad e incorpora aquellos elementos estructurales que sirven a esta funcién (insti-
tuciones, competencias, derechos y deberes, y aspectos del encaje en el Estado). Asimis-
mo, serfa también errénea la equiparacién del Estatuto con las leyes orgdnicas o de
presupuestos, y por ello no podria trasladarse a aquél la doctrina de las materias conexas.
Por otra parte, se niega que el Estatuto contenga normas meramente interpretativas de la
Constitucién, autoatribuyéndose la competencia de la competencia, y que su regulacién
se oponga a lo establecido por la jurisprudencia constitucional, pues sus criterios doc-
trinales no agotan definitivamente la determinacién de todos los sentidos e interpreta-
ciones que puedan darse a las normas constitucionales.

En relacién con la funcién y contenido de los Estatutos, se alega que éstos se han
considerado parte de la llamada «Constitucién territorial» porque la CE remitié la con-
creta determinacién de la organizacion territorial a posteriores decisiones de los poderes
constituidos (desconstitucionalizacién parcial), lo cual se hizo a través de los Estatutos,
que tienen por ello naturaleza «paraconstitucional» o «subconstitucional», denotando as{
su funcién de «complemento indispensable de la Constitucién para la determinacién de
la forma de Estado». La representacién del Gobierno de la Generalitat desarrolla los cri-
terios definidores de los Estatutos como normas «especificas y diferenciadas» en los si-
guientes argumentos: a) representan un complemento indispensable de la Constitucién
para la determinacién de la distribucién territorial del poder e integran el «bloque de la
constitucionalidad»; b) son instrumentos normativos de cardcter paccionado pues su
aprobacion y reforma exigen la concurrencia de dos voluntades: la estatal y la autonémica;
¢) gozan de una especial fuerza pasiva debido a su excepcional rigidez en el procedimiento
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de reforma; d) una vez aprobados son inmunes a cualquier modificacién realizada por ley
orgdnica u ordinaria, y por ello no pueden regular cualquier materia sino aquellas que sir-
ven a su funcién constitucionalmente definida, si bien una vez promulgado todo su con-
tenido queda afectado por la congelacion.

Abunda la representacién del Gobierno cataldn en la funcién constitucional y con-
tenido de los Estatutos sefialando que concretan el ejercicio del derecho al autogobierno,
determinan las instituciones, organizacién, competencias, relaciones con los ciudadanos,
con el Estado y con otras instituciones, ademds de otros aspectos del autogobierno en base
al principio dispositivo, y son norma de cabecera del ordenamiento autonémico. Aten-
diendo a esa funcién constitucional y al contenido propio del Estatuto como norma ins-
titucional bésica, no se podrfa hablar de extralimitaciones por parte del EAC 2006, sino
que aquéllos serfan el criterio para determinar su contenido, distinguiendo entre el ne-
cesario e indisponible (art. 147.2 CE); el disponible en base a las habilitaciones consti-
tucionales; y otros elementos que sirven a objetos directamente conexos con la funcién
que la CE ha encomendado a la norma estatutaria (relaciones con los ciudadanos, con los
poderes de otras CCAA, del Estado y de la UE).

Finalmente, el Gobierno de la Generalitat realiza unas consideraciones sobre la
especial posicién de los Estatutos como leyes orgdnicas especiales, y su relacién con
otras leyes orgdnicas. Se sostiene que el Estatuto prima sobre el resto de normas y puede
sustituir a otras leyes orgdnicas cuyo contenido propio goza de expresa reserva constitu-
cional acudiendo a la distincién entre reserva relativa y reserva absoluta. No podria
imputarse al EAC 2006 una invasién de reserva material a favor de otras leyes orgénicas,
ya que la norma institucional bédsica puede y debe incorporar determinadas referencias a
materias y 6rganos que hallan su regulacion sustantiva en leyes orgédnicas; y en tanto que
ley orgénica estatal, el Estatuto podria complementar legitimamente al propio legislador
orgdnico, condicionando externamente en algunos aspectos concretos, como lo demos-
trarfan las previsiones del Estatuto cataldn de 1979 sobre determinadas materias regu-
ladas por la LOP]J y la LOFCA.

d) Las alegaciones del Parlamento de Cataluiia

Por tltimo, el Parlamento de Catalufia (Antecedente 14) formula una alegacién pre-
liminar planteando la inadmisibilidad del recurso por el cardcter preventivo de la im-
pugnacién, ademds de su cardcter genérico y carente de fundamentacién. Responde a la
demanda afirmando que el EAC 2006 respeta la configuracién constitucional del Esta-
tuto, pues en su triple condicién de norma creadora de la CA, norma institucional bdsi-
ca de la misma, y norma estatal, no puede limitar su contenido al del art. 147.2 CE. La
regulacién estatutaria no se definirfa en relacién con ninguna materia sino en funcién de
la posicion constitucional del ente creado por el Estatuto, el cual es ademds una ley es-
tatal y por ello no puede decirse que imponga unilateralmente mandatos al legislador
pues se aprueba por el propio Estado mediante ley orgdnica. Pero es una norma pactada
y una categoria singular en el sistema de fuentes, que se integra en el bloque de la cons-
titucionalidad, sin otro pardmetro de validez para enjuiciarlo que la propia Constitucion.
En cuanto a su relacion con las demds leyes orgdnicas, se argumenta en el mismo sentido
que el Gobierno de la Generalitat. Respecto al contenido estatutario, se afirma que
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serd vélido si se corresponde con la funcién constitucional del Estatuto derivada de su
cardcter de norma institucional bdsica y no contraviene reservas constitucionales expre-
sadas a favor de otra norma. Con base a este criterio, se defiende la regulacién contenida
en el EAC 2006 sobre derechos, materias reguladas por ley orgdnica, relaciones con el Es-
tado, y competencias, indicando que en este punto el Estatuto completa aquello que la
CE ha dejado abierto, pudiendo llevar a cabo esa funcién delimitadora del alcance de las
competencias. La representacion del Parlamento cataldn niega que se haya producido una
autoatribucién de la competencia de la competencia pues el EAC 2006 no impone una
interpretacién general y abstracta de la CE a las demds CCAA. Y niega asimismo que no
se haya respetado la jurisprudencia constitucional, que no es inmodificable, y ademds ha
sido dictada en aplicacién de un bloque de la constitucionalidad que precisamente pre-
tende modificar el nuevo Estatuto.

Como se ha dicho, los planteamientos de las partes que han quedado expuestos
sintéticamente ponen de manifiesto concepciones dispares sobre la naturaleza normativa
del Estatuto de Autonomia en nuestro ordenamiento constitucional. Y delimitan el
dmbito de la controversia, acotando los puntos sobre los que el Tribunal deberfa pro-
nunciarse para responder a las «consideraciones generales» formuladas por los recu-
rrentes en su demanda. Queda claro que el nicleo de la cuestién debatida, como sefiala el
mismo Tribunal, se circunscribe a la funcién y contenido de los Estatutos de Autonomfa,
su posicién en el sistema de fuentes y su relacién con la Constitucién y las restantes not-
mas del ordenamiento. Se trata de examinar ahora cudl ha sido la respuesta de la Sen-
tencia a dicha cuestion, analizando los razonamientos juridicos que ha empleado en su
fundamentacién.

II. LOS RAZONAMIENTOS JURIDICOS DE LA SENTENCIA

La Sentencia rechaza las objeciones de procedibilidad denunciadas por el Parlamento
cataldn, quien sostuvo la inadmisibilidad del recurso, o al menos de esta parte, dado el
cardcter preventivo, genérico e infundado de las impugnaciones que contiene. El Tribu-
nal responde que tales defectos deberdn verificarse en cada una de las impugnaciones de
los distintos preceptos, y coherentemente con ello, y con la argumentacién que desarro-
llard, no emite en el fallo ningtin pronunciamiento sobre los reproches de inconstitu-
cionalidad genéricos que se vierten en las consideraciones generales.

La cuestién debatida se aborda en los FFJJ 3 a 6,y 57 a 60 de la Sentencia, aunque
en realidad aquélla estd presente a lo largo de toda la fundamentacién. Los cuatro pri-
meros fundamentos citados son lacénicos y taxativos, como toda la Sentencia, utilizan un
tono marcadamente dogmdtico y sin apenas referencias a la jurisprudencia constitucional
(solo en dos ocasiones se cita la STC 247/2007), con frecuentes afirmaciones apodicticas
y algunas consideraciones de cardcter preventivo. La respuesta a la cuestién se ofrece a
través de una argumentacion, eminentemente formalista, que serfa la siguiente: el con-
tenido posible de los Estatutos de Autonomia (FFJJ 4 y 5) viene determinado por su na-
turaleza (FJ 3) y su funcién constitucional (F]J 4), de los que se derivan unos limites cuan-
titativos y cualitativos a tal contenido (FJ 6). Esta argumentacién solo contiene
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«consideraciones de principio» que han de concretarse al enjuiciarse cada precepto im-
pugnado.

a) La naturaleza y posicion del Estatuto

En cuanto a la naturaleza del el Estatuto de Autonomfia, el Tribunal afirma que es
una norma subordinada a la Constitucion, «expresién de una autonomia fundamentada
en la Constitucién, y por ella garantizada». Ciertamente, la autonomfia de las CCAA se
funda en la CE (art. 137 CE), pero nada se dice del Estatuto como instrumento para el
ejercicio del derecho a la autonomfa de las nacionalidades y regiones garantizado por la
Constitucién (arts. 2 CE y 143.1 CE)®. Por otra parte, el Estatuto es expresién de una au-
tonomia, en el sentido de un poder limitado (STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3), cuya
garantfa no la ofrece tanto la Constitucién, que puede ser reformada sin la participacién
de las CCAA, sino la rigidez de los mismos Estatutos, que no pueden ser reformados uni-
lateralmente ni por el Estado ni por la CA®. Tampoco en este punto se hace referencia al
caricter paccionado o complejo, a diferencia de lo que se declaraba en la STC 247/2007
(FJ 6), aunque éste es un aspecto controvertido de la naturaleza del Estatuto'”.

La Sentencia rechaza que el cumplimiento de funciones «materialmente constitu-
cionales» por parte de algunas normas juridicas se traduzca en un «valor normativo afia-
dido», pues aquella calificacién tiene un alcance «puramente doctrinal o académico». Se
aleja en este punto el Tribunal de la idea expresada en anteriores resoluciones, segin la

8 Asi se ha entendido generalmente por la doctrina y la jurisprudencia, tal como recogia el Informe sobre
la reforma del Estatuto, elaborado por el Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2003. En el mismo se afirma que
el «Estatuto es, por tanto, el instrumento mediante el cual se produce el reconocimiento y garantia del derecho
a la autonomfa de las nacionalidades y regiones (art. 2 CE)», pag. 45.

9 Este es el planteamiento de ARAGON REYES, M. cuando afirma que el «bloque constitucional» estd in-
tegrado por normas (la Constitucién y los Estatutos de Autonomia) que se caracterizan porque son indisponi-
bles por el propio Estado de manera ordinaria, pues éste «solo puede alterarlas unilateralmente mediante la re-
forma constitucional» («La reforma de los Estatutos de Autonomfia», recogido en Estudios de Derecho
Constitucional, CEPC, 2009, pigs. 810 y 811).

10 El Magistrado Javier Delgado Barrio formula en su Voto particular una original tesis segtin la cual el
Estatuto de Autonomia «es fruto de la actuacién de una competencia conjunta del Estado y de la Comunidad
Auténoma (...) que la actian sucesivamente (...) en un mismo procedimiento que tiene asi un fondo paccio-
nado, pues el Estatuto «supone una doble voluntad» —STC 59/1990, de 29 de marzo, FJ 5.» (Apartado 10)

11 En este sentido, para ARAGON REYES, M., «en nuestro sistema de fuentes, la naturaleza juridica de los
Estatutos no esté determinada tnicamente por la Constitucién, sino también por los mismos Estatutos. Ya, solo
este hecho, aproxima los Estatutos a la naturaleza de la Constitucién y lo diferencia de la de la ley. Por ello, su
especialisima proximidad con la Constitucién no significa Gnicamente que formen parte del «bloque de
constitucionalidad» por ser normas atributivas de competencia (...) sino también algo mds profundo: que com-
ponen, conjuntamente con el texto de la misma Constitucién, lo que podrfa llamarse «Constitucién territorial»
del Estado (en la que no se integran ningunas otras normas, ni siquiera las leyes del art. 150 CE) Asi, en nues-
tro ordenamiento cabria distinguir un «bloque constitucional» de composicién mds restringida que el «bloque
de constitucionalidad». (...). «los Estatutos de Autonomfa, aunque no sean en nuestro ordenamiento (como si
lo son en Italia los de régimen especial), leyes constitucionales en sentido estricto, y esté sumamente clara aqui
su subordinacion a la Constitucién, son una especie de leyes constitucionales secundarias (empleo términos de
E. Rubio Llorente), es decir, de complemento necesario del texto constitucional (y no de simple desarrollo de
éste), leyes, en fin, que han de gozar de aquello que caracteriza a la Constitucién: su superior jerarquia sobre to-
das las leyes, incluidas las demds leyes orgdnicas (asf también lo entienden F. Rubio Llorente y E. Garcfa de En-
terrfa, aunque no I. de Otto, que basa la distincién entre Estatutos y las demds leyes orgdnicos en criterios com-
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cual los Estatutos «complementan» la Constitucién (STC 247/2007, FJ 6), de lo cual se
derivaban sus funciones constitucionales pero también su especial posicién en el orde-
namiento'’.

Ahora se declara, en cambio, no solo que los Estatutos se integran en el Ordena-
miento bajo la forma de ley orgédnica, algo indiscutible a la vista del arts. 81 y 143.7 CE,
lo cual significa que no se incorporan como otra categoria normativa, al modo por
ejemplo de las leyes constitucionales. Se afirma que la posicién de los Estatutos en el sis-
tema de fuentes es «la caracteristica de las leyes orgdnicas'?, esto es, la de normas legales
que se relacionan con otras normas con arreglo a dos criterios de ordenacién: el jerdrquico
y el competencial. En tanto que normas legales, el de jerarquia es el principio que orde-
na su relacién con la Constitucién en términos de subordinacién absoluta». El principio
de jerarquia también disciplina las relaciones del Estatuto de Autonomia con las normas
de rango y fuerza inferior a la Ley, puesto que la «ley orgdnica es, en definitiva, jerdr-
quicamente [...} superior a las normas infralegales dictadas en el dmbito de su compe-
tencia propia». Por otra parte, «[eln cuanto normas legales a las que queda reservada la
regulacion de ciertas materias, el principio de competencia es el que determina su rela-
cién con otras normas legales, cuya validez constitucional se hace depender de su respe-
to al dmbito reservado a la ley orgdnica, de manera que el criterio competencial se erige
en presupuesto para la actuacién del principio de jerarquia, toda vez que de la inobser-
vancia del primero resulta mediatamente una invalidez causada por la infraccién de la
norma superior comun a la ley orgdnica y a la norma legal ordinaria, es decir, por in-
fraccién de la Constitucién». Finalmente, el principio de competencia disciplina también
las relaciones entre los Estatutos de Autonomia y otras Leyes orgdnicas, puesto que
«[11a reserva de ley orgdnica no es siempre, sin embargo, la reserva a favor de un género,
sino que en ocasiones se concreta en una de sus especies. Tal sucede, por ejemplo, con la

petenciales, o mejor dicho, de distribucién de materias)», («La reforma de los Estatutos de Autonomia», cit.,
pégs. 809 a 811). El Dictamen 269 del Consejo Consultivo de la Generalitat, en relacién con la propuesta de
reforma del Estatuto de Cataluifia, declaré que «los Estatutos completan la Constitucién y han podido ser ca-
lificados como instrumentos de naturaleza «paraconstitucional» o, con mayor precisién, «subconstitucio-
nal», entendiendo con este expresion no sélo su cardcter subordinado a la Constitucion, sino también su funcién
de complemento indispensable de la Constitucién para la determinacién de la estructura territorial del Estado.»
(CONSEJO CONSULTIVO DE LA GENERALIDAD DE CATALUNA, Dictdmenes 2005, pég. 168).

12 Esta es la tesis defendida por AGUADO RENEDO, C., E/ Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordena-
miento juridico, CEC, Madrid, 1996; y reafirmada posteriormente, a la vista de la reforma estatutaria catalana,
en «De nuevo sobre la naturaleza juridica del Estatuto de Autonomia, con motivo de los procesos de reforma»,
Asamblea. Revista parlamentaria de la Asamblea de Madyid, num. 17, 2007. Las distintas posiciones doctrinales so-
bre esta cuestion se exponen en CASTELLA ANDREU, J. M., La funciin constitucional del Estatuto de Autonomia de
Cataluiia, IEA, Barcelona, 2004, pdgs. 181 a 200. La aprobacién de las reformas estatutarias mediante ley orga-
nica, en cambio, merecié una reflexién critica del Consejo de Estado en su «Informe sobre modificaciones de la
Constitucién Espafiola» (Febrero, 2006), donde declaré: «Esta forma [de ley orgdnica} que el texto actual [de
la Constitucién} impone ha dado lugar a una confusién perturbadora, de la que a veces se ha intentado sacar
provecho. Pese a estar aprobados por ley orgdnica, los Estatutos no son leyes orgédnicas, sino una fuente nor-
mativa distinta. Ni las leyes orgdnicas posteriores pueden modificar los Estatutos, o desconocerlos, ni los Es-
tatutos pueden ignorar o modificar leyes orgdnicas existentes». A la vista de lo anterior, el Informe proponia
que los Estatutos se aprobaran por las Cortes Generales mediante el tramite previsto en el articulo 74 CE. (Ver
RUBIO LLORENTE, F— ALVAREZ JUNCO, J. (eds.), E/ informe del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional. Tex-
to del informe y debates académicos, Consejo de Estado-CEPC, Madrid, 2006, pig. 174)
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reguladora del Poder Judicial (art. 122.1 CE) y, justamente, con cada una de las leyes
orgénicas que aprueban los distintos Estatutos de Autonomfia. La ley orgdnica no es en es-
tos casos una forma fungible, sino que, en relacién con las concretas materias reservadas
a una ley orgdnica singular, las restantes leyes orgédnicas se relacionan también de acuer-
do con el principio de la distribucién competencial. Asf{ las cosas, la posicién relativa de
los Estatutos respecto de otras leyes orgdnicas es cuestion que depende del contenido constitu-
cionalmente necesario y, en su caso, eventualmente posible de los primeros» {la cursiva es nuestral.
Con las anteriores afirmaciones de cardcter dogmadtico se inicia un razonamiento circular:
la naturaleza del Estatuto y su posicién respecto de otras leyes orgdnicas depende de su
contenido constitucionalmente posible, pero éste a su vez viene determinado por la na-
turaleza y funcién constitucional del Estatuto.

En este punto es importante destacar que, para el Tribunal, la forma juridica a través
de la cual se aprueba y modifica el Estatuto de Autonomia, es decir la de ley orgdnica, de-
termina en exclusiva su posicién dentro del sistema de fuentes, excluyendo que pueda
ocupar una posicién singular derivada de consideraciones de orden funcional. No se plan-
tea pues si la funcién constitucional del Estatuto de Autonomia condiciona o afecta en al-
guna medida a sus relaciones con otras Leyes estatales y, en particular, con otras Leyes
Orgdnicas y con la legislacién bdsica del Estado. Tampoco se pronuncia expresamente so-
bre si esas relaciones se ven condicionadas de algiin modo por el hecho de que el proce-
dimiento de aprobacién y reforma configure al Estatuto de Autonomfa como una norma
pactada dotada de una legitimidad democritica reforzada.

La STC 31/2010 no reproduce, ni aplica posteriormente, la doctrina establecida en
la STC 247/2007 a propésito de las relaciones entre los Estatutos de Autonomia y las Le-
yes Orgdnicas. En esa resolucién, después de constatar que los Estatutos de Autonomia
son aprobados mediante una Ley Orgdnica, de tal manera que las relaciones con otras Le-
yes Orgénicas se regulan «por la propia Constitucion, segtn criterios de competencia ma-
terial, de modo que el pardmetro de relacion entre unas y otras es, exclusivamente, la
Norma constitucional», se concluia lo siguiente: «{d}e ahi que la reserva material que, en
términos especificos para cada caso, realiza la Constitucién a favor de determinadas leyes
orgdnicas, suponga que cada una de dichas leyes pueda llevar a cabo una delimitacién de
su propio dmbito (STC 154/2005, de 9 de junio, FFJJ 4 y 5, con referencia a otras), cir-
cunscribiendo la eficacia de las normas estatutarias de acuerdo con dicha delimitacién.
Pues bien, en caso de colisién, serd competencia de este Tribunal la apreciacién del al-
cance de la correspondiente reserva y sus efectos sobre la validez o eficacia de la normativa
estatutaria» (FJ 6). Se ha observado acertadamente'® que la STC 31/2010 no rechaza ex-
presamente este planteamiento, pero el silencio que guarda al respecto y el hecho de que
no se recurra al mismo a la hora de enjuiciar las concretas disposiciones impugnadas, aca-
so permita deducir, de un parte, que en esta resolucién el Tribunal no contempla la po-
sibilidad de que se produzcan, siquiera sea prima facie, solapamientos entre los dmbitos
materiales constitucionalmente reservados a las Leyes Orgdnicas especificas expresa-
mente previstas en la Constitucién (salvo, quizds, algiin supuesto excepcional como el

13 ARROYO leENEz, L.-NIETO GARRIDO, E.: «Las resoluciones del Tribunal Constitucional en los pro-
cesos de control de constitucionalidad de la ley», Crénica de jurisprudencia presentada en las XVI Jornadas de
Letrados del Tribunal Constitucional, Murcia, 21-23 de octubre 2010. (en curso de publicacion)
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que se deriva de los arts. 3.2 y 122 CE en relacién con las consecuencias propias de la co-
oficialidad en el dmbito reservado a la Ley Orgénica del Poder Judicial); y de otra, que,
en caso de que se produjera un conflicto entre disposiciones contenidas en un Estatuto de
Autonomfa y en otra Ley Orgdnica, el conflicto entre tales normas sélo podria resolver-
se en el plano relativo a su validez, puesto que «de la inobservancia del {principio de
competencia} resulta mediatamente una invalidez causada {...} por infraccién de la
Constitucién» (FJ 3). En realidad, la Sentencia opta por una solucién, que no explicita,
consistente en el vaciamiento del contenido propio de algunas disposiciones impugnadas,
de forma que el resultado de la ineficacia de la norma se obtiene por una via interpreta-
tiva, es decir, sin declaracion de inconstitucionalidad (Voto particular del Magistrado
Delgado Barrio, Apartado 3 D).

Retomemos el razonamiento del Tribunal, segtn el cual el contenido posible de los
Estatutos de Autonomia viene determinado por su naturaleza y su funcién constitucional.
Ya hemos resefiado lo que declara la Sentencia sobre la naturaleza y posicién del Estatu-
to, y también lo que silencia: el Estatuto es una ley orgdnica y esa es su posicién en el or-
denamiento, que no se ve singularizada por la funcién «materialmente constitucional»
que desempefia, la cual no le confiere ningtin «valor normativo afiadido», ni por el hecho
de que el procedimiento de aprobacién y reforma lo configure como una norma pactada
y dotada de una legitimidad democrdtica reforzada, pues la Sentencia guarda silencio so-
bre la circunstancia de que la norma enjuiciada, excepcionalmente, haya sido aprobada en
referéndum por el cuerpo electoral de Catalufia. Veamos ahora lo que se declara sobre la
funcién constitucional del Estatuto.

b) La funcion constitucional del Estatuto

La argumentacion en este punto se inicia con el recordatorio, excepcional, de la STC
24712007, segiin la cual los Estatutos, ademds del contenido «constitucionalmente obliga-
do (art. 147.2 CE)», y del «constitucionalmente posible en virtud de previsiones constitu-
cionales expresas» (arts. 3.2, 4.2, 69.5 CE), podrfan tener un «contenido adicional» deriva-
do de «la funcién y cualidad del Estatuto», que serfa «complemento adecuado por su
conexi6n con las aludidas previsiones constitucionales, adecuacién que ha de entenderse re-
ferida a la funcién que en sentido estricto {la Constitucién} le encomienda a los Estatutos, en
cuanto norma institucional basica que ha de llevar a cabo la regulacién funcional, institu-
cional y competencial de la Comunidad Auténoma». Ese contenido adicional del Estatuto
derivarfa de su naturaleza y «funcién constitucional», no en el sentido de realizar una funcién
«materialmente» constitucional sino de venir conferida o encomendada por la Constitucién.

La primera funcién constitucional del Estatuto serfa «la diversificacién del Ordena-
miento mediante la creacion de sistemas normativos auténomos», respecto de los cuales
aquél es norma institucional basica (art. 147.1 CE). En esa primera funcién no se cita pues su
cardcter de norma fundacional singular de cada Comunidad Auténoma; ni su funcién cons-
titucional general en tanto que normas llamadas por la Constitucién a completar la organi-
zacion territorial del Estado, la cual se concreta a través de la llamada «Constitucion terri-

14 Sobre la naturaleza del mismo, puede verse FOSSAS ESPADALER, E., E/ principio dispositivo en el Estado An-

tondmico, Marcial Pons, IVAP, 2007, pdgs. 81 y ss.
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torial»; ni de su vinculacién con el principio dispositivo, que es un principio constitucional
inspirador de aquella organizacién y la singularidad mds destacada de nuestra Carta Magna'“.

La segunda funcién constitucional radicarfa en ser «norma de garantia de la indemni-
dad del sistema auténomo, toda vez que el Estatuto es condicién de la constitucionalidad de
todas las normas del Ordenamiento en su conjunto, también de las que comparten su forma
y rango». Con ello parece referirse el Tribunal al «bloque de la constitucionalidad», expre-
si6n que no utiliza, si bien se precisa que la Constitucién «es la Gnica norma que en puridad
determina la constitucionalidad de cualquier norma». En realidad, la Sentencia no afirma
que el Estatuto forme parte del «bloque de la constitucionalidad», y no hace ninguna refe-
rencia a las alegaciones de las partes segtin las cuales la modificacién del Estatuto obligaria a
revisar la jurisprudencia constitucional al haberse modificado aquél. Al contrario, y como se
verd, se insiste en la necesidad de que los nuevos contenidos estatutarios respeten la Consti-
tucién y la interpretacién que de ella ha hecho el Tribunal. De la Sentencia se desprende que
la situacién del Estatuto dentro del bloque de la constitucionalidad no le da ninguna fuerza
para imponer nuevas interpretaciones del texto constitucional con la finalidad de incrementar
el autogobierno®.

La tercera funcién que la Constitucién encomienda al Estatuto serfa la de «atribucién
competencial, que define, por un lado, un 4mbito privativo de formacién y de ejercicio del
poder publico por parte de la Comunidad Auténoma (...), y contribuye a petfilar, por
otro, el @mbito de formacién y poder del propio Estado», pero ello «no hace del Estatuto
(...) una norma atributiva de competencias del Estado». Esta funcién se concretard poste-
riormente, especialmente en los FFJJ 57 a 60, al analizar las normas estatutarias definitorias
de los tipos competenciales (arts. 110, 111, 112 EAC). Lo declarado en este punto contras-
ta con la afirmacién contenida en la STC 247/2007, segtn la cual los Estatutos «desempefian
un papel de gran relevancia para la configuracién del sistema de reparto de competencias en-
tre el Estado y las Comunidades Auténomas» (FJ 7), de acuerdo con el art. 147.2 d). El Tri-
bunal declara ahora que el contenido posible del Estatuto «excluye como cometido de este
tipo de norma la definicién de categorias constitucionales» (tales como competencia, legis-
lar, ejecutar, juzgar, derechos)'® «constitutivas del lenguaje en el que ha de entenderse la vo-
luntad constituyente», tarea que corresponde al Tribunal Constitucional en su condicién de
intérprete supremo de la Constitucion, «znico competente para la definicion auténtica —e indis-
cutible— de las categorias y principios constitucionales» {la cursiva es nuestral pues «ninguna nor-
ma infraconstitucional puede hacer las veces de poder constituyente prorrogado o sobreve-
nido» (FJ 57). Ni siquiera en el caso de que tales normas reprodujeran la jurisprudencia
constitucional, pues ello supondria «hacerse con la funcién més propia del Tribunal Cons-
titucional» (F] 58). La Sentencia admite la indefinicién del texto constitucional en la de-
terminacién y alcance de las competencias, y acepta que los Estatutos, al integrar el conte-
nido funcional de las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma, puedan

15 TONOS MaS, J., art cit. pdg. 24

16 El Tribunal excluye la posibilidad de que el Estatuto lleve a cabo tales definiciones, y ello parece anun-
ciarse como ratio decidendi al inicio del FJ 57. Sin embargo, en el F] 58 declara que los arts. 110, 111y 112
EAC «no pretenden disciplinar una cuestién ajena a la disponibilidad del legislador constituido como es la de-
finicién misma de qué sean las potestades legislativa, reglamentaria y ejecutiva comprendidas en las compe-
tencias de las que puede ser titular la Comunidad Auténoma de Catalufia».

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nGm. 27, 2011, pp. 291-314.

—@—



07 04/05/2011 9:32 Pagina 305 @

EL ESTATUTO TRAS LA SENTENCIA 305

«relacionar sin definir, esto es, sin otro dnimo que el descriptivo de una realidad normativa
que le es en s{ misma indisponible». De ah{ que las previsiones estatutarias citadas se con-
sideren «constitucionalmente aceptables en la medida que, con la referida voluntad de
descripcion y de sistema, se acomoden a la construccién normativa y dogmdtica que cabe de-
ducir de nuestra jurisprudencia en cada momento histdrico, es decir, sin que su formalizacién
como expresion de la voluntad del legislador orgdnico estatutario suponga un cambio en su
cualidad normativa, que serd siempre, de no mediar una reforma expresa de la Constitucion,
la propia del ejercicio de nuestra jurisdiccién» (EJ 58).

En el anterior razonamiento el Tribunal sefiala las funciones que la Constitucién con-
fiere a los Estatutos, y a sensu contrario las que no se deducirfan de aquélla: no habla de la fun-
cién constitutiva como «norma fundacional de la correspondiente Comunidad Auténoma»
(STC 247/2007, FJ 5), ni de su funcién como parte de la llamada «Constitucién territorial»
del Estado; no hace ninguna referencia a la integracién del Estatuto en el «bloque de la cons-
titucionalidad», como pardmetro de apreciacién de la constitucionalidad de las leyes, tanto
estatales como autonémicas. Y finalmente, aunque sea lo mds importante, no reserva prac-
ticamente ningtn papel al Estatuto en la funcién de configurar el sistema de reparto de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, auto atribuyéndose el Tribunal esta
funcién a partir directamente y exclusivamente de la Constitucién'’. Queda pues el dltimo
paso del razonamiento, a saber, delimitar el contenido posible de los Estatutos de Autonomia
a la luz de lo declarado sobre su naturaleza y su funcién constitucional.

¢) El contenido posible de los Estatutos

De la naturaleza y funciones atribuidas por la Constitucién a los Estatutos se derivarfa
su «contenido posible» y sus limites. Ese contenido posible estarfa formado en primer lugar
por el contenido «constitucionalmente explicito», integrado a su vez por el contenido
«obligado» (art. 147.2 CE) y por el contenido previsto en disposiciones constitucionales ex-
presas (arts. 3.2 y 4.2 CE). Y en segundo lugar por «un contenido implicito por inherente a
la condicién del Estatuto como norma institucional bésica (art. 147.1 CE) con cuanto ello
implica en términos de autogobierno, de autoorganizacién y de identidad». El Tribunal ad-
mite pues un contenido material amplio de la norma estatutaria, dada la «apertura y flexi-
bilidad del modelo territorial», pero sometido a unos limites.

Los limites serfan de orden cuantitativo, «toda vez que la especial rigidez del Estatuto
de Autonomfa supone una petrificacién de su contenido que puede llegar a no compadecerse
con un efectivo derecho de participacién politica en el ejercicio de los poderes constituidos».
Sin embargo, se admite que los reparos que pudieran oponerse en este sentido «no dejan de
ser en muchas ocasiones otra cosa que una objecién de simple oportunidad, sin relevancia,
por tanto, como juicio de constitucionalidad szrictu sensu; y de otro, que los Estatutos de Au-
tonomf{a también son obra del legislador democrdtico».

En cuanto a los limites cualitativos, son aquellos que definen la diferencia entre la
Constitucion y los Estatutos, como los que «delimitan los ambitos inconfundibles del po-
der constituyente, por un lado, y de los poderes constituidos, por el otro», que resultan

17 ALBERTI ROVIRA, E.: «El Estado de la Autonomfas después de la STC sobre el Estatuto de Catalufia»,

E! Cronista del Estado Social y Democrditico de Derecho, nam. 15, 2010, pdg. 96
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inaccesibles a cualquier legislador y «solo al alcance de la funcién interpretativa de este
Tribunal Constitucional (STC 76/1983, de 5 de agosto, passim)». De todas formas, éstas
son «consideraciones de principio» realizadas en el FJ 6, en el que se advierte sin em-
bargo que habrin de concretarse «al enjuiciar cada uno de los preceptos impugnados, de-
terminando entonces /a verdadera medida del grado de colaboracion constitucionalmente necesaria
y admisible por parte del legislador estatuyente en la tarea de la interpretacion constitucional ca-
racteristica de una sociedad democrdtica» [la cursiva es nuestral. De ello se deduce que la doc-
trina del Tribunal sobre la naturaleza, funcién y contenido del Estatuto no queda fijada
Gnicamente en los FFJJ 3 a 6 sino en el conjunto de la Sentencia, pues es en el enjuicia-
miento de los numerosos preceptos impugnados donde se proyecta la concepcién de la
norma estatutaria que en esta resolucién sostiene el Tribunal.

Las consideraciones del FJ 6, y las afirmaciones contenidas en los FEJJ 57 y 58 que-
dan lejos de las que el mismo Tribunal realizé en los FEJJ 7 a 10 de la STC 247/2007,
donde hizo una valoracién muy diferente de la funcién interpretativa de la Constitucién
que puede legitimamente realizar el Estatuto de Autonomfia, con los limites que afectan
a todo legislador, derivados de la STC 76/1983, puntualizando sin embargo que «la
Constitucién no impide al legislador ordinario su interpretacién, pues ningin precepto
de aquélla asf lo declara ni este Tribunal ha admitido la existencia de reservas implicitas
a favor del constituyente» (FJ 8). En efecto, en aquella resolucién se recogi6 una conso-
lidad doctrina que, precisando la STC 76/1983, declaraba la legitimidad de la interpre-
tacién constitucional llevada a cabo por el legislador ordinario, estatal o autonémico, as{
como los limites de tal interpretacién: que no se trate de una interpretaciéon «genérica y
abstracta» del sistema de reparto de competencias; y que sus normas se dirijan «a su 4m-
bito competencial». Y lo que es mds importante: extendia también al Estatuto de Au-
tonomia, en tanto que norma estatal y norma institucional bdsica de la CA, esa capacidad
de interpretacién de la Constitucién, con los limites seflalados, a los que se afladia un ter-
cero: que la regulacién normativa estatutaria, al realizar su funcién atributiva de com-
petencias «no puede en ningin caso quebrar el marco del art. 149.1 CE» (FJ 10). Pues
bien, la STC 31/2010 omite esa doctrina y niega al legislador estatutario lo que, hasta
hoy, aquélla habfa permitido al legislador ordinario, estatal o autonémico'®.

Al respecto, se ha sefialado' que los pronunciamientos del Tribunal acerca de los li-
mites cualitativos a los que estd sometido el contenido adicional del Estatuto de Auto-
nomfia suponen subrayar la supremacia de la interpretacién de las categorfas y conceptos
constitucionales realizada por el Tribunal Constitucional frente a la que incumbe al le-

18 En este punto la Sentencia parece seguir la tesis segin la cual el nuevo Estatuto cataldn pretenderia re-
alizar una funcién de «LOAPA invertida», formulada por ORTEGA, L., La redefinicion de los estatutos de autonomia
de la distribucion territovial del poder contemplado en la Constitucion, Ministerio de Administraciones Piablicas, Ma-
drid, 2005. Esta tesis fue refutada por el trabajo de VIVER PI-SUNYER, C.: «En defensa de los Estatutos de Au-
tonomia como normas juridicas delimitadoras de competencias. Contribucién a una polémica juridico-cons-
titucional», en Ruiz Rico, G. (coord.), Las reformas de los Estatutos de Autonomia. Actas del 11 Congreso Nacional
de la Asociacion de Constitucionalistas de Espaiia, Tirant Lo Blanc, Valencia, 2006, pdg. 67. Este trabajo, a su vez,
fue contestado por otro de ORTEGA, L.: «Legislacién bdsica y Estatutos de Autonomia», en ORTEGA, L.- So-
LAZABAL ECHAVARRIA, J. J.-ARBOS MARIN, X., Legislaciin bdsica y Estatuto de Autonomia, CEPC, Madrid,
2006.

19 ARROYO JIMENEZ, L.-NIETO GARRIDO, E. Ver nota 13.
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gislador estatutario, por mds que ésta responda a una «colaboracién constitucionalmen-
te necesaria y admisible», y con ello, el rechazo a una posible comprensién de las conse-
cuencias de la denominada «desconstitucionalizacién» del modelo territorial del Estado,
y, en particular, de aquella en virtud de la cual el contenido del Estatuto se impondria al
Tribunal como norma constitucional secundaria como consecuencia de su funcién de
complemento de la Constitucién y la consiguiente inclusién en el bloque de constitu-
cionalidad®. La doctrina académica ha debatido acerca de si esta propuesta fue asumida
en sus propios términos por el Tribunal en su STC 247/2007, pero parece fuera de
toda duda que la STC 31/2010 ha rechazado con contundencia esa posibilidad?'.

Ademis del reconocimiento de la supremacia de la interpretacién de la Constitucién
realizada por el Tribunal Constitucional, el rechazo de la mencionada tesis implica tam-
bién que no es al legislador estatutario, sino al legislador estatal no estatutario a quien co-
rresponde la delimitacién unilateral del alcance de sus propias competencias, especial-
mente de las bdsicas y de los titulos competenciales de cardcter horizontal, sin que al
Estatuto de Autonomia se le reconozca la posibilidad de colaborar en esa tarea ni de «di-
rigir mandatos o requerimientos al legislador estatal»**.

III. EL MODO DE APLICACION DE LAS «CONSIDERACIONES DE
PRINCIPIO» AL CONTENIDO DEL EAC 2006

Como se ha visto, la respuesta del Tribunal a la cuestién clave que suscita el recut-
so de inconstitucionalidad contra el nuevo Estatuto cataldn es que el contenido posible de
los Estatutos puede ser amplio, pues ademds del contenido explicito (el constitucional-
mente obligado y el constitucionalmente posible en virtud de previsiones constitucio-
nales expresas), cabe un contenido implicito por inherente a la condicién del Estatuto
como norma institucional basica (contenido adicional derivado de «la funcién y cualidad
del Estatuto»). Pero ese contenido adicional estd sometido a unos limites cuantitativos y
cualitativos derivados de la naturaleza y funciones atribuidas por la Constitucién a los
mismos, es decir, de su valor juridico tal como se interpreta en los pronunciamientos con-
tenidos en esas «consideraciones de principio» (FJ 6), analizadas en el apartado anterior,
que deben luego ser aplicadas al enjuiciar cada uno de los preceptos impugnados, los cua-
les abarcan todos los Titulos del EAC 2006.

La aplicacién de los anteriores razonamientos juridicos a las distintas partes del EAC
20006 se lleva a cabo mediante una operacién que consiste en mantener la préctica tota-
lidad de los preceptos estatutarios sin declarar su inconstitucionalidad (y, por consi-
guiente, conservando casi integramente el contenido material del nuevo texto estatuta-
rio cataldn), pero utilizando de manera heterodoxa la técnica de la interpretacién
conforme. Esta singular técnica adopta varias formas: realizando interpretaciones de

20 Tesis sostenida por VIVER PI-SUNYER, C., art. cit., pdg. 67

21 Asi lo entiende FERNANDEZ FARRERES, G.: «Las competencias de Catalufia tras la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional sobre el Estatut», E/ Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, nim. 15, 2010,
pégs. 42 y ss.

22 TORNOS MAS, J., art. cit., pag. 24
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conformidad que no se llevan al Fallo, manipulando los enunciados legales mediante la
creacion de una nueva norma (en alguna ocasion contraria al sentido literal del precepto
estatutario enjuiciado), o devaluando la fuerza normativa de muchos preceptos, de tal ma-
nera que numerosas materias reguladas por primera vez en un Estatuto pierden buena
parte de su valor prescriptivo®.

El Tribunal admite pues que determinadas materias pueden formar parte del Esta-
tuto, pero a cambio de restatles su valor normativo o de interpretar su alcance en un sen-
tido distinto del que se deriva del texto estatutario. El Estatuto de Autonomia es la nor-
ma institucional bédsica de la Comunidad Auténoma aunque es solo una ley orgdnica
subordinada a la Constitucién; puede tener un amplio contenido, pero al ser fruto de un
poder constituido (STC 76/1983) y con un alcance territorial limitado, se impone la pri-
macia de los conceptos constitucionales y de la doctrina del propio Tribunal sobre los
preceptos estatutarios, los cuales solo son constitucionales interpretados en el sentido que
fija la fundamentacién.

A lo largo de la Sentencia pueden verse numeroso ejemplos de la aplicacién de esta
forma de proceder a las distintas partes del Estatuto, de las que a continuacién solo se re-
lacionan algunas.

a) El Estatuto es la norma competente para atribuir al cataldn la condicién de
lengua oficial en Catalufia y definir su estatuto juridico (FJ 21), pero el régimen juridi-
co de las lenguas oficiales se desprende directamente de la Constitucién, la cual impone
un equilibrio inexcusable entre dos lenguas igualmente oficiales, razén por la cual la de-
claracién de que el cataldn serd lengua de uso «preferente» en las Administraciones Pa-
blicas, consecuencia de su declaracién de «lengua propia», no admite una interpretacién
conforme a la Constitucién (FJ 14). Asimismo, el deber de conocimiento del cataldn se
declara que no es inconstitucional, y asi se dispone en el fallo, si se interpreta que no es
equivalente al deber constitucional de conocimiento del castellano si no que se trata de
un deber «individualizado y exigible» solo en algunos dmbitos como la educacién o la
funcién publica, pero «no es juridicamente exigible con cardcter generalizado». Y ello
porque el deber de conocimiento de una las lenguas oficiales distintas del castellano no
viene impuesto por la Constitucién y no es inherente a la cooficialidad.

Atn en el dmbito de la lengua, la exigencia estatutaria de acreditacién de conoci-
miento de las dos lenguas oficiales a Jueces, Magistrados, Fiscales, Notarios, Registra-
dores, personal al servicio de la Administracién de Justicia y de la Administracién del Es-
tado, se acepta solo si se interpreta que se trata de una «exigencia para cuya articulacién
el Estatuto remite “a la forma establecida en las leyes”», que serdn las estatales en virtud
de las correspondientes reservas establecidas en la Constitucién. Asimismo es objeto de
interpretacién conforme, que se lleva al fallo, el precepto que consagra el derecho a re-
lacionarse por escrito en cataldn con los 6rganos constitucionales y jurisdiccionales de dm-

23 Lasingular forma de utilizar la técnica de la interpretacién conforme en la STC 31/2010 ha sido uno
de los principales motivos de discrepancia de los Votos particulares, y objeto de critica generalizada por parte
de la doctrina. Ver las contribuciones incluidas en Revista Catalana de Dret Priblic. Ntimero especial sobre la STC
31/2010. Septiembre 2010. (http://www.rcdp.cat); y las incluidas en E/ Cronista del Estado Social y Democreiti-
co de Derecho, nim. 15, 2010, ya citado. Asimismo, BLANCO VALDEs, R. L.: «El Estatuto cataldn y la Sentencia
de nunca acabar», Claves de Razin Prdctica, ndm. 205, 2010, pags. 4 y ss.; DE CARRERAS, E.: «;Es constitucional
el Estatuto de Catalufia?, Claves de Razdn Prdctica, nGm. 206, 2010, pigs. 10 y ss.
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bito estatal (art. 33.5 EAC), al entender que «la existencia o no de eficacia juridica de los
escritos presentados en cataldn a dichos 6rganos, y en su caso, el grado de ésta ha de ser
establecidos con entera libertad, dentro de los limites constitucionales (art. 3.1 CE), por
el legislador estatal competente.» (FJ 21).

b) El Estatuto puede incluir un Titulo sobre los derechos estatutarios, pero «ni el
Estatuto ha creado derechos fundamentales distintos de los proclamados en la Constitu-
cién o en contradiccién con ellos, ni ha podido afectar al régimen de tales derechos». La
condicién del Estatuto como norma institucional bésica, y su vigencia territorial limi-
tada, le impedirfa realizar la «funcién de desarrollo» de los derechos fundamentales
(art. 81 CE), materia que se reserva «al género de la ley mediante la cual se aprueba». Es
mds, el Estatuto, en tanto que ley orgdnica, no solo no podria «declarar o desarrollar de-
rechos fundamentales» sino «siquiera regular el ejercicio de tales derechos», algo que sf
«podra hacerlo, en su caso, el legislador autonémico» (FJ 18).

¢) No podria formularse ninguna objecién a que el Estatuto, en tanto que norma
institucional bdsica, contenga «las lineas fundamentales» del régimen local en el dmbi-
to territorial de la Comunidad Auténoma y «dificilmente puede afirmarse el fin del
cardcter bifronte del régimen local», pues el ejercicio de las competencias autonémicas en
esta materia ha de ajustarse «a la competencia que sobre las bases de la misma corres-
ponde al Estado ex 149.1.18 CE» (FJ 36, que debe leerse conjuntamente con el FJ
100, que trata de las competencias sobre «régimen local»). Se admite pues que el Esta-
tuto enumere una serie de materias sobre las que los gobiernos locales han de tener en
todo caso competencias propias, pero deben ser «materias de competencia autonémica»,
y «en modo alguno sustituye ni desplaza, sino que, en su caso, se superpone, a los prin-
cipios o bases que dicte el Estado sobre las competencias locales en el ejercicio de la com-
petencia constitucionalmente reservada por el art. 149.1.18 CE», aunque éste no se men-
cione expresamente en precepto estatutario (FJ 37). La nueva organizacién del gobierno
local de Catalufia (art. 83.1 EAC), que se basa en el municipio y la nueva institucién de
la «vegueria» (art. 90 EAC), sin mencidn de la provincia, no se reputa inconstitucional
si se interpreta que «no puede suponer la supresion de las provincias en Catalufia ni la de
sus funciones constitucionales» (FJ 40).

d) El Estatuto puede contener previsiones sobre la Administracién de Justicia,
pero no sobre el Poder Judicial ya que el Estado Autonémico, a diferencia del federal, no
presenta una diversificacién de la funcién jurisdiccional, que pertenece solo al Estado cen-
tral, es decir, que «la estructura territorial del Estado es indiferente, por principio, para
el Judicial como Poder del Estado», lo cual es compatible con el reconocimiento a las
CCAA de determinadas competencias en el 4ambito de «administracién de la Adminis-
tracién de Justicia» (FJ 42). De acuerdo con esta premisa, el Estatuto puede definir al
TSJ de Catalufia como el «6rgano jurisdiccional en que culmina la organizacién judicial
en Catalufia» y fija sus competencias «en los términos establecidos por la ley orgdnica co-
rrespondiente», pues entiende que el precepto estatutario se limita a reproducir la pre-
visién del art. 152.1 CE (FJ 43). En cambio, el art. 95.2 EAC, que hace del TS]J la «dl-
tima instancia jurisdiccional de todos lo procesos iniciados en Catalufia (...) sin perjuicio
de la competencia reservada al Tribunal Supremo para la interpretacién de doctrina», se
declara que no es contrario a la Constitucion si se interpreta ese Gltimo inciso en el sen-
tido de que «ni el Estatuto puede contraer la competencia de ese Tribunal {Supremo} al
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conocimiento de un determinado recurso judicial, ni definir (...) las competencias ju-
risdiccionales del Tribunal Supremo» (FJ 44). En el 4mbito de la Justicia, el Tribunal de-
clara que al crear el Consejo de Justicia de Catalufia (art. 97 EAC), como «6rgano de go-
bierno del poder judicial en Catalufla», el Estatuto «incurre en un evidente exceso» pues
«ningln 6rgano, salvo el Consejo General del Poder Judicial, puede ejercer la funcién de
gobierno de los 6rganos jurisdiccionales integrados en el Poder Judicial, exclusivo del Es-
tado, ni otra ley que no sea la Organica del Poder Judicial puede determinar la estructura
y funciones de aquel», por lo que declara la inconstitucionalidad del preceprto, si bien
solo en la medida en que califica al Consejo de Justicia de Catalufia como «érgano de go-
bierno del poder judicial» que «actta de forma desconcentrada del Consejo General del
Poder Judicial». De lo anterior deduce el Tribunal, sorprendentemente, que no plantearfa
ningan reparo constitucional la existencia del un Consejo de Justicia de Catalufia que
ejerciera competencias asumidas en relacién con la «administracién de la Administracién
de Justicia», pero no buena parte de las relacionadas en el art. 98.2 EAC, cuya inconsti-
tucionalidad y nulidad se declaran en el FJ 48.

e) En cuanto a la funcién de distribucién competencial, una de las principales
que la Constitucién encomienda al Estatuto, me remito al apartado anterior, en el que ha
quedado expuesto el principal pronunciamiento de la Sentencia, a saber, que el Estatuto
puede «describir» los dmbitos funcionales y materiales de las competencias, pero el al-
cance competencial de la Generalidad es el que establece la Constitucién y la interpre-
tacién que de ella haga el Tribunal Constitucional, que se declara Gnico competente para
la definicién auténtica e indiscutible de las categorias y principios constitucionales pues
«ninguna norma infraconstitucional puede hacer las veces de poder constituyente pro-
rrogado» (EJ 57). En este punto clave, la Sentencia llega a atribuir al Tribunal el cardc-
ter no ya de poder constituyente prorrogado sino practicamente de poder constituyente,
sin mds. Asi, por ejemplo, la definicién de las categorfas constitucionales (como son los
tipos de competencias y su contenido) son «constitutivas del lenguaje en el que ha de en-
tenderse la voluntad constituyente, {y} no pueden tener otra sede que la Constitucién for-
mal, ni més sentido que el prescrito por su intérprete supremo (art. 1.1 LOTC)» (FJ 57).
Asimismo, sefialar si las bases son «principios» o formacién minima» no es asunto a di-
lucidar en un Estatuto «sino solo en la Constitucién, vale decir: en la doctrina que este
Tribunal que la interpreta» (FJ 60).

La Sentencia acepta que «no pocas de las competencias estatales vienen mediata-
mente determinadas por los Estatutos, si bien dnicamente en el si y en el quantum» (FJ
5), pero rechaza la posibilidad de que el Estatuto de Autonomia delimite de algin
modo las competencias del Estado. Abandona asi, adn sin citarla, la construccién de la
STC 247/2007 sobre la relacién entre el Estatuto y las competencias estatales del art.
149.1 CE. En aquella resolucién se afirmaba que el «Estatuto de Autonomfia, en cuanto
que es norma estatal, puede realizar su funcién atributiva de competencias a la Comu-
nidad Aut6noma, con la consiguiente delimitacién entre las competencias estatales y au-
tonémicas, incidiendo en el alcance de las primeras, lo que hemos reconocido al legisla-
dor estatal en los fundamentos juridicos 7 y 8. Sin embargo, es obvio que esa posible
regulacion normativa estatutaria no puede en ningln caso quebrantar el marco del art.
149.1 CE, desnaturalizando el contenido que sea propio de cada materia y que permite su
recognoscibilidad como institucién. Lo importante, en este sentido, es que el Estatuto de
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Autonomia, por ser norma de eficacia territorial limitada, si en ocasiones hubiere de re-
alizar alguna precision sobre el alcance de las materias de competencia estatal, lo haga
para favorecer la mayor concrecién de las competencias autonémicas que se correlacionan
con ella y que, al hacerlo, no impida el despliegue completo de las funciones propias de
la competencia estatal regulada en el art. 149.1 CE de que se trate. Sélo si se satisfacen
estas exigencias, tal modo de proceder resultard acorde a la Constitucién» (FJ 10).

Aun en este apartado, merecen destacarse algunos razonamientos que siguen el
modo de operar sefialado, o que obedecen a planteamientos preventivos. Asi, al enjuiciar
el art. 110.1 EAC, que define las competencias exclusivas de la Generalitat, el Tribunal
declara que el Estatuto puede describir como consustanciales a aquéllas las potestades le-
gislativa y reglamentaria, asi como la funcién ejecutiva, cuyo ejercicio corresponde
«Gnicamente» a la Generalitat. Pero a continuacién matiza que «nada permite abonar la
conclusion de que el Estatuto parte indefectiblemente del principio de que las compe-
tencias exclusivas se proyectan en todo caso sobre materias y no sobre sectores de una ma-
teria en la que puedan también incidir competencias exclusivas estatales». Se admite pues
que el precepto estatutario «sélo se refiere al caso de la coextensién de la competencia y
la materia in foto», pero ello no excluye la «eventualidad (...) de una exclusividad com-
petencial referida Gnicamente a potestades normativas que cabe ejercer sobre un sector de
la realidad en el que también concurren potestades exclusivas del Estado» (EFJ 59).

Por otra parte, al enjuiciar el art. 111 EAC, relativo a las competencias compartidas,
el Tribunal declara inconstitucional el inciso que define las bases «como principios o mi-
nimo comun normativo en normas con rango de ley» por cuanto «elevando a regla ge-
neral una sola de las variables admitidas por el Tribunal en la definicién del concepto de
bases estatales, termina por definir el dmbito competencial del Estado» (FJ 60). Sin em-
bargo, no valora la excepcidn contenida en el mismo precepto, cuando establece «excepto
en los supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitucion y el presente Estatu-
to», lo cual se entiende que corresponderd determinar al legislador estatal.

En suma, la fundamentacién de la STC 31/2010 conduce a la pérdida absoluta del
valor del Estatuto, también para el juez constitucional, en la trascendental funcién de dis-
tribucién competencial.

f) En cuanto a las relaciones institucionales, la Sentencia declara que el Estatuto «no
es una sede normativa inadecuada para la proclamacién de los principios que, como el de
cooperacion, han de inspirar el régimen de relaciones entre el Estado central y las insti-
tuciones de la Comunidad Auténoma catalana», si bien la concreta articulacién de ese ré-
gimen debe responder a «exigencias estructurales de orden constitucional que, como es
evidente, s6lo pueden deducirse de la Constitucién misma y, en consecuencia, de la ju-
risdiccién que la interpreta». (FJ 110). Respecto a la participacién de la Generalitat en
las instituciones, organismos y procedimientos de toma de decisién del Estado que
afecten a sus competencias «de acuerdo con lo establecido en el presente Estatuto y las le-
yes», el Tribunal entiende que no es contrario a la Constitucién si se interpreta que este
precepto genérico (art. 174.3 EAC) alude a «leyes estatales», salvando la titularidad de
las competencias estatales, lo cual excluye que la participacién se sustancie en la inte-
graci6én de 6rganos decisorios pero no en los de consulta y asesoramiento (FJ 111). Por
otra parte, el precepto que establece la participacién de la Generalitat en los procesos de
designaci6n de Magistrados del Tribunal Constitucional y de miembros del Consejo Ge-

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nGm. 27, 2011, pp. 291-314.

—@—



07 04/05/2011 9:32 Pagina 312 @

312 ENRIC FOSSAS ESPADALER

neral del Poder Judicial (art. 180 EAC) no se declara inconstitucional si se interpreta que
«no afecta a la libertad del legislador estatal para hacer o no efectiva la voluntad de par-
ticipacién», y no «perjudica a la competencia del Estado para articular el modo en el que,
dado el caso, dicha participacién se inserte en los procesos de designacién de los miem-
bros de aquéllos 6rganos constitucionales» (FJ 113).

g) Por lo que hace a la financiacién de la Comunidad Auténoma, la Sentencia de-
clara que la competencia estatal sobre Hacienda general (art. 149.1.14 CE), la potestad
originaria para establecer tributos mediante ley, exclusiva del Estado (art. 133.1 CE), y el
papel del legislador orgdnico en la regulacidn del ejercicio de las competencias financie-
ras de la CCAA (art. 157.3 CE) determina que aquél «sea competente para regular (...) el
marco general de todo el sistema tributario y la delimitacién de las competencias finan-
cieras de las Comunidades Aut6nomas respecto de las del propio Estado». Los Estatutos
pueden regular la Hacienda autonémica, y la Constitucién garantiza la autonomfa fi-
nanciera de las CCAA, pero las decisiones relativas a la suficiencia financiera «han de
adoptarse con cardcter general y de forma homogénea para todo el sistema», y por ello
deben tomarse en un 6rgano multilateral (el Consejo de Politica Fiscal y Financiera) en el
que el Estado ejercita las funciones de cooperacién y coordinacién, que deben integrarse
con las de las Comisiones Mixtas de cardcter bilateral, que pueden actuar con cardcter
previo o a posteriori.

CONCLUSIONES

De lo expuesto hasta aqui creo que pueden extraerse unas primeras conclusiones so-
bre la doctrina que contiene la STC 31/2010 en relacién con la naturaleza y funcién del
Estatuto de Autonomia como norma juridica presente en el ordenamiento del Estado Au-
tonémico. Como se ha visto, el Tribunal se ha pronunciado sobre esta cuestién a la vista
de los planteamientos del recurso, y de las alegaciones de las partes, referidas al contenido
posible del Estatuto de Autonomfa.

Pues bien, a mi juicio la Sentencia ha deconstruido®® el acervo conceptual que ha
sustentado hasta hoy la opinién mayoritaria de los juristas, y el mismo Tribunal Cons-
titucional (STC 247/2007), sobre el cual se basaban las peculiares caracteristicas del Es-
tatuto como norma, y consecuentemente, la singularidad del mismo Estado de las Au-
tonomfas. Tales caracteristicas hallaban su fundamento en una determinada comprensién
de lo que se ha llamado la «Constitucién territorial», y se basaban en algunas ideas: nor-
ma institucional bdsica, norma fundacional, cardcter paccionado o confluencia de vo-
luntades, bloque de la constitucionalidad, principio dispositivo, posicién singular en el
sistema de fuentes, especial rigidez, funcién delimitadora competencias, funcién inter-
pretativa de la Constitucion.

24 Utilizo la expresién «deconstruccién» por proximidad al concepto filoséfico concebido por Jacques De-
rrida como una préctica orientada a arrojar sospechas sobre la totalidad de la tradicién filoséfica, proclamando
que la tradicién metafisica solo podrd ser superada si se «deconstruye» el lenguaje mismo de la filosoffa. Ver Li-
LLA, M., Pensadores temerarios, Debate, Madrid, 2004, pags. 141 a 163
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La fundamentacién de la STC 31/2010 pone de manifiesto que el Tribunal ha esta-
blecido una doctrina sobre la naturaleza y posicién del Estatuto que reduce drésticamente
la funcién constitucional del Estatuto, marginando aquellas caracteristicas que le con-
ferfan una singularidad como norma, lo que a su vez conduce a rebajar al minimo su tras-
cendencia en la configuracién del Estado Autonémico. Especialmente llamativa resulta
la doctrina en relacién con una de las principales funciones constitucionales que desem-
peflan los Estatutos, la de atribucién competencial, que el Tribunal deja practicamente
anulada al despojar de toda virtualidad al Estatuto dentro del bloque de la constitucio-
nalidad, y basar la delimitacién de competencias en las categorfas constitucionales, ex-
presién de la voluntad constituyente, que sélo el propio Tribunal es competente para su
definicién auténtica e indiscutible.

Como se ha sefialado, después de la Sentencia el nuevo Estatuto de Catalufia ha que-
dado desactivado® y aquélla pasa a ser un «manual de instrucciones» que va desactivando
el contenido de muchos de sus preceptos, a los que sin embargo deja continuar forman-
do parte del texto aprobado®. En su Voto particular el Magistrado Delgado Barrio
seflala con acierto que el Tribunal ha creado un «nuevo Estatuto», y mediante una técnica
aparentemente de Sentencia interpretativa, ha convertido no pocos de sus preceptos en un
«mero conjunto de pretensiones, propésitos, sugerencias o resimenes de jurisprudencia»
(Apartado 3).

Termino solo apuntando dos consecuencias que a mi parecer podrian derivarse de la
nueva concepcioén del Estatuto sostenida en la Sentencia sobre el EAC 2006. La primera,
que la doctrina sobre la naturaleza y funcién de los Estatutos afectard directamente a
nuestro modelo de organizacién territorial. En la STC 247/2007 se afirmé que los Esta-
tutos «constituyen una pieza esencial en la estructura compuesta del Estado» (FJ 5),
mientras la STC 31/2010 mantiene una concepcién del Estado Autonémico en el que los
Estatutos, y lo que ellos aportan y suponen al sistema pierden parte de su papel hasta de-
venir pricticamente irrelevantes?’. No cabe pues pensar en una futura evolucién del sis-
tema basada en una reforma estatutaria. La segunda, que esa nueva doctrina sobre la fun-
ci6n constitucional del Estatuto afectard también a la misma naturaleza del Tribunal
Constitucional, que se ha autoatribuido no solo en la STC 31/2010, si no pro futuro, una
funcién de intérprete tnico, auténtico e indiscutible de la Constitucién precisamente en
el momento de su historia en que goza de menos aucroritas. Esta funcién casi constitu-
yente, en caso de ejercerla, le alejarfa ostensiblemente del papel normalmente reservado
a la jurisdiccién constitucional en una democracia constitucional.

keksk

25 CARRILLO, M.: «Después de la sentencia, un Estatuto desactivado», E/ Cronista del Estado Social y De-
mocrdtico de Derecho, nm. 15, 2010, pdg. 26 y ss.

26 TORNOS Mas, J., art cit. pdg. 24. Asf lo acreditarfa la publicacién de PULIDO QUECEDO, M., E/ Estatuto
de Autonomia de Cataluita. Anotado con la_Jurisprudencia sistematizada de la STC 31/2010, de 28 de junio, Aranzadi-
Thomson Reuters, Pamplona, 2010

27 ALBERTI ROVIRA, E., art. cit, pag. 97.
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TrITLE: The Statute after the Decision.

ABSTRACT: This article deals with the legal grounds sustaining the Decision of Spain’s Constitutional Court (STC
31/2010, June 28) concerning the new Statute of Autonomy of Catalonia. In particular it focuses on the Court arguments
on the nature and function of the statutes of autononry, that is, on the limits of the content of the Statute. This is a crucial
question for different reasons. Firstly, because the statutes of autonony have an important role in the construction of the Spa-
nish system of decentralization; secondly, because they are the feature thar differentiates Spain's decentralized system from ot-
bers. And thirdly, because such question grounded the very same appeal of unconstitutionality filed against the Catalonia’s
Statute and, as a consequence, is the central part of the Court’s decision. The article is divided into three sections and some
conclusions. First of all, the article explains the legal position of the parties involved in the process leading to the decision and
shows how much these positions reflect different conceptions concerning the characteristics of the Statute of Autonomy. Secondly,
it analyses the Court’s legal reasoning in relation to the above-mentioned question: the potential contents of the statutes of au-
tonomy are determined by the constitutional nature and functions of the statutes, from which some limits on the content can
be derived. Thirdly, the article examines how the Court applies this latter criterion to judge some of the challenged sections.
In this sense, the Court, in its decision, maintained the contents of challenged sections without declaring them unconstitu-
tional. This is achieved by using the technique called «interpretative decision» but in an irvegular way. The conclusion high-
lights that the legal grounds of the Court’s decision on the nature and position of the statutes of autonomy have drastically
reduced their constitutional function, marginalizing those characteristics that give them their distinctiveness as a law, and
which in turn have also led to a reduction of the role the statutes of autonomy play in the configuration of the Spain’s sys-
tem of decentralization.

RESUMEN: Este trabajo analiza la fundamentacion juridica de la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el nue-
vo Estatuto de Autonomia de Cataluiia (STC 31/2010, de 28 de junio) con el propdsito de valorar la doctrina que contiene
sobre la naturaleza y funcion de los Estatutos de Autonomia. Se trata de una cuestion de gran alcance porque se enfrenta a
los limites materiales de una norma a la que la Constitucion atvibuye un papel esencial en la configuracion de nuestro Es-
tado de las Autonomias, y aquello que le confiere singularidad frente a otros modelos de organizaciin territorial. Es asimisno
la cuestion clave de la Sentencia, pues constituye la base sobre la cual se funda el conjunto del vecurso de inconstitucionali-
dad: el dmbito material del Estatuto. El trabajo expone en primer lugar los planteamientos juridicos de las partes personadas
en el proceso, que reflejan distintas concepciones sobre las caracteristicas normativas del Estatuto de Autonomia. En segun-
do lugar se analiza el razonamiento juridico de la Sentencia sobre tal cuestion: el contenido posible de los Estatutos de Au-
tonomia (FEJJ 4 y 5) viene determinado por su naturaleza (FJ 3) y su funcién constitucional (F] 4), de los que se derivan
unos limites cuantitativos y cualitativos a tal contenido (E] 6). En tercer lugar se examina como el Tribunal aplica el cri-
terio establecido en el anterior razonamiento para enjuiciar algunos de los principales preceptos impugnados. Ello se lleva a
cabo mediante una operacion que consiste en mantener el contenido de la prdctica rotalidad de los preceptos estatutarios im-
pugnados sin declarar su inconstitucionalidad, ntilizando de forma heterodoxa la técnica de las sentencias interpretativas.
La conclusion pone de manifiesto que la fundamentacion de la STC 31/2010 ha establecido una doctrina sobre la natu-
raleza y posicién del Estatuto que reduce drdsticamente su funcién constitucional, marginando aquellas caracteristicas que
le conferian una singularidad como norma, lo que a su vez conduce a rebajar al minimo su trascendencia en la configuracion
del Estado Autondmico.
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